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Ja & cediga a afirmagdo de que a Constituigdo federal ndo cria
tributos. E isso porque tem por objetivo discriminar as rendas piublicas,

outorgando competéncias tributarias as diversas pessoas politicas em que
se divide o Pais.

Da mesma forma, a lei complementar tributaria néo institui imposigdes

fiscais porque tem as fungbes que lhe sdo atribuidas pelo § 192 do art. 18
do texto supremo.
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A Lei n? 5.172, de 25 de outubro ds 1966, que instituiu o Coédige Tri-
butario Nacional, embora votada como lei ordindria, tem eficacia de lei
complementar, posto que veicula normas gerais de direito tributario arti-
culadas sistematicamente, de forma a permitir que o sistema constitucio-
nal tributario se desenvolva com maior racionalidade.

A época de sua elaboragdo, sob a égide da Emenda Constitucional
n® 18, de 1965, nio havia o comando hoje inserto no § 19 do art. 18, manda-
mento que atribuiu ac Cédigo Tributéario Nacional forga de lei complemen-
tar, eis que s6 podera ser revogado por lei dessa natureza.

Denire as diversas modalidades de atos normativos que integram ©
processo legislativo &, sem davida alguma, a lei ordinaria o Instrumento
habil por exceléncia para gerar e incrementar tributos, salvo as excegdes
que o préprio texto constitucional elencou.

E o principio dureo da legalidade segundo o qual “néo hé tributo sem
prévia lei"” ou “no taxation without representation”, j& encampado pela
Magna Carta inglesa de 1215 e dai albergado por todas as Constituigdes
democraticas.

Entretanto, essa matéria ndo & pacifica na doutrina brasileira. Ha estu-
diosos de peso que visualizam no decreto-lei, por forca do que dispde o
art. 55, item |, da Constituigdo federal, uma espécie de ato normativo
capaz de conceber exagbes fiscais,

A par disso, verifica-se que a jurisprudéncia também se inclina nesse
sentido.

E & contra essa doutrina e jurisprudéncia, data maxima venia, que nos
opomos e de forma veamente.

O contexto constitucional repugna a aceitagao do decreto-lei como
fonte geradora e majoradora de tributos, embora integre ele o processo
legislativo e em que pese & redagéo do art. 55, item |, através do qual o
Presidente da Replblica, em casos de urgéncia e interesse publico rele-
vante, e desde que nao haja aumento de despesa, podera expedir decretos-
leis sobre finangas piblicas, inclusive normas tributarias.

Admitir-se o surgimento de tributo por decreto-lei & conseqiéncia
de uma interpretagio meramente literal do dispositivo retromencionado.
Em verdade, se o analisarmos de modo isclado, como uma pega solta,
sem qualquer preocupagao em integra-lo ao conjunto ao gqual pertence,
chegaremos a essa conclusdo.

Todavia, j& se tem afirmado reiteradas vezes que ha no Texto Maior
“normas-principios” e simples ‘“regras’”. As primeiras, indubitavelmente,

314 R. Inf. legisl. Brasilio a. 20 n. 79 jul./set. 1983



transcendem em importancia ja que estabelecem diretrizes sobre as quais
o sistema se alicerga.

Tais normas-principios, a exemplo das que consagram a Federagéo, a
triparticdo dos Poderes, a autonomia municipal, os direitos individuais,
nao podem ser desrespeitadas pelo apego a uma interpretagio exclusiva-
mente semantica de dispositivos de menor relevancia.

Se a exegese gramatical de uma simples regra transgride um ou
alguns dos principios que sustentam o ordenamento juridice, cumpre
examina-lo sob a luz de um processo interpretativo que permita a perfeita
harmonia entre os diversos comandos constitucionais.

O principio da estrita legalidade da tributagéo foi previsto no art. 19,
inciso 1, e chancelado no art. 153, § 29, da Carta Magna.

Enderegado &s pessoas politicas de direito publico, o art. 19, inciso |,
ratifica os principios da Federagdo e da autonomia municipal, uma vez
que coloca as entidades tributantes em pé de igualdade, impondo-thes
uma forma de vedagdo a ser paritariamente suportada.

