DECRETO-LEI — INCONSTITUCIONALIDADE — PODER REGULA-
MENTAR

— Decreto-lei n? 822 — Deferimento ao Executivo de compe-
téncia para dispor sobre “o processo administrativo de determinacdo
e exigéncia de créditos tributdrios federais, penalidades, empréstimos
compulsdrios e o de consulta”.

— Poder regulamentar — Extensdo.

— Submissdo do regulamento & lei e impossibilidade de, por
essa via, restringir direitos.

— Decreto-lei — Limites.

— Mesmo editado quando em recesso o Congresso Nacional, por
forca do Ato Institucional n° 5 e Ato Complementar n® 38, sendo
as funcdes legislativa e constituinte exercidas pelo Presidente da
Repiiblica, ndo poderia o decreto-lei modificar a Constituigdo.

— Dentro da propria técnica de excecdo, modificagcdes de na-
tureza constitucional faziam-se por meio dos chamados atos insti-
tucionais.

— Inconstitucionalidade do Decreto-lei n° 822, que, entretanto,
nao pode ser declarada, por forca do art. 3° da Emenda Constitu-
cional n? 11. Inadmissibilidade, porém, de que continue vigendo,
ensejando permanente ampliac@o do campo constitucionalmente re-
servado ao regulamento. Seu exaurimento com a edicdio do De-
creto n® 70.235/72.

— Pedido de reconsideracio — Natureza recursal, uma vez
tendo prazo certo de interposi¢do e expressamente dotado de efeito
suspensivo. Juizo de retratagdo que ndo desfigura a natureza do
pedido.

— Inaplicabilidade do contido no art. 81, V, da Constituicdo.
O regulamento fundado neste dispositivo pode estabelecer quem
é competente para julgar determinado recurso administrativo, mas
ndo abolir o existente.

TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS

Apelagio em Mandado de Seguranca n° 105.744
Apelante: Unisio Federal

Apelado: Banco do Estado do Parana SA.
Relator: Sr. Ministro EDUARDO RIBERO

ACORDAO Turma do Tribunal Federal de Recursos,

por unanimidade, negar provimento ao ape-

Vistos e relatados estes autos em que sdo  lo e & remessa oficial, na forma do relaté-
partes as acima indicadas, decide a Sexta rio e notas taquigréficas constantes dos au-
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tos, que ficam fazendo parte integrante do
presente julgado.

Brasilia, 29 de outubro de 1986. — Car-
los Velloso, Presidente. Eduardo Ribeiro,
Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro Eduardo Ribeiro: Adoto
o relatério da sentencga, in verbis:

“Banco do Estado do Paranid S/A, pes-
soa juridica qualificada na inicial, ajuizou
o presente mandado de seguranga contra
despacho do Presidente do 29 Conselho de
Contribuintes do Ministério da Fazenda
que inadmitiu pedido de reconsideragdo
manifestado pelo impetrante contra acérddo
do mencionado 4rgdo, sob o fundamento
de que o dispositivo legal em que se em-
basou o apelo teria sido revogado pelo arti-
go 29 do Decreto n® 75.445, de 1975 e que,
destarte, estariam esgotadas as vias recur-
sais ao proprio Conselho, restando tdo-so-
mente ao impetrante a possibilidade de re-
correr & Camara Superior de Recursos Fis-
cais, desde que fundamentado em divergén-
cia (Decreto n® 83.304/79).

Sustentou que tal entendimento ndo pode
prevalecer, de vez que o pedido de recon-
sideracdo foi instituido pelo Decreto-lei n®
5.844/43, com efeito de suspender a exigi-
bilidade do crédito fiscal, ndo podendo ser
suprimido sendo por forga de lei, dado ter
sido reservada ao legislador ordindrio, pelo
art. 97 do CTN — diploma legal erigido a
categoria de lei complementar pela EC n®
1/69 — a competéncia de estabelecer e su-
primir hipdteses de suspensgo do crédito
tributério.

