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RESUMO: trata-se de trabalho que visa a analisar a possibilidade ou ndo da
instituicdo de tributos mediante medida provisoria. A matéria € discutida pelo fato de
que a Constituicdo Federal decreta que sua instituicdo se dard somente mediante
lei. Assim, serdo analisados os principios regentes, bem como a adequacdo da
medida proviséria em matéria tributéria e, em caso positivo, suas restri¢des.

PALAVRAS-CHAVE: Medida Proviséria; Tributos; Principios.

1 INTRODUCAO

O presente artigo é um trabalho despretensioso, cuja Unica ambicéo é
a de realizar uma analise quanto a viabilidade juridica do cabimento de medida
proviséria em matéria tributaria, levando-se em conta o cenério juridico anterior e
posterior a Emenda Constitucional n.° 32/2001.

A escolha do tema justifica-se com uma breve passagem de autoria de

José Souto Maior Borges (AVILA, 1997, p. 18), que diz o seguinte:

A Medida Provisé6ria é o consectario de uma competéncia excepcional do
Presidente da republica, no confronto com o principio da legalidade. Suas
normas sao excecdes e exceg¢bes provisérias, dado que sujeitas a
aprovacdo do Congresso Nacional para conversao ou ndao em lei (CF, art.
62, § 1°). Todavia h& o grave risco, na préatica constitucional brasileira, de a
excecdo se transformar em regra e a regra em exce¢do, assumindo a
Medida Proviséria o destino da legalidade, retraida na aplicacdo
constitucional pela inflagdo de Medidas Provisorias. Esse ndo é um risco
eventual, mas efetivo. E a suprema subvers&o constitucional.

Posto isto, o objetivo genérico é empreender uma descricao-explicacéo

do sistema constitucional tributario, bem como do regime juridico da medida
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provisoria. Ja nosso objetivo especifico, restou consubstanciado na analise da
edicdo de medida provisoria na seara tributéria.

Quanto a questédo da metodologia cientifica, fora utilizado como método
principal o método dedutivo, contudo, valemo-nos subsidiariamente do meétodo
historico.

O artigo entelado tem enfoque doutrinario e jurisprudencial, sendo
estruturado da seguinte forma: inicialmente uma breve descricdo-explicagdo do
sistema tributario nacional. Vencida tal etapa, passamos a analise do instituto
juridico da medida proviséria. Para, sO entdo, adentrar no trato do objetivo
especifico, analisando doutrinaria e jurisprudencialmente a incidéncia da medida

provisOria na seara tributaria. Ao que no final, apresentamos nossas conclusoes.

2 O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

O sistema tributario nacional € extremamente complexo e, por esse
motivo, ndo se vislumbra de forma alguma esgota-lo. Apenas serdo realizados
poucos apontamentos para que se possa situar no tema para, ao final, ser verificada
a possibilidade ou ndo da instituicdo ou majoracdo de tributos mediante medida

provisOria, objetivo principal deste trabalho.

2.1 Conceito e Espécies Tributarias

O conceito de tributo vem descrito no art. 3°, do Codigo Tributario
Nacional, e prescreve que “tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito,

instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”
4

* Amaro (2010, p. 47), apés algumas criticas & definicéo legal de tributo, estabeleceu conceito préprio
semelhante, mas com a correcdo de determinadas falhas. Seu verbete, afinal, ganhou o seguinte
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Desse conceito, inferem-se 0s seguintes requisitos: prestacéo
pecuniaria compulsoria; prestacdo que ndo constitua ato ilicito (o tributo ndo tem
carater punitivo); instituicdo mediante lei; cobranca pela autoridade administrativa
vinculada legalmente.

Presentes esses requisitos, estaremos diante de um tributo, que é
género do qual comporta, de acordo com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, cinco espécies, que variardo de acordo com a natureza juridica especifica
daquele tributo, determinada pelo fato gerador (RODRIGUES, 2011, p. 344).

Neste trabalho ndo sera discutido qual a melhor ou pior classificacdo
das espécies tributérias, haja vista ndo ser este o tema proposto, e nem se pretende
esgotar o rol de classifica¢cdes doutrinarias e jurisprudenciais. Contudo, incumbe-nos
nao somente apresentar as principais classificacées existentes, como sumariamente
explanar sobre as espécies tributarias.

A primeira classificacdo € a tripartite, trazida pela propria Constituicao

Federal, em seu art. 145, in verbis:

Art. 145, A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados
ao contribuinte ou postos a sua disposicédo;

Il - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas. (grifo nosso)

Da mesma maneira, dispbe o art. 5°, do Codigo Tributario Nacional que
“os tributos sdo impostos, taxas e contribuicées de melhoria”.

