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1. Introducéo

A medida provisoéria €, de longe, a espécie normativa mais po-

lémica dentre aquelas listadas no art. 59 da Constituigdo Federal de
1988. Nao obstante tenha sido criada com o fim de substituir o decre-

to-lei e toda a heranga autoritaria vinculada a este instrumento pre-
visto na ordem constitucional anterior, verdade é que a pratica acabou
demonstrando que o sucessor era pior que o sucedido. Com efeito, o
uso exacerbado das medidas provisérias ao longo dos anos p6s-CF
evidenciou, a partir da aquiescéncia omissiva ou comissiva dos Pode-
res Legislativo e Judiciario, a degradagdo do sistema de triparti¢ao dos
Poderes estatais e a conseqliente hipertrofia do Poder Executivo.

Pretensamente com o fim de atenuar esta drastica realidade ¢
que acabou sendo editada a Emenda Constitucional n® 32/01, que
tratou de mudar a redagdo do art. 62 da CF e alterar a disciplina das
medidas provisorias em sede constitucional. Diz-se “pretensamente”,
porque nao faltam doutrinadores, como Roque Antdnio Carrazza, que
afirmam terem sido as alteragdes promovidas com o fim de alargar,
e ndo de estreitar, o campo de atuagdo das medidas provisorias. En-
tende este jurista que o constituinte derivado criou pretensos limites
as medidas provisorias, num ambito em que os obstaculos juridicos
colocados pelo constituinte originario eram muito mais amplos.!

As consideragdes de Carrazza merecem ser desde ja enfatizadas,
pois se referem, de forma especial, @ matéria tributaria. Para ele, a
redag@o original do art. 62 da CF, por ndo prever uma delimitagdo
expressa das matérias passiveis de serem disciplinadas por meio de

medidas provisorias, levava a defini¢do de limites implicitos, resultantes

1. CARRAZZA 2002, p. 243.
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da interpretacdo sistematica do texto constitucional. Com a nova re-
dagdo daquele dispositivo, dada pela Emenda Constitucional n° 32/01,
que trouxe a expressa listagem das matérias que ndo podem ser regra-
das pelas medidas provisorias, acabaram validadas as incursdoes do
Poder Executivo sobre matérias que, pela interpretacdo do dispositivo
em sua redagdo original, estavam vedadas aqueles atos normativos. E
justamente o caso do uso das medidas provisdrias em matéria tributa-
ria: antes, por conta do cruzamento de principios constitucionais e
pela consideragdo dos direitos e garantias individuais, havia um en-
tendimento predominante da doutrina no sentido de que as medidas
provisdrias nao poderiam ser utilizadas, por exemplo, para instituicdo
ou majoragdo de tributos; ja no periodo p6s-EC n° 32/01, entretanto,
a questdo se resolveu por via da imposi¢do legal, com a expressa pre-
visio do uso das medidas provisérias para os fins retrocitados. E por
conta disso que Carrazza afirma que o ocorrido “foi uma forma ardi-
losa de, restringindo, ampliar”.?

Os argumentos de Carrazza, muito embora ndo sejam compar-
tilhados por boa parte dos doutrinadores, ndo podem ser facilmente
refutados. Com efeito, parece ter ocorrido, mesmo, uma blindagem
do ambito material das medidas provisorias, colocando-o a salvo das
incursdes exegéticas, mesmo aquelas legitimadas pela interpretacdo
sistematica da CF. Sob o pretexto de um objetivo aparentemente me-
ritério, o da seguranca juridica - que seria alcancada pela exauriente
listagem das matérias subtraidas ao alcance das medidas provisorias
-, tratou-se de bem firmar, de modo mais amplo do que vinha fazen-
do a doutrina sob a égide do sistema anterior, o espago das medidas
provisdrias, isolando-as das incémodas e imprevisiveis influéncias de
outros principios e preceitos constitucionais. Ndo ha como discordar,
assim, que as medidas provisorias antes reforcaram seu espago, com
isto ampliando a “competéncia legislativa” do Poder Executivo.

