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RESUMO

O tema analisado nesta dissertagdo, importante no
direito tributdrio brasileiro, refere-se ao “PRINCIPIO
DA ANTERIORIDADE NO DIREITO TRIBUTARIO BRASILEIRO E AS
MEDIDAS PROVISORIAS APLICADAS AOS TRIBUTOS DE COMPETEN-
CIA EXCLUSIVA DA UNIAO”, posto que muitas medidas pro-
visbérias vém sendo usadas pelo Executivo na area tribu-
taria, contrapondo-se aos principios constitucionais da
anterioridade da lei e da legalidade. _

Argli-se a competéncia do Executivo para editar
Medidas Provisébrias e faz-se uma critica, tanto ao Ju-
dicidrio, como ao Legislativo, ante a passividade com
que assistem a constante utilizag¢do desta fonte norma-
tiva, sem nenhuma observancia dos principios constitu-
cionais alusivos & matéria.

Buscou-se avaliar a aplicag¢do do instituto sob a
6tica de outros principios, como o da legalidade, da
seguranga juridica, da divisdo dos trés poderes, para
se fazer uma conclusdo bem mais aprofundada.

O artigo 62, da Constituigdo Federal, foi analisa-
do detidamente, quanto & competéncia, possibilidade de
reedigdo, validade e eficacia desde a edigdo e tempo de
vigéncia. Viu-se também a forma de aprovagdo e conver-
sdo da Medida Proviséria em lei, vendo-se que a forma
exigida e adotada & a mesma para a aprovag¢do de lei or-
dinaria, situagdo que a torna incompativel com leis
tributarias materiais, vez que devem ser complementa-
res.

Concluiu-se que, visando evitar que os cidad&dos
fiquem impotentes e desprotegidos diante da vontade de
se instituir ou alterar tributos por parte dos entes
politicos, & de suma importdncia que os poderes consti-
tuidos exergam bem a sua fungdo prevista na ordem cons-
titucional, proporcionando assim, um Sistema Tributério
lastreado nos Principios Constitucionais Gerais e nos
Principios Constitucionais Tributarios.



ABSTRACT

The Theme analyzed in this paper, important in the
Brazilian Fiscal right, it refers to the “PRINCIPLE OF
DE ANTERIORNESS IN THE RIGTH FISCAL BRAZILIAN END THE
APPLIED TEMPORARY MEASURES TO THE TRIBUTES OF EXCLUSIVE
COMPETENCE OF THE UNION”, position that many measured
temporary they have been use by the Executive in the
tributary area, opposing to the constitutional princi-
ples of the anteiorness of the law and of the legality.

I was inbterrogated the Executive’s competence to
edit Temporary Measures and it was made a critic, so
much to the Judiciary, as to the Legislative, in the
face of the passivity with that they attend the con-
stant use of this normative source, without any obser-
vance of the allusive constitutional principles to the
mater.

It was looked for to evaluate the application of
the institute under the optics of other principles, as
the one of the legality, of the juridical safety, of
the division of the three powers, to do a well deepened
conclusion.

The article 62, of the Federal Constitution, de-
tailly was analized related to competence, reedition
possibility, wvalidity and effectiveness since the edi-
tion and time of wvalidity. It also saw himself the ap-
proval form and conversion of the Temporary Measure in
the law, seeing her that the demanded form and adopted
it is the same for the approval of ordinary law, situa-
tion that turns her incompatible with material tribu-
tary laws, time that should be complemental.

If follows that, these steps are important to a-
void citizens who are impotent and failed to protect
due to the will of to institute or to alter tributes
onthe part of the political beings, it is of highest
importance that the constituted powers exercise its
function well foreseen in the constitutional order,
providing like this, a System Fiscal ballasted in the
General Constitutional Principles and in the Tributary
Constitutional Principles.



INTRODUGCAO

Este trabalho é fruto do interesse despertado no
autor em torno da matéria leciconada no mestrado, ja que
o conhecimento até entdo acumulado era tdo pouco, que
ndo permitia nenhuma tentativa, nem mesmo de se questi-
onar muito a respeito do Direito Tributério.

Sendo viabilizada esta dissertacdo, no decorrer da
pesquisa bibliografica, o tema tornou-se cada vez mais
interessante.

O art. 62 da CF enuncia que “em caso de relevidncia
e ﬁrgéncia, o Presidente da Republica poderd adotar Me-
didas Provisdrias, com forga de lei”. Estdo presentes
neste artigo as situagdes em que se devem usar Medidas

N
Provisérias. Logo, a relevancia e a urgéncia sdao pres-
supostos essenciais para a edicdo de tais dispositivos
por parte do Chefe do Executivo Nacional.

Entretanto, conforme se vé no Principio da Anteri-

oridade no Direito Tributdrio Brasileiro, os tributos
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sé podem ser cobrados no exercicio subsegliiente ao de
sua criacgdo, exceto aqueles casos expressos em lei,

O Governo Brasileiro, constantemente, tem lancado
mdo das Medidas Provisdérias e, por vezes, utiliza-as
para criar ou alterar os tributos. A doutrina tributéd-
ria brasileira tem se dividido quanto & possibilidade
da utilizagdo de tal recurso normativo e em quais cir-
cunsté&ncias pode ele ser usado.

Diante de um problema tdo corriqueiro e controver-
tido, achou-se por bem fazer um estudo pormenorizado e
analisar, & luz da atual Constituicdo da Republica Fe-
derativa do Brasil e da doutrina tributdria brasileira
se as Medidas Provisérias, com base no Principio da An-
terioridade no Direito Tributdrio Brasileiro, podem
criar ou modificar tributos de competéncia exclusiva da
Unido.

O instituto da medida provisdéria tornou-se um ins-
trumento facil e de grande emprego por parte do Execu-
tivo Federal? ndo se observando o regramento constitu-
cional a respeito, vendo-se concomitantemente a passi-
vidade do Legislativo diante das ag¢des do Presidente da
Republica.

Deixou-se de considerar o Principio da Anteriori-
dade da Lei, e por conseguinte, a sociedade se viu di-

ante de uma inseguranga juridica, provocando um acrés-



cimo considerdvel de ag¢des judiciais nos diversos tri-
bunais do pais, principalmente, na mais alta insténcia
de Jjulgamento, face a inobservancia e o respeito aos
direitos do homem, na forma de contribuinte.
E importante, neste momento, lembrar a afirmacdo
de Bobbio:
“Uma coisa é um direito; outra, a promessa de um direito fu-
turo. Uma coisa € um direito atual; outra, um direito potenci-
al. Uma coisa é ter um direito que €, enquanto reconhecido e
protegido; outra € ter um direito que deve ser, mas que, para
ser, ou que para que passe do dever ser ao ser, precisa
transformar-se, de objeto de discussdo de uma assembléia

de especialistas, em objeto de decisdo de um érgéo legisla-
tivo dotado de poder de coercdo”.’

O trabalho foi dividido em trés capitulos com ;s
seguintes titulos: O Principio da Anterioridade no Di-
reito Tributdrio Brasileiro, Aspectos Gerais das Medi-
das Provisdérias e As medidas Provisdrias e os Tributos
de Competéncia Exclusiva da Unido.

Para se tratar do Principio da anterioridade no
primeiro capitulo, discorreu-se, inicialmente, a res-
peito do Principio da Anualidade e sua consociagdo com
o da anterioridade, analisando ambos em suas evolugdes
histdéricas. A andlise em relagdo ao principio da anua-

lidade estendeu-se também ao direito comparado.

! BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. 7. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 83.
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J& quanto as Medidas Provisdrias, além da andlise
do art. 62 da Constituigdo Federal, discutiu-se o De-
creto-Lei no direito brasileiro e a sua aplicacdo a ma-
téria tributédria até o momento, em que, com a‘edigéo da
nova Constituigdo, foi substituido pela medida provisd-
ria.

Tendo em vista ser o instituto da Medida Provisd-
ria ato de manifestagdo do Chefe do Poder Executivo, e
tendo vigéncia e eficacia desde a sua edigdo, foi feita
uma breve abordagem em relagdo ao Principio da Separa-
cdo dos Poderes.

No terceiro e uUltimo capitulo fez-se uma andlise
das Medidas Provisérias em relacdo aos tributos de com-
peténcia exclusiva da Unido. Para tanto, foram apresen-
tados estudos quanto a competéncia para instituicdo e
alteracdo, bem como os conceitos das diversas espécies
de tributo federal.

Ao final do capitulo comentou-se se é procedente a
criagdo ou alteragdo de tributos de competéncia exclu-

siva da Unido através de Medidas Provisérias.



1. O PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE NO DIREI-

TO TRIBUTARIO BRASILEIRO

1.1. PRINCIPIOS JURIDICOS

1.1.1. Conceito

Para Karl Larenz?, Principios Juridicos sio “pau-
tas directivas de norma¢do juridica que, em virtude de
sua proépria forga de convicgdo, podem justificar reso-
lugbes juridicas”.

Acrescenta ainda:

“Enquanto idéias ‘juridicas materiais’ sdo manifestagdes es-

peciais da idéia de Direito, tal como esta se apresenta no
seu grau de evolugao histérica, alguns deles estdo expres-

? LARENZ, Karl. Metodologia na ciéncia do direito. Trad. José Lamego. 2. ed. Lisboa: Fundagdo
Calouste Gulbenkian, 1989. P. 577.
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samente declarados na Constituigdo ou noutras leis; outros

“podem ser deduzidos da regulacado legal, da sua cadeia de

sentido, por via de uma ‘analogia geral’ ou do retorno a ratio
legis; alguns foram ‘descobertos’ e declarados pela primeira
vez pela doutrina e pela jurisprudéncia, as mais das vezes
atendendo a casos determinados, ndo solucionaveis de ou-
tro modo, e que logo se impuseram na ‘consciéncia juridica
geral’, gragas a forga de convicgdo a eles inerente. Decisiva
permanece a sua referéncia de sentido a idéia de Direito.”

No dizer de Roque Antdnio Carrazza:

“Ao contrario do que pode parecer ao primeiro subito de vis-
ta, as normas constitucionais ndo possuem todas a mesma
relevancia, ja que algumas veiculam simples regras, ao pas-
so que outras, verdadeiros principios. Os principios sdo as
diretrizes, isto &, os nortes, do ordenamento juridico. Nao é
sem razao que Prosper Weil afirma que ‘algumas normas
constitucionais sdo mais diretrizes; outras, menos’. A Consti-
tuicao &, pois, um conjunto de normas e principios juridicos,
atuais e vinculantes.™

Avang¢ando, Roque Antdnio Carrazza faz uma explana-

cdo sobre principio juridico, e ensina:

“Principio juridico € um enunciado légico, implicito ou explici-
to, que, por sua grande generalidade, ocupa posigdo de pre-
eminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por isto mes-
mo, vincula de modo inexoravel, o entendimento e a explica-

¢ao das normas juridicas que com ele se conectam”.®

* LARENZ, op. cit., p. 577.
‘CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. Sdo Paulo: Malheiros,

1998. p. 29.
SIbid., p. 31.
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Desta forma, pouco importa se o principio é impli-
cito ou explicito. Cabe ao operador do direito, dentro
de todo o arcabouco da estrutura juridica, identificéa-
lo e lancar mid3o dele no momento oportuno, inclusive,
como pressuposto de validade de determinadas normas.

Os principios juridicos em sua exteriorizagdo se
subdividem em Principios Abertos e Principios com Forma
de Proposigdo Juridica®. Mas, ndo é facil visualizar a
fronteira entre os primeiros e os segundos.

O que deve ser esclarecido é que existem princi-
pios que se colocam em um patamar mais elevado gue ou-
tros, como o Principio da Democracia’, o Principio da
Supremacia da Constituicdo® e o Principio Federativo®,

os quais contém uma idéia juridica geral.

¢ Cf. MENDONGA, Maria L. V. Pessoa de. 4 consociagdo entre os principios constitucionais da
irretroatividade e da anterioridade da lei tributdria. Revista da Escola Paulista da Magistratura,
Séo Paulo, n. 2, p. 90. “Exemplos de principio, com forma de proposi¢do juridica s&o aqueles que,
embora ndo estejam explicitados na lei, estdo contidos nela quando a mesma lei lhes estabelece
excegdes; assim, se na lei ndo tiver sido feita qualquer excegdo e ndo for o caso de uma lacuna
legal, o principio € de aplicagdo imediata; é o caso, por exemplo, do principio da liberdade contra-
tual e da liberdade de forma que vigem no campo do direito das obrigagdes, ao lado do qual se
situa o principio aberto da autonomia da vontade no campo do direito privado; e também do prin-
cipio nulla poena sine lege e ne bis in idem.”

7 para José Afonso da Silva, por este principio entende-se que “democracia é um processo de con-
vivéncia social em que o poder emana do povo, ha de scr exercido, direta ou indiretamente, pelo
povo e em proveito do povo™. In: Curso de direito constitucional positivo.19. ed. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 2001. p. 130.

¥ Segundo este principio a Constituigdo Federal é Lei Méaxima e tem supremacia sobre todas as
outras normas existentes no Pais. J4 vem insculpido no art. 1.°, paragrafo unico da Constitui¢do
Federal de 1988, quando explicita: “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta constituigc@o”.

® Por este principio, o Estado Federal é uma unido permanente, pactuada livremente, através da
qual todos os membros pertencem a um mesmo Estado, visando a um objeto comum. Os Estados-
membros conservam apenas a autonomia e entregam a soberania. A soberania passa a pertencer a
este novo Estado federado criado pelo conjunto dos Estados-membros autdnomos. Cf. FEU RO-
SA, Ant6nio José Miguel. Dircito constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 1998. p. 408.



Em um degrau abaixo, vém os principios (na reali-
dade subprincipios), que contém alguma espécie de pre-
visdo e conseqléncia juridica, tals como: o principio
da irretroatividade da lei, o da anualidade e o da an-
terioridade da lei tributéaria.

Os principios sdo encontrados em todo o sistema
juridico, tanto em termos constitucionais, como nas

leis infraconstitucionais.

1..1.2. O Principio da Anualidade

Para a maioria da doutrina brasileira o Principio
da Anualidade, consagrado na Carta da Republica Federa-
tiva do Brasil de 1946, né&o mais existe no mundo juri-
dico nacional, vez que na Constituigdo Federal de 1967
foi substituildo pelo Principio da Anterioridade, poden-
do-se citar como exemplo, Celso Ribeiro Bastosm, Paulo
de Barros Carvalho!!, Sacha Calmon Navarro Coelho!?, Ro-
que Antdénio Carrazza13 e Yoshiaki Ichihara'‘.

Para melhor entendimento do Principio da Anualida-

' de, na forma descrita na Constituigdo de 1946, devem

. Cf. in: Curso de direito financeiro e de direito tribuidrio. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p.
110

"' Cf. in: Curso de direito tributdrio. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p- 115.

12.Cf. in: Comentdrios a constituigio de 1988: sistema tributério. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1998. p.316-319.

3 Cf. in: Curso de direito constitucional tributério. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 126.

"“Cf. in: Direito tributério. 7. ed. Sao Paulo: Atlas, 1997. p. 56.
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ser explicados o Principio da Estrita Legalidade e a

Lei Orcamentaria.
1.1.2.1. Estrita Legalidade

O Principio da Estrita Legalidade, embora possa se
confundir com o da Legalidade, refere—se.téo somente ao
tributo, ou seja, & um principio tributario, enquanto,
que o da legalidade é um principio constitucional ge-
ral.

Quanto a importé&ncia desse principio, afirma Fon-

rouge:

“Um dos principios essenciais do estado moderno é o da le-
galidade da tributagdo — também conhecido por reserva da
lei — que a doutrina considera como regra fundamental do di-
reito publico.

Remonta a épocas bastante remotas a exigéncia de que as
contribuicbes devem ser consentidas pelos representantes
do povo. Na Gra-Bretanha, manteve-se vigente sem inter-
rupgao, sendo adotada pela Constituicdo dos Estados Uni-
dos da América de 1787. Na Franga, caiu em desuso nos
séculos XV e XVI, tendo sido restabelecida entretanto pelo
art. 14 da declaragao dos direitos do homem de 1789 e, na
Argentina — como nos demais paises que receberam influ-
éncia da revolugao francesa -, data da revolugdo de maio de
1810.

Da importancia deste principio tem-se idéia pelo fato de que
as Constituigdes escritas o incluem no texto, pois, na organi-
zagao democratica se reafirma o conceito segundo o qual s6
o parlamento — como representante do povo — pode criar
contribuigdes.

Dai que a maioria das constituicdes modernas o consagra
especificamente”.'®

YApud BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 1998, p-
107.
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Por este principio entende-se que ninguém é obri-

gado a pagar tributo que ndo tenha sido anteriormente

definido em lei, em conformidade com o estabelecido nos
arts. 5°, II e 150, I da Constituicdo Federal.

Portanto,vpara se instituir ou aumentar tributos,

qualquer que seja a pessoa politica de direito consti-

tucional interno, sé pode fazé-lo mediante a expedigédo

de lei.

1.1.2.2. Lei Orcamentaria

Anualmente, o Poder Legislativo deve votar a Lei
Orcamentaria, prevendo de forma estimativa as receitas
e autorizando a realizacdao das despésas com elas compa-
tiveis. Assim, dita lei sé tem a duracdo de um ano e
ndo poderad ter elemento estranho & fixacdo da receita e
da despesa. Portanto, nenhuma despesa pode ser realiza-
da sem gque haja previs&o de receita.

A lei orcamentdria ndo cria receita, somente faz
previsdo de arrecadacdo. Também ndo cria tributo, 3ja
que este sbé pode ser criado por legislacdo proépria,
quando for permitido pela Lei Maior. De forma idéntica,
ndo cria a maior parte das despesas. Cuida somente em
fixar, gerando efeito gquanto a atuacdo dos agentes ad-

ministrativos, gue sé podem gerar gastos de acordo com
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a existéncia de crédito orcamentdrio no exercicio fi-
nanceiro.

Atualmente, em razdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, a lel orgamentdria tomou uma importdncia que
até entdo ndo lhe era dada pelos administradores publi-
cos, qualquer que seja o poder e a forma de administra-
cdo. Exige citada lei que sé poderao ser realizadas
despesas na perfeita medida de receita. A cada dois me-
ses, deve o administrador prestar contas, através de
relatdério resumido e a cada quadrimestre, de relatdrio
completo. Caso fique provado a realizagdo de despesas
além das receitas, deverd reduzir os gastos até obter o
reequilibrio nos préximos trés quadrimestres, com redu-

cdo de 25% ja no primeiro.

1.1.2.2.1. Receita tributdria

Em uma classificag¢do macro, as receitas podem ser,
conforme se depreende da escola alemd, origindrias (ou
de economia privada) e derivadas (ou de economia publi-
ca). No ambito das originarias, ainda se subclassificam
em patrimoniais e crediticias. Quanto Aas derivadas,
. tém-se os tributos e as multas, fiscais ou ndo. Para
efeito deste trabalho, somente serd feita uma andlise

da receita tributaria.
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A receita tributaria, como o préprio nome diz, é a
oriunda da arrecadacdo promovida pelo Estado Moderno?®
na forma de tributo, sendo a principal fonte de recur-
sos para que sejam promovidas agdes de atendimento as
necessidades minimas da sociedade, bem como para a ma-
nutencdo de todo o aparato estatal na esfera dos trés
poderes no exercicio da atividade meio tais como: ges-
tdo patrimonial, pesscal e servigos internos.
Esta receita é proveniente do poder de império
(jus imperii) que o Estado usa para impor aos particu-
lares um sacrificio patrimonial, ao dispor de parte de-
le, sem a finalidade de punigdo ou qualquer forma de
contrato entre eles, visando a cobrir as despesas pu-

blicas.

1.1.2.2.2. Despesa publica

E aguela que o Poder PUblico faz para manutencdo

dos servigos basicos a que se propde o Estado ou execu-

cdo de atividades que ele absorva, em razdo de necessi-

' Um dos precursores na teoria de criagio do Estado Moderno foi Hobbes que disse: “Cedo e
transfiro meu direito de governar-me a mim mesmo a este homem, ou a esta assembléia de ho-
mens, com a condi¢do de transferires a ele teu direito, autorizando de maneira semelhante todas
as suas agées. Feito isto, a multidio assim unida em uma so pessoa se chama Estado.” E continu-
a: “Uma pessoa de cujos atos uma grande multidédo, mediante pactos reciprocos uns com 0s ou-
tros, foi instituida por cada um como autora, de modo a ela poder usar a forca e os recursos de
todos, da maneira que considerar conveniente, para assegurar a paz e a defesa comum.” HOB-
BES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um estado eclesidstico e civil. Trad. de Jodo
Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva. Séo Paulo: Nova Cultural, 1999. p. 144,
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~dades politicas ou econdmicas. Tal despesa deverd ser
realizada com pagamento em dinheiro e com prévia auto-
rizacdo legislativa, via Lei Org¢amentaria.

