Nesse tltimo ponto reside o cerne da quae_stio juris:a absilluiaﬁl dlj;re(r;;
¢a que existe entre admitir a dedugdo de um tributo da b%se e'mlc ch o
out=o e admitir a sua dedugio do valor efetivamente dew'bo at :r odo
our-o. Basta que se pense nO iMposto de regda: todos os tr1 utos z cd gt‘vejs
concribuinte - inclusive a contribui¢io socml’ sobre o lucro - sdo ¢ eelu i
de sua base de cilculo; nenhum, contudo, é dlretan_mn te compens?v com ‘c;
valer devido apurado na dcclzs;ac;éo anual, excecdo feira ao IR fonte, cuj

tecipatoria ndo se discute. o ‘

namre;?r:adE:oz cunho antecipatério de receita da conmbun;ag s.ocml sg;
bre o lucro que zem o tergo do recolhimento'me:nsal‘ da (':O?Nd ; gniznde
submeté-lo, levando-se em consideragao a qbwa dw'ersada de e : arism :
calculo, &s regras disciplinadoras da incidéncia e do calculo daquela. ks
trazamento idéntico é 0 minimo que se poderia esperar para alantgmp;g
da contribuicio social sobre o lucro. Em outras pallavras: o dir:u;;) ant ::eor
da contribuicic social sobre 0 lucro os valores ?.djantados a titulo El _
da COFINS decorre diretamente da Constituigao, € deve ser instrume ;
talizado da forma mais ampla possivel, de maneira que 05 fredltossei'fncga -
mente inaproveitados em detcrminadg pcrigdo df_: apuragio d:I C deviifi{n;
praservacos para compensagao futura, sem a restri¢do temporal in
arz. 8°, § 2°,I, ¢ § 3°-da lei em comento.
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das provisérias. 3. Conceitos de urgéncia e relevincia. 4.
Do principio da ndo-surpresa. 5. Da inconstitucio-
nalidade da reedi¢io de medidas provisérias. 6. Da hierar-
quia das leis. 7. Conclusges. 8. Referéncias bibliogrificas.

1 INTRODUGCAO

Muito se tem discutido na doutrina a respeito da natureza juridica
das medidas provisérias, da possibilidade de se instituir ou alterar tributos
por esse veiculo normativo, bem como do cardrer abusivo da reedicio de
medidas provisérias, pratica cuja constitucionalidade ¢ freqiientemente dis-
cutida, ainda que sem se formar um consenso satisfatdrio a respeito.

No presente trabalho procurar-se-4, partindo da analise da natureza
juridica das medidas provisérias (se ato politico, ato administrativo etc),
investigar as limitagdes para a veiculagio das medidas provisorias, postas na
Constituigio através dos conceitos de urgéncia e relevincia,

Postos estes parimetros, passar-se-d  andlise da problemadtica especi-
fica da veiculagdo de medida provisdria sobre matéria tributéria, quer insti-
tuindo, modificando ou majorando tributos, & luz do principio da nio-

surpresa do contribuinte.

Por fim, serd analisado em qual instrumento legislativo se convertem
as medidas provisorias.
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2 NATUREZA JURIDICA DAS MEDIDAS PROVISORIAS

Questdo intrigante e de relevincia parz uma correra andlise juridica
das medidas provisérias diz respeito ao seu enquadramento dentro do siste-
ma juridico legislativo, )

Nio ¢ pacifica a orientagio doutrindria e jurisprudencial a esse respeito;
ndo se sabe se as medidas provisérias sio simples atos administrativos, ema-
nadas do 6rgdo executivo no exercicio de sua fun¢io regulamentar-adminis-
trativa, ou ato politico, como veiculo propulsor de processo legislativo,

A nosso sentir nio se justifica a polémica.

~ Com efeito, parece-nos extreme de divida razoavel que as medidas
provisorias ndo possuem natureza legislativa: a uma, por estar ausente re-
quisito formal de validade legislativa; a duas, em virtude de expressa disposi-
¢2o constitucional que lhe atribui tio-somente forga e efeitos de lei. Nio hd,
pois, equiparagdo entre medida proviséria e lei perante nosso Direito Cons-
ticucional.

Por outro lado, niio € possivel a consideragio das medidas provisorias
como mero ato administrativo, posto que estes sio conceituados como
“declaragio do Estado (ou de quem lhe faga as vezes como, por exemplo, um
concessiondrio de servigo publico) no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo
de lhe dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por 6rgio
jurisdicional®!

Celso Antonio Bandeira de Mello* explica que os atos administrativos se
manifestam através da edigio de comandos concretos complementares da
lei, ou da prépria Constituigdo, o que ocorre excepcionalmente, sendo, neste
dleimo caso, sempre, de modo vinculado.