Por outro lado, a doutrina majoritaria, acompanhando a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, filia-se a corrente quinquipartite que, além daqueles
trés tributos acima mencionados, também inclui neste rol as contribuicbes especiais
e 0s empréstimos compulsérios °. O posicionamento do Pretério Excelso restou claro
no RE 146.733, de relatoria do Ministro Moreira Alves, e publicado em 6 de
novembro de 1992, do qual se extrai o seguinte trecho:

delineamento: “Tributo é a prestagdo pecuniaria nao sancionatéria de ato ilicito, instituida em lei e
devida ao Estado ou a entidades nao estatais de fins de interesse publico”.

® Nesse contexto, é importante ressaltar o posicionamento de Carrazza (2010, p. 537), que se filia a
corrente tripartite, e assim o faz por afirmar que os empréstimos compulsérios e as contribuicbes
sociais podem, na verdade, ser incorporadas por qualquer das outras trés modalidades de tributos,
nao constituindo espécies autbnomas.
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De feito, a par das trés modalidades de tributos (impostos, taxas e
contribuicbes de melhoria), os artigos 148 e 149 aludem duas outras
modalidades tributarias, para cuja instituicdo sé a Unido é competente: o
empréstimo compulsério e as contribuicbes sociais, inclusive as de
intervencdo no dominio econémico e de interesse das categorias
profissionais ou econémicas.

Considerando-se como cinco as espécies tributarias, remetemos o
leitor aos artigos de lei que os conceituam individualmente: impostos, art. 16, do
CTN; taxas, arts. 145, Il, da CF, e 77, do CTN; empréstimos compulsorios, art. 148, |
e Il, da CF; contribuicbes especiais, arts. 149 e 149-A, da CF; contribuicdo de
melhoria, arts. 81 e 82, do CTN.

2.2 A Competéncia Tributéria

A competéncia tributaria caracteriza-se na possibilidade dos entes
federativos criarem tributos nos limites fixados na Constituicdo Federal. Esta, por sua
vez, ndo institui tributos, mas atribui aqueles entes a possibilidade de legislarem
sobre o tema, cada qual com os tributos que lhe foram atribuidos.

Importante anotar que difere a competéncia tributaria da capacidade
tributaria ativa. Enquanto aquela, como ja explanado, configura a atribuicao
constitucional aos entes federativos para instituirem impostos, esta representa a
capacidade que determinado érgdo possui de integrar a relacdo juridica tributaria e,
a partir dai, cobrar os tributos (FIGUEIREDO, 2011, p. 335-336).

Como caracteristicas da competéncia tributaria, podemos citar quatro
principais, quais sejam a indelegabilidade, irrenunciabilidade, incaducabilidade e
facultatividade.

A indelegabilidade constitui-se na impossibilidade de se transferir a
qualquer outro ente a possibilidade de se legislar sobre matéria tributaria. A partir do
momento em que a Constituicdo Federal fixa essa competéncia, ndo pode o ente
federativo, ainda que por forca de lei, atribuir a outro 6rgdo sua competéncia
legislativa, embora possa transferir as atribuices de fiscalizacdo e arrecadacéo de
tributos (FIGUEIREDO, 2011, p. 336).



Faculdades Integradas

Anténio Eufrasio de Toledo ETIC - Encontro de Iniciagado Cientifica
Presidente Prudente-SP ISSN 21-76-8498

SToledo

A irrenunciabilidade, por seu turno, caracteriza-se pela impossibilidade
de o ente federativo declinar de sua competéncia constitucionalmente atribuida,
‘porque foi atribuida a pessoas politicas a titulo originario, pela Constituigdo. A
rendncia, isto é, a unilateral e definitiva abdicacdo ao direito de criar tributos, é
juridicamente ineficaz” (CARRAZZA, 2011, p. 697).

De outra banda, a incaducabilidade, por interpretacao légica, quer dizer
que ainda que ndo haja o exercicio efetivo da competéncia constitucional, isto ndo
constitui 6bice para que futuramente haja essa criacdo dos tributos mediante lei. Nao
ha decadéncia peca inércia do 6rgéo politico (CARRAZZA, 2011, p. 691-694).

Por ultimo, a facultatividade nada mais € do que a discricionariedade
do ente federativo em exercer ou ndo sua competéncia tributaria, sem que isto,
conforme ja observado, incorra em caducidade de seu direito (FIGUEIREDO, 2011,
p. 337).

2.3 Limitacfes do Poder de Tributar

Conforme discorrido alhures, a Constituicdo Federal atribui
competéncia a Unido, Estados e Municipios para que criem tributos. No entanto, a
prépria Carta Magna nao institui tal atribuicdo de maneira absoluta, impondo
determinadas restricoes a este poder de tributar, que, nas palavras de Amaro (2010,
p. 129) “integram o conjunto de tragos que demarcam o campo, o modo, a forma e a
intensidade de atuacéo do poder de tributar” (énfase do autor).