Dentro de tal quadro, ndo ¢ dificil entender o carater controverti-
do e polémico tanto das medidas provisérias em si quanto da evolucdo
dos seus fundamentos politicos e juridicos (definidos estes ndo apenas

2. Idem, p.244.
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no texto constitucional, mas também no ambito da constru¢do dou-
trindria e jurisprudencial). Afirmar-se isto, entretanto, ndo representa
considerar-se despropositadas ou indesejaveis todas as alteracdes tra-
zidas pela EC n° 32/01. Ha nas mudangas, por certo, disposigdes que
merecem boa acolhida e que devem ter suas constru¢cdes complemen-
tadas por consistente atuacdo da doutrina da jurisprudéncia.

0 objetivo deste artigo ¢ analisar as alteragdes trazidas pela
Emenda Constitucional n® 32/01 no disciplinamento das medidas pro-
visorias, com o foco centrado nas questdes que interessam, direta ou
indiretamente, ao direito tributdrio e que se mantém como objeto de
preocupagdes da doutrina. Para tal fim, tratar-se-a, inicialmente, de
fazer algumas consideragdes acerca dos antecedentes e natureza das
medidas provisorias. A seguir, serfo abordadas as alteragdes da EC n°
32/01 em relacdo a varias questdes especificas vinculadas a matéria
tributaria. Na parte final, serdo feitas consideragdes finais e conclusi-
vas sobre todo o exposto, com énfase no que remanesceu problemati-
co mesmo apos a superveniéncia daquela emenda constitucional.

2. As origens da medida provisoria

A medida proviséria ¢ um ato normativo novo no processo
legislativo brasileiro, que s6 foi incorporada ao texto constitucional
na CF. A novidade, entretanto, desaparece quando se tem em conta
os fins a que se destina; ¢ que ai se identifica quanto estd ela vin-
culada a tradi¢ao que lhe precede.

E fato assumido pelo constituinte originario que a medida pro-
visoria foi criada com o fim de substituir, no tempo, o antigo decre-
to-lei.> A repulsa a heranga autoritiria vinculada ao decreto-lei fez
com que esta espécie de ato normativo fosse expurgada da ordem
constitucional, mas tal expurgo ndo pdde ser feito sem a criagdo de
um novo instrumento que dotasse o Poder Executivo, por razdes de

3. José Levi Mello do Amaral Junior faz detalhada exposigdo acerca dos antecedentes
das medidas provisorias (2004, p. 37-120).

85



Gilson Wessler Michels

“governabilidade”, de algum poder de interferir na ordem juridica,
em relagdo a questdes de urgéncia e relevancia evidentes, com al-
guma celeridade. Assim, nasceu a medida provisoria, como nova
espécie de ato normativo, destinada a conter a anterior e¢ excessiva
verborragia legislativa do Poder Executivo, representada pelo uso
abusivo dos decretos-leis.*

Os anos que se seguiram a promulgacdo da CF mostraram te-
rem sido infrutiferas as intengdes manifestas do constituinte origi-
nario. Como € notorio, o Poder Executivo, sucumbindo a tentagdo
da via facil, acabou tomando regra aquilo que seria exce¢do em
face do requisito de urgéncia e relevancia. 0 resultado foi parecido
com o que se tinha a época dos decretos-leis: as medidas proviso-
rias passaram a ser utilizadas, de modo desmesurado, em relacdo a
quaisquer matérias.

Pode-se dizer, por isso, que a medida provisoria, apesar de
ter substituido o decreto-lei, ndo se mostrou um instrumento sufi-
ciente para aplacar as exacerbadas intencdes legislativas do Poder
Executivo.

Nao obstante tais consideragdes relativas ao uso desvirtuado
das medidas provisorias, ha de se ter em conta que a existéncia
de instrumentos normativos destinados a dar ao Poder Executivo
meios de se mover rapidamente diante de situagdes que demandem
providéncias imediatas é ndo apenas compreensivel como, também,
necessaria; tanto ¢ assim que muitos paises tém instrumentos simi-
lares incorporados as suas ordens juridicas. 0 problema estd, justa-
mente, no uso dado a tais instrumentos.