Américo Masset Lacombe, ap6s analisar diversos conceitos de ato admi-
nistrativo e compara-los a estrurura das medidas provisorias, conclui:

“Verifica-se, portanto, que, sendo veiculadora de norma geral e
abstrata, a medida proviséria nio pode ser conceituada como ato

1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curo de direito cdministrativo. Sio Paulo: Malheiros, p. 173,
2 Em acepgio estrita podese conceituar ato administeativo com os mesmos termos utilizados,
acrescentando as caracreristicas: concregdo ¢ unilateralidade, Daf a seguinte nogdo: declaragio
unilateral do Estado no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante comandos
concretos complementares da lei (ou, excepcionalmente, da prdpria Constituigio, al de modo
plenamente vinculado) expedidos a titulo de lhe dar cumprimento e sujeitos a controle de
legimitimidade por 6rgio jurisdicional (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit,, p. 173),
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administrativo. As medidas provisérias sio aquilo que Celso Anto-
nio Bandeira de Mello classifica como ‘atos politicos ou de governo,
praticados com margem de discrigdo e diretamente em obcc!iéncia
a Constitui¢do...” que ‘inobstante também sejam controldveis pelo
Poder Judicidrio, sio amplamente discriciondrios, além de serem
expedidos em nivel imediatamente infraconstitucional..’ Sdo, por-
tanto, as medidas provisérias atos de governo, que se distinguem
dos atos administrativos apenas por serem infraconstitucionais (e
nio infralegais) e por serem de contetido genérico e abstrato, além

de possuirem, enquanto em vigor, forca de lei.”

Pode-se concluir, assim, que as medidas provisérias sio atos politicos
ou de governo praticados em obediéncia & Constitui¢io, cuja margem d‘c
discricionariedade é delimitada pelos critérios de urgéncia e relevincia elei-
tos na Carta Magna como pressupostos de validade para a adogi? desse
veiculo de propulsdo legislativa. A andlise dos conceitos de relevancia e
urgéncia serd desenvolvida no tépico seguinte.

3 CONCEITOS DE URGENCIA E RELEVANCIA

As medidas provis6rias, para que possam ser consideradas validas a
luz da Constituigio da Repiblica, produzindo efeitos imediatamente, tém
que atender aos requisitos formais estipulados no art. 62, in verbis.

“Em caso de urgéncia e relevincia, o Presidente da Republica poderd
adotar medidas provisorias, com forga de lei, devendo submeré-las
de imediato ao Congresso Nacional’

‘Pardgrafo tinico. As medidas provisorias perderdo eficdcia, desde a
edigdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de
sua publicagdo...”

Constata-se que para a validade de sua adogao devem estar presentes
ambos 0s requisitos, isto é urgéncia e relevancia. Muito se rem discutido a
respeito do contetido desses termos e se matéria triburéria.{ notadamente 0s
constantes aumentos de tributos, se incluiria nesses concettos.

3 LACOMBE, Amério Masset. Medidas provisorias. In: 5% SIMPOSIO NACIONAL IOB DE
DIREITO TRIBUTARIO - Grandes temas da acualidade, p. 106.
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No tocante A matéria relevante, deve restar assentado que comao .rat' hd
que se entender tudo aquilo que objetive proteger ou rgsgua_rdar'o interesse priblico, ou
seji, toda a matéria que necessite de um cu:'da)dg especial _emiedmm por parte do poder
peblico, sob pena de caducidade ou de ineficdcia da medida.* o

Assentada esta premissa, ficil se torna colnclutr que ndo existe ;ele-
vincia para a adogio de medida provisoria que vise 2 modificagdo de Fnbu-
tos, notadamente o aumento da exagdo. [sto porque nio pode ser ::onssder:';-
do como relevante o aumento da carga tributdria dos contribuintes, pois
este, sem uma contrapartida imediata, ou uma determinada situ_agio fa}uca
que demonstre ser essa majoragao imprescindivel para a prestagio efeciva e
eficaz de servicos publicos, no autoriza a adogao de'tal veiculo normativo.
Saliente-se que o simples aumento da carga tributdria no pode ser utiliza-
do como critério justificador para a adogdo de rnedlldas provisorias, haja
vista que ndo se vislumbra nesse, isoladamente, medida necessaria para a
protegdo e/ou resguardo do interesse pablico. )

O critério de urgéncia ndo se pode levantar sendo pela comparagdo enire a
necessidade a ser suprida e a possibilidade de fazé-lo por via ordindria. Se considera-
do que, em regime de urgéncia (art. 64, § 29 © prazo méximo para a
apreciagio de um projeto se dd no prazo de 45 dias, sucessivos para a
Camara dos Deputados e Senado Federal, sob pena de se sobrestar a delibe-

racio de quaisquer outros assuntos (inclusive andlise de veto, até a manifes- .

tacio do legislativo), a necessidade de se utilizar da Medj;ia.ﬁPrgviséria se
fara presente caso ndo se possa postergar adocio das providéncias prescri-
tas na referida medida para o prazo de 90 dias. . '
O regime de urgéncia, requerido pelo Presidente da Repubhca_, determi-
na, nos termos do citado dispositivo, que a votagao do projeto de lei (comple-
mentar ou ordindria) seja efetivada no prazo impostergével de 90 dias. .
Ora, as medidas provisirias tém, cOmO pressuposto de adogdo, a
existéncia de cardter de urgéncia. Este, também, € o fundamento para a
requisicio de regime de urgéncia na apreciagio e votacio de projetos de lei

