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— Conceito e conteddo do decreto-lei
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— Decreto-lei ¢ matéria financeira

}— A expressdo decreto-lei ndo possui sentido univoco em diferentes paises, nem no
mesmo pais em diferenfes épocas. Alguns autores tém recomendada, mos sem éxito,
reserva-la pora os afos legislativos dos governos de fato, Mos o seu uso ora designa
tais otos, ora leis delegadas, ora a legislagfio de urgéncio baixada pelo Poder Executivo.

Essa legislag@o de urgéncia encontra-se em varios paises, ora regulada em textos
constitucionais, ora tolerada pela necessidade. Distingue-se das leis delegadas por ser
uma competéncio legislativa auténoma ou direta, pertencente ao Executivo, embora,
geralmente sujeita & ratificagdo do parlumento. Representa uma série do processo
legislativo autocratico, sobrevivendo, de modo limitado, num habitat de govérne
representativo. Por &sse motivo, o seu dmbito deve ser interpretado ainda mais
restritivamente do que o do delegagho legislativa.
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0 primeiro ontecedente indigena da legislagdo de urgéncio, embora natimorto,
encontra-se no art. 13 da Constituigdo de 1937, segundo o qual, nos periodos de
recesso do Porlomento ou de dissolugio da Cdmara dos Deputados, o Presidente da
Repiblica poderin, se o exigissem “as necessidades do Estado, expedir decretos-leis
sbbre as matérios de competéncia legislativa da Unitio, excetvadas as seguintes: a)
modificagoes @ Constituiclio; h) legislagho eleitornl; ¢} orgamento; d) impostos; e)
institvigoe de monopdlios; f) moeda; g) empréstimos puiblicos; h) alienagiio e oneragdo
de bens iméveis da Unido”. A Unica formalidade — niio controle — dos decretos-leis de
emergéncio era “o parecer do Conselho da Economia Nacional”, nas matérias de sua
competéncia exclusiva.

Mos o precursor recente do art, 58 da atual Constituigdo estd no bdjo da chamada
legislagdo revoluciondria, mais precisamente no Ato Institucional n.° 2, que autorizava
o Presidente da RepUblica a baixar “decretos-leis sdbre matéria de seguranga nacional”,
ou sdbre qualquer matéria em caso de recesso "“decretado” do Congresso (arts. 30 e
31). 0 Ato Institucional n.0 4, de 1966, permitiv baixar decretos-leis sdbre matéric
financeiro durante o convocagdo extraordindria do Congresso (art. 9, § 1.9), fixada
para o periodo de 12 de dezembro de 1966 a 24 de jeneiro de 1967,

Os decretos-leis da Constituigdo de 1967, apesar da ampliagdo dos seus objetos,
distinguem-se désses precedentes por suas limitagGes e pela necessidade de aprovagéo
do Congresso para a continuaglo de sua vigéncia. Segundo o art. 58, “o Presidente da
Repiblica em cosos de urgéncia ou de interésse publico relevante, & desde que néo
resulte aumento de despesas, poderd expedir decretos com férga de lei” sébre seguranga
nacional e finangas piblicas. O decreto-lei terd vigéncia imediata e serd oprovadoe ou
rejeitado pelo Congresso Nacional dentro de 60 dias. O siléncio do Congresso nesse
prozo significa aprovagdo.

A Constituigdo italiona (art. 77) ndo discriminou os assuntos que podem ser
objeto de decretos-leis de urgéncio, mas, em compensaglio, tornov mais rigoraso o
contrdle parlomentar sobre &sse tipo de legislagdo. A falta de aprovagdo do Parlamento,
dentro de 60 (sessenta) dias, acarreta a perda de “eficacia” do decreto-lei, desde ¢
data de sua emissdo. Se as Camaras estiverem em recesso, devem ser convocadas
expressamente para apreciar o decreto-lei e reunir-se dentro de cinco dios. Esse preceito
sublinha a naturezo de medida extrema do decreto-lei de urgéncia, corroborada
também pelo foto de que o decurso de 60 dias sem deliberagiio parlamentar implica
desaprovogde do ato do govérno, o contrdrio do que sucede agui.

A primeira limitagdo & legitimidade do decreto-lei reside em sua fundamentagéo
e decorre de sev proprio conceito de legislagio extraordindria. Ble sé se justifica em
“cosos de urgéncia ou de interdsse piOblico relevante”. Anotese que a Ultimo
uiternative, além de eldstica, & infeliz, dando a idéia de que os demais atos lsgislativos
ndo se baseiom em “interésse piblico relevante”, Seria inconcebivel que o Congresso
fésse mantido com os dinheiros piblicos para deliberagées “irrelevantes” e o mesmo
se diga dos otos dos outros Podéres. De quaiquer modo, forgoso & reconhecer que o
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segundo metivo nado deixou de desvirtuar a definigdo cldssica désse afe legistativo,
para o qual o regime vigente tornou inadequada & denominagfio de decrefo-lei de
“urgén¢ia”, necessitando rétulo mais amplo, como o de “legislaglo de excecae”.
0 juiz da “urgéncic ou do interésse piblico relevante” é o Presidente da Repiblica,
sujeito gpenas ao contréle politico do Congresso, que poderd desaprovar livremente o
ate presidencial, ou sejo, sem necessidude de metivar sua decisdo.