Como o Governo tem que saldar as dividas com re-
cursos financeiros, surge entdo, a necessidade de se
efetuar a arrecadacdo no mesmo nivel das despesas. Esta
arrecadacdo deve ser feita em moeda correntel’, Jja& que,
somente é possivel realizar a despesa com moeda de mes-
mo tipo, diferentemente de tempos passados, quando se
usavam outras formas de pagamento, como honrarias e ti-
tulos de nobreza.

Na antigiiidade, usava-se também o sal (salarium)
de onde se.origina a palavra salédrio, para se efetuar o
pagamento dos servigos prestados pelos soldados romanos
e que ao receberem, faziam trocas por outras mercadori-
as ou o vendiam, para conseguirem satisfazer as suas
necessidades. Outro tipo muito usado, era o gado (pe-
cus) que deu origem a palavra pecunia. Mas hoje, os pa-
gamentos de obrigag¢des assumidas pela Administracdo PuG-

blica sdoc feitos em dinheiro.

" Assim é feita a arrecadagdo mediante os tributos, na forma definida no art. 3.° do CTN: “Tributo
¢ toda prestagdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo
constitua sangdo ou ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa ple-
namente vinculada.”
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1.1.2.3. O Principio da Anualidade no Direito Compara-

do

Segundo afirmagdo de Victor Uckmar a validade das
leis fiscais a um periodo anual era em razdo da neces-
sidade do Soberano obter o consenso dos corpos para im-
posicdo de auxilios e contribuigdes, ou ser autorizado
previamente, a cada ano, a proceder a arrecadagdo dos
tributos.?®

Assim, o principio da anualidade foi adotado em
muitas constituig¢des do século XIX. Quanto a validade
das leis fiscais a um ano, conforme cita o autor acima
mencionado.

“Assim sdo de se recordar as Constituicdes vigentes nos se-
guintes Estados:

Bélgica (1831). Art. 111: “os impostos em beneficio do Esta-
do s&o votados anualmente. As leis que os estabelecem nao
possuem forga sendo por um ano, se nao forem renovadas”.
Luxemburgo (1868). Art. 100: “os impostos a favor do Esta-
do s&do votados anualmente. As leis que os estabelecem nao
possuem forga sendo por um ano, se nao forem renovadas”.
Noruega (1814). Art. 75: “As taxas, impostos, tributos adua-
neiros e outros gravames publicos ... ndo possuem validade
além do 1° de julho de cada ano em que se reunir um novo
Storning, a menos que sejam expressamente renovadas por

este”.”"®

Ja em termos de ser o Governo autorizado, previa-
mente, a cada ano, a proceder a arrecadacgdo dos tribu-

tos, continua afirmando:

'¥ Cf. UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito constitucional tributdrio; traducdo de Mar-
co Aurélio Grecco. Sio Paulo: RT, 1976. p. 42.
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“Assim se recordam as Constituicdes vigentes nos seguintes
Estados: '

Dinamarca (1915). Art. 47: “Durante cada sessé&o ordindria,
logo apds a abertura da sessdo, vem apresentado ao Riks-
dag um projeto de lei financeira para o ano seguinte no qual
é contida uma avaliagdo das receitas e das despesas do Es-
tado”.

“Quando se previr que a discussao sobre a lei financeira pa-
ra o exercicio seguinte ndo possa terminar antes do inicio do
exercicio, 0 governo apresentarad um projeto de créditos pro-
visorios que o autoriza a arrecadar os impostos legais”.
Liechtenstein (1921). Art. 68: “A autorizagao para 0s impos-
tos e as taxas & concedida normalmente por um ano admi-
nistrativo”.

Portugal (1933). Art. 70, § 2.° : “A arrecadagdo de impostos
instituidos por tempo indeterminado ou por um periodo fixo
que ultrapasse a duragdo de um exercicio, esta sujeita a au-
torizagdo da Assembléia Nacional”.?°

% 1d. Thid.

2 UCKMAR, op. cit., p. 42,4. E continua o referido autor: “Suécia (1809). Art. 58: “Ao inicio de
cada sessdo ordinaria o rei devera apresentar ao Riksdag um balango da situagdo financeira em
todos os seus aspectos, especificando as entradas e saidas, os débitos e os créditos. Se algumas
receitas do Estado provierem de tratados comerciais com poténcias estrangeiras, devera da mesma
forma prestar contas delas™.

Art. 59: “Juntamente com o balango da situagdo financeira e das necessidades do tesouro, o Rei
apresentard ao Riksdag também um projeto a propdsito dos meios com os quais prover, mediante
contribuigdes (bevillnigar), as necessidades do Estado que ultrapassem as suas entradas ordina-
rias”.

Art. 60: “Estdo compreendidos nas contribuigdes e direitos aduaneiros, as taxas postais, as estam-
pilhas, os direitos sobre a aguardente fabricada no préprio domicilio e, além disso, todos os impos-
tos instituidos com esse fundamento em cada sessdo do Riksdag. Nenhum imposto geral, qualquer
que seja o seu nome € natureza, podera ser aumentado sem o consentimento do Riksdag, com ex-
cegdo da tarifa sobre os cereais importados e exportados. O rei ndo poderd nem mesmo deferir a
outrem a arrecadagdo das receitas do Estado nem estabelecer monopdlios a seu proprio favor e da
coroa, de particulares ou corporagdes, a ndo ser mediante uma lei elaborada pelo rei € pelo Riksdag
conjuntamente, de conformidade com as disposigdes do art. 87

Art. 61: “Todas as taxas que o Riksdag tiver consentido indicadas no artigo anterior serdo arreca-
das até o inicio do novo ano financeiro oportunidade em que o Riksdag devera decidir sobre um
novo consentimento”.

Art. 62: “Cabera ao Riksdag, depois de ter verificado as necessidades financeiras do Estado, con-
ceder um subsidio proporcionado a tais necessidades, estabelecer na mesma oportunidade de que
modo e em que medida somas especiais deverdo ser destinadas a finalidades especiais e incluir no
balango tais somas em capitulos distintos”.

Turquia (1924). Art. 97: “A validade da lei or¢camentaria é limitada a um ano”.

Dentre as Constituigdes italianas que previram a anualidade dos tributos recordam-se, a primeira
(art. 301) e a segunda (art. 297) da Republica Cisalpina (respectivamente de 1797 e 1798), aquelas
da Republica da Ligtria (1797, art. 284), da Republica Romana (1798, art. 295), da Republica de
Napoles (1799, art. 319), do Reino das Duas Sicilias (1820, art. 325 e 1848, art. 16), do Piemonte
(1821, art. 338) e do Gro-Ducado da Toscana (1848, art. 53). E de se observar que a segunda
Constitui¢do da Republica Cisalpina limitava a um ano somente a duragdo dos impostos diretos; a
duragdo daqueles indiretos era de cinco anos (art. 297); a limitagdo a um ano era prevista pela
Constitui¢do da Republica da Liguria (1797) somente para os impostos diretos (art. 284).”
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Na Francga, a Constituigdo de 1791 trazia o princi-

pio da ‘anualidade em seu artigo 1.°, titulo V. Entre-

tanto, mesmo ndo tendo sido repetido na Constituigdo de

1848, tal preceito assumiu valor constitucional, tanto

gue vem inserido no artigo final de cada lei orcamentéa-
ria.

Na Inglaterra, mesmo ndo ocorrendo variagdo na

aliquota do Income tax, a aplicacdo deve ser explicita-

mente aprovada cada ano.?!

1.1.2.4. O Principio da Anualidade na Constituic¢do de

1946

Antes da digressdo histérica, faz-se necessario,
conceituar o Principio da Anualidade.

Para Hugo de Brito Machado, “o principio da anua-
lidade é aquele pelo qual a cobranca dos tributos hd de
ser autorizada anualmente”.??

Em suma, o principio da anualidade é aquele atra-
vés do qual, sé serd possivel cobrar tributo criado ou

aumentado, caso haja previsdo na lei orcamentaria.

A Constituicdo Federal de 1946 assim expressava:

‘Art. 141.....

2 UCKMAR, op. cit., p. 44,5.
2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 75.
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§ 34. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a
lei o estabelega; nenhum serd cobrado em cada exercicio
sem prévia autorizagdo orgamentaria, ressalvada, porém, a
tarifa aduaneira e o imposto langado por motivo de guerra”.

Veja que o preceito constitucional acima exposto
exige o perfeito atendimento do principio da legalidade
e da estrita legalidade.

Entretanto; ndo foi facil a votacdo deste preceito
na Comissdo de Constituicdo, na fase de elaboracdo da
Constituicdo de 1946, em face de que muitos preferiam
que tal matéria constasse de lei ordindria. Preponderou
a voz de Nereu Ramos, que sendo presidente e lider da
maioria da Comissdo, na condicdo de favoravel a medida,
conseguiu sua aplicacgéo.

Em 1965, veio a Emenda Constitucional n.° 18, al-
terando a estrutura do sistema tributdrio. Tal altera-
cdo refletiu profundamente no principio da anualidade,
aplicando-o somente aos impostos sobre o patriménioc e a

renda.

1.1.2.5. O Principio da Anualidade na Constituicdo de

1967.

Em 24.01.1967 foi promulgada uma nova Constituicédo

que restaurou completamente o texto da Constituicdo Fe-



18
deral de 1946. Em 17.10.1969, a Emenda Constitucional

n.° 1 trouxe a anualidade da seguinte forma:

“Art. 153. ....

§ 29. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a
lei o estabelega, nem cobrado, em cada exercicio, sem que
a lei o houver instituido ou aumentado esteja em vigor antes
do inicio do exercicio financeiro, ressalvados a tarifa alfan-
degaria e a de transporte, o imposto sobre produtos industri-
alizados e o imposto langado por motivo de guerra e demais
casos previstos nesta constituigao”.

A respeito deste preceito legal, Baleeiro diz que

decorrem as seguintes conseqliéncias:

“a) a lei material, que decreta ou majora tributo, ressalvados
a tarifa aduaneira, o imposto de guerra etc., ha de ser ante-
rior ao exercicio financeiro;

b) a lei ndo pode ser alterada ou retificada, depois de 31 de
dezembro, para vigéncia a que este se refere;

c) o orgamento, na parte relativa a autorizagdo para cobran-
ca de tributos, ndo pode ser modificado ou alterado depois
do prazo constitucional fixado para sua sangao;

d) a lei material do imposto, cuja vigéncia se esgotou pela
revogacao ou pelo decurso de prazo fixado no texto de suas
proprias disposi¢des, ndo € revigorada pela simples autori-
zagao orgamentaria para cobranga em exercicio posterior;

e) a lei tributaria, revogada por outra, ndo volta a vigorar pela
revogacao desta ultima (repristinagdo);

f) a lei que aplica especialmente tributo & manutencdo de 6r-
géo paraestatal, ou parafiscal ndo pode delegar a este a fi-
xagao ou alteragdo do objeto da prestacéo, isto &, do quan-
tum a ser exigido dos contribuintes, nem ser executada no
exercicio no qual foi publicada.

g) a lei ndo podera cometer ao Poder Executivo a tarefa de
fixar ou alterar, em regulamento de execucio, o objeto e o
quantum de tributos, ressalvadas as excegdes expressas da

Constituigdo”.?®

2 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1999. Com notas
de atualizagdo de Mizabel de Abreu Machado Derzi. p. 94.



19
1.1.2.6. A Constituigdo Federal de 1988 e o Principio
da Anualidade

O art. 165, § 5.° da CF diz que a lei orcamentéria
anual deverd conter o orcamento fiscal referente aos
poderes da Unido, seus fundos, &érgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico. Por conse-
guinte, deverd dita lei trazer em seu bojo o detalha-
mento da despesa € a previsdo da receita conforme ja
visto no tépico inerente a Lei Orcgamentéria.

Desta forma, sé haverd realizacdo de despesa no
ano seguinte, caso haja sua previsdo no orcgamento apro-
vado por lei no ano anterior. Entretanto, isto ndo quer
dizer que o principio da anualidade vige para a inci-
déncia de tributos. Vige t&o somente, para disciplinar
as ac¢des dos agentes administrativos na execucdo do or-
camento. Serve ainda para o planejamento das mudancas a
serem efetuadas, por proposta do executivo, na legisla-
¢cdo tributaria.

Ives Gandra ao comentar o principio da anteriori-
dade® afirma que tal principio tem muito menos forca
que o da anualidade e assim, tem impacto de protecdo

bem menor.

2 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdrios a constitui¢do do bra-
sil. 2. ed. v. 6, tomo I. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 157-160.
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Desta forma, entende ele que o principio da ante-
rioridade, sendo empregado de forma solitdria, pouco
aproveita, j& que ndo representa garantia maior ao con-
tribuinte.

E continuando, afirma que a forma trazida pela a-
tual Constituicdo quando da instituicdo das diretrizes
orcamentdrias, prevista no artigo 165,§ 2.° n&o somen-
te, fortaleceu o principio da anterioridade, como tam-
bém permite defender a tese de que o principio da anua-
lidade continua subsistindo no direito tributario bra-
sileiro.

E assim, encerra seu comentdrio:

“No concernente a disposigdo sobre as alteragdes na legis-
lagao tributaria, tendo a incluir-me entre os que defendem in-
terpretacdo de que, além do principio da anterioridade ex-
presso no art. 150, lli, b, o constituinte consagrou o principio
da anualidade fiscal, isto é, nenhuma alteragao tributaria se-
ra possivel se ndo houver sua inclusdo na lei de diretrizes

orcamentarias, que antecede a elaboragcdo do orgamento
” 25
anual”.

1.1.3. Legalidade

Para Kelsen “(...) o fundamento de validade de uma
norma apenas pode ser a validade de uma outra norma” .2®

A respeito comenta Cademartori:

2 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdrios constituicdo do bra-
sil. v. 6, tomo II. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 201-02.

% KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito, trad. de Jodo Batista Machado. Coimbra, Arménio
Amado, 1974, p. 2.
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“No que diz com a validade, a recente tradigao, fundada por
Kelsen, a postula como diferente da eficacia. A validade su-
pde a existéncia da norma num ordenamento juridico, con-
sistindo na propria pertinéncia daquela ao ordenamento po-
sitivo respectivo.

Em resumo, isto quer dizer que a disposigdo hie-
rdrgquica de um conjunto de normas é que forma o ordena-
mento juridico. Assim, as normas inferiores, buscam va-
lidade nas normas superiores, ou seja, elas devem estar
em consondncia, para o caso em analise, com as defini-
¢des constitucionais.

O principio da legalidade ¢ pilar de sustentacdo
do Estado de Direito, j& que todas as normas devem ter
como fundamento de validade a Constituicdo Federal. E a
base do Estado Democrético de Direito, constituindo em
seguranga juridica e social.?®

E da esséncia do Estado Moderno inserido no Estado
Democratico de Direito, principalmente social, subor-
dinar-se a Constituigdo e fundar-se na legalidade demo-
cratica.

Ndo basta a um Estado, como o Brasileiro, dito
Democratico de Direito ou de Direito Social, estar su-
jeito ao império da lei, ou seja, viver sob a égide da

legalidade, mas de leis legitimas, com base no “consen-

* CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade — uma abordagem garantista. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 145.
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sus” da sociedade, visando o atendimento as necessida-
des minimas, ndo dos mais favorecidos, mas daqueles gque
ainda vivem & margem da ordem constitucionalmente esta-
belecida e que a Constituigdo Cidadd tem o objetivo de
inseri-los no interior da sociedade brasileira, reti-
rando-os de uma condigdo assoladora, quase como se fos-
sem apdtridas.

Desta forma, pode-se dizer que toda a sua ativida-
de fica sujeita a lei,'entendida como expressdo da
vontade geral (consensus), que sé se materializa em um
regime de divisdo de poderes em que ela seja o ato for-
malmente criado pelo Poder Legislativo, sujeita ao con-
trole preventivo do Chefe do Executivo Nacional e que,

{
mesmo com todo este controle, se vier a entrar no mundo
juridico nacional, quer seja pala sancdo presidencial
ou derrubada de seu veto por parte do Congresso Nacio-
nal, ainda estard sujeita ao controle de constituciona-
lidade do Judiciario, quer seja na forma difusa, ou na
forma concentrada.

E nesse sentido que se deve entender a assertiva
de que o Estado, ou o Poder Publico, ou os administra-

dores ndo podem exigir qualquer ag¢do, nem impor qual-

8 Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2001. p. 125.
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gquer abstengdo, nem mandar tampouco proibir nada aos
administrédos, sendo em virtude de lei.

Deve-se ressaltar que legalidade é diferente de
legitimidade”. Pode-se ter um governante exercendo le-
galmente o poder sem ser legitimo e outro, sendo legi-
timo, exerce o poder sem nenhuma legalidade. Num regime
de excecdo, o governo, mesmo ilegitimo pode atuar den-
tro dos ditames da legalidade e um governo eleito pelo
povo, ou seja, totalmente legitimo, pode exercer as su-
as atividades né&o amparadas pela lei.

Este principio estd consagrado no art. 5°¢, II, da
Constituicdo, segundo o qual ninguém serd& obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei.

A legalidade, especificamente em matéria tributa-

ria, estd consagrada no art. 150, I da CF:

“art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Fe-
deral e aos Municipios:

| — exigir ou aumentar tributo sem que a lei o estabelega”.

?? Tem-se ainda de analisar mais a fundo a relagio entre a legitimidade e a lei, dado que essa rela-
¢do torna-se conspicua a partir da consolidagdo do estado moderno e das formulagdes de Weber
sobre o tipo de dominag@o que o caracteriza, qual seja a legal-racional. A redugdo do problema de
legitimidade aquele da legalidade exprime para autores sistémicos como Palombella uma exigén-
cia atual: o direito somente podera operar como redutor de complexidade se suas prestagdes forem
previsiveis e o seu codigo for simples e inequivovo. Esta qualidade perder-se-ia se se renunciasse a
uma legitimidade puramente legal e fazendo emergir instincias de legitimidade ndo formais, mas
“materiais”, ou seja, referidas a valores ou necessidades. Na sociologia weberiana, o direito é o
legitimans do poder, em virtude da sua caracteristica legal-racional (ou seja, extrai sua forga legi-
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1.1.4. As Origens do Principio da Anterioridade

Misabel Abreu Machado Derzi, em nota atualizando a
obra de Aliomar Baleeiro - Limitag¢des Constitucionais
ao Poder de Tributar, assevera:

“o principio da anterioridade nasceu de um paradoxo bem
" brasileiro, como lembra Aliomar Baleeiro. Consagrado o
principio da autorizagdo or¢gamentaria de forma inequivoca
na Constituicdo de 1946, comegam-ihe as violagdes na or-

dem dos fatos, infringéncias que culminaram em sua substi-
tuicao pelo principio da anterioridade”.*

Como se vé, j& na vigéncia da Constituicgdo Federal
de 1946, que trazia o principio da anualidade, muito se
discutia, até mesmo no ambito da Suprema Corte Brasi-
leira, conforme realga Hugo de Brito Machado®', quando
cita que o STF decidira, interpretando esse principio

como simples anterioridade.

1.1.5. A Atual Redagdo do Principio da Anterioridade

Menciona-se com freqléncia, mesmo no &ambito dos

operadores do direito, o principio da anualidade, no

timadora da sua formalidade e racionalidade). CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legi-
timidade — uma abordagem garantista. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 141.

30 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Forense,
1997. Com notas de atualizagdo de Mizabel de Abreu Machado Derzi. p. 51.

' MACHADO, op. cit., p. 36.
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lugar da anterioridade, que, na realidade, trata-se de
um equivoéo.

O principio da anualidade, referindo-se éilei tri-
butdria ndo mais existe no direito positivo brasileiro,
de tal sorte que uma lei instituidora ou majoradora de
tributos pode ser aplicada no ano seguinte, a despeito
de ndo haver especifica autorizagdo orgamentaria. Bas-
ta, tdo somente, a norma tributdria instituidora ou
criadora de tributos entrar em vigor em data anterior
‘ao inicio do exercicio financei}o em que se pretenda
efetuar a cobranca da exacgdo criada ou aumentada.