Como forma de limitar o poder estatal de tributar, a Constituicdo
Federal instituiu uma série de principios que norteiam e exercicio da competéncia
tributaria, dentre 0s quais 0 mais importante para a correta compreensao desta obra
€ o principio da legalidade tributaria, insculpida no art. 150, |, da Lei Maior, e art. 97,

| e Il, do Cddigo Tributario Nacional.

2.3.1 Principio da legalidade tributaria
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Antes de analisarmos propriamente este principio constitucionalmente
estabelecido, cumpre-nos atentar para o fato de o Brasil constitui-se em uma
Republica Federativa e, como tal, estabeleceram-se trés poderes independentes e
harménicos que atuam para o bem comum e para o regular funcionamento do
Estado como um todo, quais sejam, o Poder Executivo, Poder Legislativo e o Poder
Judiciério, cada qual com competéncias tipicas e, excepcionalmente, competéncias
atipicas que sao atribuidas aos demais 6rgaos, mas cuja presenca eventualmente é
necessaria para o eficaz exercicio das atividades de cada um dos “poderes”. E é
justamente nesse diapasdo que se insere o principio da legalidade tributaria, que
institui a exclusividade de competéncia para criagdo e majoracdo de tributos
mediante lei e, portanto, a principio, somente o Poder Legislativo seria apto a
realizar tal atribuicdo. Essa restricdo aos direitos dos cidadaos constitui justamente
uma excecdo ao principio da liberdade, em que todo individuo pode praticar tudo
quanto néo lhe for proibido. Contudo, o Estado ndo arbitrario também impora limites
a sua propria atuacdo quando restringe direitos de seus subordinados, o que fica
nitido quando analisamos o principio da legalidade (CARRAZZA, 2010, p. 251-258).

Essa restricdo decorre logicamente da protecdo do cidaddo e do
contribuinte, conferindo seguranca juridica e estabelecendo ideais de justica, vez
gue nenhum particular podera ser surpreendido pela atuacdo arbitraria estatal de
modo a restringir-lhes direitos no ambito tributario. Dessa maneira, somente o Poder
Legislativo estaria legitimado a criar e majorar tributos, mediante lei (AMARO, 2010,
p. 133-134).

Em suma, o principio da legalidade lato sensu, disposto no art. 5°, I,
da Constituicdo Federal é a base para a protecdo do cidaddo frente ao arbitrio
estatal. Ndo bastasse esse dispositivo, o préprio legislador constituinte, a fim de
garantir a maxima efetivacdo do preceito constitucional, dispds no art. 150, |, da
Carta Magna, in verbis:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

[.]
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Assim, “o principio da legalidade determina que a criagao, a extingao, a
majoracdo, bem como a exigéncia de qualquer tributo somente pode operar-se
mediante lei (arts. 150, I, da CF e 97, | e ll, do CTN)” (FIGUEIREDO, 2011, p. 340).

No entanto, o conceito de que o principio da legalidade tributaria se
restringe a afirmar que a instituicAo ou majoracédo de qualquer tributo deva advir da
lei € insuficiente e vago. Exatamente por esse motivo, Amaro (2010, p. 134) dispbe

que:

[...] a legalidade tributaria ndo se conforma com a mera autorizagdo de lei
para cobranga de tributos; requer-se que a propria lei defina todos os
aspectos pertinentes ao fato gerador, necessarios a quantificagdo do tributo
devido em cada situacdo concreta que venha a espelhar a situacdo
hipotética descrita na lei. (Enfase do autor)

Por fim, cumpre ressaltar que a lei de que trata o art. 150, |, da
Constituicdo Federal € lei ordinaria, haja vista ndo haver mencao a outra espécie
normativa especifica. No entanto, em situacdes restritas o legislador constituinte
exigiu a edicdo de lei complementar dependendo da matéria tratada (arts. 148; 154,
I; e 153, VII, todos da Constituicdo Federal).

Faz-se importante a analise desse dispositivo para esta obra
justamente para que seja possivel analisar sua adequacdo com a possibilidade ou
nao de instituir ou majorar tributos mediante medida proviséria, que ndo constitui ato

do Poder Legislativo, mas do Poder Executivo, o que sera oportunamente discorrido.

2.3.2 QOutras limitacdes

Além do principio da legalidade, € importante ressaltar, sem mais
delongas, acerca de outras limitagbes impostas pela Constituicdo Federal no ambito
tributario. Embora néo haja relagéo direta com a presente obra, ndo podem passar
despercebidos os principios da anterioridade e irretroatividade tributarias.