A medida provisoria insere-se, assim, numa ja longa tradi-
¢ao do direito patrio de fornecer ao Poder Executivo meios para o
disciplinamento de relagdes juridicas associadas a situagdes de ex-
tremada urgéncia e relevancia. Uma rapida incursdo historica bem
evidencia isso.’

4. CHIESA 2002, p. 32.

5. Joel de Menezes Niebuhr fornece um painel detalhado dos antecedentes das medidas
provisorias na ordem juridica nacional (2001, p. 73-9) e também José Levi Mello do
Amaral Junior (2004, p. 109-20).
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Na Constituigdo de 1937, os arts. 12, 13 e 14 autorizavam a
edi¢do de decretos-leis com limites bem definidos, mas eles foram
aplicados sob a égide de um Estado totalitario. A redag¢do do art.
73 daquela Carta d4 bem o tom do momento que vivia a sociedade
brasileira: “Art. 73 - o Presidente da Republica, autoridade suprema
do Estado, coordena a atividade dos orgdos representativos, de grau
superior, dirige a politica interna e externa, promove ou orienta a
politica legislativa de interesse nacional, e superintende a admi-
nistragdo do Pais”. Ou seja, em sua génese, o decreto-lei ja trazia a
marca de instrumento a servico de um Poder Executivo hipertrofia-
do, centralizador, autoritario.

A Constituigdo de 1946, arejada pela redemocratizagdo, bus-
cou contrapor-se com firmeza ao autoritarismo, para isso tratando
de reforgar ¢ preservar as atribuigdes do Poder Legislativo, o que
foi feito, entre outras medidas, com o expurgo dos decretos-leis do
texto constitucional.

0 decreto-lei, entretanto, voltou a cena com a Emenda Cons-
titucional n° 04, de 02.9.1961, que estabeleceu o parlamentarismo
no Pais.

A Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional n® 01, de
17.10.1969, continuaram a prever a existéncia do decreto-lei. Sob esta
ordem constitucional, estava prevista a edicdo de decretos-leis com
relacdo a matérias especificas, mas o que se viu foi o seu uso tendente,
uma vez mais, a concentrag¢do de poderes no Poder Executivo.

A Constituigdo Federal de 1988 trouxe, entdo, a substituigdo
do decreto-lei pela medida proviséria, e tal providéncia evidencia o
dilema diante do qual foi posto o constituinte: de um lado, diante
da entdo redemocratizagdo do Pais, era importante o expurgo do
malsinado decreto-lei; de outro, entretanto, questdes ligadas a go-
vernabilidade impunham a existéncia de um instrumento que pre-
servasse algum “poder legislativo” ao Poder Executivo, razdo pela
qual foi criada a medida proviséria, como uma espécie normativa a
ser usada parcimoniosamente.

Como se v€, a medida provisoria ndo nasceu do nada. Pelo
contrario, tem ela, na ordem juridica nacional, antecedentes que
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remontam a década de 1930. Mas, além dos antecedentes patrios,
a medida proviséria brasileira acabou sendo inspirada, em espe-
cial, nos “prowedimenti prowisori com forza di legge”, previstos
no art. 77 da Constituigdo Italiana de 1947. Curioso ¢ saber que a
transplantagdo do instrumento para o direito brasileiro se deu de
forma contextualizada: na Italia, os provimentos provisérios estdo
embutidos no sistema parlamentarista, no ambito do qual o gover-
no responde pelo uso indevido destes instrumentos. Tal defeituosa
contextualizagdo se deu em face de que a Comissdo de Sistema-
tizacdo da Assembléia Nacional Constituinte brasileira havia ini-
cialmente optado pelo sistema parlamentarista e, neste contexto,
incorporou os “prowedimenti prowisori” italianos; ocorre que,
posteriormente, foi acolhido o presidencialismo, mas se mantive-
ram institutos referentes ao parlamentarismo, entre tais os retroci-
tados instrumentos.¢

Além da Italia, varios outros paises utilizam instrumentos si-
milares ao decreto-lei ou a medida proviséria. A Alemanha pos-
sui um instrumento legal similar. Em Portugal, os decretos-leis sdo
considerados atos legislativos. Na Espanha, o governo pode editar
decretos-leis em caso de necessidade extraordinaria e urgente (o
texto da Constituigdo Espanhola de 1978 ¢ bastante similar ao da
Constituicdo Brasileira de 1988). Na Franca, o Poder Executivo pode
solicitar ao Parlamento autorizagdo para editar decretos de forma
excepcional.