0 mesmo ndo acontgce quanto as HmitagGes matericis do decreto-lei, isto &,
guanto ¢ exame se éle se exercitou sbbre os objetos definidos pela Constituiglo :
"sequranga nacional” e “finangas publicas”. Ai, além do contréle politico do Congresso,
existe o contréle de constitucionalidude de¢ Poder Judiciério. Tudo indica que @
jurisprudéncia caberd demarcar os contornos daquelas imprecisas expressjes. Pela
légica juridice, j& sabemos que elas devem ser interpretudas de modo mais restrito
sem esquecer as palavras do mesmo artigo, segundo as quais os decretes-leis sémente
podem ser baixades “desde que néic resulie aumento de despesa”. A andlise juridica
terd que apreciar, por conseguinte, &sses dols pontoes: 1) Se o decrsto-lei verse sébre
seguranga nacional ou sdbre finangas piblicas; 2) se déle nfie deriva aumenta de
despesa. A segunda condigbo focilita, sem divida, a tarefa de o intérprete circunscrever
o alcance dagquelas expressdes no urtigo citado.

IE—Se sobemos que téda matéria relotiva & “segurangu nacional” que envelva
acréscimo de despesa estd fora da orbita dos decretos-leis, concluiremos que cguela
expressio possui, ne art, 58 da Constituigdo, significade reduzide, tendo sido usada
com evidente impropriedade e em desacérdo com a cenceitvagio ampla presente em
outras partes do fexto consfitucional. Uma vez gue os decretos-leis sémente podem
ser emitidos quando néic produzam aumento de despesa, pouca toisa cairé dentro do
sey roio de aglio. Temos de convir que, no caso, a Constituicio de 1937 foi mais
precisa ao reservar um campo legislativo pura o Presidente da Republica, no art. 14,
diferente do legislagdo de urgéncia. Aquéle artigo permitia que o Executivo,
“ghservadas as disposiches constitucionais {ressalva ociosa) ¢ nos limites das respectivas
dotagdes orgamentérios”, expedisse decretos-leis sébre varias matérias, inclusive “‘o
comands supremo e a organizagdo das Fér¢as Armadas”, Supomos que é também isso
o que pretende dizer ¢ art. 58 da atual ConstituigGo. A exegese sistematica confirmard
essa inteligéncia.

“Seguranga Nacional”, na acepglio comum, compreende tude relativo @ gerentia
do Pafs tome “nagde”, numa palavra, o soberania. Reconhecemos, porém, que, se
elastecermos ¢ conceito para fazé-lo coincidir com ¢ noglio de guerra moderna — guerry
total —, nada ficard fora. A guerra de hoje, além de militar, é guerra econdmica, guerra
cientifica, guerro ideotégica e guerra de propaganda. Nfio pede hever grande poténcio
sem armas do Gltimo modélo, que, por sua vez, ndo podem existir sem copacidade
industrigl, Esta, por sev turno, ndo se alcanga sem avango tecnolégico, que, per oufro
lado, néic se contretiza sem desenvolvimento cientifico. Aindo no fose de paz, «
garantia da nogdo justificaria a corride armamentista, que implicaria uma corrida
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industrial, que pressuporia uma corrida tecnoldgica, que subentenderio uma corride
cientifico. E come o guerra ndo se ganha sé nos frentes de batalha, mas também nas
fabricas, nos campos de lavoure, nos laboratérias e nos veiculos de propagonda,
poder-se-iam, por decretos-eis, regular os meios de comunicagdo, a organizagdo
vniversitaric, o vide econdmica, tude, ou quase tudo, enfim. Uma greve de
trobalhadores ou de estudontes, a desatualizagiie dos professéres, o descontentamento
sociol, tudo poderia, mais cedo ou mais tarde, confluir pora o vasto escoadouro da
seguranga nacional”.