Disse, mais, que a delegacdo legislativa
contida no Decreto-lei n® 822, de 5.9.69.
editado sob a égide dos atos institucionais
nos 5 e 12 foi revogada pela EC n® 1/69,
por incompativel com esta. E que, inclu-
sive, a aludida emenda, em seu art. 69, pa-
ragrafo dnico, veda expressamente ‘a qual-
quer dos Poderes delegar atribuicGes’, ha-
vendo, além do mais, a delegacio em foco
sido exaurida com a expedigdo do Decreto
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n? 70.235, de 6.3.72, razdo por que o mal-
sinado Decreto n? 75.445/75 que se lhe
seguiu é desvalioso para compor o universo
das normas que regulam o processo admi-
nistrativo fiscal.

Com requerimento de liminar deferido,
pediu fosse a seguranga concedida ‘para o
fim de compelir a autoridade coatora a re-
ceber e submeter 4 apreciagdo daquele co-
legiado o pedido de reconsideragdo inter-
posto pelo Impetrante’.

Inicial instruida (fls. 15-43).

Em suas informagdes (fls. 49-52) limitou-
se o impetrado a sustentar a opinido de
que, como Orgdo administrativo, é-lhe ve-
dado recusar o cumprimento de lei ou de-
creto sob alegagio de inconstitucionalidade,
razdo por que, diante do disposto no art.
29 do Decreto n® 75.445/75, foi desacolhi-
do o pedido de reconsideragdo interposto
pelo impetrante.

O 6rgdo do Ministério Pidblico (fls. 62)
opinou pela denegacdo da ordem.

E o relatério.”

Acrescento que a seguranga foi conce-
dida.

Apelou a Unido. Alegou que o Decreto
n? 75.445 ndo padece de qualquer eiva de
inconstitucionalidade .

Parecer do Ministério Publico, pela de-
negacao do writ.

E o relatério.

YOTO

O Sr. Ministro Eduardo Ribeiro: O tema
juridico, a cujo propdsito se . controverte
nos autos, j4 foi objeto de apreciagdo, pelo
egrégio Supremo Tribunal Federal, em pelo
menos duas oportunidades. As decisdes ndo
coincidiram, assim como os préprios fun-
damentos dos votos, ndo havendo, pois, en-
tendimento jurisprudencial firmado. Refi-
ro-me aos julgados nos Recursos Extraordi-
narios n.°s 93.685 e¢ 10.995. Nesta corte
registram-se varias decisGes, a maioria no
sentido de ter-se como ilegitima a supressio
do pedido de reconsideracio pelo Decreto



n® 75.445/75. Apontam-se, entretanto, vo-
tos vencidos, de maneira a que também
aqui ndo se pode dizer que consolidada a
jurisprudéncia.

Questiona-se sobre se seria licito ao Exe-
cutivo, pela via do decreto, suprimir o pe-
dido de reconsideragdo previsto em regula-
mento anteriormente editado. Por certo
que, em tese, inexistiria 6bice, j4 que am-
bos os atos sdo, em principio, de mesma
hierarquia. A hipétese, entretanto, reveste-
se de peculiaridade. O pedido de reccnsi-
deragdo era previsto em lei. Em setembro
de 1969, editou-se o Decreto-lei n® 822, es-
tabelecendo que o Executivo regularia “o
processo administrativo de determinagio e
exigéncia de créditos tributirios federais,
penalidades, empréstimos compulsérios € o
de consulta”. Dispds-se, ainda, que, uma
vez publicado o ato, contendo tal regula-
mentacdo, ter-se-ia por revogada a legisla-
¢do pertinente a essa matéria. O decreto
que veio a ser expedido tinha, pois, um
cariter especial, pois a ele deu-se forga de
revogar a lei. Foi colocado no plano desta
e a particularidade conduz a que se impo-
nham mais amplas indagacSes para um
exato equacionamento da matéria.

Parece-me adequado perquirir, de inicio,
quanto & constitucionalidade do préprio De-
creto-lei n® 822. E o exame serd 1itil, ainda
que defeso o reconhecimento do vicio, por
forca do art. 181 da Constituigéo.