O principio da anualidade, consagrado no art. 141,
§ 34, da Constituigdo de 1946, exigia para a cobranga
do tributo, além da lei que criava o tributo, uma se-
gunda lei, a orgamentaria.

O posicionamento de que o principio da anualidade
ndo vige mais no direito brasileiro ndo é pacifico, vez
que, como visto antes, existem doutrinadores que pensam
o contrério, caso de I&es Gandra da Silva Martins® e

33

Misabel Derzi~~.

A Constituicdo de 1988, no art. 150, item III “b”

diz o seguinte:

3 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sistema tributdrio da Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Sa-
raiva, 1990, p. 157. Ver p. 19-20.
* BALEEIRO, op. cit., p. 94.
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“art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao

contribuinte, & vedado a Uniao, aos Estados, ao Distrito Fe-
deral e aos Municipios: '

.............................................

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publica-
da a lei que os instituiu ou aumentou”.

Pelo exposto, no direito positivo brasileiro, a
aplicacdo do principio da anterioridade da lei tributé-
ria é regra, sendo excecgdes os tributos ndo sujeitos a
tal principio.

Assim, os tributos sujeitos a anterioridade da lei
sé poderdo ser cobrados a partir do exercicio seguinte
ao da instituicdo ou da alteracéao.

O principio em pauta significé que nenhum tributo
pode ser cobrado no mesmo exercicio financeiro em gque
foi instituido ou aumentado. Sendo criado em maio de um
ano, por exemplo, terd que aguardar o més de janeiro do
préximo ano para ser cobrado.

Pode-se dizer assim, que as normas gque instituam
ou alterem os tributos, que estejam submetidas ao prin-
cipio da anterioridade, que é a regra, embora entre em
vigor na data que o legislador definir, ou na forma es-
tabelecida na Lei de Introdugdo do Cddigo Civil, caso
ndo seja definida data de entrada em vigor, sé terd e-

ficacia no inicio do exercicio financeiro subseqiiente.
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1.1.6. Irretrcatividade da Lei

O art. 5.°, inciso XXXVI da Constituicdo Federal
cita que a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o
ato juridico perfeito e a coisa julgada. Este preceito
constitucional traz consigo o principio da irretroati-
vidade da lei.

Em termos tributédrios, de acordo com este princi-
pio, ¢é vedado cobrar tributos em relacdo a fatos gera-
dores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que
os houver instituido ou aumentado (art. 150, III, “a”);
combinando-se ele com o principio da anterioridade, vé-
se que O tributo ou seus aumentos somente incidem sobre
fatos geradores que ocorrerem no exercicio financeiro
seguinte ao de sua instituigdo ou majoracgéio.

Aliando-se ao estabelecido no art. 5°, XXXVI, da
Constituigdo Federal, infere-se que jamais pode uma lei
retroagir para atuar sobre um direito j& adquirido e um
ato juridico perfeito.

Observando-se por este &ngulo, nota-se que nem era
preciso o constituinte legislar a respeito do principio
em discussdo, ja que, preservando o direito adquirido,
a coisa julgada e o ato juridico perfeito, salvo esta-

ria e bem protegido ficaria o contribuinte contra pos-
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siveis incursdes dos entes politicos quanto a legisla-
rem com efeito retroativo.

E interessante frisar que a vigéncia da lei nio
comeca na data inserida na sua publicacgéo, mas naquela
de efetiva circulacdo do didrio oficial. E comum, como
j4 aconteceu em Unidades da Federagdo, na virada do a-
no, segurar a edigdo do ultimo didrio oficial enquanto
se fazem os ultimos ajustes de leis tributédrias, de
forma que, circulando até semana depois de iniciado o
novo ano, consiga burlar o principio da anterioridade.

Neste caso, estaria configurado, ao mesmo tempo, a
violacdo de dois principios: o da irretroatividade para
os fatos tributarios ocorridos nos dias iniciais de ja-
neiro, antecedentes a circulacdo do didrio oficial e o
da anterioridade, em relacdo a todos os fatos ocorridos

durante todo o exercicio.

1.1.7. Da Seguranca Juridica

Este principio toma como base a iQéia de que né&o
se deve aplicar de modo retroativo, pensamento e inter-
pretagdo de uma determinada norma. Busca ele, entédo,
proporcionar no seio da comunidade social o sentimento
de previsibilidade quanto aos efeitos juridicos da re-

gulacdo da conduta.
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Maria Sylvia Zanella di Pietro comentando a res-
peito do artigo 2.°, paragrafo unico, 1inciso XIII da
Lei n.° 9.784/99%, afirma:

“O principio se justifica pelo fato de ser comum, na esfera
administrativa, haver mudanga de interpretagdo de determi-
nadas normas legais, com a conseqiente mudanga de orien-
tagdo, em carater normativo, afetando situagdes ja reconhe-
cidas e consolidadas na vigéncia de orientagao anterior. Es-
sa possibilidade de mudanga de orientagao € inevitavel, po-
rém gera inseguranga juridica, pois 0s interessados nunca
sabem quando a sua situagao sera passivel de contestacao
pela propria Administracao Publica. Dai a regra que veda a
aplicacdo retroativa”. %

Para ela, a seguranga juridica tem uma relagdo com
respeito a boa fé.

Tal principio busca trangiilizar os cidaddos, a-
brindo espago para o planejamento de ag¢des futuras, cu-
ja disciplina juridica conhecem, confiantes que estéo
no modo pelo qual a aplicacgdo das normas do direito se
realiza.

Concomitantemente, a certeza do tratamento norma-
tivo dos fatos j& consumados, dos direitos adquiridos e
da forg¢a da coisa julgada, d&-lhes a garantia do passa-
do. Essa ligagdo passado/futuro é fundamental para que
se estabelega o clima de seguranga das relagdes juridi-

cas. 36

3 «Art. 2.9, paragrafo unico, XIII — interpretagio da norma administrativa da forma que melhor
garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicac¢éo retroativa de nova inter-
pretacdo”. :

33 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 85.
36 Cf. CARVALHO, op. cit., p. 108.
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H& que se ressaltar, neste diapasdo, que n&o tem
como sepaiar a seguranca das relacgdes juridicas do va-
lor justiga’’, no que tange ao Direito Tributério,
posto que, mesmo havendo previsibilidade dos atos e das
relacdes tributdrias por parte da lei, caso este valor
seja abandonado, ndo haverd como concretizar a seguran-
ca juridica em razdo de seguranga estar sempre ligada a
uma condicdo psicoldégica, pois nédo representa estado e
sim, sensacdo.

Em outras palavras, tal principio deve ser obser-
vado para que os cidaddos sintam a sensag¢do de que po-
dem realizar atos com a certeza, de que, na observancia
do preceito estabelecido no art. 5.°, XXXVI da CF, se-
rdo rigorosamente cumprido e que as instituicdes tri-
butdrias em vigor ndo poderdo ser trocadas por outras
sem que haja a observancia do principio da anteriorida-

de.
1.1.8. O Principio da Separacdo dos Poderes
Os povos da antiglidade acreditavam que suas leis

eram ditadas por deuses, conforme o Decdlogo de Moisés

enviado por Javé; o Cdéddigo de Hamurabi; a Brama, obra

3 . . . . . . , . . oy e
#7 Valor justica aqui no sentido de que a sociedade vive sob a égide de que existe um equilibrio nas
relagdes sociais, € caso ele seja rompido, imediatamente o Estado age com vistas a restaurar a or-
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de Manu, também dita ter sido inspirada pelo descenden-
te de um Ser Supremo; para o0s cretenses, suas leis vi-
nham de JUpiter; para os romanos, Numa havia recebido a
lei da deusa Egéria e assim, muitos outros povos.3®

Como dito acima, os judeus usavam um sistema de
divisdo de poderes em que o poder de legislar era atri-
buido a Deus, através de seus profetas; o poder de jul-
gar pertencia ao Conselho de Ancidos das Cidades Refu-
gio, e o poder executivo cabia ao governante (rei)?’.

Feu Rosa ao fazer a abordagem a respeitoAdo assun-
to afirma que Ariétételes em seu li&ro Politica, IV, 8
separou no Governo a Assembléia Geral Deliberante sobre
negdécios publicos, o corpo dos magistrados e o corpo
judiciario.??

Nos periodos que se seguiram, tanto na idade mé-
dia, em que se predominava o dominio feudal, como no
periodo do absolutismo, as fungdes de legislar, julgar
e administrar ficava concentrada na mdo de um Unico ho-

mem.

dem, quer seja social, econdmica ou financeira.

3% Cf. NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Medidas provisérias: controles legislativo e jurisdicio-
nal. Porto Alegre: Sintese, 2000. p. 21.

% Cf. BIBLIA, Portugués. Biblia sagrada. Livro de Ntumeros. Trad. Jodo Ferreira de Almeida. 69.
ed. rev. e corrigida. Rio de Janeiro: Imprensa Biblica Brasileira, 1988. p. 182-183.

“FEU ROSA, Antdnio José Miguel. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 203.
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No século XVII, John Locke®!, idealizador da Revo-
lucéo Inglesa, defendeu a existéncia de trés dérgdos de
poder: a) o Poder Legislativo, exercido pelo Parlamen-
to, com a incumbéncia de fazer leis; b) o Poder Execu-
tivo com a funcdo de acompanhar a execucgdo das leis, e
c) o Poder Federativo, concernente a competéncia de de-
clarar guerra, fazer a paz e demails assuntos externos.

A teoria da Separag¢do dos Poderes adquiriu maior
clareza com Montesquieu®’ quando escreveu o famoso li-
vro “O Espirito das Leis” em que falava da necessidade
de se dividir as funcgdes dentro do Estado em “executar
a lei”, “fazer a lei” e “judiciéaria”.

No Estado Moderno, principalmente nos dias atuais,
além da divisdo dos Poderes do Estado para evitar exa-
gero de determinados governantes, surgem ainda outros
organismos. Feu Rosa comenta a teoria da separacdo®’ e

a respeito ensina:

*1 Cf. Segundo tratado sobre o governo civil. Sio Paulo: Abril Cultural, 1973. (Capitulos X (§
132), XII (§§ 143 a 148) e XIII (§§ 149 a 158). p. 91, 97-103).

* MONTESQUIEU. Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 1982.

“* Na concepgao tedrica cléssica, a separagdo dos Poderes tem as seguintes caracteristicas funda-
mentais: 1) o presidente da Republica € os ministros (Executivo) ndo podem ser chamados perante
o Congresso (Legislativo) para prestar contas de suas decisGes administrativas, ou seja, dos atos
politicos do governo; 2) o Executivo ndo tem iniciativa de leis. Esta compete exclusivamente ao
Legislativo. O Executivo s6 tem o direito de veto; 3) o Executivo nio pode dissolver o Legislativo,
4) os parlamentares (deputados e senadores) ndo podem exercer cargos no Executivo nem no Judi-
ciario. Tampouco tém qualquer ingeréncia na nomeagdo de membros do Executivo e do Judiciario;
5) o Legislativo ndo pode aprovar voto de desconfianga do Governo; 6) nem o Executivo nem o
Legislativo tém qualquer ingeréncia nas decisdes do Judicidrio. O Judicidrio goza de toda inde-
pendéncia nos seus julgamentos.

[...]

Entre nds essa apregoada separagao ficou basicamente assim: 1) os ministros podem ser chamados
perante o Legislativo; 2) o presidente da Republica tem a iniciativa de leis, dividindo-a com o Le-
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“Verifica-se que ao lado ou acima dos trés Poderes funciona
ativamente no Estado moderno, e especialmente nos regi-
mes democraticos, a opinido publica. O clamor publico obri-
ga o Executivo a agir, o Legislativo a fazer leis e o Judiciario
a absolver ou condenar. O que da maior ou menor relevan-
cia a um fato — e até mesmo a um crime — € o clamor publi-
co.

A nova Constituicdo nesse particular € muito clara e nitida.
Nao aceitou conceito tradicional de Estado dividido em ‘trés
Poderes’. Abriu 0 leque. Aumentou a participagéo da opiniao
publica nos trés Poderes, fortaleceu o Tribunal de Contas, o
Ministério Publico, os sindicatos, os veiculos de comunica-
¢cdo, os partidos politicos e as associagdes representativas
da sociedade, criou, enfim, mecanismos de pressdo e de
controle fora daqueles que outrora cabiam exclusivamente

aos ‘trés Poderes™ . *4

Cita o art. 2° da Constituicgdo Federal: “Sdo Pode-
res da Unido, independentes e harmbnicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”.

Esta separag¢do significa mais distingdo de fungdes
do que isolamento, pois, na realidade, o Estado é unis-
sono, ou seja, um ente composto de partes, mas que de-
vidamente interligadas, em busca de um bem comum para a
sociedade, num exercicio sinergético de suas ativida-
des, apresentam um resultado melhor.

Em determinados momentos, um poder pode realizar

atividades que s&oc consideradas como sendo de outro. O

gislativo; 3) o Executivo n3o pode dissolver o Parlamento; 4) os' parlamentares s6 podem ser pro-
cessados pelo Judiciario mediante prévia licenga. Mas a negativa de licenga suspende a prescrigio
enquanto durar o mandato; 5) os parlamentares podem exercer cargo no Executivo. Tém a inge-
réncia na nomeagao de membros do Executivo e do Judiciério, aprovando ou rejeitando as indica-
¢Oes feitas pelo chefe do Executivo; 6) o Legislativo ndo pode aprovar votos de desconfianga; 7) o
Executivo e o Legislativo ndo tém ingeréncia nas decisdes do Judiciario. Tém — sim — na escolha
de seus membros. FEU ROSA, Anténio José Miguel. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva,
1998. p. 209/210.
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que importa é que o exercicio precipuo, por exceléncia,
é atinente a cada um dentro de sua 4rea de atuacdo. As-
sim, Cabe ao Executivo, administrar de forma executiva;
ao Legislativo, legislar e fiscalizar os atos do execu-
tivo e, ao Judiciério, aplicar a lei, decidindo deman-
das judiciais de lides.

Mas, como ja dito, ndo é raro e até mesmo necessa-
rio que os poderes Legislativo e Judicidrio pratiquem
atos administrativos, tanto na gestdo de seus funciona-
rios, quanto da de seus patrimbénios. Pode, por outro
lado, o Legislativo exercer atividade judicante, como é
o caso do julgamento do Presidente da Repablica. Também
o Executivo, ao proferir decretos, leis delegadas e ou-
tros instrumentos normativos, legislar em &reas e as-
suntos especificos. Mas tudo isto, ocorre de forma le-
gal e numa sinergia para que o todo seja harmdénico e
haja bem estar e paz social.

Em termos tributdrios, nos casos exclusivos de um
determinado poder, agindo outro, a sua agdo serd ilegal
e portanto inva&lida. Assim, ndo pode, a titulo de exem-
plo, numa ac¢do judicial, o juiz majorar uma aliquota
fiscal alegando estar melhorando a distribuic&o de ren-

da.

4 1d., ibid.
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1.2. A CONSOCIAGAO ENTRE OS PRINCIPIOS DA AN-

TERIORIDADE E DA ANUALIDADE

A palavra consociagdo foi utilizada por Aliomar
Baleeiro? para mostrar a idéia de associacao,
harmonizagdo entre principios juridicos.

Maria Luiza Pessoa de Mendonga traz a concepgdo de
consociacdo entre o principio da anualidade e o da an-

terioridade:

“No caso da lei que cria ou majora tributos, nao se pode dei-
xar de notar a consociagao que foi feita no texto constitucio-
nal entre os trés principios aqui citados: o principio da legali-
dade, o principio da irretroatividade de lei que cria ou majora
tributos e o principio da anterioridade da mesma espécie de
lei. Misabel Abreu Machado Derzi sustenta que também de-
ve ser consociado com o principio da legalidade o principio
da anualidade, o qual, ressalva, ndo mais se expressa na
necessidade da prévia autorizagdo orgamentaria para a co-
branga de tributos, mas, sim, como principio que assim se
pode exprimir, segundo ela: “a anualidade, associada a lega-
lidade, permite deduzir as regras da periodizagao dos impos-
tos incidentes sobre a renda e o patrimonio, reflete toda a vi-
da estatal e econdmico-social do Pais, a partir da Constitui-
gao. Para certo ano, a lei orgamentaria estima as despesas
e as receitas a serem arrecadadas; no exercicio financeiro
anual se executam as leis tributarias (e orgamentarias) e,
anualmente, se prestam contas dessa execugao.

[...]

Concordamos inteiramente com Misabel Abreu Machado
Derzi no que toca a existéncia e ao conteudo do principio
que ela denomina de principio da anualidade e a necessida-
de de sua consociagdo com o principio da legalidade; enten-
demos mais que o principio da anualidade esta ainda conso-
ciado com o principio da anterioridade e com o principio da

* Cf. BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 1997. Com notas de atualizagdo de Misabel de Abreu Machado Derzi
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irretroatividade. Assim, embora todos estes principios confi-
gurem regras distintas, ha estreita conexdo entre eles”.*®

Dai, constata-se que os entendimentos de Ives Gan-
dra e Mizabel Derzi s&o diversos, posto que o primeiro
entende que o principio da anualidade remanesce, por si
sé no direito tributario brasileiro, ao passo que Miza-
bel Derzi tem o entendimento que o principio da anuali-
dade esta no sistema Jjuridico tributdrio do Brasil em
razdo de gque deve ser aplicado de forma consociada com
o principio da legalidade.

Segundo o art. 150, I, somente através de lei po-
de-se instituir ou aumentar um tributo, e no inciso II-
I, “a” do mesmo artigo estd previsto carater da irre-
troatividade da lei tributéaria.

No caso da lel que cria ou majora tributo, ndo héa
0o que se questionar quanto a consociacdo entre o Prin-
cipio da Anterioridade, o da Irretroatividade e o da
Legalidade, posto que incidem sempre sobre um mesmo fa-
to concreto, ﬁa medida em que esta lei sé6 terd validade
com relagdo ao fato gerador a partir de sua edigdo e soé
permitird cobrang¢a dos tributos no exercicio subseqien-
te, com as devidas excegdes citadas neste mesmo traba-

lho.

4 MENDONCA, op. cit., P. 92/93
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Para Ives Gandra, o principio da anterioridade é
bem menos exigente que o da anualidade. Ele se satis-
faz t&o-somente com o fato de ndo haver instituicgdo ou
aumento do tributo no mesmo exercicio financeiro, moti-
vo que o leva a criticar o posicionamento de que né&o

vige mais o principio da anualidade e afirma:
“O principio da anterioridade, a evidéncia, tem impacto de
protecao consideravelmente menor. A lei tributaria pode ser
editada apds a aprovacgédo do orgamento, bastando que seja

anterior ao exercicio.

O principio da anterioridade, se solitariamente cuidado, nao
representaria cuidado maior ao contribuinte [...] Creio mes-
mo possa ser advogada a tese de que o art. 165 da

Constituigdo Federal reintroduziu o principio da anualidade
no direito patrio”™’

Entretanto, concordando este autor com muitos dou-
trinadores de que o principio da anualidade ndoc mais
vige no direito brasileiro, ndo had que se falar em éon—
sociagdo entre o referido principio e o principio da

anterioridade.

1.3. AS EXCECOES AO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE

‘T BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdrios & constituicéo do bra-
sil.  v. 6, tomo . Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 160.
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A Constituicdo Federal apresenta situacdes de ex-

cecdes ao principio da anterioridade da lei quanto a
instituicdo ou alterag¢do de tributos, conforme se vé:

a) os 1impostos extraordindrios de guerra (art.

154, I);

b) os empréstimos compulsdérios para atender a
despesas extraordindrias decorrentes de cala-
midade publica, de guerra externa ou sua

iminéncia (art. 148, I).

Também estdo incluidas nas excecdes as contribui-
¢des socials de que trata o art. 195 da Constituicédo
Federal. Na forma do § 6° desse artigo, tais contribui-
¢des sb podem ser exigidas apds decorridos noventa dias
da data da lei que as houver instituido ou modificado,
ndoc se exigindo a aplicagéo do principio da anteriori-
dade.