Ainda que tomemos a nogdo mais convencional dessas palavras, que as associa
com a defesa contra guerras e revolugdes — embora nem tdda revolu¢do seje contra
o seguranga nacional, porque também pode ser a faver —, ndo nos parece que &sses
assuntos pertengam 4 esfera dos decretos-leis. O enfendimento contrério colidiria com
virios artigos do Constituigdo. Para declarage de guerra, o Presidente da Repiblica
necessite de gutorizagdo do Congresse, salve no caso de agressdo estrangeira verificada
no intervolo dos sessdes legistativas (orts. 47, 1l, e 83, 1X). Para vanto, pois, seria
dispensével o facuidode de expedir decretos-leis. Se o problemo exige o remédio do
estodo de sitio, seja por motive de guerra, seja por grave perfurbagdo da ordem ou
ameoga de sua irrupgdo, o disciplinaglio da matéria se encontra nos arts. 152 ¢ 153.
Também seria ocioso, para ésse fim, o decreto-lei do art. 58, O Presidente da
Repuiblica baixo o “decreto de estado de sitio” {art. 152, § 1.%) — ndo “decreto-lei”
- que permite a odogdo das medidas especificadas no § 2.2 do art. 152, Outras
medidas ndo poderdo ser tomadas por decreto-lei, porque jG devem estar “estabelecidas
em lei” {art. 152, § 3.9).

Portanto, ndo hd lugar de referéncio aos dois magnos problemas de seguranga
nocional — guerra e grove comogdo intestina — para decreto-lei. Ndo se concebe que
outras providéncios importantes poderiam partir do Chefe de Estado sem causar
aumento de despesos, o que ndo pode ser feifo por via de decreto-lei. Quanto ao
estodo de sitic, a inobservincia dos preceitos reguladores da Constitui¢do implicaria
coucdio ilegal, justificando o recurso ao Judicidrio (art. 156). As Unicas iniciotivas, ng
esfera da seguranga nacional, que podem ndo acarretar despesas, resumem-se, pois,
0 organizagho & modificagdes nes Forgos Armadas e & regulamentagio das dreas
indispensaveis & defesa do Pais, inclusive os de fronfeira. S8o, por tonseguinte, os
Onicas que podem ser objetos de decretos-leis.

Ndo se replique que, mediante decreto-lei, se podem definir crimes contra a
“seguranga nacional” e fixar-lhes as penas. Nem se invoque que o diploma legal
vigente tem essa procedéncia, pois estd representado no Decreto-lei n® 314, de 13
de margo de 1967. Deve-se relembrar que o decreto-lei previsto no At Institucional
n.® 2 tem configuragdo diversu do seu descendente do atual Constitvigio. No verdade,
a autorizagio de boixar decretos-leis sébre seguranga nocienal, nos térmos daguele
Ato, implicou na implantagdo de um estado de sitio prolongado e mais rigoroso, sob
alguns aspectos, do que o estado de sitio declarado, porque significou a suspensdic de
varios dispositivos do capitulo dos direitos e garontias individvais. Hoje, essa
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contradigGio de ordem geral redundaric em tornar permanente a situagde anterior,
dentro de um texto constitucional que, apesar de sey higerpresidenciafismo, ndo odmite
tal conseqiiéncia. Vdrios direitos politicos e individuais ficariam & mercé de simples
decretos-leis, Ha, porém, intransponivel obstGeulo constitucionai contra esse amplitude
da esfera do decreto-lei: a proibicio do delegogdo legislativa em matério penal. Seria
um contro-senso vedar tal delegagdo, no art. 55, se o Presidente da RepUblica pudesse,
sponte sun, boixor decretos-leis no mesma seors. £m outras polavras, seria admitir
que o Presidente du RepOblica pudesse fazer aquilo que mesmo o Congresso ndo pode
autgrizé-lo o fazer.

M--Nao serd dificil delimitar o drea dos dec¢refos-leis no campo das “finangos
piblicas”. Também aqui ndo se pode tomar ¢ expressiic ao pé da letra para abranger
tudo que respeite ds receitas, despesas, orgamento e créditos piblicos. O senso
lagico, confirmado pela leitura da Constituicdo, loge nos adverte que os decretes-leis
sdbmente podem incidir sébre clgumas regies das ““finangas plblicas” e néo sbbre
todo o seu ferritorio.

E evidente que o argomento esfd foro dus regides abertas & incidéncia de decratos-
leis. Tudo que impede o delegugdo legislativa do or¢umento aplica-se aqui com maior
vigor, pols seria mais flagrante ¢ ohsurda de o Presidente do Repdblica se autorizar
a arrecadar receitas, a realizar despesas ou a abrir créditos suplementares. Além de
atentar contra a ldgica, ¢ Poder Legislativo clienaria sua primacial fungGo politica e
fiscalizadora do Executive. Ademais, se a Constituigto proibe oumento de despesa por
vio de decreto-lei, o orgamente da despeso nio pode ser fixado por ésse meio, desde
que néle se criem tédes os despesas voridveis pare um exercicie financeiro. A
impossibilidade de o Executivo alterar a lei orcamentdria é mero corolaric do anterior.
Do contrario, éle poderia desfazer tudo o que si pode ser feito pelo Legislativo e de
acdrdo com um processo determinade. Se o Execufivo pudesse modificar, por decreto-
lei, o orgamentn. tornar-se-ia ociosa a proibigdo constitucional do estbrno de verbo
(art. 64, § 1.9 w). Por fim, se o Chefe de Estado pudesse fazer e desfazer o lei de meios,
esta perderia o seu significado, enfregue ao arbitrio de Execufivo armado, na prética,
com a foculdode de conceder o si préprio créditos ilimitodos — coisa que mesmo o
Legislative nde pode conceder-lhe (art. 64, § 1.9, b).