A questio relativa a extensdo do poder
regulamentar é bastante drdua e os pré-
prios critérios distintivos, entre lei e regu-
lamento, ndo sdo faceis de precisar. Escre-
vendo sobre a diferenca entre essas duas
classes de atos normativos, tive ocasido de
afirmar que se distinguiam apenas formal-
mente, 0 primeiro limitado pela Constitui-
¢do e o segundo pela lei (Sobre o conceito
de jurisdicifo — RF CCLX-105/106). Cum-
pre reconhecer, entretanto, que alguns te-
mas s3o reservados a lei, ndo podendo ser
objeto de regulamento. Esta é matéria so-
bre a qual ha acordo, embora dissengdes se
apresentem quando se trata de defini-los.

Um primeiro elenco de assuntos nio ¢
dificil indicar, posto que resultante da pré-
pria Constituicio ou de leis complementa-
res, a deixar expresso que lei a dispord
sobre determinados assuntos. Quando isso
ocorrer, estard evidentemente restringida a
possibilidade de o Executivo utilizar-se do
regulamento. Entretanto, ao lado desses,
outros existem, de cardter mais geral que,
em virtude do sistema constitucional ¢ no-
tadamente das disposigdes pertinentes aos
direitos e garantias individuais, reputam-se
também compreendidos na reserva legal.

Tem-se como valiosa, ainda, nos dias que
correm, a opinido, fregiientemente invoca-
da, de Pimenta Bueno. Assevera o grande
publicista do Império que, no uso do po-
der regulamentar, incidiria o Executivo em
grave abuso se criasse direitos ou obriga-
¢Oes novas, ndo estabelecidos em lei, bem
como se ampliasse, restringisse ou modifi-
casse direitos ou obrigacdes. Do mesmo
modo, se ordenasse ou proibisse o que a lei
ndo ordena ou ndo proibe ou ainda facul-
tasse ou proibisse de modo diverso da lei.
Finalmente, abuso também haveria quando
extinguisse ou anulasse direitos ou obriga-
¢des (Direito Publico Brasileiro e Andlise
da Constituicio do Império — Publicagio
do Ministério da Justica — 1958 — p. 233).

Da aparente redunddncia na enumeragéo
resulta clara a inten¢do de mostrar, de um
lado, a subordinagdo do regulamento a lei;
de outro, a impossibilidade de, por esta via,
restringir direitos.

Na hipdtese concreta em exame, o De-
cretolei n® 822 atribuiu & fungdo regula-
mentar, propria do Executivo, a incumbén-
cia de dispor sobre matéria que estava re-
gulada em lei, estabelecendo que esta ter-
se-ia por revogada, uma vez editado o re-
gulamento.

Tenho como certo que isto é repudiado
pelos principios geralmente aceitos e néo
se acomoda ao texto constitucional. Se a
matéria era prépria de lei e esta efetivamen-
te a regulava, nio poderia ser tratada em
regulamento.
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Dir-se-4 que o decretolei tem a mesma
forca da lei e o regulamento nele encontra-
va base para sua validade e eficicia. O
argumento ndo procede. Admita-se que o
decreto-lei pudesse dispor sobre o tema.
Isto ndo é a mesma coisa que aceitar pu-
desse transferir a competéncia. Para isso
seria necessario fosse modificada a Consti-
tuicdo, o que o decreto-lei ndo podia fazer.

Quando editado o ato em exame, achava-
se o pais scb ordem juridica excepcional,
posto que, por forca do Ato Institucional
n® 5 ¢ Ato Complementar n® 38, o Congres-
so Nacional encontrava-se em recesso e a
funcdo legislativa era exercida pelo Presi-
dente da Republica. E os ministros militares
assumiram as atribuicSes do Presidente, com
base no Ato Institucional n® 12. Em verda-
de, detinham ndo apenas o poder de legis-
lar mas também se atribuiram o constituin-
te, exercido por meio dos atos institucio-
nais. Dentro da prépria técnica de excecdo,
modificagbes de natureza constitucional fa-
ziam-se por estes atos os decretos-leis re-
servavam-se para a legislagdo ordinaria.
Ainda no contexto dito revolucionario, néo
poderia o decreto-lei alterar norma da hie-
rarquia constitucional.