4 Américo Lacombe ensina, na obra citada, que: “Em primeiro lugar, cumpre notar que tanto a
relevincia como a urgéncia ndo podem ser comuns. Tudo que & matéria de l'e.1 é relevante.
Sempre que o legislador examina fatos que ocorrem na sc_:c:c_‘dfldc e valora-os, eri gindo-os em
hipdteses normativas, estd dando a esses fatos relevincia juridica. A relevincia, portanto, nio
ha de ser deste tipo, vale dizer relevincia comum. A relevincia capaz de juscificar a emissdo da
medida proviséria, por si 6 capaz de inverter a ordem ‘de apreciagio dla matcna‘pelos’ Poderes
Politicos (Legislativo ¢ Executivo) - pois nela o Executivo se antecipa aprovagio ’leg:slatwa_-
deve ser uma relevancia em tudo e por tudo excepcional.” ... “Mas mesmo que haja relevncia
jurfdica, poderd o Congresso Nacional julgar ndo haver relevincia politica e ndo apreciar a
matéria ou rejeitd-la.”
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de iniciativa do executivo, 0 que mostra a congruéncia entre os institutos,
revelando que as medidas provisérias devem, obrigatoriamente, ser votadas
no prazo prescrito, sob pena de se descaracterizar a urgéncia prevista. Sali-
ente-se que a iniciativa de projetos que versem sobre matéria tributiria ¢ de
exclusiva atribuicio do Poder Executivo.

Por conseguinte, a urgéncia somente serd verificada caso determinado
projeto de lei ndo possa aguardar o prazo de 90 dias para a sua converso em
lei, Tal conclusio é inarredivel, uma vez que a Constituigio estabelece o prazo
de 90 dias para a votagio de projetos sob regime de urgéncia. Logo, a adogio
desse prazo é um imperativo légico e obrigatério decorrente da aplicagio do
disposto no art. 64 da Carta, sob pena de se descaracterizar a urgéncia.

Assim, em virtude do principio da anterioridade, que serd abordado
no tépico seguinte, somente na hipétese de restarem menos de 90 dias para
o término do exercicio financeiro, é que se admitird, desde que presente o
requisito de relevdncia, a presenca do cardter de urgéncia, pressuposto
inarredavel para a adogdo de medidas provisérias.

Porém, em se tratando de contribuicdes sociais, no que tange a urgén-
cia no subsiste tal justificativa, ou seja, de que no momento da edi¢do da
mesma restavam menos de 90 dias para o término do exercicio financeiro, o
que inviabilizaria a eficicia da norma tributante no exercicio seguinte ao da
publicagio da mesma, em fungdo do principio da anterioridade. Isto porque
como se trata de contribuigdo para o financiamento da seguridade social, a
regra a ser aplicada é a do § 6° do art. 195, que prevé o prazo nonagesimal e
nio a do art. 150, inciso III, alinea b.

Portanto, nio haveria diferenca juridica se o projeto de lei fosse conver-
tido no prazo de 90 dias e ndo em 30, pois esse intersticio temporal ndo se
presta a caracterizar a t3o propalada urgéncia, no caso especifico das contri-
buicdes sociais, uma vez que a elas nio se aplica o principio da anterioridade.

Saliente-se, outrossim, que a urgéncia restard descaracterizada, na hi-
potese, comum nos dias de hoje, de nio conversdo da medida provisoria que
veicula norma tributdria em lei, pois se hd reedi¢des sem vontade politica em
que as medidas sejam convertidas em lei, ndo h, efetivamente, urgéncia.

Por outro lado, a prépria Consticuigio delimita a extensio dos con-
ceitos de relevincia e urgéncia, distinguindo-os, quando se trata de matéria
tributiria. A andlise sistemitica do texto constitucional demonstra que
relevincia e wrgéncie em matéria tributdria ndo se equiparam & relevdncia e
urgéncia autorizadoras das medidas provisorias.

Exemplo dessa distingio pode ser encontrado nas disposi¢des do art.
148 da Constituicio Federal que prevé a criagio de empréstimo compulsé-
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rio “no caso de investimento publico de cardrter urgente e de relevante interes-
se nacional, observado o disposto no art. 150, IT1, b”.

Do dispositivo extrai-se que, em matéria tributdria, urgéncia e rele-
vincia, mesmo quando existentes, estio submetidas a certas delimitagdes,
que, de modo algum, autorizam a burla das garantias do contribuinte. Se
assim ndo fosse, o preceito do art. 148, a0 prever instituicdo de tributo em
caso de relevincia e urgéncia, nio teria ressalvado a observincia do instru-
mento apto a institui-lo (lei complementar, de acordo com o caput do artigo)
e tampouco feito men¢do expressa ao principio da anterioridade (conforme
parte final do inciso transcrito).

Conclui-se, portanto, que as medidas provisérias nio sdo, de forma
alguma, adequadas 2 instiruicao e majoragio de tributos, de acordo com o
ordenamento juridico-constitucional brasileiro.

A Professora Misabel de Abres Machado Derzs® ensina:

“Dessa forma, temos uma primeira delimiragio, posta na Consti-
tuigdo, as expressdes, aparentemente abertas, relevincia e urgén-
cia, Trata-se de uma delimiragio negativa que permite afirmar ndo
ser, de modo algum urgente ou relevante, criar tributo novo o4 majorar
agueles jd existentes.

O ant. 62 50 ganha razodvel interpretagdo se colocado em confronto com o
sistema constitucional tributdrio. E esse se assenta sobre valores como segu-
ranga, previsibilidade e estabilidade das relagoes juridicas que tém, na lega-
lidade e na anterioridade, suas mais importantes expressées. Criar tributo
ou aumenti-lo somente podera ser vilido, de acordo com a Cons-
tituigdo, se o instrumento utilizado for a lei ordinaria (como regra)
ou a complementar (para os empréstimos compulsérios e os im-
postos novos, criados no exercicio da competéncia residual), atos
normativos concilidveis com o principio da anterioridade. As medi-
das provisirias, em virtude da antecipagdo de efeitos é propria existéincia da
le em que se converterdo, sdo veiculos que guardam profunda antinomia
ao tradicional principio da anterioridade das leis fiscass.