Primeiramente, o principio da anterioridade tributaria constitui uma
limitacdo temporal a incidéncia do tributo. Dispde a Carta Magna, em seu art. 150,
[ll, b, que ndo poderdo ser majorados nem criados impostos N0 Mesmo exercicio

financeiro, isto €, durante a vigéncia da lei orcamentéaria, que é anual, coincidindo
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com o ano civil. Assim, criado ou majorado tributo em determinado ano, s6 podera
ser exigido a partir do ano seguinte. Cumulativamente, exige-se, a partir da
publicacdo da Emenda Constitucional n® 42/03, que também seja observado um
periodo de 90 (noventa) dias para que o tributo passe a incidir. Trata-se, novamente,
da maxima efetivacdo dos direitos dos contribuintes e dos cidaddos, haja vista
serem evitadas surpresas relacionadas a alteragcbes tributarias, permitindo ao
contribuinte que se prepare para as mudancas (AMARO, 2010, p. 143-146). Trata-
se, pois, respectivamente, das anterioridades anual e nonagesimal®.

Por fim, temos o principio da irretroatividade, que veda a aplicacao
retroativa de lei que institua ou majore tributo (art. 150, Ill, a). A partir da publicacéo
a lei e sua entrada em vigéncia, somente incidira relativa a fatos gerados ocorridos
apos sua edicéo, ndo podendo, salvo as excec¢des dispostas no art. 106, do Codigo
Tributério Nacional, alcancar fatos passados em uma nitida primazia do principio da
seguranca juridica.

A Constituicdo Federal ainda instituiu diversas outras limitacbes ao
poder de tributar. No entanto, a fim de se evitar que o presente trabalho seja por
demais extenso, e extrapole os limites teméticos propostos, apenas citam-se como
outras limitacBes os principios da isonomia, vedacdo ao confisco, liberdade de
trafego, uniformidade geografica, ndo cumulatividade, bem como o0s assuntos

correlatos as imunidades tributarias.

3 MEDIDAS PROVISORIAS

Constitui uma espécie normativa, que integra o processo legislativo
(art. 59, inciso V da CF/88). Conforme a prelecédo de Eduardo Sabbag (2010, p. 73),
“se traduz em ato normativo de vida efémera e utilizacido excepcional, no trato de

certos assuntos, cujos pressupostos materiais atrelam-se a elementos de relevancia

® Constituem, contudo, excegOes ao principio da anterioridade anual o Il, IE, IPl, IOF, impostos
extraordinarios, empréstimos compulsorios em caso de guerra externa etc.; quanto a anterioridade
nonagesimal, sdo excec¢des os mesmo anteriormente citados, incluindo fixagao de base de célculo de
IPVA e IPTU.
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e urgéncia”. Sumariamente, é “ato politico, normativo, discricionario, excepcional,

cautelar, precario e com forga de lei” (NIEBUHR, 2001, p. 88).

3.1 Historico

A Medida Provisoria surge com a CF/88 (art. 62), nas precisas palavras
de José Souto Maior Borges (AVILA, 1997, p. 17):

A Medida Proviséria eclodiu na CF de 1988 como um sucedaneo do
“Decreto com forca de lei” da CF de 1967 (art. 58) e “Decreto-lei” da
Emenda n° 1/69 (art. 55). Dai porque a doutrina, reconhecendo-lhes o
parentesco, costuma comparar Decreto-lei e Medida Provisoria.

Continuando no magistério supra perfilhado (AVILA, 1997, p. 17), in

vebis:

Para bem avaliar a Medida Provisdria, comparando-a com o Decreto-lei, é
preciso, todavia distinguir entre (I) a fonte de producdo normativa
(autoritaria/ democratica) e (Il) o seu resultado, o ato normativo posto
ordenamento juridico. Uma e outro ndo s@o sempre coincidentes. A
assimetria entre ambos é evidente. A fonte de producdo da Medida
Proviséria foi decerto democrética, a Assembléia Nacional Constituinte, ndo
assim o seu conteldo, a atribuicdo de um poder de tal sorte discricionéario
ao Presidente da Republica (CF de 1988, art. 62), que se torna dificil o
controle jurisdicional. Nada tem de democrética portanto. Nesse campo,
estamos anos-luz de uma pratica democratica auténtica.

Quanto ao controle judicial da discricionariedade inerente aos
pressupostos materiais (item 3.3.2), Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano
Nunes Junior (2010, p. 398) brindam-nos com a seguinte informacéo: “O Supremo
Tribunal Federal apreciou o tema na medida cautelar em ADIn 1.753-DF, j. em 16-4-
1998, entendendo que [...] ndo era matéria urgente, e deveria ter sido utilizado o
caminho do processo legislativo regular”.

Mas retornando ao magistério de José Souto Maior Borges (AVILA,
1997, p. 17/18):
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A Medida Proviséria ndo tem o seu conteddo prefixado no texto
constitucional. Os seus limites terdo que ser estabelecidos, via integrativa,
na construcao jurisprudencial dela emergente. Diversamente do que ocorria
com os Decretos-lei, que s6 podiam versar (a) seguranca nacional, (b)
financas publicas, (c) criacdo de cargos publicos e seus vencimentos. Sob
esse prisma, o da delimitacdo do conteddo, o seu ambito material de
aplicacdo, ndo sera equivocado ou mesmo exagerado fizer-se que o
Decreto-lei, embora categoria constitucional instituida por um triunvirato
militar, era menos autoritario que a Medida Proviséria. Os defensores das
Medidas Provisorias ndo deveriam desconhecer esses resultados, pena de
inocéncia util, que a comparacgéo entre os dois institutos pde a descoberto.