Ou seja, o Brasil ndo inovou ao criar a medida proviséria, ape-
nas deu a ela contornos imprevisiveis e indesejados, e isto mais por
conta da hipertrofia do Poder Executivo.

3. Locus e natureza juridica da medida provisoria

Nao ¢ objetivo deste artigo aprofundar as questdes relativas ao
locus e a natureza juridica das medidas provisorias, mas algumas

6. NIEBUHR 2001, p. 73.
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consideragdes sdo necessarias para a compreensdo das observagdes
que serdo feitas nos dois itens finais.

Antes de tudo, ¢ preciso ter em conta que a medida provisoria,
sob a égide da CF, é apenas um dos mecanismos excepcionais a
disposicdo do Poder Executivo para a eclaboracdo de normas des-
tinadas ao regramento de situacdes de urgéncia e relevancia (sdo
os instrumentos destinados a viabilizacdo da “governabilidade” do
Pais). Pois bem, o conjunto destes mecanismos excepcionais ¢ o
seguinte: (i) solicitagdo de urgéncia, pelo Presidente da Republica,
para a apreciagdo de projetos de lei de sua iniciativa (§ I[° do art.
64); (ii) lei delegada (art. 68); e (iii) medida provisoria (art. 62). Tais
mecanismos, a evidéncia, conformam-se como exce¢do a regra ge-
ral, constante do sistema da triparticio dos poderes, de que quem
produz as leis € o Poder Legislativo.

0 fato, entretanto, de representarem meios de subtragdo de
parcela da competéncia do Poder Legislativo ndo retira destes me-
canismos de exce¢do sua validade e justificativa. E que, como o
processo legislativo demanda muito tempo para a apreciacdo dos
projetos de lei (em muitos casos, até anos), ndo parece mesmo ra-
zoavel que o Poder Executivo tenha de ficar de mdos atadas diante
de situacdes especialissimas (urgentes e relevantes), esperando o
transcurso de todo o longo caminho legislativo dos projetos de lei.

Ocorre, porém, que se por um lado sdo necessarios esses meca-
nismos de excecdo, por outro devem eles ser usados de forma con-
dizente com sua excepcionalidade, ou seja, tais mecanismos devem
ser utilizados apenas diante de situagdes que efetivamente exijam
celeridade, ¢ também devem ser preservados os espacos proprios de
aplicacdo de cada um deles.

Nesse sentido, ¢ importante perceber que esses trés mecanismos
que atribuem competéncia legislativa ao Poder Executivo possuem
certa ordem hierarquica entre si. Da “solicitagdo de urgéncia” a medi-
da provisdria, haveria uma gradativa ampliagdo da atuagdo do Poder
Executivo e, inversamente, uma gradativa diminuicdo da atuagdo do
Poder Legislativo. Assim, nos projetos de lei com pedido de urgéncia, o
Congresso Nacional continua sendo o criador da lei; ja na lei delegada,
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o Congresso Nacional age antes do Presidente da Republica, autori-
zando-o ou ndo a fazer a lei e estabelecendo seus limites, bem como
reservando para si a possibilidade de apreciar tal lei posteriormente;
e na medida provisoria, a participagdo do Poder Legislativo s6 se da
depois de o ato legal ter sido incorporado a ordem juridica e de ter, por
conta disso, produzido efeitos concretos. Neste quadro, percebe-se que
a medida provisoria mostra-se o mais gravoso dos trés mecanismos,
em termos de subtragdo de competéncia do Poder Legislativo.