Emerginde o tributo por cecreto-lei, desvirtuadas ficam as exigéncias
de equilibrio que os principios antes citados preconizam, atribuindo-se
privilégios ao governo central em detrimento dos entes regionais e locais.
E um mecanismo a atuar como favorecedor da Unido, unica pessoa auto-
rizada a expedir decretos com forga de lei.

No capitulo atinente aocs direitos e garantias individuais, uma vez
mais, o legislador constituinte consagra de modo categérico e taxativo o
principic da estrita legalidade tributdria, no § 29 do art. 153.

Aqui o dispositive é dirigido ao individuo, garantindo-lhe tutela juri-
dica contra os arbitrios do Estado.

'sso significa que o Poder Publico s6 podsra exercer sua competéncia
tributédria se e quando amparado pela lei. E ainda mais, somente podera
consumar a cobranga de seu crédito, no exercicio financeiro seguinte
aquele em que publicou a lei instituidora ou majoradora do tributo, ressal-
vados os casos excepcionais que a Constituicdo encartou.

Os principios republicano, federativo e democratico estdo solene e
eloqlientemente tragados no limiar de nosso Estatuto Politico, ao estabele-
cer que o Brasil € uma Repulblica Federativa, constituida sob o regime
representativo onde todo poder emana do povo e em seu nome ¢ exercido.

Em que pese acs percalgos, nossa Republica reflete, pois, a idéia de
que o poder dos governantes se embasa no consentimento dos governa-
dos. E essa concordancia s0 se manifesta, em verdade, quando o Estado
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se expressa através do Poder Legisiativo, 6rgdo competente para criar
aprioristicamente o direito, @ onde se encontram os legitimos representan-
tes do povo, eleitos pelo voto secreto e direto, na precisa redagdo do
art. 39 do texto supremo.

Inaceitave! o argumento de que o decreto-lei pressupde a aprovagéo
ou rejeigdo pelo Congresso, momento em que se manifestaria a vontade
popular. SO seria valido se perdesse a eficAcia, inclusive a ex tunc, a
exemplo do que ocorre na Itilia quando o Parlamento deixa de se mani-
festar, ou ndo consente expressamente em converté-lo em lei.

Por outro lado, naguele pais as CAmaras podem, ainda, introduzir
modificagbes as normas do decreto.

Entre nés, como o sabemos, a situagdo ¢ bem diversa. Durante ses-
senta dias, periodo esse que podera ser ampliado em decorréncia do que
dispde a recente Emenda Constitucional n? 22, de 26 de junho de 1982 ",
o decreto-lei tem forga executiva, ndo sendo anulados os atos praticados
durante sua vigéncia, se rejeitado.

Nessas circunstancias outros principios sdo violados, ignoradas séo
as regras da generalidade e igualdade de todos perante a lei. Abalados
ficam uma vez mais os alicerces do edificio juridico.

E sem parar ai atinge-se também o principio da anterioridade da
lei tributéria. Entrando em vigor de imediato (§ 19 do art. 56), o decreto-lei
que institui tributos novamente estremece a estrutura do sistema juridico,
colocando-o0 em sério risco.

Reconhecer 2 idoneidade do decreto-lei para criar tributos ou majora-
los, salvo, quanto & majoracéo, as excegdes que a Lei Suprema arrolou,
é atentar, como vimos, ainda que panoramicamente, contra um conjunto de
principios constitucionais de fundamental importancia para o perfeito
entendimento do direito positivo brasileiro.

Se as Cartas Politicas nacionais tém, ao longo dos anos, deferido ao
tributc a categoria de instituto juridico, incluindo-o, de modo claro e
inequivoco, no elenco dos direltos e garantias individuais, néo o fizeram
certamente com a intengdo de dar com uma méo e tirar com a outra. N&o
visaram, utilizando-nos da metéafora de GERALDO ATALIBA, erguer uma
fortaleza para proteger o contribuinte e feché-la com uma porta de
papeldo.