Neste contexto, frise-se, por oportuno, que quanto a delimitacdo do
conteudo material das Medidas Provisorias, objeto do topico seguinte (item 3.2), mas
gue desde ja se adiante aqui: ap6s a Emenda Constitucional n.° 32/01, restou-se
pré-fixado um rol de matérias que ndo podem ser veiculadas através de Medida
Provisoria.

Contudo, em que pese tal investida legiferante no intuito de limitar a
discricionariedade inerente ao instituto em comento, entendemos deveras atual o

magistério retro esposado.

3.2 Reflexos da Emenda Constitucional N.°© 32/01

A Emenda Constitucional n.° 32, de 12 de setembro de 2001, advém do
Projeto de Emenda Constitucional n.° 472, que foi aprovado apds seis anos de

tramitacdo no Congresso Nacional, alterando o art. 62 da CF/88, da seguinte forma:

Antes da EC N.° 32/01 Apés a EC N.° 32/01

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o
Presidente da Republica poderd adotar medidas
provisérias, com for¢a de lei, devendo submeté-
las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisorias
sobre matéria:

| — relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos,
partidos politicos e direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual
civil;

c) organizagdo do Poder Judiciario e do
Ministério Publico, a carreira e a garantia de
seus membros;

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o
Presidente da Republica poder4 adotar medidas
provisérias, com forca de lei, devendo submeté-
las de imediato ao Congresso Nacional, que,
estando em recesso, ser4d convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de
cinco dias.

Paragrafo dnico. As medidas provisoérias
perderdo a eficacia, desde a edicdo, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de trinta dias,
a partir de sua publicacdo, devendo o Congresso
Nacional disciplinar as relagbes juridicas delas
decorrentes.
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d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias,
orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no artigo
167, § 39

Il — que vise a detencdo ou sequestro de bens,
de poupanca popular ou qualquer outro ativo
financeiro;

lIl — reservada a lei complementar;

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado
pelo Congresso Nacional e pendente de sangéo
ou veto do Presidente da Republica.

§ 2° Medida provisoria que implique instituicdo
ou majoracdo de impostos, exceto 0s previstos
nos artigos 153, 1, 11, 1V, V, e 154, Il, s6 produzira
efeitos no exercicio financeiro seguinte se
houver sido convertida em lei até o dltimo dia
daquele em que foi editada.

§ 3° As medidas provisérias, ressalvado o
disposto nos 88 11 e 12 perderéo eficicia, desde
a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no
prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos
do 8§ 7°, uma vez por igual periodo, devendo o
Congresso Nacional disciplinar, por decreto
legislativo, as relagBes juridicas delas
decorrentes.

8 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a
da  publicagédo da medida provisdria,
suspendendo-se durante os periodos de recesso
do Congresso Nacional.

§ 5° A deliberagéo de cada uma das Casas do
Congresso Nacional sobre o mérito das medidas
provisérias dependerd de juizo prévio sobre o
atendimento de seus pressupostos
constitucionais.

8 6° Se a medida proviséria ndo for apreciada
em até quarenta e cinco dias contados de sua
publicacdo, entrard& em regime de urgéncia,
subseqlentemente, em cada uma das Casas do
Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até
gue se ultime a votacdo, todas as demais
deliberactes legislativas da Casa em que estiver
tramitando.

§ 7° Prorrogar-se-4 uma unica vez por igual
periodo a vigéncia de medida proviséria que, no
prazo de sessenta dias, contado de sua
publicacdo, ndo tiver a sua votacdo encerrada
nas duas Casas do Congresso Nacional.

§ 8° As medidas provisérias terdo sua votagdo
iniciada na Camara dos Deputados.

§ 9° Caberad & comissédo 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 reedicdo, na mesma sessio
legislativa, de medida proviséria que tenha sido
rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por
decurso de prazo.

§ 11. N&o editado o decreto legislativo a que se
refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeicdo
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ou perda de eficacia de medida provisoria, as
relacdes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante sua vigéncia conservar-
se-ao por ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversao
alterando o texto original da medida proviséria,
esta manter-se-a integralmente em vigor até que
seja sancionado ou vetado o projeto.