Mesmo ndo estando sujeitas a este principio, tam-
bém ndo podem sef contempladas pelo instituto da Medida
Provisdéria, em razdo de que estas entram em vigor na
data de sua publicagdo, tendo eficicia desde a edicgéo,
situacdo que conflita com o prazo de noventa dias.

Existem alguns impostos cujas aliquotas podem ser

alteradas, como assegura o Mandamento Maior, por ato do



39
Poder Executivo, atendidas as condigdes e os limites
estabelecidos em lei por forca do § 1° do mesmo art.
153.

Nestes casos, ndo ha necessidade de se lancar mio
de Medidés Provisérias, posto que o uso de decretos se
torna mais simples. Ex.: importag¢do de produtos estran-
geiros, exportagdo de produtos nacionais ou nacionali-
zados; produtos industrializados; operagdes de crédito,
cadmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mo-

bilidrios.



2. ASPECTOS GERAIS DAS MEDIDAS PROVISO-

RIAS

2.1. A MEDIDA PROVISORIA NO DIREITO BRASILEIRO

2.1.1. Conceito de Medida Provisdria

Eros Roberto Grau conceitua: “Medidas Provisdrias

sdo leis especiais dotadas de vigéncia provisdria ime-

diata”*®

Para Michel Temer "Medida provisdria ndo é lei,
mas é ato que tem forga de lei. Ndo é lei porque ndo

nasce do Legislativo.”*®

“8 GRAU, Eros Roberto. in Medidas Provisdrias na Constitui¢do de 1998. Revista dos Tribunais
658/241.
* TEMER, Michel. Elementos do Direito Constitucional. So Paulo: RT, 1995. p. 153.
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Cita Ives Gandra da Silva Martins: “Medida Provi-
séria é um ato legislativo constitucional delegado, com

forca de lei, que se transforma em lei prdpria ou deve

ser desconstituida.”>®

Um conceito mais abrangente traz Sérgio de Andréa

Ferreira:

“A medida provisoria € aquilo que se pode chamar de um ato
politico, executivo, isto é, aquele que, ndo sendo nem juris-
dicional, nem legal, € um ato vinculado a execugao do Direi-
to pelo Poder préprio, que é o Executivo. Nao diria, como fa-
zem alguns autores, que se trata de um ato administrativo
em sentido estrito (espécie do ato executivo), porque ele é
um ato politico, no sentido de ato governamental de Direito
Constitucional, de 6rgao do Poder Publico, da chefia do Po-
der Executivo [...]. Subjetivamente, é ato executivo, eis que
seu autor (sujeito ativo) € o Chefe do Poder Executivo. For-
malmente, isto €, enquanto fonte de efeitos juridicos e, as-
sim, do ponto de vista eficacial, embora seja uma espécie
individualizada, a medida proviséria tem, segundo o art. 62
da CF, ‘forca de lei". Embora ato executivo, a ela é atribuida
essa forga juridica. Nao é lei, pois que, do contrario, ndo te-

ria sentido conferir-lhe tal eficacia”.’

O entendimento do STF é:

“configuram, no direito constitucional brasileiro, uma catego-
ria especial de atos normativos primarios emanados do Po-
der Executivo, que se revestem de forga, eficacia e valor de
lei (ADIn 293-7/600-DF, decisdo de 06/06/90, Lex-JSTF
178/54).”

50 MARTINS, Ives Gandra da Silva. In Medida Proviséria — regulamentagcio ~ limite. Revista
Forense 307/83.

S'FERREIRA, Sérgic de Andréa. Medida provisdria: natureza juridi-
ca. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 1, 1993. p. 154.
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2.1.2. Histérico
Este instrumento foi instituido no Brasil através
da Constituicdo Federal de 1988, copiado do modelo ita-
liano®? para um sistema parlamentar de governosa como
era previsto na sistematizacdo da Constituicdo Fede-
ral®® e que, em razido de interferéncia de outros inte-
resses, na uUltima hora, foi retirado do texto constitu-
cional original. Segundo Celso Ribeiro Bastos e 1Ives

Gandra da Silva Martins:

“O esforgo bem-sucedido do Presidente Sarney em derrubar
o modelo parlamentarista, que orientou os constituintes du-
rante os trabalhos nas Subcomissdes e Comissdes, inclusive
naquela de sistematizagdo, criou em muitos dispositivos, um
descompasso entre a intengédo do constituinte, o modelo

plasmado pelo plenario, com diretrizes politicas diversas”.>®

52 « o referido dispositivo inspirou-se no art. 77 da Constituigdo italiana, que merece as seguin-

tes observagles: a) o regime italiano é de natureza parlamentarista; b) trata-se de procedimento
constitucional de carater extraordinario; c) os pressupostos para sua edigéo sdo a necessidade e a
urgéncia; d) a edicdo da medida proviséria ocorre sob a responsabilidade do Governo, € esta res-
ponsabilidade no regime parlamentarista ¢ de natureza politica, tanto que o Governo (gabinete)
pode cair no caso de sua rejeigdo pelo Parlamento; €) o prazo de sua validade é de 60 dias; f) o
Parlamento tem a faculdade de regular em lei as relagdes juridicas decorrentes da rejei¢do da me-
dida”. ROSA JR. Luiz Emygdio F. da. In Manual de direito financeiro & direito tributdrio. Rio
de Janeiro: Renovar, 1999. p. 284/285.

330 que se pdde constatar, entdo, é que a Medida Proviséria entrou em nosso texto constitucional
para ser um instituto que seria utilizado na pratica do Parlamentarismo, como em alguns modelos
parlamentaristas racionalizados europeus e ndo para servir, no Presidencialismo, como artificio
legislativo ‘extra-parlamento’, como passou a acontecer com o patrocinio dos governos apds a
promulgagdo da Carta Magna de 1988.” CRUZ, Paulo Marcio. Processo legisiativo, medidas pro-
visorias e controle de constitucionalidade das leis. In: Revista da ESMESC, v. 6, p. 249.

> “Basta analisar o projeto que surgiu da chamada Comissdo de Sistematizagdo da Assembléia
Nacional Constituinte de 1988, presidida pelo saudoso professor Afonso Arinos de Melo Franco e
que teve, como relator, o atual senador pelo Estado do Amazonas, Bernardo Cabral. Aquele Proje-
to pretendia instituir o Parlamentarismo no Brasil, o que, depois, pela ago politica do dito Cen-
trdo’ — um movimento de direita que atuou nos momentos finais da Constituinte com os objetivos
claros de garantir a continuidade do sistema presidencialista, dar cinco anos de mandato ao ex-
Presidente Sarney ¢ interferir em temas sociais polémicos. como a reforma agraria, educagdo pi-
blica e gratuita € em pontos da ordem econdmica e tributaria.” Id. ibid.

55 In: Comentdrios & constitui¢do do brasil. v. 2. So Paulo: Saraiva, 1999. p. 474.
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A Constituicdo Federal de 1988 deu oportunidade ao
Presidente da Republica de, em determinadas situacdes
consideradas como relevantes e urgentes, adotar Medidas
Provisédérias na condigdo de serem encaminhadas imediata-
mente ao Congresso Nacional para serem aprovadas no
prazo de 30 (trinta) dias. N&o sendo.aprovadas, perdem
a eficdcia desde a edicgéo.

A0 contrario do decreto-lei, que teve sua edigdo
introduzida no direito brasileiro na CF de 1967 em seu
artigo 55, que fol posteriormente alterado pela EC n.°
01/69. Tal preceito facultava ao Presidente da RepuUbli-
ca edité-lo, havendo interesse e urgéncia, tratar de
normas tributarias, a Medida Provisdéria ndo tem matéria
expressamente determinada, mas tem sua limitacdo na a-
nidlise do texto constitucional, como serid feito no de-
correr do presente ensaio.

Mas, tem-se visto que o Chefe do Executivo Nacio-
nal tem utilizado muitas vezes este instrumento, guando
nem preenchidos foram os pré-requisitos de relevancia e
urgéncia, para qualquer tipo de situacdo, violando, as-
sim, principios constitucionais imutdveis, tornando i-
legal aquilo que, inicialmente, é totalmente legal. E
numa verdadeira conivéncia, o Congresso Nacional néo

tem se posicionado de forma contrdria, aceitando, paci-
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ficamente, a transferéncia de sua incumbéncia legife-
rante pafa o Presidente da Republica.

Entretanto, ndo é este o objetivo da Constituicédo,
pois em nenhum momento pode-se dizer que ela deixou uma
competéncia em branco para que o Preésidente da Republi-
ca normatizasse da forma que bem entendesse, pois se
assim fosse, estaria permitindo a afronta ao principio
da separagdao de poderes.

Faz-se necessdrio inserir a manifestacdo de Feu

Rosa:

“Nao ha termos de comparagdo entre a soma de poderes
concentrada nas maos do Executivo e os acanhados limites
impostos ao Legislativo e ao Judiciario, cuja soberania pare-
ce consistir, na pratica, em nao terem de ser submissos. Ou
em poderem agir com independéncia, sem intervengoes in-
devidas do Executivo.®

No entanto, a Constituicdo da ReptUblica vai além
da divisdo dos poderes, trazendd um novo conceito, con-

forme afirma o autor acima citado:

“Verifica-se que ao lado ou acima dos trés Poderes funciona
ativamente no Estado moderno, e especialmente nos regi-
mes democraticos, a opinido publica. O clamor publico obri-
ga o Executivo a agir, 0 Legislativo a fazer leis e o Judiciario
a absolver ou condenar. O que da maior ou menor relevan-
cia a um fato — e até mesmo a um crime — é o clamor publi-
co.

¢ FEU ROSA, op. cit., p. 208-209.
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A nova Constituicao nesse particular € muito clara e nitida.
Nao aceitou conceito tradicional de Estado dividido em “trés
Poderes”. Abriu o leque. Aumentou a participagdo da opinido
publica nos trés Poderes, fortaleceu o Tribunal de Contas, o
Ministério Publico, os sindicatos, os veiculos de comunica-
¢ao, os partidos politicos e as associagbes representativas
da sociedade, criou, enfim, mecanismos de pressdo e de

controle fora daqueles que outrora cabiam exclusivamente
aos “trés Poderes™.*’

Mas, neste sentido, o que se vé, é que ja& ha muito
tempo ndo se respeita a hierarquia da constituicao,
surgindo por vezes normas totalmente inconstitucionais,
gue nem mesmo sdc questionadas pela Casa de Leis maior
do pais, entrando no mundo juridico nacional com plena
vigéncia e eficacia, até que a sociedade ou membros de-
la, vendo-se feridos, ingressem na justica para fazer
valer os principios constitucionais.

Encontra-se em tramitagdo no Congresso a Proposta
de Emenda Constitucional 472-C/97, j& aprovada em pri-
meiro turno, tanto na Céamara dos Deputados, quanto no
Senado Federal, que trata de alterag¢des na atual reda-
cdo do artigo 62 da Constituigdo Federal que redundaréo
em elevacdo do prazo de provisoriedade de 30 para 60
dias, prorrogavel somente por mais uma vez, caso nhao
tenha sido analisada pelo Congresso Nacional. Consta

ainda na propria PEC que é vedada a reedigdo, na mesma

57 Ibid., p. 209.
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sessdo legislativa, de medida provisdéria rejeitada ou

que tenha perdido sua eficadcia por decurso de prazo.>®

2.1.3. Andlise do Art. 62 da CF

2.1.3.1. Relevancia e Urgéncia

Inicia o Art. 62 da CF afirmando em caso de rele-
vdncia e urgéncié, deixando bem claro que as duas con-
dicbes se constituem pressupostos autorizadores para
adogdo da Medida Provisdria.

O termo relevéncia empregado no texto constitucio-
nal retrata o caso que tem importéncia, em razdo de ser
essencial para algo ou para alguém ha sociedade. Assim,
sé podera ser adotado.tal instrumento normativo, quando
ficar cohstatada uma circunstédncia de imperiosa neces-
sidade.”®

Entretanto, ndo basta ser relevante. Deve também

ser urgente, e a respeito ensina Celso Ribeiro Bastos:

“E pacifico o entendimento doutrinario de que a urgéncia pa-
ra a edigdo de medida provisdria fica caracterizada quando a

S8Cf. NOBRE JUNIOR, op. cit., p. 191.

%9 Clémersom Merlin Cléve assevera: “Quanto as medidas provisérias, a relevincia demandante de
sua adogdo ndo comporta satisfagdo de interesses outros que nio os da sociedade. A relevéncia ha,
portanto, de vincular-se unicamente a realizagdo de interesse publico. De outro adngulo, a relevan-
cia autorizadora da deflagragdo da competéncia normativa do Presidente da Repuiblica ndo se con-
funde com a ordindria, desafiadora do processo legislativo comum. Trata-se, antes, de relevincia
extraordindria, excepcional, especialmente qualificada, contaminada pela contingéncia, acidentabi-
lidade, imprevisibilidade.” (Medidas Provisérias. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999, p. 69-70.)
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adogdo de espécie normativa pelo procedimento legislativo
ordinario ndo permitiria o éxito tempestivo da finalidade obje-
tivada pelo Governo”.%°

A respeito ensina Misabel Derzi:

“Relevancia e urgéncia sdo importantes conceitos que ex-

plicam:

» a antecipagdo da eficacia e da aplicabilidade da lei, em
que se hao de converter as medidas provisérias, a mo-
mento prévio antes de sua existéncia; ,

» a eficacia imediata, desde a edigdo, como necessaria e
essencial propriedade das medidas provisorias;

» a inexisténcia de qualquer discricionariedade para o
Chefe do Poder Executivo, o qual ndo tem a faculdade
de adiar a eficacia e a aplicabilidade das medidas provi-
sorias para data posterior a de sua edigdo, quer para o
exercicio subsequente, quer para o momento da regula-
mentagdo. Ou se ddo, no caso concreto, a relevancia e a
urgéncia, cabendo, sendo proprio e adequado o uso de
medidas provisorias, ou nao;

* a antinomia existente entre o principio da anterioridade e
as medidas provisdrias, uma insoltivel contradiggo.”"

Arrematando a questdo, a mesma autora acima citada

afirma:

“O que ocorre, entretanto, € que a relevancia e a urgéncia,
no Direito Tributario, merecem disciplina constitucional pro-
pria. Enquanto as expressdes, relevancia e urgéncia, po-
dem ter abrangéncia ampla, compreenséo difusa e ambigua
para os demais ramos juridicos, no Direito Tributario, encon-
tram determinagao especifica, regulagao especial...”®?

% BASTOS, op. cit., p.360.

' DERZI, Misabel de Abreu Machado. Medidas provisérias — sua absoluta inadequacdo a institu-
icdo e majoragdo de tributos. In: Revista de Direito Tributario, n, 45. Jul./Set. 88. Sio Paulo: RT,
p. 134.

52 DERZI, op. cit., p. 135.
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2.1.3.2. Matéria da Medida Proviséria

S6 podem ser matérias de Medida Provisdria aquelas
gue ndo estiverem definidas na Constituicdo como sendo
dela prépria ou de leis, ou ainda, que ndo sofram proi-
bicdo constitucional, bem como nido estejam submetidas a
qualquer situagdo que impegava entrada em vigor imedia-
tamente. Assim, ndc podem ser tratadas por tal instru-
mento normativo, as matérias previstas no art. 68 da
CF, as que dependem de iniciativa exclusiva de outro
dos poderes da Unido e os tributos que se submetem ao
principio da anterioridade da lei tributéria.

Com base também no principio da estrita legalida-
de, conforme se vé no inciso I do art. 150 da Constitu-
i¢do Federal, ndo se pode criar ou aumentar tributos
sem o emprego de lei. Logo, n&o se pode usar Medida

Provisdéria para este fim.

2.1.3.3. Forca de Lei

O Texto Maior fala que a Medida Proviséria tem
“forgca de lei”. Ora, se assim é, logo ndo € lei, mesmo

tendo os efeitos de uma lei no periodo de vigéncia, vez
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que sao impositivos, aderentes e dotados de coercdo o-
brigatdéria. Embora se fale em editar medidas provisé-
rias, na forma como estd previsto no art. 84, XXVI,
elas sé podem ser adotadas em razdo do exposto, e tam-
bém porgque assim define a Constituicdo Federal no art.
62.

Ademais, mesmo tendo forga de lei, conforme afirma
o artigo acima citado, de forma alguma leva a medida
provisdéria a equiparagédo da lei, como manifestacdo pu-
ra, exclusiva e fundamental do Legislativo. Mesmo por-
que, € dotada, somente a titulo precdrio, do mesmo po-.
der e coercibilidade qUe tem as leis.

Por ter forga de lei, ndo é admissivel que a MP,
uma‘vez encaminhada ao Congresso Nacional, antes de sua
conversdo em lei, seja retirada, podendo entretanto,
ser revogada por outra MP, conforme se denota de posi-

cionamento do STF:

“nao € admissivel sua retirada do Congresso Nacional a que
foi submetida para o efeito de ser, ou nao, convertida em lei,
pelo fato de ser a MP ato normativo com forga de lei (ADIn
221-0-DF, medida liminar de 29/-3/90, Lex-JSTF 184/37).

O Presidente da Republica pode expedir MP revogando ou-
tra MP, ainda em curso no Congresso Nacional. A MP revo-
gada fica, entretanto, com sua eficacia suspensa, até que
haja pronunciamento do Poder Legislativo sobre a MP ab-
rogante. Se for acolhida pelo Congresso Nacional a MP ab-
rogante, e transformada em lei, a revogacgdo da MP anterior
torna-se definitiva; se for, porém, rejeitada, retomam seu
curso os efeitos da MP ab-rogada, que ha de ser apreciada
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pelo Congresso Nacional, no prazo restante a sua vigéncia

(ADIn 12053/600-DF, medida liminar, DJU-1, de 01/12/95, p.
41.718)." |

2.1.3.4. Provisoriedade da Medida Proviséria

E mais um pressuposto formal. Expressa o art. 62
da CF em seu paragrafo unico:
“Art. 62. [...]
Paragrafo unico. As medidas provisérias perderdo eficacia,
desde a edigdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de

trinta dias, a partir de sua publicagéo, devendo o Congresso
Nacional disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes”.

Como ela ¢é provisédria, o primeiro efeito desta
provisoriedade é o fato de que ela ndo revoga outro
preceito incompativel com seu texto, sustando—lhe tao
somente a eficacia, até que seja aprovada ou rejeitada.

O segundo efeito estd no fato de que, ndo sendo
aprovada, perde a eficdcia desde a sua edigdo, e assim,
tendo produzido efeitos de dificil reparag¢do, obrigaré
a parte atingida a recorrer ao Judicidrio. Neste caso,
h&d um complicador maior, pois existe pendéncia de regu-
lamentagdo, por parte do Congresso, da situag¢do provo-
cada. O certo é que, se isto ocorrer, um caos geral se-
rd implantado j& que o constituinte né&o definiu exata-

mente a forma de disciplina do fato. Tem-se firmado na
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doutrina que a melhor forma de solucionar este problema
é o Congresso editar decreto legislativo regulamentando
. a matéria.

Este caos tem duas vertentes: a primeira é que al-
gumas pessoas atingidas desejam a anulacdo de todos os
atos que as atingiram; a segunda é aquela que, na vi-
géncia da medida proviséria, pessoas realizaram atos
juridicos que se forem desfeitos causardo um mal maior
do gue se permanecerem. Entdo, é melhor para elas a ma-
nutengdo dos efeitos produzidos no periodo de vigéncia
da medida. Enfim, o caso ndo é tdo simples como parece.

C Supremo Tribunal Federal, em dois Jjulgados, ma-

nifestou-se sobre o assunto, decidindo que:

“a rejeicao parlamentar de MP — ou de seu projeto de con-
versdo —, além de desconstituir-lhe ex tunc a eficacia juridi-
ca, opera outra relevante consequéncia de ordem politico-
institucional, que consiste na impossibilidade de o Presiden-
te da Republica renovar esse ato quase legislativo, de natu-
reza cautelar (ADIn 293-7/600-DF, lex-JSTF 178/54).

a rejeigdo da MP despoja-a da eficacia juridica desde o mo-
mento de sua edigdo, destituindo de validade todos os atos
praticados com fundamento nela. A disciplina das relagdes
juridicas formadas com base no ato cautelar ndo convertido
em lei constitui obrigagdo indeclinavel do Poder Legislativo
da Unido, que devera regra-las mediante procedimento
legislativo adequado. O exercicio dessa prerrogativa
congressional decorre, fundamentalmente, de um principio
essencial de nosso sistema constitucional: o principio da
reserva de competéncia do Congresso Nacional (ADIn 365-
8/600-DF, julgada em 07/11/90, RJ-IOB 1/4083).”
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2.1.3.5. Votacdo da Medida Proviséria

Diz o paragrafo uUnico do art. 62 que o Congresso
Nacional tem o prazo maximo de trinta dias para conver-
sdo em lel ou rejeigdo da medida provisdéria. Discute-se
quanto a competéncia para aprovagdo, vez que entendem
alguns membros do Congresso, que ela pode se realizar
pelas comissdes representativas, engquanto outros enten-
dem ser somente competente para aprovéa-la, o pleno das
casas de Leis. O que resta, afinal, & que para a sua
aprovagdo, nunca é exigido'nada além do quorum simples.