£ intuitivo fambém que o decreto-lei nde pode conferir cutorizagéo para abertyrg
de créditos, ndo sé porgue estas sto igualmente indelegdveis, mos tombém porgue de
névo esbarrarigmos na dislate da “aute-gutorizagdo”. S6 os créditos extraordindries,
gue se legitimam apenas nos casos de necessidade imprevista, como guerra, subversdo
interng ou columidade pUklica, podem ser ubertos pelo Executivo, sem autorizagte
parlamentar, mas pars tanto bosta o simples. decreto, ndo necessitande de decreto-lei
{art. 64, § 1., ¢, e § 2.9.

0 decreto-lei ndo pode igualmente substituir a lei cutorizodora de operagées de
crédito {empréstimos externos ou internos, volunidrios ou forgades). Além de ser
inconcebivel u auséncia do consentimento prévio do Congresso, tais operagdes envalvem,
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pelo servigo de juros, criagho de despesas, o que o decrasto-tei ndo pode fazer. A
emissdo de curso forcado do mesmo modo mecessita de autorizecdo do Congresso, ndo
sendo odmissivel que o decreto-ei o substitua.

Noo menos restrita é, ao nosso ver, a admissibilidade de decreto-lei no terrenc
trbutario, A Conshituigdo vigente manteve o principio du fegalidade para o triegdo e
aumento dos tributos e o da autoriza¢@o orgamentdria para a sua cohrango. A norma
tem categoria nobre pela swa incluséo no capitule dos direifos e gorantios individuais,
(art. 150, § 29), devendo-se, por isso, interpretar o palovra “lei”, ai empregoda, ne
sentido estrito de “lei aordinaria’”. Por outro lado, o exigéneia da autorizagde
orgamentdria — salvo pora “a tarifa oduaneira e ¢ impésto langado por motive de
guerra” — retira guase sempre a justificagto de urgéncia e até do interésse puiblico
relevante para o decreto-lei de ordem tributdria, uma vez que se terio de esperor ¢
inicio do préximo exercicio financeiro paro sue cobranga.

A urgéncia pora majoragte de tributo somente se configuroria no fim do exercicio
financeiro, depois du votogdo do orcamento. isso porque o Supremo Tribunol Federal
considerou bastante, para a legitimidade da cobronga de um aumento fiscal, suo
decretag@o antes do inicio do exerticio finanteiro, oinda que posterior 4 votagdo do
orgamento (Sumela, n.° &6). Mas a jurisprudéncio so diz respeito a majoragde e ndo
a criag@ie de tributo, porgue, na dltimo hipdtese, éste nda figuraria entre os itens da
receito. HG, entretanto, preceito constitucionai que sé permite o Presidente da
Repiblico alteror as aliquotas e as bases dos impostos de importagdo, exportagdo, de
operacoes de crédito, cambio, seguro e operogGes relativas a titulos ou valdres
mobilidrios {art, 22, § 2.9, A faculdade é excepcional e, por isso, o constituinte se
sentiv no dever de tornd-la expresso, indicondo o seu fim, que é o de gjustar agquéles
impastos aos “objetivos da politica cambial e de comércio exterior, ou de politica
monetdria”. Tude isso confirma o regra: os demais tributos ndo podem ser maojorados
por decreto-lei.

Ainda assim, ressalvade a torifo aduaneirs, o decreto-lei que aumentor aquéles
tributos — como aconteceria com ¢ prépria lei de aumento — 6 fegitimaria o cobrango
no exercicie finonceiro subseqiente,

A mesmo argumentagdo vale, com mais vigor, pare o tese do impossibilidode de
criagde de tributos mediante decreto-lei, inclusive paro o impéste par motivo de guerra,
pois a competéncia excepcional do Executive em matéria fiscal so inclui aquelos
majoragées de tributos.

"

Isengdes fiscais também escapam & Grbita dos decretos-leis, porque exigam “lei
complementar” (art. 20, § 2.°). Em suma, reduz-se a muito pouto o que se pode
regular por decreto-lei no direito tributdrio: diminuigdo de tributos, seu processo de
fangamento e arrecodagdo, anistia fiscal, adiamento do inicio de cobronga de tribute
(como féz, quanto ao UMimo ceso, o Decreto-lei n® 319, de 1967, em refoglo G
incidéncio do 1CM sobre derivados do petréieo).