Na visdo de Humberto Avila (2010, p. 131), a EC N.° 32/01 apenas
“‘incluiu no texto constitucional aqueles limites que ja haviam sido encontrados pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ou pela doutrina”, quais sejam (AVILA,
2010, p. 131):

A nova redacao torna expressa a vedacao de editar medidas sobre matérias
reservadas a lei complementar ou de trato permanente, como séo aquelas
relacionadas a cddigos. No ambito material, porém, a nova redacéo torna
expressa a competéncia para instituicdo de tributos, afastando antigas
disputas doutrindrias.

As modificagbes mais profundas sdo as que dizem respeito ao
procedimento para aprovacdo das medidas provisorias. No aspecto
temporal, antes, o Supremo Tribunal Federal decidiu que a obediéncia a
anterioridade se verificava pela data de edigcdo da medida proviséria; agora,
a propria conversdo em lei deve ser feita no exercicio anterior ao da
cobranca do tributo (§ 2°). Além disso, o prazo para conversdo em lei
passou de trinta para sessenta dias, prorrogavel por igual periodo (8§ 3°). No
aspecto meramente procedimental, a nova redacdo passou a exigir
deliberagdo prévia e separada a respeito do preenchimento dos
pressupostos constitucionais de urgéncia e relevancia (8 5°). E se a medida
ndo for aprovada em quarenta e cinco dias, todas as demais votacdes
ficardo sobrestadas (8 6°).

O mais importante, porém, foi a possibilidade de reedicdo de medida
proviséria ainda ndo convertida, apenas pelo periodo de sessenta dias,
ficando proibida a reedicdo, na mesma sessdo legislativa, de medida
proviséria rejeitada pelo Congresso Nacional (§ 10). Neste ponto, a regra
mudou, na medida em que o Supremo Tribunal Federal entendia que o
siléncio ndo implica rejeicdo, ao passo que a nova regra torna o siléncio do
Congresso Nacional uma rejeicdo, proibindo a reedicdo na mesma sesséo
legislativa. (grifo nosso)

Superada essa analise, por vezes, pormenorizada, quanto aos reflexos
da EC n.° 32/01, cabe a nés ingressarmos na analise dos pressupostos existenciais

do ato normativo entelado.

3.3 Pressupostos de Existéncia da Medida Provisoéria
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O que aqui se analisara serd o regime juridico da medida provisoéria,
tendo em vista o plano da existéncia, sob o enfoque do sistema normativo

constitucional que o regula desde o procedimento criativo até seu conteudo.

3.3.1 Formais

3.3.1.1 Edicao pelo Presidente da Republica

A medida provisoria, conforme inteligéncia do art. 62, “caput”, da CF/88
deverd ser adotada pelo Presidente da Republica. Nas precisas palavras de
Humberto Avila (1997, p. 77), “quaisquer outros sujeitos ndo possuem essa
competéncia excepcional”.

Neste contexto, importante trazer a baila a viabilidade juridica de
adocado de medidas provisérias em ambito estadual e municipal, pois a nomenclatura
Presidente da Republica constante no art. 62, “caput”, da CF/88, tdo-somente visa
indicar o chefe do Poder Executivo em ambito federal. Devendo, portanto, ser
traduzida em consonéncia com o pacto federativo, conforme hermenéutica conjunta
dos arts. 1° e 18 da CF/88.

Neste sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ora

colacionada da obra “A Constituicao e o Supremo”, 32 Ed., 2010, p. 725:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Art. 51 e paragrafos da Constituicao
do Estado de Santa Catarina. Adocdo de medida proviséria por Estado-
membro.Possibilidade.Arts. 62 e 84,XXVI, da CF. EC 32, de 11-9-2001, que
alterou substancialmente a redacdo do art. 62. Revogacgdo parcial do
preceito impugnado por incompatibilidade com o novo texto constitucional.
Subsisténcia do ndcleo essencial do comando examinado, presente em seu
caput. Aplicabilidade, nos Estados-membros, do processo legislativo
previsto na CF. Inexisténcia de vedagdo expressa quanto as medidas
provisoérias. Necessidade de previsdo no texto da carta estadual e da estrita
observancia dos principios e limitacdes impostas pelo modelo federal. Nao
obstante a permanéncia, apds o superveniente advento da EC 32/2001, do
comando que confere ao chefe do Executivo Federal o poder de adotar
medidas provisérias com forca de lei, tornou-se impossivel o cotejo de todo
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o referido dispositivo da Carta catarinense com o teor da nova redacao do
art. 62, parametro inafastavel de afericdo da inconstitucionalidade arguida.
Acao direta prejudicada em parte” No mesmo sentido ADI 425, Rel. Min.
Ellen Gracie, julgamento em 16-8-2006, Plenario, DJ de 19-12-2003.

3.3.1.2 Submissao imediata ao Congresso Nacional

Na belissima prelecdo de Humberto Avila (1997, p. 77/78), in verbis:

3.3.2 Materiais

Uma vez editada a medida provisoria, a norma constitucional que lhe atribui
fundamento de validade impSe o dever de que ela seja submetida
imediatamente, ao Congresso Nacional. [...] A participagdo do Congresso
Nacional é indispensavel, ndo s6 em razao do preceituado no art. 62 da CF,
mas em decorréncia do principio democratico.