(-]

5 DI.SRZI, Misabel de Abreu Machado. Medidas Provisérias - Sua absoluta inadequagio i insti-
tuigio e majoragio de tributos, RDT 45/130,
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“Finalmente se constata que, inseridas as expressdes urgéncia ¢
relevincia no contexto normativo da Constitui¢ao, confrontadas
que sejam com as principais regras do sistema tributdrio, obtém-se
uma total determinagio conceitual que permite afastar a possibili-
dade de urilizagio das medidas provisorias para criar tributo ou
majorar aqueles ji existentes.

[-]

Instituir tributo ou majord-lo ndo ¢ relevancia e urgéncia, legitimadoras
das medidas provisrias, pois as leis que criam tributo novo ou majoram
aqueles jd existentes tém sua aplicabilidade adiadas para o exercicio seguin-
te ao de sua publicagdo, gragas ao principio da anterioridade. E, embora
existam relevincia e urgéncia em matéria fiscal, essas sdo disciplinadas de
modo peculiar, distinto daquele constante no art. 62."

Destarte, no se mostrando presente os requisitos de urgéncia e rele-
vincia é absolutamente inconstitucional medida proviséria que tenha como
finalidade o aumento de exagio ou instituigio de tributos.

4 DO PRINCIPIO DA NAO-SURPRESA

O principio da nio-surpresa engloba os conceitos de anterioridade,
de anualidade e demais mecanismos que possibilitem ao contribuinte um
prévio conhecimento das normas de tributago, visando a facilitar o plane-
jamento fiscal, possibilitando a adimpléncia.

O principio da anterioridade, inserido no art. 150, inciso III, alinea b,
adia para o exercicio subseqiente a eficicia ¢ a aplicabilidade de todas as leis
tributarias, constituindo caracteristica propria das mesmas, ressalvando-se
apenas as excegOes expressamente previstas na Constituigio (art. 150, § 1°,
art, 153, 1,11, IV e V, art. 148, 1, art. 154, Il e art. 195).

J4 as medidas provisérias posstiem como caracteristica intrinseca a
imediatidade de seus efeitos, ou seja, aplicabilidade e eficicia imediatas, tdo
logo publicadas. Antes que se complete o processo legislativo, antes de se
converterem em lei, a Constitui¢io antecipa-lhes a eficicia, consentindo na
aplicabilidade imediata e prévia & propria existéncia (da lei).

Essa caracteristica da medida provisoria, que lhe € indissociavel, afas-
ta por completo a possibilidade de que a mesma disponha sobre tributos,
sendo inutilizivel em se tratando de disciplinar matéria tributdria.
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Isto porque a Constituicio Federal previu um arcabougo de' garantias
juridicas ao contribuinte, que, de forma algumef, pode ser delas privado, sob
pena de ofensa ao principio da seguranga juridica.’ _ )

Cumpre salientar que a Constituigio Federal de 1988 prevé, no § 6°
do art. 195, que as leis que modifiquem ou instituam contribui¢Ges sociais,
como o caso sub anilise, somente poderdo ser exigidas ap6s o transcurso do
prazo de 90 dias, contados da sua publicagdo. N

O cerne da questio, ora tratada, diz respeito ao termo inicial da
contagem deste prazo, Os 6rgios de arrecadagio entendem equivocadamen-
te que 0 prazo conta-se a partir da edi¢io da medida provisoria. .O.cr'Jrre,
porém, que a Carta Magna prescreve que o este tem como termo inicial a
data em que a lei é efetivamente publicada. Lei ¢ o ato formal do Pofier
Legislativo que emana regra geral, obrigatéria, abstrata e inovadora; medida
provisotia nio é lei. .

O legislador constituinte, sabiamente, ndo deferiu ao Executivo 2
competéncia para editar leis ¢ as medidas provisorias sio somente 0 meca-
nismo de iniciativa do Executivo, com eficicia imediata, para propostas a
serem analisadas, discutidas e emendadas pelo Poder Legislativo. Somente
apés seu processamento no Congresso Nacional e devidamente _aprov?da,
sancionada, promulgada e publicada, a medida provisoria passa a ser l't‘.I: -

A propria Carta Republicana determinou que a medida provisdria
tivesse tio-somente efeitos de lei. Logo, ndo a equiparou, nem a transfor-
mou em lei. O pardgrafo Gnico do art. 62 estabelece que em ndo s.eled.o
convertida no prazo de 30 dias perde a sua eficicia. Ora, a medida provisoria
tem sua utilizacio restrita a casos de urgéncia e relevincia, perdendo, se ndo
convertida em 30 dias, a sua eficacia. Isto revela a disting3o entre eficicia de
lei e carter de lei, haja vista que a lei tem vigéncia ¢ eficicia ilimitadas, pelo

menos até que venha a ser derrogada. o

Assim, a postergagio da exigibilidade da lei que modifique contribui-
¢do social, pelo prazo de 90 dias, é conrada da data da publicagdo da conver-
sio em lei da medida proviséria. Do contrério, restariam totalmente subver-
tidos os principios constitucionais.