Nio se argumente, por outro lado, com
o fato de que, concentrando as mesmas au-
toridades o poder constituinte assim como
o de legislar e expedir regulamentos, nio
teria relevo distinguir entre matérias prd-
prias de um ou outro desses instrumeittos
juridicos. O tema ja foi objeto de cxame
na doutrina brasileira. Assim, Victor Nu-
nes Leal, no regime de 37, mostroa que
subsistia a hierarquia entre lei e regulamen-
to, malgrado pudesse o Presidente de am-
bos utilizar-se indistintamente (Lei e Regu-
lamento, in Problemas de Direito Piblico
— Forense — 1960 — p. 71-72). No mes-
mo sentido Pontes de Miranda (Comentd-
rios a Constituicdo de 1967 — tomo III —
2% edi¢ao — Rey. Trib. — 1970 — p. 317-
319). Efetivamente, se dentre as diversas
classes de atos de que se poderia valer, um
foi eleito, dai advirdo as conseqiiéncias pro-
prias da escolha. Entre elas, as que se
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prendem a hierarquia entre as normas no
ordenamento juridico.

Nio tenho divida, pois, em afirmar que
o Decretolei n® 822 é incompativel com a
Constitui¢do e o era ainda nas circunstan-
cias em que foi editado.

Ocorre, entretanto, que revogados os Atos
Institucionais e Complementares, foram
seus efeitos ressalvados e¢ mantida a impos-
sibilidade de apreciagdo pelo Judicidrio
(art. 3° da Emenda Constitucional n® 11).
Em face disso, remanesce vedada a decla-
racdo de inconstitucionalidade.

Malgrado ndo se possa negar aplicagdo
do Decreto-lei n® 822, a fundamento de que
inconstitucional, o fato de apresentar o
vicio ndo é irrelevante. Constituiria dema-
sia admitir-se, com efeito, que permaneces-
se vigendo, enquanto expressamente ndo
fosse revogado, o que importaria em acei-
tar-se que, ao lado das competéncias cons-
titucionais, para edi¢do de regulamento, ou-
tra existisse conferida pelo malsinado de-
creto-lei. Teriamos o absurdo de aceitar a
convivéncia das restrigdes, insitas na Cons-
tituicdo, ao campo reservado ao regula-
mento, com a permanéncia da ampliagio
deste por via que se choca com a lei maior.
Para ndo se dar como presente tal despro-
pésito, ter-se-4 de acolher o entendimento
de que o Decreto-lei n® 822 exauriu-se com
s edi¢do do Decreto n? 70.235/72. A pos-
sibilidade de valer-se do regulamento, para
matéria prépria de lei, esgotou-se, uma vez
tendo o Executivo se utilizado daquela fa-
culdade. A partir dai, ha que se voltar a
trilha constitucional.

Concluo, pois, ainda que com base em
argumentos nem sempre coincidentes, ade-
rindo ao que, nesta corte, foi sustentado,
a prop6sito, em diversos votos. Afastada a
possibilidade de buscar amparo no Decreto-
lei n® 822, para justificar a edi¢do do De-
creto n® 75.445/75, cumpre verificar, re-
lativamente ao ponto que importa — su-
pressdo do pedido de reconsideragio — se
outra base existe para tornd-lo legitimo.

Devo salientar, de logo, que, para equa-
cionamento da matéria ndo se me afigura



decisivo invocar o disposto no art. 97, VI
do Coédigo Tributario. Alega-se que ai se
adotou o principio da reserva legal para as
hipoteses de suspensio do crédito tributa-
rio. E como uma das causas de suspensdo
¢ o recurso (art. 151, III), s6 por lei pode-
ria este ser instituido ou suprimido. Nio
me parece que a conclusdo seja exata. Em
verdade, o que estd dito é que se reserva
a lei dispor quanto as causas de suspensdo
e uma delas é a interposi¢io de recurso.
Norma de inferior hierarquia nio poderd
alterar estas causas estabelecendo, por
exemplo, que determinado recurso ndo sus-
pende a exigibilidade do crédito. Dai ndo
se segue esteja igualmente expresso que s6
a lei possa dizer quais recursos sa@o cabiveis.