Quanto aos pressupostos materiais das medidas provisorias, sao eles:

a relevancia e a urgéncia.

Ora, é

palmar tratar-se de pressupostos cumulativos, ou seja, nao

basta para validade do exercicio desta competéncia excepcional, estar presente um

ou o outro, é imprescindivel, que além de preenchidos os pressupostos formais por

nés ja estudados (item 3.3.1) estejam presentes concomitantemente ambos o0s

pressupostos materiais supramencionados.

Neste sentido, confira-se o0 posicionamento do Supremo Tribunal

Federal:

“A edicdo de medidas provisodrias, pelo Presidente da Republica, para
legitimar-se juridicamente, depende, dentre outros requisitos, da estrita
observancia dos pressupostos constitucionais da urgéncia e da relevancia
(CF, art. 62, caput). Os pressupostos da urgéncia e da relevancia, embora
conceitos juridicos relativamente indeterminados e fluidos, mesmo expondo-

A

se, inicialmente, a avaliacdo discricionaria do Presidente da Republica,
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estdo sujeitos, ainda que excepcionalmente, ao controle do Poder
Judiciario, porque comp&em a propria estrutura constitucional que disciplina
as medidas provisérias, qualificando-se como requisitos legitimadores e
juridicamente condicionantes do exercicio, pelo chefe do Poder Executivo,
da competéncia normativa primaria que |he foi outorgada,
extraordinariamente, pela Constituicdo da Republica (...) A possibilidade de
controle jurisdicional , mesmo sendo excepcional, apoia-se na necessidade
de impedir que o Presidente da Republica, ao editar medidas provisorias,
incida em excesso de poder ou em situacdo de manifesto abuso
institucional, pois o sistema de limitagdo de poderes ndo permite que
praticas governamentais abusivas venham a prevalecer sobre os postulados
constitucionais que informam a concep¢éo democratica de Poder e Estado,
especialmente naquelas hipéteses em que se registrar o exercicio anémalo
e arbitrario das fungdes estatais.” (ADI 2.213 - MC Rel. Min. Celso de Mello,
julgamento em 4-4-2002, plenario, DJ de 23-4-2004.)

(A Constituicdo e o Supremo, 32 ed., 2010, p. 726)

4 MEDIDA PROVISORIA E DIREITO TRIBUTARIO

Como ja fora visto, e, data maxima venia, agora sera revisto com maior

profundidade cientifica, a alteracdo do disciplinamento constitucional atinente as

medidas provisérias, levada a cabo pela EC n.° 32/2001, “torna expressa a

competéncia para instituicdo de tributos, afastando antigas disputas doutrinarias
(AVILA, 2010, p. 131)”.
Frise-se, por oportuno, que esse ja era o entendimento esposado pelo

Supremo Tribunal Federal, conforme jurisprudéncia abaixo colacionada:

“(...) ja se acha assentado no STF o entendimento de ser legitima a
disciplina de matéria de natureza tributaria por meio de medida provisoéria,
instrumento a que a Constituicdo confere forca de lei (cf. ADI 1.417-MC).”
(ADI 1.667-MC, Rel. Min. llmar Galvéo, julgamento em 25-9-1997, Plenério,
DJ de 21-11-1997.)

(A Constituicao e o Supremo, 32 Ed., 2010, p. 729)

Assim, com auxilio no magistério de Hugo de Brito Machado (2011, p.

82), temos que:

Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisdrias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional. Algumas matérias, porém, ndo podem ser tratadas por
medidas provisorias, destacando-se entre estas, porque relevantes na
relacdo de tributacdo, a que diz respeito ao processo civil e a que seja
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reservada a lei complementar, que envolve as normas gerais em matéria de
legislacao tributéria.

Neste ponto, convém ressaltar que a posicdo do Supremo Tribunal
Federal sobre a questdo das matérias reservadas a lei complementar € restritiva,

senao vejamos:

“Embora valido o argumento de que medida provisoria ndo pode tratar de
matéria submetida pela CF a lei complementar, é de se considerar que, no
caso, a CF nao exige lei complementar para alteracdes no Cédigo Florestal,
ao menos as concernentes a Floresta Amazonica.” (ADI 1.516-MC, Rel.
Min. Sydney Sanches, julgamento em 6-3-1997, Plenario, DJ de 13-8-1999.)

(A Constituicao e o Supremo, 32 Ed., 2010, p. 729)

Em sentido antagdnico posiciona-se Hugo de Brito Machado, (2011, p.