(*) Art. 55, § 1.°, do texto constitucional vigente, que remete ao § 3.° do art. 51, segundo

o qual: “Na falta de deliberagfio dentro dos prazos estabelecidos neste artigo e no

parigrafo anterior, cada projeto serd inclufdo automaticamente na ordem do dia,

em regime de urgéncia, nas dez sessdes subsegiientes em dias sucessivos; se, ao
final dessas, ndo for apreciado, considerar-se-a definitivamente aprovado.”
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O texto constitucional, ao atribuir competéncia privativa & Unido para
instituir o imposto de importagao, exportagdo, sobre produtos industriali-
zados e contribuicdes parafiscais, e facultando ao Poder Executivo, nos
limites e nas condi¢Bes etsabelecidos em lei, alterar-lhes as aliquotas e
bases de céalculo, encartou, taxativa e cristalinamente, 0s casos em gue
admite excegdes & estrita legalidade da tributagao.

As ditas excegdes dizem respeito, conforme se defere da dicgéo do
art. 21, incisos |, I, V, e § 29, inciso |, exclusivamente ao aumento dos
referidos tributos, sendo inadmissivel em qualquer hipétese, sob pena de
irremediavel inconstitucionalidade, que por decreto-lei surjam novas impo-
sigbes fiscais.

Com relagéo as inadequadamente chamadas tarifas aduaneiras, acei-
tamos sem reagées a quebra da velha garantia, outorgada aos cidadaos nos
Estados de Direito. Os impostos alfandegérios estdo vinculados aos inte-
resses da politica cambial e s flutuagbes do comércio exterior, sendo
natura! que disponha o governo de instrumento que (he permita, a qualquer
tempo, manipular a politica tributéria relativa aos bens de importagao e
exportacéo.

As excegdes do art. 153, § 29, alcangam, em nosso entender, tdo-
somente, o principio da anterioridade da lei, caso contrario néo haveria
razdo para as ressalvas do art. 21,

Assim sendo, mesmo o imposto langado por motivo de guerra {art. 22)
s6 poderia ser instituido por lei ordinéria, lei, contudo, apta a ter eficacia
imediata justificada pela especialissima situagdo de extrema necessidade
que provoca ¢ nhascimento do tributo.

Ndo obstante, no caso de guerra externa, configurando-se obviamente
urgdncia e interesse piblico relevante, aceitamos a implantagéo de tri-
buto extraordinario por decreto-lei. As desastrosas conseqiiéncias de um
conflito exigem a rapida obtengdo de receitas, prescindindo-se da ampla
discussdo caracteristica das leis ordinarias.

O legislador constituinte néo foi feliz na redagao do art. 55, item I
Ao empregar o advérbio “inclusive”, deixa transparecer a idéia de que nao
h& uma perfeita delimitagdo entre o campo de abrangéncia do direito
financeirc e do direito tributdrio.

Desconsiderando tal impropriedade, entendemos que todas as maté-
rias tributarias, exceto a que concerne a implantagéo de exagdes fiscais,
poderdo ser legisladas por decreto-lei, desde que se configurem os
requisitos especificados no préprio art. 55, guais seiam urgéncia e interee-
se piiblico relevanie.
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Nesse sentido, poderd o Presidente da Republica expedir decretos-
leis normatizando isengdes, redugdes, langamento e fiscalizagdo de tribu-
tos, transferéncia da competéncia residua! sic., além das hipoteses cons-
titucionalmente previstas quanto a elevagado de imposi¢des fiscais.

Os lindes do decreto-lei em matéria tributaria estdo, portanto, perfei-
tamente delineados pela Constituigdo federal.

Nio cerramos os olhos aos defeitos, imperfeigdes e criticas que atin-
gem o texto supremo e que estdo a provocar vibrantes apelos por uma
nova Constituinte.

Apesar de todas as arestas, é o texto de que dispomos e sobre ele
devemos nos debrugar, interpretando-o como um todo uno, harménico e
coerente.

Sé assim garantir-se-4 a sobrevivéncia do regime que depende, fun-
damentalmente, do respeito 4 ordem juridica.
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