Na forma do art. 2° da Resolugdo 01/89 - CN é pre-
visto que nas 48 seguintes a publicagdo da medida pro-
visdéria no Diadrio 0Oficial da Unido, o Presidente do
Congresso, designard uma comissdo mista, integrada por
sete senadores e sete deputados e respectivos suplentes
para estudar a sua admissibilidade. Para se iniciar os
trabalhos, é exigida a presen¢a minima de um terco de
seus membros.

Apés a designagdo, a referida comissdo terd o pra-
zo de 12 horas para a sua instalacgdo, momento em gue
serdo escolhidos seu presidente, vice-presidente e re-
lator. Tal comissdo terd o prazo de cinco dias, a con-
tar da data de publicagdo da medida, para emitir pare-

cer quanto a sua admissibilidade.
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Emitido o parecer ao Presidente do Congresso, ée—
rdo adotadas as seguintes medidas: a) abrir-se-a prazo
de 24 horas para recurso, que sé serd analisado pelo
plendrio do Congresso Nacional, se for assinado por um
décimo dos membros do Poder Legislativo, ou por lideres
que representem este numero; b) se for concluido que
ndo hé& relevldncia e urgéncia, convocar-se-& de forma

(
idéntica, no prazo de 24 horas, sessdo conjunta para
decidir pela admissibilidade da medida. N&do sendo nada
decidido pelo plenario, durante duas sesséeé seguintes,
realizadas em até dois dias imediatamente subseqlientes,
serdo tidos como existentes os pressupostos do art. 62
da CF.

Apds 1isto, atendidos os pressupostos exigidos, a
tramitagdo do processo legislativo de aprovacdo da me-
dida proviséria seguird a forma prevista no art. 7.° e
seguintes da Resolugdo 01-89-CN. Sendo rejeitada, no
que tange a estes requisitos, ocorrerd o seu arquiva-
mento, emitindo o Presidente do Congresso ato declara-
tério de sua insubsisténcia, comunicando-se, devidamen-
te, o Presidente da Republica. Isto ocorrendo, caberd a
comissdo mista elaborar projeto de decreto legislativo,
visando disciplinar as relag¢des juridicas decorrentes
da vigéncia da medida provisdria. A tramitacdo de dito

decreto sera iniciado na Cémara dos Deputados.
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Superada esta fase de admissibilidade da medida, a
comissdo mista, encaminhard, no prazo maximo de 15 di-
as, parecer ao Presidente do Congresso sobre andlise
dos aspectos constitucionais e o mérito da medida.

Caso a comissdo resolva opinar pela alteracdo do
texto, deverd resolver pela apresentacgdo de projeto de
lei de conversdo relativo a matéria e de decreto legis-
lativo disciplinando as rela¢des juridicas decorrentes
da vigéncia dos textos retirados ou alterados.

Para aprovacdo da medida provisdédria é exigido mai-
oria simples, apurada na forma do art. 47 da CF.

Caso © prazo previsto no art. 7.° da Resolucgéao
01/89 seja exaurido, o Pfesidente do Congresso Nacional
A
designard relator para emitir parecer em plendrio sobre
a constitucionalidade e o mérito da gquestdao.

No caso de estar exaurindo o prazo do art. 62, pa-
rdgrafo UGnico da CF por cinco dias apenas, a matéria

. '
passard a ser apreciada em regime de urgéncia, prorro-
gando-se a sessdo até final decisdo.

Ndo conseguindo o Congresso deliberar no prazo de
trinta dias, a comissdo mista elaborard esbogo de de-
creto legislativo, diséiplinando as rela¢des juridicas
decorrentes da vigéncia da medida proviséria. Se ocor-

rer a aprovagdo, o texto serd submetido ao Presidente

da Republica para publicacdo como lei.
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Como o Congresso Nacional pode glosar parte do
texto original, em recente julgado, afirma o STF:
“o fato de o Congresso Nacional glosar certos dispositivos
ndo a prejudica, no campo da eficacia temporal, quanto aos
que subsistiram (RE 167.598-5-DF, RJ-IOB 1/7197).
Medida Proviséria — Eficacia — Lei de conversao — Modifica-
¢Oes — Efeitos. O fato de o Congresso Nacional, na aprecia-
¢do de medida provisoria, glosar certos dispositivos ndo a
prejudica, no campo da eficacia temporal, quanto aos que
subsistiram. A disciplina das relag6es juridicas, prevista na
parte final do paragrafo unico do art. 62 da Constituicao Fe-
deral, diz respeito a rejei¢cdo total ou a parcial quando aut6-

noma a matéria alcangada (AgRg em Ag 186.536-9/DF, 22
T., ac. Un. De 09/12/97 - Lex-JSTF 233/98).”

2.1.3.6. Possibilidade de Reedicgé&o

Quanto a reedigdo, a Medida Provisdéria deve ser
analisada sob dois aspectds: O primeiro é quando se re-
fere a rejeicdo de sua aprovacdo. Neste caso, na Visdo
de Cléve® ndo se pode admitir a reedicio.

A segunda hipdtese trata da ndo aprovagdo no trin-
tidio legal. Como, normalmente, este prazo de aprovacdo
ou rejeigdo da Medida Provisdéria vence, sem nenhuma ma-
nifestagdo por parte do Congresso Nacional, acaba o
Presidente da Repﬁblica reeditando a medida.

Em razdo desta pratica vir se tornando regra, a

ponto de Medidas Provisdrias reeditadas, praticamente,
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em razdo da reedicdo, perderem a condig¢do de provisori-
edade e vigirem por periodos até mesmo superiores a a-
no, diante de muitos questionamentos a respeito, ja se
encontra em andamento no Congresso Nacional proposta de
alteracdo do texto constitucional, PEC 472-C/97.

Esta proposta modifica consideravelmente o insti-
tuto das Medidas Provisdrias, impedindo que elas vigo-
rem indefinidamente sem que o Legislativo se pronuncie.
O texto aprovado no Senado e na Cémara, em primeiro
turno, estabelece que, 45 dias depois de editada, a MP
passard a ter prioridade Sobre todos o©s projetos em e-
xame pelo Legislativo.

Caso deputados e senadores ndo terminem a votacdo
até o 60° dia de sua edigdo, a MP ganhard outros 60 di-
as de vigéncia e continuard sobrestando as outras maté-
rias em discussdo. Se ao final de 120 dias a Camara ou
o Senado ndo tiverem concluido a votagdo, a MP>perderé
eficdcia desde a sua edigéo.»

Mas ainda, sob a vigéncia do modelo atual, tem o
Supremo Tribunal Federal orientado que n&o se deve ree-
ditar a Medida, gquando rejeitada pelo Congresso Nacio-
nal, ficando t&o somente autorizada a reedig¢do, gquando
ocorrer o decurso de prazo sem a manifestacdo do Poder

Legislativo Nacional.

% CLEVE, Op. cit., p. 119-120.
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2.1.3.7. Poder de Emenda

Afora o prazo de trinta dias, a medida provisodria
é submetida a um processo legislativo, que a levaria a
aprovagdo de qualquer outra lei, dentro das exigéncias
4 sua espécie. Assim, pode a medida sofrer emendas adi-
tivas, modificativas e supressivas.

E de se ressaltar que havendo modificagdes (inclu-
sdo de matérias novas) que ndo estavam no texto origi-
nal, sendo convertida em lei, estas modificacgdes sé a-
carretardo o efeito ex nunc, ndo produzindo efeito re-

troativo.

2.1.4. Controle de Constitucionalidade das Medidas

Provisdrias

0 art. 102, inciso I, alinea “a” da Constituicgéo

Federal® atribui competéncia ao Supremo Tribunal Fede-

A Constituigdo apresenta-se como comego e fonte de validade do ordenamento juridico, a que
nenhuma outra norma, de grau hierarquico menos elevado pode contrariar, tanto pelo seu conteudo
como pelo processo de sua elaboragdo. Para tornar bem definida a circunstincia, é usual dotar as
constituigdes escritas de rigidez, ou seja de um reforgado esquema de prote¢do contra mudangas
do seu texto, pela indicagdo de alguns principios inalterdveis, € a adogdo, para a emenda dos de-
mais dispositivos, de um processo legislativo especial, mais drduo do que o comum para a elabo-
ragdo de outras leis. Essa técnica visa proteger o trabalho produzido pelo legislador contra a assun-
¢do de faculdades ndo concedidas aos poderes constituidos que descaracterizariam, em pouco tem-
po, a Constitui¢do, tornando-a em norma sem maior importancia, retirando-lhe seu carater de esta-
tuto juridico fundamental. Estabelecida a precedéncia da Lei Maior, qualquer ato normativo infra-
constitucional sé sera juridicamente valido, se for adequado aquela, tanto no concernente a siste-
matica de sua elaboragdo, ao aspecto formal, como no que respeita ao seu conteido, ao aspecto
material. Na hip6tese de contrariedade, seréd possivel, através da operagdo do controle da constitu-
cionalidade, reconhecer que a norma inferior apresenta-se viciada, é inconstitucional e, por isso,
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ral para processar e julgar, originariamente, a acgéo
direta de‘inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual e a acdo declaratdria de constitu-
cionalidade de lei ou ato normativo federal. E nesta
condicdo que ele é chamado de “Guardido da Constitui-
cao”

Depreénde—se da citacdo de DOBROWOLSKI®® que os
poderes constituidos pela norma constitucional devem,
tdo somente, realizar aquilo que lhes é permitido e de-
terminado, n&o podendo também deixar de exercer as fun-
¢des a eles determinadas.

Assim, o Executivo ndo pode exceder aos seus limi-
tes, sob pena de ter sua pretensdo resistida, tédo logo
seja movida ag¢d&o requerendo atuag¢do jurisdicional a
respeito, e reprovada ao final do julgamento.

Silvio Dobrowolski assevera, ainda:

“... 0 exame da adequagdo dos atos normativos, em face do
texto maior, e a eventual declaragdo de inconstitucionalida-
de, se incluem dentro da fungao especifica do Poder Judicia-

rio. Afinal, se a este cabe a jurisdigdo — de juris dicere = di-
zer o direito — toca-lhe, por via de consequéncia, proclamar

destituida de validade. DOBROWOLSKI, Silvio. 4 inflagdo legisiativa e a jurisdigdo constitu-
cional. EMESC, Florianépolis, v. 6, p. 257.

% A Constitui¢do, sob o ponto de vista juridico, é a lei fundamental do ordenamento estatal. Nela
se tragam os procedimentos e os limites aos conteidos das normas que venham a ser produzidas
apés a sua vigéncia. A Constituigdo cria os poderes do Estado, atribuindo-lhes as suas fungGes.
Estabelece 0 modo como devem proceder para a elaboragdo normativa. D4, assim, inicio a uma
ordem juridica e traga o método para a sua produgdo. Como incorpora um sistema de valores a se
realizar, privilegia ou proibe os conteidos das normas, de acordo a sua correspondéncia ou néo a
tais principios. Os poderes constituidos pela obra constituinte sdo nela limitados; ao exercerem
suas atribui¢des, nio podem legitimamente, ultrapassar os limites que lhe foram tragados por quem
os criou. DOBROWOLSKI, Silvio. A4 inflagcdo legisiativa e a jurisdi¢éo constitucional. EMESC.
v. 6,p. 257.
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que a disposi¢ao violadora da Constituicdo ndo ¢é direito, por
se afastar da fonte de validade do ordenamento juridico.

A rigor, trata-se do exercicio da tarefa de julgar, prépria dos
juizes, na precisa explicacdo de Otto Bachof de que “se de-
nomina julgar toda a confrontagdo preceptiva do comporta-
mento humano com o ordenamento juridico, quer esse com-
portamento seja dos governantes ou dos governados.

Ao deixar de considerar como juridica regra contraria a
Constituicdo, o Judiciario ndo assume posi¢cdo dominante
sobre o Legislativo e o Executivo. Coloca-se, isso sim, em
perfeita sintonia com a Lei Magna, desqualificando regra que
a contraria. Essa missao judicial resulta do préprio sistema
de separagdo de poderes, em que estes atuam com inde-
pendéncia, entre si. O acatamento do magistrado a lei in-
constitucional, equivaleria a reconhecer a superioridade do
Poder Legislativo ou do Chefe do Executivo, inclusive sobre
o constituinte originario, criador da Constituig&o.”®®

Ndo resta menor ddvida de que numa democracia e
num Estado de Direito Social, o equilibrio dos trés po-
deres estd no respeito a atuacgéo de‘cada um nos ditames
da Constituicdo Federal, e que, na atrofia de um deles
ou exagero de outro, problemas sérios sofrerdo os admi-
nistrados, com conseqiéncias negativas até mesmo para a
harmonia e paz social, fim dltimo do referido modelo de
Estado, supra citado.

Na forma como prevé a Constituicdo Federal em seu
art. 62, o Presidente da Republica tem uma forma de po-
der, diga-se, quase imperial, levando-o a um modo de
pensamento que ele pode tudo em termos de criar normas,

sem atentar para qualquer freio, quer seja do Judicia-

 In: A inflagdo legislativa e a jurisdi¢do constitucional. EMESC. v. 6, p. 258.
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rio, ou do Legislativo, que tem a legitima representa-
cdo do povo para o mister de legislar.

Nos dias atuais, diante da unificagdo do Legisla-
tivo e do Executivo, através dos partidos politicos que
compdem a base governista, fragilizando a democracia, o
controle constitucional das Medidas Provisdrias pelo
Supremo Tribunal Federal, torna-se de suma importéncia,
principalmente, para limitar o poder do Estado, n&do se
referindo aqui a um poder legitimo, mas aquele poder em
que, embora exercido por representantes da sociedade,
tem suas decisdes desamparadas pelo consensus social
brasileiro.

Entretanto, todos os operadores do direito sabem
que a missdo do Poder Judicidrio ndo é das mais féceis,
quando se defronta com questdes desta natureza. Adota-

das as medidas provisdrias, Paulo Marcio Cruz afirma:

“O Poder Judiciario, por sua vez, se depara com situagoes
intrincadas e de solugdo, na maioria das vezes, muito difi-
ceis. Constitucionalistas de porte, como Celso Bastos, José
Afonso da Silva e Dalmo Dallari, chamam a atengdo para
conflitos advindos de situag¢des criadas por Medidas Provisé-
rias, que vigoram durante determinado periodo e, depois,
sdo rejeitadas e/ou modificadas pelas casas legislativas, ou
reeditadas com teor distinto do texto anterior, trazendo, ndo
raro,67transtornos juridicos para muitos cidadaos brasilei-
ros.” '

87 In: Processo legislativo, medidas provisérias e controle de constitucionalidade das leis. In: Re-
vista da ESMESC, v. 6, p. 248.
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Em suma, na Aardua missdo de guarda da Constitui-
¢do, sendo acionado e vindo a atuar, o Poder Judiciério
ndo estd quebrando o equilibrio entre os poderes. Pri-
meiro, porque ele sbé atua mediante questionamento de
outro o6rgdoc estatal, de um grupo organizado de cida-
ddos, ou, diretamente por uma pessoca prejudicada. De-
pois, porgque a prépria Constituigdo 1lhe atribui esta
missdo com vistas a dar harmonia aos poderes e proteger
a sociedade.

E importante trazer & colagdo, neste momento, as

palavras de Silvio Dobrowolski:

“Ao demais, ndo detém o poder constituinte reformador, a
quem cabe, se isso Ihe parecer conveniente, alterar disposi-
gao constitucional ndo protegida contra emendas. Enfim, as
decisdes da jurisdigdo constitucional, quando confirmam a-
quelas do Legislativo e do Executivo, acabam por fortalecé-
las, pondo fim as dissensées em torno da constitucionalida-
de de atos normativos e reforgando a obediéncia e o con-
senso dos governados, assegurando, sempre, a convivéncia
democratica.”®

E guando da provocag¢do quanto a uma lei que tenha
tido o seu nascedouro numa medida proviséria, quanto a
sua constitucionalidade, o STF j& tem se manifestado da

seguinte forma:

“Agao direta de inconstitucionalidade. Pedido de liminar. —
Quando uma Medida Proviséria € convertida em Lei, arglii-

% DOBROWOLSK], op. cit., p. 261.
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¢ao de inconstitucionalidade deve atacar esta e ndo aquela.
‘Essa regra, porém, nao se aplica a casos em que a inconsti-
tucionalidade que se alegar com relagdo a Medida Provisoéria
diz respeito exclusivamente a ela (o de ser, ou ndo, cabivel
Medida Proviséria para instituir ou aumentar imposto), refle-
tindo-se sobre a lei de conversdo no tocante a sua vigéncia
para o efeito de observancia do principio constitucional da
anterioridade. — Inocorréncia, em exame compativel com
pedido de liminar, de relevancia juridica dos fundamentos
em que se baseia a arguigao de inconstitucionalidade. —
Prevaléncia do ‘periculum in mora’ em favor da Fazenda,
maxime quando € discutivel a relevancia juridica da argui-
¢do. Pedido de liminar indeferido. ADIN 1.005-1-DF — Rel.
Min. Moreira Alves, DJU de 19-05-95"

2.2. COMPETENCIA LEGISLATIVA DO PODER EXECUTIVO

Segundo o ensinamento de De Pléacido e Silva,

“Competéncia legislativa é o poder que se confere a uma
instituigdo, para que possa elaborar leis sobre determinados
assuntos.

Por ela, entao, ficam tragados os limites, em razdo da maté-
ria, dentro dos quais podem ser elaboradas as leis e regula-
dos os assuntos, a que se referem. A Constituicdo Federal
marca a competéncia legislativa dos Estados e dos Munici-
pios, e da Unido, indicando as que sao privativas ou exclusi-

vas a cada um deles”.%®

O Poder Executivo participa do processo legislati-
vo ordindrio de diversas formas:

a) poder de iniciativa (as vezes privativo);

b) ato de vetar ou sancionar; e

c) ato de promulgar e publicar as leis.

5 SILVA, De Placido e. Vocabuldrio juridico. 17. ed.. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 187.
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Antes da Constituicdo Federal de 1988, em razdo de
poder o Chefe do Poder Executivo editar Decreto-Lei,
gque na forma estabelecida na Constituigdo Federal da
Republica Federativa do Brasil, podia ser tido como a-
provado no caso de ndo haver deliberagdo por parte do
Congresso Nacional, tinha plena Competéncia Legislati-
va. Na nova ordem constitucional vigente, em sentido
amplo, ou seja, considerando decretos, leis delegadas e
outras normas, o Poder Executivo tem competéncia legis-
lativa, num dizer mais didético, competéncia de norma-
tizagao.

Ja em termos de fungdo propriamente legislativa,
conforme cita o Estatuto Maior em seus arts. 62 e 68,
o Poder Executivo tem plena autorizacdo (e ndo compe-

téncia) para legislar.

“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica podera adotar medidas provisérias, com forga de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacio-
nal, que estando em recesso, sera convocado extraordinari-
amente para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo unico. As medidas provisorias perderdo eficacia
desde a edicao, se ndo forem convertidas em lei no prazo de
trinta dias, a partir de sua publicagao, devendo o Congresso
Nacional disciplinar as relagoes juridicas delas decorrentes.
[...]

Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente
da Republica, que devera solicitar a delegagdo ao Congres-.
so Nacional”.
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Como se vé&, as leis delegadas podem ser elaboradas
pelo Chefe do Executivo. Entretanto, o art. 68 fala que
ele deveréd solicitar a delegag¢do do Congresso Nacional,
ou seja, assim, a lei delegada sé poderd ser editada,
se o Congresso delegar poderes para tal, prova de que a
competéncia €& do Poder Legislativo. 86 pode delegar po-
der, quem o tem e somente recebe a delegacido, aquele
que nao a tem.