6 AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. S3o Paulo: Saraiva, p. 167, manifesta entendimen-
to contrério a0 defendido acima, esclarece: "Por fim, o principio da anterioridade ndo torna as
medidas provisétias incompativeis com os cributos. O argumento pode até ser utilizado ao
contrdrio: ao final do exercicio, a medida provisoria seria o tnico veiculo legislativo eficaz para
editar a norma de incidéncia com respeito pelo citado principio.”
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Cumpre trazer a colagdo os ensinamentos da citada professora’

“A expressio com forga de lei, de que se atiliza o caput do art. 62 da
Constituigdo, para qualificar as medidas provisirias, de modo algum leva a
equiparagdo da lei, como manifestagdo precipua e fundamental do Poder
Legislativo... E, exatamente, porque ndo sio lei, fenomeno que so-
mente ocorrerd quando completado o processo legislativo, com a
ratificagio congressual, é que a Constituigao Federal atribuiu as
medidas provisorias forca e eficicia imediatas.”

A medida proviséria, conquanto tenha forga de‘lei, ndo ¢ lei, quer por
possuir suas vigéncia e eficicia temporais condicionadas ao periodo de
trinta dias, quer por ser considerada somente como instrumento de iniciati-
va legislativa do Poder Executivo.

A lei, como ato emanado pelo Poder Legislativo, somente pode ser
considerada vélida e eficaz apés completado o ciclo a que se submere, finali-
zado com a sangdo e a publicagio. Antes disso nio gera efeitos.

A nido-surpresa nonagesimal das contribui¢des, ou a anterioridade
aplicada aos demais tributos, conforme se infere do texto constitucional,
comega a fluir a partir da publicagio da lei e nio da edicio de medida
proviséria. Como uma limitagdo ao poder de tributar, deve ser interpretada
da maneira mais favordvel ao contribuinte, por se tratar de direito e garantia
individual, como entendeu o Excelso Supremo Tribunal Federal, quando da
apreciagio de ADIn questionando o, ji extinto, IPME®

7  DERZI, Misabel Abreu Machado. Medidas provisérias - sua absoluta inadequagiio i insticui-
¢do e majoragio de triburos. RDT45/130.

8  Na Agio Direta de Inconstitucionalidade n. 939 - DF - RTJ 151/755 - o Excelso Supremo
Tribunal Federal decidiu que o principio da anterioridade, malgrado ndo constar no expressa-
mente no rol de garantias individuais elenadas no art. 5° da Carta Magna, é uma garantia
individual do contribuinte, se constituindo em cliusula pétrea, sendo, portanto, imutdvel.
Ementa: Direito Constitucional e Tributdrio. Agdo Direta de Inconstitucionalidade de Emenda
Constitucional e de Lei Complementar. IPMF. Imposto Provisério sobre a Movimentagdo ou a
Transmissia de Valoers e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira - IMPF.

Artigos 5°, § 2°, 60, § 4°, incisos I ¢ IV, 150, incisos I, b, e VI, a, b, ¢, ¢ d, da Constituigio
Federal.

I - Uma Emenda Constitucional, emanada, portante, de Constituinte derivada, incidindo em
violagio i Constituigio origindria, pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribu-
nal Federal, cuja fungdo precipua ¢ de guarda da Constituigio (art. 102, 1, a, da CF).

I - A Emenda Constitucional n. 3, de 17/3/1993, que no art. 2°, autorizou a Unido a instituir
IPMF, incidiu em vicio de inconstitucionalidade, 20 dispor, no § 2° desse dispositivo que,
quanto a tal tributo, nio se aplica ‘o are. 150, 111, b e VI, da Constituigio, porque, desse modo,
violou o5 seguintes principios ¢ norma imutdveis (somente eles, ndo outros):
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Ainda que nio seja este o entendimento, isto &, caso entenda-se que,
no caso das contribuigdes sociais, o termo inicial da contagem do prazo de
90 dias seja o momento da edigio da medida proviséria e nio o da publica-
¢do da lei, tem-se que, na hipétese de haver reedicio, este momento estaria
sendo automaticamente prorrogado 2 cada reediio, sob pena de violagio
a0 principio da nio-surpresa nonagesimal contido no art. 195, § 6° da
Constituicio da Repuiblica, bem como ao disposto no § 3° do art. 1° da Lei
de Introdugdo ao Cédigo Civil.

Com efeito, o sistema tributdrio nacional instituido pela Carta Mag-
na nio deixou qualquer brecha a pretensio do Poder Executivo de se valer
da medida proviséria para a veiculagio de normas triburdrias, Além da
exigéncia expressa de “lei” contida no art. 150 e de “publicacio de lei”
contida no art. 195, § 6°, caso haja insisténcia na tentativa de se usar o
instrumento da medida proviséria, esta revelar-se-ia frustrada pela violacio
a0 principio constitucional da nio-surpresa, ndo importando nem mesmo
precisar qual o termo inicial da contagem do prazo de 90 dias.

Isto porque a iltima palavra deverd ser sempre do Poder Legislativo,
ou convertendo a medida proviséria em lei no prazo legal ou nio se pronun-
ciando a respeiro, isto &, rejeitando-a tacitamente, como s6i ocorrer. Nesses
casos a Unido langa mao de maneira abusiva do expediente ilegal da reedi-
qi'lo, que, entretanto, mesmo se admitido, mostra-se claramente ineficaz,
visto que a cada reedigio opera-se a prorrogacio automdtica do prazo,
conforme ji irrefutavelmente demonstrado, consoante interpretagio do art,
1°, § 3° da Lei de Introducio ao Cadigo Civil.