83/84), com o0s seguintes argumentos, aos quais aquiescemos:

E importante observamos que a tese segundo a qual a lei complementar é
somente aquela que trata das matérias a essa espécie normativa
expressamente reservadas pela Constituicdo permite o abuso na edigc&o de
medidas provisorias. O Presidente da Republica podera editar medida
proviséria para alterar ou revogar dispositivos de lei complementar a
pretexto de que tratam de matéria ndo reservada constitucionalmente a
essa especie normativa. E como na maior parte dos casos é dificil - se ndo
impossivel - definir com precisdo os limites das matérias reservadas a lei
complementar, restard extremamente facilitada a burla & vedagéo
estabelecida pelo art. 62, § 1°, Ill, da CF. Por apreco a seguranca juridica,
portanto, é preferivel admitirmos que se o Congresso Nacional, ao elaborar
uma lei, entende estar tratando de matéria como, por exemplo, conflitos de
competéncias, ou limitag6es constitucionais ao poder de tributar, ou normas
gerais em matéria de legislacao tributaria, e por isto opta pela forma de lei
complementar e observa, em sua elaboracdo, as normas definidoras do
procedimento préprio para a aprovacado dessa espécie legislativa, sua
opcado deve ser respeitada, ndo se podendo questionar o contetdo de cada
um dos dispositivos da lei entdo aprovada, com o propésito de demonstrar
gue ndo se trata de matéria reservada a lei complementar.

Resumindo, para fechar a questdo do cabimento de medida provisoria
em matéria tributaria cumpre-nos transcrever alguns apontamentos (MACHADO,
2011, p. 82/83):

Medidas provisorias [...] ndo podem instituir nem aumentar impostos, salvo
aqueles excluidos do principio da anterioridade tributéria, prestando-se
apenas como instrumento para iniciar o processo legislativo para sua
instituicio ou aumento. E assim porque a medida que implique instituic&o ou
majoracdo de impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I, I, IV e 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. Como a lei
somente se completa com a publicacdo oficial, isto quer dizer que os
impostos sujeitos ao principio da anterioridade s6 podem ser cobrados a
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partir do exercicio seguinte aquele em que ocorrer a publicacdo da lei que
0s instituiu, ou aumentou.

Impossivel desaperceber que na visdo do Supremo Tribunal Federal,
as medidas provisérias constituem meio idéneo para a criacdo ou majoracdo de
tributos.

Ja numa interpretacgéo literal ao § 2° do art. 62 da CF/88, as medidas
provisdrias podem instituir ou majorar impostos e tdo-somente, haja vista que
medida proviséria ndo € lei, mas mero ato normativo dotado de forca de lei, sendo
vedado versar sobre matéria de lei complementar em medida provisoria (art. 62, 8§
19, inciso Il da CF/88).

Acatando-se o0 posicionamento do Supremo Tribunal Federal, entéo
(MACHADO, 2011, p. 83): “a norma do § 2° do art. 62 da CF, [...] tem natureza
meramente interpretativa. [...] Assim, aplica-se também as taxas e contribuicbes

sujeitas ao principio da anterioridade nos termos do art. 150, lll, “b”, da CF”.

5 CONCLUSAO

Em regra, todo ato de tributacdo deve ser precedido de uma lei em
sentido estrito (Principio da Legalidade Tributaria), que salvo exigéncia
constitucional expressa em sentido contrario, pode ser lei ordinaria.

Contudo, ha previsdo no art. 59, inciso V da CF/88, dentro da Secao
VIIl, que cuida do Processo Legislativo, de um ato normativo posteriormente
disciplinado no art. 62 do CF/88, dotado de for¢ca legal, cuja competéncia
excepcional fora atribuida ao chefe do Poder Executivo Federal quando presentes
0S pressupostos materiais, consistentes na urgéncia e relevancia.

Tal ato normativo, denominado pela CF/88 como medida proviséria é
sucedaneo do antigo decreto-lei, dele diferindo primordialmente quanto a fonte de
producdo normativa (democrética/autoritaria).

Até a EC n.° 32/01 havia a existéncia de divergéncia doutrinaria quanto
a possibilidade juridica de medida provisoria versar sobre matéria tributaria, contudo

ante as modificacdes perpetradas por tal emenda, restou superada.
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Em que pese o Supremo Tribunal Federal esposar entendimento no
sentido de que é plenamente viavel a instituicdo ou majoracdo de tributos por meio
de medida provisoria, haja vista est4 possuir forca de lei. E mais, o STF considera o
§ 2° do art. 62 da CF/88, norma de natureza meramente interpretativa, assim
aplicavel as taxas e contribui¢cdes sujeitas ao principio da anterioridade.

Por fim, resta apenas salientar que as decisfes do supremo em sede
de Acdes Diretas de Inconstitucionalidade possuem efeito vinculante, portanto, néo
subsiste raz&o juridica para manter vivo o entendimento literal quanto a possibilidade
de edicdo de medidas provisérias, tdo-somente quanto aos impostos nos moldes do
§ 2° do art. 62 da CF/88.
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