Referindo-se & Medida Provisdria, o preceito cons-
titucional afirma ser do Chefe do Executivo a competén-
cia para editar, e que ela tem forgca de lei. Logo, se o
texto maior definiu-a como tendo forga de lei, é porque
ela ndo & lei. Desta forma, em sentido estrito, em que
sé se considera lei o ato normativo que passa por todo
o0 processo legislativo definido na Constituicdo da Re-
publica, em que h& de existir votacdo em ambas as Casas
Legislativas, ndo tendo o Executivo competéncia para
votar, nem cumprir demais requisitos exclusivos da Cé&-
mara dos Depufados e do Senado, muito menos ser a Medi-
da Provisdéria uma lei, ele ndo terd competéncia legis-
lativa.

Paulo MArcio Cruz, comentando a respeito, afirma:

“Um dos papéis mais importantes do Parlamento, em um Es-
tado que pretende ser de Direito, é ser o centro de legitimi-
dade democratica e de representagédo da nacgao. Para tanto,
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ndo pode, em hipdtese alguma, ter sua principal prerrogati-
va, a legislativa, atingida, a todo momento, pela edigdo de
Medidas Provisérias, mesmo, como no Brasil, com o Supre-
mo Tribunal Federal, de certa forma, respaldando esta prati-
ca.
A interpretagdo dada a edigdo de Medidas Provisérias, no
ordenamento juridico brasileiro ndo se coaduna nem com o
principio da colaboragédo entre os poderes constituidos e,
muito menos, com 0 da harmonia entre eles. O que aconte-
ce, na verdade, é a invasao indevida do Executivo na fungao
matriz e exclusiva do Legislativo.””®

No entanto, esta posigdo n&o é pacifica, vez que
existe interpretacdo de que a Medida Provisdria € prova

cabal da competéncia legislativa do Poder Executivo.

2.3. O DECRETO-LEI NO DIREITO BRASILEIRO

2.3.1. Escorgo Histérico

Antes do surgimento do Decreto-Lei, a Constituigédo
Federal de 1946 concedia, exclusivamente ao Presidente
da Republica, o direito de ter a iniciativa dos proje-
tos de lei que versassem sobre as matérias reguladas
pelo decreto-lei introduzido no direito brasileiro pela

Constituigdo Federal de 1967.

0 CRUZ, op. cit., p. 246.
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O artigo 58’ da Constituicdo de 1967 dava compe-
téncia ao Chefe do Executivo Nacional para expedir de-
cretos-leis “com forgca de lei” sobre matérias que ver-
sassem sobre seguran¢a nacional e finangas publicas,
verificados os pressupostos da urgéncia ou o interesse
publico relevante. Além disto, de sua edigdo ndo pode-
ria resultar aumento de despesa.’’

O ato, uma vez publicado, produzia efeitos imedia-
tos, cabendo ao Congresso Nacional aprova-lo ou rejei-
t4d-1lo no prazo de sessenta dias, ndo podendo apresentar
nenhuma emenda. N&o havendo votagdo por parte do Con-
gresso, o texto era tido como aprovado.

C Decreto-Lei teve aumentado o rol de matérias em
que podia ser editado na Emenda Constitucional n.° 1 de
17-10-69, nos seguintes termos:

“Art. 65. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia
ou de interesse publico relevante, e desde que nao haja au-
mento de despesa, podera expedir decretos-leis sobre as
seguintes matérias:

| — seguranga nacional,

Il — finangas publicas, inclusive normas tributéarias; e

Il — criagdo de cargos publicos e fixagao de vencimentos.

§ 1.° - Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, o Con-
gresso Nacional o aprovara, dentro de sessenta dias, nao

podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver delibera-
¢ao, o texto sera tido por aprovado.

' Art. 58. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e
desde que ndo resulte aumento de despesa, podera expedir decretos com forga de lei sobre as se-
guintes matérias: | — seguranga nacional; II — finangas piblicas. Paragrafo unico. Publicado o tex-
to, que tera vigéncia imediata, o Congresso Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta
dias, ndo podendo emendé-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagio, o texto sera tido como a-
provado.

2 Cf. BALTHAZAR, Ubaldo César. O decreto-lei como Jonte do direito tributdrio. In: Revista
dos Tribunais, v. 559, maio 1982, p. 22.
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§ 2.° - A rejeigdo do decreto-lei ndo implicara a nulidade dos
atos praticados durante a sua vigéncia.”

O § 1.° do artigo 55 da Constituicdo Federal de

1967 com redacdo dada pela Emenda Constitucional n.° 1,

de 1969,

foi alterado pela Emenda Constitucional n.°

22, de 1982, ficando da seguinte forma:

“§ 1.° - Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, o de-
creto-lei sera submetido pelo Presidente da Republica ao
Congresso Nacional, que o aprovara ou rejeitara, dentro de
sessenta dias a contar do seu recebimento, ndo podendo
emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagdo, apli-
car-se-a o disposto no § 3.° do art. 51.

Art. 51.[...]

§ 3.° - Na faita de deliberagdo dentro dos prazos estabeleci-
dos neste artigo e no paragrafo anterior, cada projeto sera
incluido automaticamente na ordem do dia, em regime de
urgéncia, nas dez sessdes subsequentes em dias sucessi-
vos; se, ao final dessas, nao for apreciado, considerar-se-a
definitivamente aprovado.”™”

Este instituto desapareceu do mundo juridico bra-

sileiro em 1988 com a entrada em vigor da atual Consti-

tuicgéo,

séria.

trazendo em seu lugar a figura da Medida Provi-

O Decreto-Lel e o Principio da Legalidade

™ Redagio dada pela Emenda Constitucional n.° 22, de 1982. A redagio anterior dada pela Emen-
da Constitucional n.° 1, de 1969 era a seguinte: “§ 3.° - Na falta de deliberagdo dentro dos prazos
estipulados neste artigo e paragrafos anteriores, considerar-se-ao aprovados os projetos”.
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Como se viu no texto alusivo ao Principio da Lega-
lidade, em termos de tributos, para a sua instituicgédo
ou majoracdo, a Constituigdo Federal exige ndo apenas
lei material, mas também em sentido formal, pois a lei
é votada e aprovada pelos legitimos representantes do
povo e, na esséncia, somente o povo pode se auto tribu-
tar. Como é impossivel toda a nag¢do se reunir em um lo-
cal, numa determinada data para decidir assunto desta
natureza, pelo principio da representacdao democréatica,
elege seus representantes para, através de lei, impor
ou majorar tributos.

Como o decreto-lei partia do chefe do executivo,
que a época, ndo era eleito pelo povo, face estar o
Brasil vivendo um regime de excegdo, ditadura militar,
em que o mandatidrio da republica era imposto pelas for-
cas armadas, com base no principio da legalidade, né&o
tinha nenhuma legitimidade para impor ou aumentar tri-
butos.

Assim, o principio da legalidade excluia o decre-
to-lel como meio de criar ou aumentar tributos. No en-
tanto, era admissivel a sua utilizagdo para veicular
normas sobre o Direito Tributdrio Formal.

Entretanto, a época, esta posicdo ndo era unédnime

na doutrina, posto que, alguns tributaristas considera-
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vam que o decreto-lei podia regular qualquer matéria
tributédria, inclusive criacdo e elevacédo de tributos.

A respeito, manifestou-se Balthazar:

“Para a doutrina tributarista tradicional, majoritaria, o tributo
exige, para sua criagdo ou aumento, ndo apenas lei material,
mas também lei em sentido formal. Esta, entendida como
‘reserva de lei formal’, significando que o tributo deve ser vo-
tado, ao ser criado, por assembléias representativas, tradu-
zindo-se no principio da auto-tributagéo.

Para essa corrente doutrindria, o decreto-lei ndo pode
instituir ou aumentar tributos, visto ser diploma excepcional,
a ser usado pelo Presidente da Republica sob pressupostos
e condigOes expressos no art. 55, CF, o que evidencia ser
essa uma norma menor, ante o principio, considerado uma
norma basica do constitucionalismo brasileiro. Assim, o de-
creto-lei, para essa corrente, somente pode versar sobre
matéria administrativa tributaria, formal, que nao lmpllque na
crlac;aoouaumentodetrlbutos”7

2.3.3. O Decreto-Lei e o Principio da Separacdo dos

Poderes

A norma constitucional, além de exigir ﬁrgéncia
nos casos e interesse publico relevante, também definia
as matérias em que o Presidente da ReplUblica podia edi-
tar‘decretos—leis. Como lhe era permitido fazé-los em
termos de finangas publicas e normas tributdrias, por

vezes, eles eram utilizados para criagdo ou alteracdo

" BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Principio da legalidade tributdria e decreto-lei: o conflito dou-
trindgrio. Floriandpolis, 1983. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Centro de Ciéncias Juridicas,
Universidade Federal de Santa Catarina. p. 83.
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de tributos, ignorando totalmente o Principio da Sepa-
racao dos.Poderes.

Como j& foi dito, o principio da legalidade né&o
permitia a criagdo ou majoragdo de tributos, em razao
de que, somente a lei podia fazé-lo. Isto posto, pelo
principio da separagdo de poderes, ndo podia o Executi-
vo entrar na seara do Legislativo, quando somente este
era competente para solucionar a questdo, que era o ca-

so de criacdo e aumento da exagdo.

2.3.4. O Decreto-Lei Regulava Matéria Tributéria

Formal

Baseando-se no principio da legalidade, excetuando
0s casos que deviam ser tratados por lei, o decreto-lei
podia regular toda a matéria alusiva ao direito tribu-
tdrio formal ou administrativo, e assim se manifesta

Ubaldo Cesar Balthazar ' :

“O Presidente da Republica podera expedir decretos-leis so-
bre matéria tributaria formal, isto €, de mero disciplinamento
tributario-administrativo, ou legislar sobre os deveres aces-
sorios, ou sobre penalidades tributario-administrativas”.

S In: O decreto-lei como fonte do direito tributdrio. In: Revista dos Tribunais, v. 559, maio 1982,
p. 27.
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2.4.A MEDIDA PROVISORIA COMO SUBSTITUTA DO DE-

CRETO-LEI

2.4.1. Visdo Geral

O decreto-lei instituido pela Constituicdo Federal
de 1967 tinha preceitos bem parecidos com a Medida Pro-
viséria. E a respeito, manifesta-se Clémerson Merlin

Cleve:

“A Constituicdo de 1967 autorizava o Chefe do Poder Execu-
tivo, em casos de urgéncia e interesse publico relevante, a
expedir decretos com forga de lei em matéria de seguranga
nacional e finangas publicas. Do decreto com for¢a de lei
nao poderia resultar aumento de despesa. O ato, uma vez
publicado, produzia efeitos imediatos, cabendo ao Congres-
so Nacional, aprova-lo ou rejeita-lo, vedada a emenda, no
prazo de sessenta dias. Inocorrendo deliberagdo congressu-
al, ter;ge-ia o texto por aprovado (hip6tese de aprovagao ta-
cita)”.

Quando da edigdo da atual Carta Constitucional,
foi criada a Medida Proviséria, que de certa forma, com
algumas modificag¢des, substituiu o Decreto-Lei trazendo

algumas diferencas bem apresentadas por Clemerson Mer-

lin Cleve.”’

“(i) os pressupostos autorizadores ndo sdo exatamente os
mesmos. A medida proviséria pode ser adotada em caso de

6 CLEVE, op. cit., p. 37-38.
77 Ibid., p. 39-40.
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relevancia e urgéncia (os dois pressupostos reclamam reali-
'zagdo simultdnea); ja o decreto-lei tinha como supostos ha-
bilitantes a urgéncia ou o interesse publico relevante; (ii} o
Executivo n3o estava, por intermédio de decreto-lei, autori-
zado a aumentar as despesas publicas, sendo certo que es-
ta restricdo ndo ocorre em relagéo as medidas provisérias;
(ii) a eficacia temporal da medida provisdria corresponde a
trinta dias, enquanto a do decreto-lei era de sessenta dias’®;
(iv) a Constituicdo de 1988 ndo definiu, expressamente, as
‘matérias suscetiveis de tratamento pela medida provisoria;
ja a Constituicdo revogada autorizava a adogdo de decre-
tos-leis, apenas nos casos de a) seguranga nacional, b) fi-
nangas publicas, inclusive normas tributarias e c) criagao de
cargos publicos e fixagdo de vencimentos; (v) se nao conver-
tidas em lei no prazo constitucionalmente definido, as medi-
das provisérias perdem eficacia desde a sua edigdo (ex
tunc); ja os decretos-leis, ultrapassado o prazo de sessenta
dias, observado o disposto no art. 51, § 3.° da Constituigéo
revogada, com a redagdo oferecida pela Emenda Constitu-
cional 22/82, sem manifestagdo do Congresso Nacional, e-
ram tidos por aprovados; (vi) conquanto ndo haja disposigao
expressa a respeito, tem-se que, no processo de conversao
da medida proviséria em lei formal, pode o Legislativo valer-
se do poder de emenda; ao contrario, o texto constitucional
anterior vedava expressamente a possibilidade de qualquer
tipo de emendas ao decreto-lei; (vii) a rejeicdo da medida
provisoria ou a sua ndo conversao em lei no prazo de trinta
dias implica a nulidade dos atos praticados sob a sua égide;
0 que inocorria na hipotese de rejeicdo do decreto-lei; (viii)
em relagéo as medidas provisdrias ha dispositivo conferindo
ao Congresso Nacional o dever de regular as relagées juridi-
cas decorrentes em caso de ndo conversdo em lei no prazo
previsto; idéntica previsdo néo teria sentido em relagao aos
decretos-leis que, caso rejeitados, ndao implicavam a perda
de eficacia ex tunc”.

Entretanto, este era mais limitado em razdo de
haver determinacao das matérias em que poderia ser uti-
lizado, preenchidos os pré-requisitos de urgéncia e re-

levante interesse puUblico. J& em relacdo as Medidas

® Observado o disposto no art. 51, § 3.°, com redagdo oferecida pela Emenda Constitucional
22/82.
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Provisérias, diretamente no texto constitucional, né&o
existe restricdo de matéria, somente a satisfac&o dos
requisitos de relevancia e urgéncia.

Desta forma, coube a doutrina, ao longo destes
quase treze anos do instituto, definir em quais maté-
rias e circunstédncias pode a Medida Provisdéria ser uti-
lizada, embora sua utilizacdo seja efetuada nos casos

convenientes para o Executivo.

2.4.2. O Principio da Legalidade e as Medidas Provisd-

rias

Quanto as Medidas Provisdérias, sdo elas atos admi-
nistrativos, dotados de alguns atributos de lei e que,
na forma do art. 62 da CF, devem ser editadas quando
constatados casos de relevancia e urgéncia. Vé-se que a
Constituigcdo Federal ndo deu ao Chefe do Executivo Na-
cional carta branca para fazer e agir da forma como me-
lhor lhe convier.

Nota-se que deve haver concomitdncia entre a re-
levancia e a urgéncia, sob pena de sé havendo uma ou
outra situacdo, ndo ser permitida a edigdo de Medidas
Provisdérias, que se ocorrida, levarad tal ato a ser tor-

nado invalido.
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Outras consideracdes merecem apreciagdo: a priméi—
ra é que, se a Medida Proviséria ndo for convertida em
lei no prazo de 30 (trinta) dias, perde o efeito desde
a sua edicdo, ocorrendo o efeito ex tunc situagdo que
pode gerar complicagdes para muitos cidaddos, que vie-
ram, de alguma forma, a se envolver em relagdes juridi-
cas disciplinadas por tal instrumento no periodo em que
vigia. Tem o governo agido de forma a promover a reedi-
cdo de tais institutos, quando vé que o prazo para a-
provagdo esta expirando.

Entretanto, esta situacd@o inflige outro principio
que € o da Seguranga Juridica, pois o cidaddo contribu-
inte fica em total suspense quanto ao desenrolar dos
fatos normatizados pela Medida reeditada, posto que,
enquanto vige, como estabelece o preceito constitucio-
nal, tem forga de lei.

A segunda é que a Medida Provisdéria ndo tem o po-
der de revogar uma lei, podendo tdo somente suspender-
lhe a eficédcia, vez gque uma lei sé pode ser revogada
por outra e ndo por um ato administrativo (lato sensu),
conforme pensam alguns doutrinadores, mesmo que lhe se-
ja dada, constitucionalmente, forca de lei. E também,
porque, se ndo for aprovada, tendo o cardter de provi-
soriedade, a lei que teve sua eficdcia suspensa, volta

normalmente ao mundo juridico.
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Neste sentido, manifesta-se Michel Temer:
“A edicdo da medida proviséria paralisa temporariamente a
eficacia da lei que versava a mesma matéria. Se a medida
provisoéria for aprovada, se opera a revogagéo. Se, entretan-
to, a medida provisoéria for rejeitada, restaura-se a eficacia
da norma anterior. Isto porque, com a rejei¢ao, o Legislativo
expediu ato volitivo consistente em repudiar o conteudo da-
quela medida proviso6ria, tornando subsistente anterior von-
tade manifestada de que resultou a lei antes editada.””®
Entende-se que a Medida Proviséria sé deve ser u-
tilizada, nos moldes previstos pela Lei Maior, nos ca-
sos em que, ndo sendo aprovada, toda a situag¢do norma-
tizada por ela possa retornar ao mesmo estado anterior
de sua edigdo, o que ndo ocorre com O caso tributario.
Assim, concebe-se que as Medidas Provisdérias né&o
servem para instituir ou aumentar tributos. Cabe a elas
todas as restrigdes levantadas em relagdo ao Decreto-

lei do sistema anterior.

Para Luis Emygdio F. da Rosa Jr.%%:

“a medida provisdria ndo é veiculo normativo legitimo para,
ordinariamente, instituir ou majorar tributos, nem para versar
sobre qualquer dos elementos do fato gerador tipificados no
art. 97 do CTN".

Ainda a respeito, comenta Sacha Calmon Navarro Co-
elho:

“... 0 principio da legalidade vai além e proibe a delegacéo,
pois de nada adiantaria, j& descontadas as excegbes, a

" TEMER, op. cit., 153.
8'ROSA JR. Op. cit., p. 287-288.
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Constituicdo reservar a lei o trato de determinada matéria,
se, depois, o legislador, fazendo dela tabula rasa, delegasse
0 seu manejo ao administrador. Seria o dito pelo ndo dito. A
Constituigdo obriga o legislador a consentir a tributagdo. A
competéncia legislativa, em sede de tributagao, é indelega-
vel. Esta é a razdo pela qual, ocorrendo a delegagao surge a
eiva de inconstitucionalidade. Ora, indelegavel a competén-
cia legislativa para manejar tributos conforme a lei maior, o
uso de medida proviséria na espécie caracteriza invasdo de

competéncia, intolerada pela Constituiggo”.®’

Deve-se atentar também que a utilizagdo das Medi-

das Provisérias de forma indiscriminada pelo Chefe do

Executivo Nacional, muitas vezes, ndo atinge somente o

principio da legalidade, ora em discussdo, mas implica,

principalmente, em uma exagerada agressdo a Democracia,

situacdo que deve ser totalmente repudiada na conjuntu-

ra atual.
87n: Comentdrios a Constituigdo de 1998 - sistema tributdrio. 4.
ed.. Rio de Janeiro: Forense, p.316.



3. AS MEDIDAS PROVISORIAS E OS TRIBUTOS

DE COMPETENCIA EXCLUSIVA DA UNIAO.

3.1. COMPETENCIA

Antes de se discorrer a respeito de compéténcia
tributaria propriamente dita, cabe conceituar competén-
cia e fazer breves comentdrios a respeito.

Segundo José Afonso da Silva, competéncia é a fa-
culdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um
orgdo ou agente do Poder Publico para emitir deci-

sées.®?

82Cf. in: Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 481.
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Pode-se entdo conceituar competéncia como sendo a

faculdade para se proferir decisdes e praticar atos, na
forma autorizada pela lei.

A competéncia pode ser classificada quanto a for-

ma, conteldo, extensdo e origem. Neste trabalho sera

analisada a competéncia quanto ao conteldo, referindo-

se a matéria tributéaria.®

3.2. COMPETENCIA TRIBUTARIA

3.2.1. Conceito

Um dos principios constitucionais j& discutido é o
da legalidade; Segundo ele, o tributo no Brasil sé pode
sef cobrado se foi criado ou alterado por lei. Conclui-
se dal que ha necessidade de se dispor de um Poder Le-
gislativo.