5 DA INCONSTITUCIONALIDADE DA REEDICAO DE MEDIDAS
PROVISORIAS

A reedicio reiterada de medidas provisérias nio aprovadas, ou me-
Ihor, rejeitadas racitamente, constitui ofensa ao principio da independéncia
dos Poderes, haja vista que a expedigio de normas genéricas de conduta é
atribui¢io permanente e exclusiva do Legislativo, uma vez que o Execurivo

1°0 Erin_cipio da anterioridade, que é garantia individual do contribuince (are. 5°, § 2°, arr. 60,
§4°, inciso I, e are, 150, 111, b, da CF):

[-]

IV - Agdo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente, em parte, para tais fins, por
maiona, nos termos do voro do Relator, mantida, com relagio a todos os contribuintes, em
cardter definitivo, a medida cautelar, que suspendera a cobranca do rribute no ano de 1993,
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sé pode estabelecer regras de conduta em situagdes excepcionais, como no
caso das medidas provisérias.

As medidas provisérias possuem eficicia restrita ao periodo de 30
dias, perdendo a eficicia e validade pela sua ndo-aprovagio nesse periodo,
sendo que a reedi¢io permanente viola a competéncia do Legislativo, tendo
em vista que as medidas provisérias possuem forga de lei.

A constatacdo dessa impossibilidade impde-se ante uma interpreta-
¢do sistematica dos dispositivos constitucionais que regulam o processo de
votacio das leis.

Nesse sentido sdo os judiciosos ensinamentos do Professor Paxlo de

Barros Carvalhe?

“Desformalizando, e adaptando a férmula a dicgio constirucional,
diriamos que o Congresso est4 investido da permissio bilateral (fa-
culdade) de examinar a medida proviséria. Poderd empreendé-lo
por comissio, vale dizer, legislando no sentido de aprova-la (total ou
parcialmente) ou de rejeitd-la; como terd, também, a aurorizagio de
rejeita-la, sobre ela nio legislando no periodo de 30 dias, manifes-
tando-se por omissdo. Esta tltima, aliis, é uma das alternativas da
previsdo constitucional, um legitimo direito de que estd investido
nosso Parlamento, exercendo as prerrogativas que o pardgrafo (ni-
co do art. 62 da Constituicio lhe confere. Ora, salta aos olhos que o
exercicio desse direito ndo pode ser tolhido pelo Presidente da Repti-
blica, mediante a reedigdo da medida. Com providéncia desse jaez o
Chefe do Executivo inibe uma explicita permissio constitucional
atribuida ao Congresso que, co rejeitar por decurso de tempo 4 medida
encaminbada, estaria operando a autorizaggo de ndo-fazer, ndo-legislar, con-
duta omissiva para a qual estd habilitado.”

O mesmo pensamento é fornecido por Luciano Amaro:"®

“O gue nos parece inaceitdvel é a prdtica da reiteragdo das normas da
medida provisiria ndo aprovada pelo Congresso Nacional. Com efeito,
nio apenas a medida proviséria é norma para assuntos de urgén-
cia, como urgente também é a necessidade de o Congresso sobre
ela manifestar-se com a maior brevidade, Tanto assim é que, estan-

9  CARVALHO, Paulo de Barros. Medidas provisérias. RDP 87/37.
10 AMARO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro, Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 167-168.
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do o Parlamento em recesso, a edigdo da medida proviséria obriga
i sua convocagio extraordindria para que se retina no prazo de
cinco dias (CF, art. 62). Isso significa que a Constituigdo nio tolera
delongas na apreciagio da medida; ndo fora assim, teria admitido
a vigéncia da medida até o reinicio dos trabalhos legislativos. Ade-
mais, o prazo-limite de vigéncia das disposi¢des provisérias ¢ de
trinta dias (art. 62, pardgrafo (inico) e nio de miltiplos de trinta.
Caso a Constituigio admitisse a vigéncia proviséria da medida por
trés, quatro, seis meses, um ano, ela teria dito que a medida vigora-
ria até que o Congresso a apreciasse...”

Infere-se que o uso desenfreado, genérico e abusivo dessas medidas
provoca uma alteragio completa no regime institucional, desequilibrando
mesmo toda a estrutura levantada pela Constituigao, com base no principio
da separagdo de poderes. Essa pritica excessiva produziria a reversdo do
processo legislativo, criando um novo tipo de ordem constitucional, onde o
Poder Legislativo sofreria uma diminui¢io na sua esfera de competéncia,
infringindo o referido principio. o

Logo, ndo convertida no prazo acima estipulado, 2 medida proviséria
deve ser considerada como tendo recebido uma rejeicao tdcita do Congres-
so. E, sendo assim, ndo resta divida de que estard vedada a sua reedigdo, sob
pena de se afrontar o principio da separagio de poderes, usurpando-se
competéncia do legislativo.

O Excelso Supremo Tribunal Federal, quando da andlise da ADIn n. 295-
3 - DF - j. 22/6/90, confirmou a tese acima exposada.

“Ementa: Medida Proviséria - Medida Provisoria, enquanto tal,
¢ dotada de eficicia normativa, sujeita ao controle da
constitucionalidade, como todas as leis - Inadmissibilidade de sua
repetigdo - Semelhanga com o Decreto-lei. Projeto de lei - Perda da
eficdcia, se ndo convertida em lei, seja pela rejeigdo tdcita, seja pela rejeigdo
formal - Reedigdo de Medida Provisoria.”