De qualquer sorte, entretanto, a conclu-
sdo serd a mesma. Basta atentar-se aos
principios gerais ja expostos. O uso do re-
curso constitui direito subjetivo do contri-
buinte e a supressdo deste ndo se fard por
regulamento.

Dirse-4 que o pedido de reconsideragio
ndo é recurso. Considero que efetivamen-
te ndo o é quando se trate de matéria que
possa ser revista a qualquer tempo pela
autoridade, ndo carecendo de previsdo legal
a possibilidade de pleited-lo. Coisa diversa
é quando devidamente regulado, com prazo
de interposicdo certo e expressamente do-
tado de efeito suspensivo, como ocorre na
hiptese em exame (Decreto n® 70.235,
art. 37, § 39). Enquanto ndo transcorrido
o prazo ali previsto, a decisdo administrati-
va ainda ndo se tem por definitiva. A na-
tureza de recurso parece-me clara. Ndo o
desfigura o fato de dirigir-se ao mesmo
6rgao. O direito sabidamente prevé recur-
s0S em que se exerce apenas juizo de re-
tratagdo.

Se pela razio exposta ja se poderia
concluir pela impossibilidade de o regula-
mento suprimir o pedido de reconsidera-
¢do, vale assinalar, ainda, que tal meio de
impugnac@o era previsto em lei e foi con-
templado em regulamento de natureza es-
pecial, como salientado, a que se emprestou
forga de lei.

Examino, por fim, argumento tirado do
que se contém no art. 81, V da Constitui-
¢30. Ai se estabelece, e a norma constitui
inovagdo da Emenda I, que compete priva-
tivamente ao Presidente da Repiiblica “dis-
por sobre a estruturagdo, atribuicGes e fun-
cionamento dos Orgdos da administragdo
federal”.

O dispositivo tem indiscutivel importan-
cia. Subtraiuse ao legislador competéncia
para a hipétese, atribuindo-a ao Chefe do
Executivo (neste sentido, Manoel Gongal-
ves Ferreira Filho — Comentarios & Cons-
tituicdo Brasileira — 5% edigdo — 1984 —
p. 373). Deste modo, quando se trata de
dispor sobre o tema, competente serd o Pre-
sidente e o regulamento poderd fazé-lo,
ainda que de modo diverso da lei.

Ocorre, entretanto, que instituir e abolir
recursos, ainda que na esfera administrati-
va, ndo me parece compreendido no inciso
em exame. O regulamento poderi indicar
o Orgdo competente para o julgamento, na
medida em que lhe fixe as atribuigGes.
Isto ndo envolve a possibilidade de &bolir
um recurso.

Em virtude de todo o exposto, considero
ilegitimo o que se contém no art. 29 do
Decreto n® 75.445/75, na medida em que
inadmitiu o pedido de reconsideragdo.

Confirmo a sentenga.

EXTRATO DA ATA

AMS n® 105.744-DF (6151256) — Rela-
tor: Ministro Eduardo Ribeiro. Remte.: Jui-
zo Federal da 2® Vara. Apte.: Unido Fede-
ral. Apdo.: Banco do Estado do Parana
S/A. Advs.: Drs. Augusto Prolik e outros.

Decisdo: a Turma, por unanimidade, ne-
gou provimento ao apelo ¢ A remessa ofi-
cial (Sexta Turma — 29 de outubro de
1986).

Participaram do julgamento os Srs. Mi-
nistros Carlos Velloso e Américo Luz. Au-
sente, justificadamente, o Sr. Ministro Mi-
guel Ferrante.

Presidiu o julgamento o Exmo. Sr. Mi-
nistro Carlos Velloso.
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