Desta forma, sé tem competéncia tributdria, na de-
finigdo da Constituicdo Federal, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, vistos aqui como pes-
soas juridicas detentoras de poder politico. Em outras
palavras, outras pessoas juridicas, mesmo que sejam de

direito publico, como é o caso de autarquias, ndo tem

8 Cf. SILVA. Op. cit., p. 482.
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dita competéncia, vez que o Poder Legislativo é do Es-
tado e néb de um ente juridico que ndo disponha de po-
der politico.

Pode-se afirmar, com base na leitura constitucio-
nal que a competéncia tributédria decorre da Constitui-
¢cdo Federal.

H& que se considerar que mesmo sendo atendido o
principio da legalidade, ainda deve referida lei aten-
der aos requisitos de definigdo da hipdétese de incidén-
cia, base dé cdlculo, aliquota e os sujeitos ativo e
passivo.

O sujeito ativo, normalmente, é a mesma pessoa po-
litica que criou o tributo. Entretanto, existem situa-
¢des em que a lei instituidora atribuil a outrem a capa-
cidade para figurar no polo ativo. Surge entdo, um con-
ceito novo: a Capacidade Tributdria, que é no dizer de
Celso Ribeiro Bastos: “a habilitag¢do conferida pela
lei, a certas pessoas, para que possam comparecer dian-
te do contribuinte como seu credor”.®
Roque Antdénio Carrazza, emitindo seu conceito, a-

firma:

“competéncia tributaria é a possibilidade de criar, in abstrac-
to, tributos, descrevendo legislativamente, suas hipéteses de

% BASTOS, op. cit., p. 124.
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incidéncia, seus sujeitos ativos, seus sujeitos passivos, suas
bases de calculo e suas aliquotas.®

J& Celso Ribeiro Bastos assim se manifesta: “Com-
peténcia, em matéria tributdria, é a faculdade atribui-
da pela Constituig¢do as pessoas de direito publico com
capacidade politica para criar tributos. "

Por sua vez, Paulo de Barros Carvalho assim con-

ceitua:

“A competéncia tributaria, em sintese, € uma das parcelas
entre as prerrogativas. legiferantes de que sdo portadoras as
pessoas politicas, consubstanciada na faculdade de legislar
para a produgdo de normas juridicas sobre tributos.”®’

3.2.2. Indelegabilidade da Competéncia Tributéria

Explicita o art. 7.° do CTN:
“Art. 7.° A competéncia tributaria € indelegavel, salvo atribui-
cdo das fungles de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de
executar leis, servigos, atos ou decisdes administrativas em
matéria tributaria conferida por uma pessoa juridica de direi-
to publico a outra”.
Analisando o preceito suso referido, nota-se que
ndo pode a pessoa de direito politico a quem a Consti-

tuigdo taxativamente declara como competente para le-

gislar criando ou alterando o tributo, delegar esta

85 CARRAZZA, op. cit., p. 303.
8 BASTOS, op. cit., p. 123.
7 CARVALHO, op. cit., p. 156.
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competéncia a outra pessoa, mesmo que seja de direito
politico.

Como j& dito antes, a competéncia para se estabe-
lecer ou alterar tributos decorre da prédpria Constitui-
cdo quando previu toda a estruturacdo do Sistema Tribu-
tadrio Nacional.

O gque pode ser delegado é a capacidade de arreca-
dar ou fiscalizar tributos ou, ainda, de executar leis
e outras normas de ordem administrativas em matéria
tributéaria.

Nota-se assim, gque a pessoa de direito politico,
uma vez tendo definido, através de lei, a instituicgéo
ou alteracdo do tributo, pode, se lhe for conveniente,
transferir a outro o direito de ser o sujeito ativo.

Para Paulo de Barros Carvalho®®, na realidade, a
indelegabilidade da competéncia tributaria € um princi-
pio que é arrolado entre as diretrizes implicitas do
art. 2.° da Constituigdo Federal.

Para finalizar, dois pontos devem ser anotados,

conforme bem esclarece Paulo de Barros Carvalho®®:

a) a proibicdo ndo atinge a transferéncia da titu-

laridade para ser sujeito ativo de obrigacobes

8 Cf. CARVALHO, op. cit. , p. 156.
¥1d. 1bid.
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tributérias, 1istc é, torna-se possivel que a
péssoa credenciada a exercer a competéncia tri-
butdria, depois de fazé-lo, indique outra pes-

soa como titular da capacidade ativa;

b) ainda que o Cdédigo Tributdrio Nacional veicule
disposicdo explicita, adotando o canone da in-
delegabilidade, ndo perde ele sua magnitude de
principio constitucional tributério, e o faz

integrando o subconjunto dos implicitos.

3.3. 0S TRIBUTOS DE COMPETENCIA EXCLUSIVA DA
UNIAO PREVISTOS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE

1988

A Constituigdo Federal traz inumeros tributos que
podem ser instituidos pela Unido. Entretanto, para e-
feito deste ensaio sé serdo considerados aqueles de
competéncia exclusiva da Unido, conforme abaixo discri-
minados. Entretanto, esta decisdoc de sbé discorrer a
respeito dos tributos exclusivos de Competéncia da Uni-

do em nada altera o entendimento de que o instituto da
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Medida Proviséria ndo poder ser aplicado para se insti-
tuir ou alterar tributos, conforme adiante, far-se-§

demonstrar.

3.3.1. Rol dos Impostos de competéncia exclusiva da U-

nido Previstos na Constituigdo Federal de 1988.

Os arts. 153 e 154 da Constituicgdo Federal expli-
citam os impostos de competéncia exclusiva da Unido, e
sdo o0s seguintes:

I - imposto de importagdo de produto estrangeiro;

II - imposto de exportagdo para o exterior de pro-
dutos nacionais ou nacionalizados;

IIT - imposto de renda e proventos de qualguer na-
tureza;

IV - imposto sobre produtos industrializados;

V - imposto sobre opera¢des de crédito, cémbio e
seguro, ou relativos a titulos e valores mobilidrios;

VI - imposto sobre propriedade territorial rural;

VII - imposto sobre grandes fortunas;

VIII - imposto extraordindrio no caso de guerra
externa;

IX - outros impostos, que ndo sejam cumulativos e

que ndo tenham fato gerador ou base de cdlculo préprios

de outros j& definidos na Constituicéo Federal.
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3.3.2. Outros tributos de competéncia exclusiva da Uni-

do previstos na Constituigdo Federal de 1988.

E de competéncia exclusiva da Uni&o ainda, na for-
ma dos artigos 148 e 149 da Constituigdo federal, a
instituicdo de:

I - empréstimos compulsérios para atender a despe-
sas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica
de guerra externa ou sua iminéncia e no caso de inves-
timento publico de cardter urgente e de relevante inte-
resse nacional, observado o disposto no art. 150, III,
b.

IT - contribuicées sociais, de intervencdo no do-
minio econdmico e de interesse das categorias profis-
sionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacédo

nas respectivas &areas.

3.4. AS MEDIDAS PROVISORIAS E OS TRIBUTOS DE

COMPETENCIA EXCLUSIVAMENTE FEDERAL

As Medidas Provisérias, quando sédo editadas, nor-

matizando assuntos de cardter tributdrio, normalmente,
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sdo eivadas de inconstitucionalidade, em razdo de né&o
atentarem para o Principio da Anterioridade da Lei
Tributaria.

Como j& dito, este principio é uma regra constitu-
cional decorrente do principio da legalidade, gque asse-
gura ao contribuinte a ciéncia integral dos elementos
da obrigacdo tributdria a que estard sujeito, em futuro
préximo, com razodvel antecedéncia em relagdo a efetiva
imposigdo do tributo.

Quanto a possibilidade de criar tributos, a dou-
trina ndo é pacifica.

Yoshiaki Ichihara afirma:

“Entendemos ser imprestavel a medida proviséria para insti-
tuir e aumentar tributos, como regra, porquanto raramente
concorre a necessidade da relevancia e urgéncia. A relevan-
cia pode ser interpretada como interesse publico excepcional
e a urgéncia, aquela situagdo que ndo pode esperar 90 dias,

que € o prazo de aprovagao da lei em re%;ime de urgéncia,
sob pena de conseqiiéncias irreparaveis.”

Sacha Calmon Navarro Coelho - “a medida proviso-
ria é incompativel com o direito tributdrio”.®%

E o mesmo autor afirma: "“E tese nossa, de longa

data, vencida, mas sem que nos convengamos de nossa

% JCHIHARA, Yoshiaki. Direito tributdrio. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1997. p. 95.
' In: Comentarios a Constituigio de 1998 — Sistema Tributdrio. Rio de Janeiro: Forense, 1992.
p. 314.
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desrazdo, que em matéria penal e tributdria descabe lei

delegada ou medida provisdria”.®

A mesma interpretacdo tem Ives Gandra da Silva

/

Martins®.
Celso Ribeiro Bastos - “a medida provisdria é ins-

trumento legitimo apenas para criagdo de impostos ex-

traordindrios de guerra”.®*

Na visdo de Clémerson Merlin Cléve, nac pode ser
disciplina de Medida Provisédria:

“(i) as matérias que nao reclamam tratamento legislativo, (ii)
as que se satisfazem com o tratamento normativo secunda-
rio, (iii) aquelas que ndo admitem delegacéao, (iv) as exigen-
tes de eficacia diferida, (v) aquelas que desafiam eficacia
normativa que, por sua natureza, inadmitem desconstituicéo,
(vi) as sujeitas a iniciativa legislativa privativa dos demais
poderes (inclusive o Ministério Publico e o Tribunal de Con-
tas, (vii) as residentes no campo de competéncia concorren-
te e privativa dos Estados, Distrito Federal e Municipios e as
(viii) interferentes no exercicio da atividade conferida aos
demais poderes e 6rgaos constitucionais.”®®

Pode-se ainda acrescentar os autores: Michel Te-

mer’® e Paulo de Barros Carvalho’’. Ressalte-se gue Sa-

cha Calmon entende que pode ser empregada a Medida Pro-

%2 In: Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 194,

% Cf. MARTINS, op. cit., p. 157.

% BASTOS, op. cit., p.170.

% CLEVE, Clemerson Merlin. Medidas provisérias. Sio Paulo: Max Limonad, 1999. p. 84.

% Cf. TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.
152. “Por isso tenho, tenho salientado que a medida provisdria pouco difere do decreto-lei previsto
na Constituigdo anterior. E com uma agravante: o decreto-lei somente poderia versar sobre maté-
rias determinadas: seguranga nacional, criagdo de cargos publicos, inclusive fixa¢do de vencimen-
tos, finangas publicas e normas tributarias. Para as medidas provisdrias ndo hé essa limitagéo. Po-
dem versar, portanto, sobre todos os temas que possam ser objetos de lei, a excegdo, naturalmente,
das seguintes matérias: a) aquelas entregues a lei complementar; b) as que ndo podem ser objetos
de delegagdo legislativa; c) a legislagdo em matéria penal; d) a legislagdo em matéria tributaria.”
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viséria nos casos de empréstimos compulsdérios e impos-
tos extraordinarios de guerra, bem como segue este mes-
mo raciocinio Celso Ribeiro Bastos®®.

Por outro lado, em posicdo contraposta a esta,
tem-se o exemplo de Ronaldo Poletti:

“No tocante a matéria tributaria, possivel € seja ela discipli-

nada por medida provisoria, salvo se a constituigdo exigir lei

complementar, como € o caso do Codigo Tributario Naciona

(art. 146) e a instituicdo de empréstimos compulsérios (art.

148). Podera, no entanto, cuidar daquela matéria, uma vez

que %gprincipio da legalidade e da anterioridade nao & abso-
luto.”

O art. 68, § 1.°, IIvda Constituicdo Federal, re-
ferindo-se as leis delegadas, fala que n&o sera objeto
de delegacdo a legislacdo sobre direitos individuais.

Em 1993 no julgamento da ADIn 939, cujo relator
foi o Ministro Sydney Sanches, o STF declarou a incons-
titucionalidade de dispositivos constantes da Emenda
Constitucional n.° 3, de 17/03/1993, em razdo de eles
estarem em desacordo com o estatuido no art. 60, § 4.°
da Constituig¢do Federal que fala: “Art. 60. [...] §
4.°. Ndo serd objeto de deliberagdo a proposta de emen-
da tendente a abolir: [...] IV - os direitos e garanti-

as individuais”.

7 Cf. CARVALHO, op. cit. p. 47-54.

%8 Cf. BASTOS, op. cit., p. 170.

% POLETTI, Ronaldo. Controle da constitucionalidade das leis. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2000. p. 113.
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A respeito comenta Ives Gandra:

“O Supremo Tribunal Federal parece ter hospedado tal exe-
gese no momento em que ndo acatou como clausula pétrea
o direito individual do contribuinte a estar assegurado por um
sistema tributario inelastico, com a valvula de escape decor-
rente da competéncia residual da Unido, visto que nao era
expressa a clausula.

Na ocasido, a Emenda Constitucional n. 3/93, entretanto, foi
tisnada por aqueles que defendiam que os direitos individu-
ais ndo seriam clausulas pétreas, pois 0 Supremo Tribunal
Federal acatou as clausulas expressas.

Assegurou, pois, o Pretorio Excelso, os contribuintes, ao re-
conhecer a prevaléncia do explicito principio da anteriorida-
de, ou seja, o direito de ndo ser tributado no mesmo exerci-
cio, apesar de a exigéncia ser decorrente de emenda consti-
tucional.”%

Com base no acima enunciado e no julgamento profe-
rido, pode-se dizer que ficou estabelecido que as limi-
tagdes constitucionais ao poder de tributar configuram
direitos e garantias individuais, e considerando que o
preceito do art. 150, I da CF é uma garantia do contri—
buinte, bem como tomando emprestado de forma extensiva
o estabelecidé no art. 68, § 1.°, II da Constituicdo
Federal, conqlui-se que exigir ou aumentar tributo sé
pode ser feito mediante uma lei e ndo de instrumento
com forca de lei.

E conclui Ives Gandra da Silva Martins afirmando

que entende que o Presidente da Republica ndo poderéa

10 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentdrios & constituicdo do
brasil. 2. ed. v. 4, tomo 1. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 415.
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veicular Medidas Provisdrias sobre matérias tributé-
rias.t

Além desta situacdo de que ndo se pode aplicar Me-
dida Proviséria no caso do art. 150, I, este autor ja
vem fazendo uma andlise no corpo de todo deste traba-
lho em relacdo ao principio da anterioridade, previsto
no art. 150, III, b.

Verificou-se que a Medida Proviséria ndo pode tra-
tar de matéria reservada a leil complementar, primeiro,
por causa da sua indelegabilidade, depois, em razao do
quorum ser diferente para os dois instrumentos, ou se-
ja, qualificado para a ultima, e simples para a primei-
ra.

Assim, embora sejam situagdes que exijam urgéncia
na adogdo de solugdes, por exigirem lei complementar e,
portanto, gquorum qualificado, ndo é possivel empregar a
Medida Provisdria para instituir ou majorar osvtributos

previstos nos arts. 148, I e II; 154, I da Constituicgéao

1 14, p. 593-594. “Ngo podendo o Congresso delegar competéncia para o Presidente legislar por
lei delegada, entendo que este ndo podera veicular medida proviséria, o mais fragil de todos os
veiculos legislativos, sobre tais matérias. A prudéncia do constituinte objetivou preservar a demo-
cracia contra possiveis arbitrios que um homem s6 poderia ocasionar principalmente se com pode-
res sobre o Congresso, que, muitas vezes acuado por situagdes criadas, tende a delegar competén-
cia ou aceitar restrigdes, como ocorreu no Plano Collor I. E de se lembrar que o Presidente Menem
obteve amplos poderes do Parlamento argentino, apds fracassado golpe militar, com o que péade,
sem oposi¢des, dar inicio ao Plano Cavallo. Poderia, todavia, ter errado na solugdo que impds sem
consultar a sociedade. Para evitar tais riscos e para assegurar aqueles principios constitucionais é
que o constituinte houve por bem considera-los essenciais 8 Democracia e ao Estado de Direito. E
por isto proibiu a delegagdo de competéncia legislativa em tais matérias e, a meu ver, ndo sé para
legislar o Poder Executivo por leis delegadas, mas também por medidas provisdrias”.
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Federal, mesmo ndo estando eles submetidos ao principio
da anterioridade.??
Sustenta Clémerson Merlin Cléve:
“Ao Executivo ndo & dado, por meio da medida provisoria,
criar ou majorar tributos (i) submetidos ao principio da ante-
rioridade; (ii) exigentes, para sua instituicdo ou majoragéo,
de lei complementar; (iii) amarrados ao disposto no art. 153,
§ 1° da Constituicdo Federal; (iv) e aqueles dependentes do
principio previsto no art. 195, § 6° da Constituigdo Federal

(contribuigcdes sociais). A Unica excegado envolve os impos-
tos extraordinarios (art. 154, |l da Constituigdo Federal).”'®®

3.5. E (IM) PROCEDENTE O USO DAS MEDIDAS PROVI-
SORIAS PARA CRIAR OU MODIFICAR TRIBUTOS DE

COMPETENCIA EXCLUSIVA DA UNIAO

Como citado no ponto anterior, Clémerson Merlin
Cleve!®™ enumera as situagdes em que ndo pode o Presi-
dente da Republica langar mdo de medidas provisdrias
para criar ou aumentar tributos, e as exce¢des, que a

seguir serdo estudadas.

3.5.1. Tributos Submetidos ao Principio da Anteriori-

dade

2 Cf. CLEVE, op. cit., p. 97-98.
1% CLEVE, op. cit., p. 98
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O art. 153, inciso III, alinea “Db” fala que é ve-

dado & Uniao cobrar.tributos no mesmo exercicio finan-

ceiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu

ou aumentou. Neste preceito constitucional estéd estabe-
lecido o principio da anterioridade.

Assim, ndo h& como aplicar a Medida Provisdria
para os casos de tributos sujeitos a este principio,
pois sdo incompativeis. A Medida Provisdria tem efica-
cia desde a sua edicdo ja& que se fundamenta nos pressu-
postos de urgéncia e emergéncia. Pelo principio da an-
terioridade, conforme j& estudado, a norma tributéaria
instituidora ou alteradora de um tributo sé terd efica-
cia a partir do inicio do ano financeiro seguinte a da-

ta da entrada em vigéncia.

Mizabel Derzi, de forma bem apropriada, afirma:

“O Presidente da Republica ndo pode deter faculdade discri-

cionaria que anularia a anterioridade das leis fiscais. Tam-

bém o Poder Legislativo ndo pode burlar a Constituicdo. Se
lhes fosse reconhecida essa faculdade, entdo, duas situa-
¢Oes alternativas, ambas inconstitucionais, surgiriam:

» ou discricionariamente, os Poderes Executivo e Legislati-
vo decidiriam que podem instituir € majorar tributo por
meio de medidas provisérias, conciliando-as com o prin-
cipio da anterioridade e, com isso, ofendendo a letra do
art. 62, o qual determina a eficacia e a aplicabilidade i-
mediatas desse ato normativo;

* ou, discricionariamente, decidiriam o que é urgente e re-
levante no Direito Tributario, afastando o principio da an-
terioridade ou desprezando a regulagao propria e especi-

1% Cf. CLEVE, op. cit., p. 98.
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al que a relevéncia e a urgéncia mereceram na Constitui-
¢do Federal de 1988.71%

3.5.2. Tributos que Exigem Lei Complementar

O constituinte deixou bem claro no texto constitu-
cional, que existem tributos que sé podem ser criados
ou alterados por lei complementar, ndoc permitindo nem
mesmo que sejam objetos de leis ordindrias. Se ndo po-
dem nem ser matérias destas, muito menos de medida pro-
visdria, situacdo de empréstimos compulsdrios, art. 148
da Constituig&o da ReptUblica, j& que, conforme discor-
rido a respeito, o gquorum exigido para conversdo da Me-
dida em lei é maioria simples e o da Lei Complementar é

maioria absoluta.

3.5.3. Alteragdo de Aliquotas pelo Poder Executivo

A proépria Constituigd&o, no art. 150, § 1.°, cita

os casos!®®

em que o Poder Executivo pode alterar as a-
liquotas de impostos, desde que sejam atendidos limites

e condigdes estabelecidos em lei.