Cumpre transcrever parte do voto do eminente relator Ministro Paulo
Brossard: '

“Como deixei expresso, a Constituicdo ndo faz distingdo entre a rejeigdo

explicita e a desaprovagdo tdcita, atribuindo a ambas as situagdes o
mesmo tratamento, ao prescrever, no mais claro dos preceitos, que
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‘ndo convertidas em lei no prazo de 30 dias a contar de sua publi-
cagdo’ as medidas provisérias perdem a eficacia, paragrafo Ginico
do art. 62 da Constituigio.

Por isso mesmo, por forga do que dispie a Constitui¢do, e tendo em vista a
regra do regime anterior, ndo me parece que a medida ndo apreciada, por
este 04 por aquele motivo, posco importa, possa ser repetida, tendo-se pre-
sente que a Constituigdo também veda, em linha de principio, «
reapresentacdo, na mesma sessdo legislativa, de projetos de lei rejeitados.
Assim, do fato da rejeicio da medida, formal ou presumida, ou seja, do fato
certo de a medida ndo ser convertida em lei perder sua eficdcia ab initio,
decorre como conseqiéncia inelutdvel a inadmissibilidade de sua reedicdo.”

Resta, sobejamente demonstrada que é inconstitucional qualquer ree-
dico de medidas provisdrias, tacita ou expressamente rejeitadas pelo Con-
gresso Nacional."

6 DA HIERARQUIA DAS LEIS

As medidas provisorias nio se prestam a modificar norma tributdria
veiculada através de lei complementar, uma vez que essas somente podem se
converter em simples lei ordindria.

A lei complementar distingue-se da ordindria tanto no aspecto mate-
rial quanto no formal. No seu aspecto formal, para ser vilida, é necessirio a
observancia, na sua elaboragio, do quorum especial e qualificado de votagio,
sem O que esta inquinada de vicio formal de inconstitucionalidade. Ainda
no aspecto formal de validade, deve-se verificar a origem do 6rgdo de onde a
lei complementar emana, obviamente, do Congresso Nacional.

11 O Excelso Supremo Tribunal Federal ji decidiu de forma incontestivel que é vedado av
Executivo reeditar medida proviséria expressamente rejeitada pelo Congresso Nacional, na
ADIn n. 293-7/600-DF Rel. Min. Celso Mello, assim ementada: "A rejeigio parlamentar de
medida proviséria - ou de seu projeco de conversio -, além de desconstituir-lhe ex tune a
eficicia juridica, opera uma ourra relevante canseqliéncia de ordem politico-institucional, que
consiste na impossibilidade de o Presidente da Repiblica renovar esse ato quase-legislativo, de
natureza cautelar... A Constituigio nio pede submeter-se 3 vontade dos poderes constituidos e
nem ao império dos fatos e das circunstincias. A supremacia de que ela se reveste - enquanto
for respeitada ~ constituird a garantia efetiva de que os direitos e as liberdades nio ser3o jamais
ofendidos. Ao Supremo Tribunal Federal incumbe a tarefa, magna e eminente, de velar para
que essa realidade ndo seja desfigurada” (Lex 178/56),
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sl S;oilsgé:goe ::;renal, ela tem seu COI‘IIZ_EFICIO_ disciplinado na Carta
. dendo estar expressamente estabelecido (art.146 da CF), ou po-
lendo ser implicito, decorrente da interpretacio sistematica do e
titucional (art.150, inciso VI, ¢ da CF). e
it gxzzt:if; E;z)wso;m, como i_ns.trumenn:.) de iniciativa legislativa do
o RS, pode ser convertida em l_e: complementar, Isso decorre
egese pura e simples do texro constitucional,
2 .i\l lell fie! e_gada, como ato normativo emanado do Poder Executivo. em
natl'm;.m :u;els,ee:llcltlida em virtude de fielegag&p expressa do Congresso Nacio-
con,r g anca com a Enedlda provisoria, uma vez que ambos tém
euoo matenal’dc.lel, mas sdo formalmente atos politicos.
egilag ::,qouizgit: :i:]n re v:eduu_ expressamente a Fleiegas;io de competéncia
s atéria estiver rese.rvada a lei complementar (art. 68, §
» deve esta vedacdo ser extensiva 2 medida proviséria, em face d
semelhancas apontadas. A

({3 ]

Ccmf) corolario, o regime juridico da lei complementar é diverso dague-
le previsto para a lei ordindria, discrepando de ambos as prauidénqcfas
requeridas para a elaboragdo de lei delegada, de decreto legislativo, de
rescluc‘ﬁes e, deixadas propositadamente para o final aquelas ;ne~
rentes as emendas 4 Constituigio. No que entende cE)m a matéria
e5pec1ﬁFa acerca da qual haverdo de versar, h4 indicacées precisas
que delimitam o contetido dos estatutos, reservando certof assun-
tos a esta ou aquela espécie. O § 1°, do art. 68, p.ex. impede que a
lel'dellegada ingresse no zmbico exclusivo dos atos de comp‘ergncia
prépria jio Congresso Nacional, naqueles de competéncia privati-
va da Camara ou do Senado, bem como na matéria reservada 4 lei
cqmp!et?ifenrar e a outras enumeradas nos incisos I a Il do mesmc:
dispositivo. Se assim é, haveremos de concluir ueaCa
pelo modo difer 8 o —

e O diferente como estabeleceu as figuras legislarivas, im-
poe respeito as linhas juridicas que identificam e in'dividuali,zam
cada qual, nio sendo possivel ignord-las pela condura i
fica numa dnica classe. S

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Medidas Provisérias, RDP 97/37,
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E de clareza meridiana que nossa Lei Fundamental ndo admite a intromis-
sdo do Executivo naquilo que pertencer ao dominio de incidéncia da lei

complementar.’