195 DERZI, op. cit., p. 139. ,

106 «Art. 153. [...]). I — importagdo de produtos estrangeiros; II — exportagdo, para o exterior, de
produtos nacionais ou nacionalizados; IV - produtos industrializados; V — operagdes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios.”
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Ora, se j& existe autorizagdo da Lei Maior Brasi-
leira paré alterar as aliquotas, ndo hé& porqué adotar
Medidas Provisdérias e provocar a instalacdo de todo um
aparato congressual para anadlise da conversdo ou ndo em
lei, sem levar em consideragdo, que os interesses poli-
ticos na analise de elevagdo da aliquota pode ndo ser a
mesma do Executivo, a quem cabe ajustar a despesa exa-
tamente ao tamanho da receita e, em ndo conseguindo tal
equilibrio, n&o lhe sendo possivel, reduzir os gastos,
acaba se socorrendo de dita elevagdo.
Nesta situacgdo, é melhor para o Executivo e também
para toda a estrutura de Governo, que se utilize um
instrumento normativo mais agil, de menor desgaste e de

facil edigdo, que é o decreto.

3.5.4. Tributos Submetidos ao Lapso Temporal de Noventa

Dias

Existem tributos pfevistos na Constituigdo (art.
195, § 6.°) que, quando criados, demandam um tempo de
noventa dias para poderem ser cobrados. Novamente,
constata-se neste caso, incompatibilidade deste insti-
tuto normativo quanto ao prazo definido no préprio tex-
to constitucional, j& que a Medida Proviséria tem efi-

cacia desde a sua edigdo. E como ndo pode esperar o
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tempo definido de noventa dias, em razdo dos pressupos-
tos autorizadores de emergéncia e urgéncia, conclui-se

que ndo pode ser usada no caso em discussdao.

3.5.5. Situacgdes Possiveis de Uso de Medida Proviséria

Nos casos de criagdo de impostos extraordinérios
de guerra e instituicdo de empréstimos compulsdérios de
emergéncia, segundo alguns autores, como Celso Ribeiro
Bastosw7, pode-se dar o emprego de Medida Provisédria,
exatamente, por estarem presentes os pressupostos de
relevédncia e urgéncia exigidos no art. 62 da CF, e ndo

exigirem Lei Complementar. Outros autores, como j& vis-

8 109

to, Ives Gandral®® e Paulo de Barros Carvalho , hem is-
to aceitam, o primeiro inclusive invocando a decisdo do
Supremo Pretdrio quando analisou e decidiu que a Emenda
constitucional n.° 3/93 era inconstitucional na parte
em que alterava o Art. 150, por entender que este arti-
go trata de direitos individuais, tornando-se portanto,

uma clédusula pétrea.!?

107 cf. BASTOS, op. cit., p. 170.

198 Cf. MARTINS, op. cit., p. 157.

199 cf. CARVALHO, op. cit. p. 47-54.

119 cf. BASTOS e MARTINS, op. cit., p. 415.
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3.5.6. Uso da Medida Provisdéria - Uma Reflexdo

Ubaldo Cesar Balthazar em artigo publicado na re-

vista da ESMESC, afirma:

“A doutrina tradicional ndo admite que o Executivo possa
instituir ou aumentar tributos recorrendo a sua prépria com-
peténcia normativa. Os argumentos classicos, nesta matéria,
sdo de que “instituir tributos € ato exclusivo do Legislativo,
Unico poder competente para criar novos impostos”; “o prin-
cipio da representatividade, nesta matéria ndo admite a ini-
ciativa do Chefe do Poder Executivo”. Com efeito, o art. 150,
|, da Carta Maior, dispde ser vedado a Unido, Estados, Dis-
trito Federal e aos Municipios, exigir ou aumentar tributo
sem lei que o estabelega. Ainda no direito constitucional bra-
sileiro, contudo, temos o conhecido art. 62, outorgando com-
peténcia ao Presidente da Republica, em caso de relevancia
e urgéncia, para adotar medidas provisérias, com forca de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacio-
nal, que, estando em recesso, sera convocado extraordinari-

amente para se reunir no prazo de cinco dias”.""

Em que pese a concordéncia de alguns autores quan-
to & utilizacd&o de Medida Provisédéria para criacdo ou
alteracdo de tributos, este autor vé& com muita temeri-
dade tal uso, vez qué 0 principio da segurancg¢a juridica
é totalmente infringido quando assim age o Chefe do E-
xecutivo Nacional. Como oferecer seguranga juridica ao
contribuinte que n&o sabe como lhe serdo impostos tri-
butos, nem mesmo se o0s que lhe estdo sendo cobrados por

forca de medida provisdria, subsistirdo quando da con-

"' BALTHAZAR, op. cit., p. 238.
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versdo em lei? E se ndo for convertida, qual serad a
situacdo dos tributos recolhidos?

Faz-se necessario trazer, neste momento, a colacio
parte do texto de Ubaldo Cesar Balthazar, sob o titulo
A HIPERTROFIA DO EXECUTIVO NO ESTADO MODERNO (As Medi-
das Provisdérias e a Instituicdo de Tributos no Direito

Brasileiro), publicado na Revista da ESMESC:

“Em definitivo, os atos normativos do Governo acabam por
instituir, em nossa época, as fontes essenciais do direito, in-
clusive do direito fiscal. Como poderemos entdo controlar os
atos do Executivo? Inicialmente, devemos lembrar que os
controles parlamentares, através dos meios classicos —
questodes, interpelagdes, pedidos de informagdes, comissdes
de inquérito, mogdes de censura — estdo se tornando cada
vez mais ineficazes, o que confirma o enfraquecimento pro-
gressivo do papel do Parlamento. Com excegédo de poucas
Casas Legislativas, vemos hoje que o Executivo prepondera
sobre aquelas, as quais ndo tem exercido suas competén-
cias constitucionais de forma efetiva.

A outra garantia classica a respeito do Executivo reside no
controle jurisdicional de seus atos. O principio da legalidade
geral, sendo um componente principal do “Estado de Direi-
to”, tem como corolario o controle jurisdicional. Neste caso,
entretanto, € preciso observar que o controle se exerce de
forma indireta e ocasional, pelos érgdos que a Constituigao
indica como competentes para examinar a constitucionalida-
de das leis. '

[...]

Mas para que haja um verdadeiro controle, € necessario que
haja um alargamento e um aprofundamento bem mais acen-
tuado da democracia. Se, de um lado, “a vantagem principal
do fortalecimento do Executivo parece ser a eficiéncia da
agao do poder do Estado, seu maior inconveniente consiste
na possibilidade crescente de mise en cause das liberdades
publicas”. Assim, ao fortalecimento do Executivo, é preciso
opor a0 mesmo 0 das instituigbes democraticas e seu fun-

cionamento eficaz".!"?

112 BAL THAZAR, op. cit., p. 245.
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Quando se fala de imposigdo ou alteragdo de tribu-
to, deve-se ter em mente que se trata de alteragdo do
patriménio do cidaddo, pois é sobre ele que incide di-
retamente o tributo, qualquer que seja a espécie.

A Constituicdo Federal preserva o direito a pro-
priedade, tal qual a liberdade, igualdade e a vida,
constituindo-se assim, num direito individual e que de-
ve ser preservado sempre, permitindo-se avangar sobre
ele, somente nos casos autorizados pelo prdprio texto
constitucional.

Ndo é possivel admitir-se num Estado Democratico
de Direito Social que o contribuinte possa viver em to-
tal insegquranga, sem saber, nem mesmo, CoOmMo sSera a
constituicdo dos seus bens no dia seguinte, em razdo de
que, ao romper do dia, sendo publicado no Didrio Ofici-
al da Unido, um ato normativo, mesmo que tenha forca de
lei, ele altere todas as relacgdes dele com o fisco na-
cional e, por conseguinte, sem nenhuma condicdo de de-
fesa ou de organizagdo de seus atos, tenha dilapidado
seu patriménio. |

»Néo se pode mais conviver com verdadeiros sustos
diante da incerteza do direito, num momento em que toda
a sociedade civilizada estd evoluindo de um Eétado De-

mocradtico de Direito Liberal para o Estado de Direito
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Social'®’.

A sifuagéo requer grande anédlise reflexiva para
gque os agentes politicos, quer sejam do Executivo ou do
Legislativo, ndo se furtem de adotar as providéncias
certas para impedir a inseguranca tributédria, a avalan-
che de acdes judiciais e o descrédito do instrumento
normativo em discusséo.

De forma contundente, deve também o Poder Judiciéa-
rio, através do Supremo Tribunal Federal, é guem cabe ©
controle de constitucionalidade das leis na forma con-
centrada, julgar as Ac¢des Direta de Inconstitucionali-
dade movidas pelas autoridades constantes do art. 103,
incisos I a IX da Constituicg8do Federal, apresentando
sua decisdo que terd efeito juris tantum, levando, as-

sim, os outros Poderes a exercerem devidamente as suas

113 O pensamento liberal concebeu o estado de direito limitado tio-somente por proibigdes, corres-
pondentes as garantias do individuo de nfo ser privado dos bens pré-politicos ou naturais (vida,
liberdade, propriedade). Com efeito, as garantias liberais ou negativas consistem em deveres pu-
blicos negativos de ndo fazer — deixar viver e deixar fazer — as quais t&ém por contetido prestagdes
negativas. Estes direitos se caracterizam por serem invioldveis, indisponiveis e inalienaveis, o que
os torna indiferente de qualquer outro tipo de direitos, principalmente do direito de propriedade, ja
que este é, obviamente, aliendvel. Mas as constitui¢Ges deste século passam a reconhecer, ao lado
desses “direitos de liberdade” (os quais sdo faculdades) ou “direitos de”, como ja referido, outros
direitos: a subsisténcia, a4 moradia, a saude, a educagio etc., que consistem em expectativas (ou
“direitos a”"} , aos quais correspondem obrigagées do Estado. Diremos entfio que quando as consti-
tuigdes incorporam apenas as proibi¢gdes em garantia dos direitos de liberdade, tem-se caracteriza-
do um estado de direito liberal; quando incorporar também obrigagdes correspondentes aos direi-
tos sociais, estaremos perante um estado de direito social. Destarte, muda a base de legitimagdo do
estado: enquanto o estado de direito liberal deve apenas ndo liberar as condi¢des de vida dos cida-
ddos, o estado de direito social deve também melhord-las. Esta diferenca decorre da diferente na-
tureza dos bens a serem preservados. Enquanto o estado liberal de direito tem por fito preservar as
condiges naturais ou pré-politicas de existéncia (vida, liberdades, imunidade perante o poder, e,
hoje, a nfo-nocividade do ar, da 4gua e dos recursos naturais), as garantias sociais ou positivas
baseadas em obrigagdes do estado permitem pretender ou adquirir condigSes sociais de vida: sub-
siténcia, satiide, educagdo, trabalho, moradia, etc. CADEMARTORI, Sérgio. Estado de
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missdes determinadas pelo Mandamento Maior da Republica
Brasileira, sem contudo, em nenhum momento, ferir o
principio da tripartic¢ao dos poderes. Pelo contrario,
agindo assim, fortalecé-los-4& ainda mais e estruturaréa,
melhor, a democracia tdo almejada pelos brasileiros.

E de se notar, que a Constituicdo velando pela in-
dependéncia e harmonia dos trés poderes, previu um mo-
delo em que o Supremo sb declara a inconstitucionalida-
de da lei, deixando a cargo do Senado Federal a incum-
béncia de retird-la do mundo juridico, conforme expli-

cita o artigo 52, X, através de decreto legislativo.

direito e legitimidade - uma abordagem garantista. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999. p.159-160.



CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho, apresentado na forma de dissertacgao
ndo tem o conddo de esgotar as discussdes a respeito do
tema, que tomou proporgdes até entdo nem imaginadas,
principalmente, nestes Ultimos dias, em razdo da utili-
zacdo, até mesmo desregrada, de tal instrumento por
parte do Executivo, para resolver quase todos os pro-
blemas que se lhe apresentam.

Passa este autor entdo, a tecer algumas considera-
¢des a que chegou no decorrer da pesguisa e sua descri-
cdo em todo o texto de ensaio:

1. o principio da anualidade, no que pese o0 posi-
cionamento de diversos doutrinadores ja citados
no trabalho, ndo mais vige no Direito Brasilei-
ro, no que se refere a tributo;

2. 0 principio da anterioridade surgiu do préprio

principio da anualidade, quando este nao foi
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cabalmente obedecido, na forma de sua institui-
cdo da Constituigdo Federal de 1946;

. pelo principio da anterioridade, o tributo sbé
pode ser cobrado no exercicio subseqiiente ao do
inicio de vigéncia da lei que o instituiu ou o
alterou;

. 0 principio da anterioridade foi recepcionado
pelo Direito Positivo Brasileiro no art. 150,
111, b:

. 0 principio da anterioridade é regra, abrindo
excegdes para determinadoé tributos, como é o
caso dos previstos no art. 195 da CF e aqueles
que exijam urgéncia;.

. a Medida Provisdéria é um instituto normativo
introduzido no Direito Positivo Brasileiro a-
través da CF de 1988, inspirado no Decreto-Lei
Italiano, previsto no art. 77 da Constituicdo
Italiana de 1946;

. a Medida Proviséria substituiu o Decreto-Lei
previsto na Constituigdo Federal de 1967;

. a edigdo da Medida Provisdéria tem que atender
OS seus pressupostos autorizadores de emergén-

cia e urgéncia;
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9. a Medida Proviséria tem forca de lei, mas ndo é
lei e que, tendo vigéncia por trinta dias, sua
eficdcia é provisodria;

10. no periodo de vigéncia, se se contrapor a ou-
tra lei, tdo somente suspende-lhe a eficacia e
ndo a revoga, situagdo que sb ocorrerd, se for
convertida em lei;

11. o Executivo tem usado tal dispositivo sem ne-
nhum critério, atuando como verdadeiro legisla-
dor, mesmo gquando os pressupostos ensejadores
da adog¢do da Medida ndo est&o presentes;

12. o Legislativo, em uma atuagdo apéatica, furta-
se as suas obrigagdes, e converte em lei Medi-
das que jamais poderiam ser adotadas, quer seja
pela matéria envolvida, ou pela falta de pres-
supostos formais que o preceito constitucional
exige;

13. afirma-se que o principio da legalidade deve
ser a ancora no direito tributdrio brasileiro,
€ que o principio da anterioridade deve ser
respeitado, ndo se permitindo a adocdo de Medi-
das Provisdérias, em razdo de serem estas incom-
pativeis com eles;

1l4. em razdo do uso descontrolado das Medidas

Provisdérias, estd tramitando no Congresso Na-
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cional a PEC 472-C/97, j& aprovada em primeiro
turno e gue introduz importantes modificagdes
na edicdo da MP;

15. a Medida Provisdéria ndo pode tratar de maté-
rias submetidas ao principio da anterioridade,
nem as que sb podem ser reguladas por leis com-
plementares;

16. somente a Unido, Estados e Municipios tém
competéncia para legislar matérias tributérias,
por disporem de Poder Legislativo;

17. a competéncia tributédria é indelegavel;

18. as limitagdes constitucionais ao poder de
tributar configuram direitos e garantias indi-
viduais;

19. deve o Poder Executivo organizar melhor as
suas agdes, trabalhar de forma mais eficiente
as suas previsdes, para utilizar as vias nor-
mais de se instituir e alterar os tributos,
qual seja, a via legislativa, proporcionando a
constitucionalidade de seus atos, a seguranca
juridica e o respeito ndo sé aos demais pode-
res, como também, e principalmente, a toda so-
ciedade;

20. o Legislativo Nacional deve legislar em busca

de um verdadeiro Estado de Direito Social e
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fazer uma andlise mais aprofundada a respeito
das Medidas Provisérias encaminhadas, a fim de
que restem provados os requisitos necessarios a
edicdo de tal ato normativo e a observancia dos
preceitos constitucionais a respeito;

21. o Poder Judicidrio deve se manifestar sempre
forte, quando provocado, de forma a zelar pelo
cumprimento da Constituicd@o Federal, e garan-
tir, nd@o somente a seguranga do cidaddo, como
também o equilibrio dos Poderes, tendo como me-

ta final, paz e harmonia social.



ADENDO

Este trabalho foi realizado antes da edig¢do da E-
menda Constitucional n.° 32/2001, tendo, assim, sido
indicado para a defesa. Entretanto, dita defesa ocorreu
apbés a data de entrada em vigor da Emenda.

O antigo art. 62'* da Constituigdo Federal era
composto sé do caput e do parédgrafo Unico. A redagao
atual alterou o art. 62, introduzindo 12 (doze) para-

grafos''®, explicitando a nova forma de aprovagio e tem-

114 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, es-
tando em recesso, serd convocado extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias. Pa-
ragrafo inico. As medidas provisérias perderdo eficicia, desde a edigio, se ndo forem convertidas
em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicaggo, devendo o Congresso Nacional discipli-
nar as relagdes juridicas delas decorrentes.

15 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato a0 Congresso Nacional. § 1.° E
vedada a edigdo de medidas provisérias sobre matéria: I — relativa a: a) nacionalidade, cidadania,
direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; b) direito penal, processual penal e proces-
sual civil; ¢) organizagdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de
seus membros; d) planos plurianuais, diretrizes orgamentarias, orgamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3.%; II - que vise a detengdo ou seqiiestro de
bens, de poupanga popular ou qualquer outro ativo financeiro; III — reservada a lei complementar;
IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sangdo ou
veto do Presidente da Republica. § 2.° Medida Proviséria que implique institui¢do ou majoragdo de
impostos, exceto os previstos nos art. 153, I, II, IV, V e 154, 11, s6 produzira efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo dia daquele em que foi editada. §
3.° As medidas provisérias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficacia, desde a edigdo,
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po de eficacia, bem como a possibilidade de prorrogagao
de validade por igual periodo de 60 (sessenta) dias,
caso ndo seja aprovada no prazo inicial.

Também trouxe as matérias em que ndo se pode uti-
lizar o instituto da Medida Provisdéria. Entretanto,
causando surpresa, a alteragdo imprimida no art. 62,
além de excluir do rol das matérias gque ndo podem ser
objeto da MP, os direitos individuais e coletivos, de-
terminados clausulas pétreas da Constituigdo, também
sem alterar ¢ caput do artigo, que exige 0S pressupos-
tos autorizadores de relevancia e urgéncia para a edi-
cdo, buscando atender o principio da anterioridade, fez
previsdo taxativa, que nos casos de‘criacéo ou altera-

cdo de tributos submetidos a este principio, a Medida

se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma
vez por igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as rela-
¢Oes juridicas delas decorrentes. § 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-4 da publicagdo da
medida proviséria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional. § 5° A
deliberagédo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas provisérias
dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais. § 6° Se a me-
dida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagio, entrara
em regime de urgéncia, subseqiientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, fican-
do sobrestadas, até que se ultime a votagdo, todas as demais deliberagdes legislativas da Casa em
que estiver tramitando.

§ 7° Prorrogar-se-a uma unica vez por igual periodo a vigéncia de medida proviséria que, no prazo
de sessenta dias, contado de sua publicagfo, ndo tiver a sua votagio encerrada nas duas Casas do
Congresso Nacional.

§ 8° As medidas provisorias terdo sua votagdo iniciada na CAmara dos Deputados.

§ 9° Caberd a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisérias e sobre
elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario de cada uma das
Casas do Congresso Nacional.

§ 10. E vedada a reedigdo, na mesma sessdo legislativa, de medida proviséria que tenha sido rejei-
tada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

§ 11. Ndo editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeigdo ou
perda de eficdcia de medida proviséria, as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de atos
praticados durante sua vigéncia conservar-se-do por ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da medida proviséria, esta
manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto."
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Provisdéria que tratar desta matéria sb tera eficacia a
partir de primeiro de janeiro do ano subseqlente ao que
foi editada e convertida em lei.

Denota-se que grandes modificag¢des foram promovi-
das, de forma que para atualizar este trabalho, devera
se fazer alteracdo nos segundos e terceiros capitulos,
principalmente nos itens 2.1.3 e 3.5, bem como nas con-
siderac¢des finais, fazendo todo um arrazoado a respei-
to das mudancgas, bem como uma anadlise mais aprofundada
da constitucionalidade da prépria Emenda e a controvér-
sia entre o caput e o atendimento do principio da ante-

rioridade.
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