(-]

‘Sim, porque fazendo as vezes de legislador complementar, o Che-
fe do Executivo ingressaria ndo s6 em territério que lhe & vedado,
como poderia prescrever, com base no pardgrafo tnico do art. 59
da Constituicio, as disposi¢des relativas A elaboragio, redagio,
alteraciio e consolidacdo das leis. Eis a confusio absoluta instalada
no processo de produgio legislativa no Brasil, com a medida provi-
séria crescendo na escala hierirquica, a ponto de tornar-se fonte
de validade formal das outras leis do sistema. O passo seguinte seira
admitir-se a introdugdo de emendas a Constituigdo, mediante a iniciativa

de medidas provisérias...”

Destarte, nio restam duvidas a respeito da impossibilidade da medi-
da proviséria se converter em lei complementrar, ou seja, as medidas provisé-
rias somente podem veicular matéria que se encontre dentro da competén-
cia das leis ordinarias; qualquer tentativa do Executivo de pretender modifi-
car legislagio complementar ou veicular matéria que por expressa ou impli-
cita dererminagio constitucional seja reservada privativamente 2 lei comple-
mentar padecer de vicio inarredavel de inconstitucionalidade.”

7 CONCLUSOES

1. As medidas provisérias, conforme restou sobejamente demonstra-
do, possuem a natureza juridica de artos politicos, cuja margem de
discricionariedade é delimitada pelos critérios de urgéncia e relevancia, defi-

nidos na Constitui¢io Federal.
2. O cararer de urgéncia, eleito como pressuposto de adogao das

medidas provisérias, deve ser buscado através de interpretagio e anilise
sistémica dos dispositivos constitucionais.

13 Podemos definir a lei complementar camo sendo a norma juridica positiva emanada do Poder
Legislativo central (Unido) obedecido 0 guorum especial e qualificado de votagio (aspectos
formais), tendo por conteido as matérias 2 ela reservadas explicica ou implicitamente na

Constituigio.
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3. A Carta Magna prescreve no § 2° do art. 64 que os projetos sob
regime de urgéncia tém prazo maximo de 45 dias para apreciagdo, sucessiva-
mente, na Cimara dos Deputados e no Senado Federal. Logo, somente pode
ser considerado urgente, para os fins de adogio de medida provisoria, a
proposta normativa que tenha de ser apreciada em prazo inferior aos 90 dias.

4. A relevancia pode ser definida como a necessidade imperiosa de se
adotar determinada medida que vise a resguardar ou proteger o interesse
publico, sob pena de caducidade ou ineficicia da medida.

5. Instituir ou majorar um tributo ndo pode, por si 56, ser considera-
do urgente e relevante, uma vez que o simples aumento da carga tributdria,
sem uma prévia comprovacio da necessidade fitica que autorize a adogao
de medida proviséria, ¢ flagrantemente inconstitucional.

6. A urgéncia em sede tributdria somente se revela presente no caso da
necess:dade de se modificar determinado tributo, isto ¢, desde que presente
a situagio relevante, e, em face do principio da anterioridade, restarem
menos de 90 (noventa) dias para o término do exercicio financeiro.

7. Em tese, existe incompatibilidade entre as medidas provisérias ¢ o
principio da anterioridade, tendo em vista que aquelas tém como caracteristi-
ca a imediatidade de seus efeitos, enquanto que esse determina a postergagao
dos efeitos da norma que institui ou majora tributos para o primeiro dia do
exercicio financeiro seguinte ao em que essa for publicada. Todavia, caso as
medidas provisérias somente passem a produzir efeitos juridicos apds o pri-
meiro dia do exercicio seguinte ao em que for publicada a lei decorrente da
adogdo da mesma restard suplantado esse obice. Nao se argumente que essa
caracteristica - imediatidade de efeitos - lhe ¢ indissocidvel, pois o fato de a
medida provisdria estar apta a produzir efeitos imediatamente nio significa
que o Poder Executivo nio possa renunciar a tal privilégio.

8. As medidas provisorias ndo podem ser adotadas, em hipdtese algu-
ma, para majorar ou modificar as chamadas contribuigdes sociais. Isto por-
que tal veiculo normativo somente tem aplicagio, em matéria tributdria,
quando restarem menos que 90 (noventa) dias para o término do exercicio
financeiro, em face do principio da anterioridade. Contudo, como as contri-
buigdes socias no se aplica o principio da anterioridade, mas sim o princi-
pio da ndo-surpresa nonagesimal, ndo hd urgéncia que justifique a adogdo
de medida provisdria.

9. Ainda que possa ser adotada medida proviséria para veicular nor-
ma tributdria, o termo 4 quo de contagem do prazo, quer para a aplicagio do
principio da ndo-surpresa nonagésima, quer para a infligéncia do principio
da anterioridade, deve ser o da data de conversao da medida proviséria em
lei, ou seja, do dia em que for feita a publicagio da lei.
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