Por isso e tendo-se em vista a regra geral de nossa ordem cons-
titucional, que é a da repartigdo das fungdes estatais entre os trés
Poderes constituidos, a doutrina manifesta-se predominantemente
no sentido de que as medidas provisorias s6 poderiam ser utilizadas
no caso de os dois mecanismos menos detrimentosos a competéncia
do Poder Legislativo ndo se mostrarem adequados ou suficientes.
Joel de Menezes Niebuhr a isso se refere da seguinte forma:

E verdadeiro afirmar que, antes de adotar a medida provisoria, o instru-
mento mais gravoso, o Presidente da Republica deve preferir, respectiva-
mente, a solicitagdo de urgéncia e a delegacdo. Ora, sobre o Presidente
da Republica, que ¢ obrigado por juramento a defender a Constituigdo,
impende o dever juridico de tomar a medida que menos comprometa a
divisdo dos poderes, o que preserva as prerrogativas do Legislativo, a
ordem democratica e, em suma, o constitucionalismo.”

Percebe-se, assim, que a posi¢do ocupada pela medida proviso-
ria em nossa ordem juridica demandaria, da parte do Presidente da
Republica, o uso deste instrumento em situagdes que, além de ur-
gentes e relevantes, ndo poderiam ser tratadas por meio da solicita-
¢do de urgéncia ou da lei delegada. A pratica demonstra, entretanto,
que esta € uma nocao ausente na atuacao do Poder Executivo.

Além da definicdo acerca do locus da medida provisoria, im-
porta tecer algumas breves consideragdes sobre a natureza deste
tipo de ato normativo.

7. 2001, p. 71.
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Na doutrina, ha uma discussdo longa e ainda ndo concluida
acerca do que ¢ a medida provisoria: se um ato administrativo, uma
lei ou um ato politico. Para Marco Aurélio Greco® ¢ Roque Antdnio
Carrazza®, a medida provisoria é ato administrativo, dado que € ato
proprio do Poder Executivo. Ja Clémerson Merlin Cléve sustenta
que as medidas provisorias sdo equiparadas a lei, em razdo de que
todo ato emanado das entidades as quais a Constituigdo atribua
funcdo legislativa sera lei de um ponto de vista genérico.!?

Por fim, Celso Antonio Bandeira de Mello, ao contestar de
forma veemente a equiparagdo das medidas provisorias a lei, afirma
serem elas atos politicos ou de governo, dado que emanam do Poder
Executivo, que as adota segundo sua margem de discri¢do.!! Afora
todas essas dissensdes acerca do que seja a medida provisoria, a
posicdo que parece ser mais consentdnea com a realidade posta ¢ a
de Bandeira de Mello. Considerando-se n3o apenas a letra do texto
constitucional, mas também a pratica que dela resultou no mundo
concreto dos fatos - pratica esta que indiscutivelmente contribuiu
para a construcdo da idéia de medida proviséria que se instalou
no imaginario juridico nacional -, ndo ha como ndo ver a medida
proviséria como um ato resultante do exercicio do poder discri-
cionario do Poder Executivo, portanto eivado, primordialmente, de
conteido politico. 0 fato de a medida provisoria ter “forca de lei”
ndo a equipara a lei, mas tdo-somente lhe transfere atributos da lei.
A lei, como emanag¢do da vontade da nacdo, traduzida pelo Poder
Legislativo no ambito de um exauriente processo de discussdo, ndo
pode ser equiparada a um ato editado pelo chefe do Poder Executi-
vo, sob circunstancias e justificativas que a seu juizo individual se
mostram relevantes.

Tem-se, deste modo, a partir das consideragdes acima feitas
acerca da defini¢do do locus da medida proviséria e de sua natu-
reza, que esta espécie normativa ¢ um ato eminentemente politico,

8. 1991, p. 14.
9. 2001, p.240-1.
10. 1999, p. 55.
11. 1999, p. 96.
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que sé deveria ser editado diante de situagdes relevantes e urgentes,
para as quais os dois outros mecanismos excepcionais de subtracdo
de competéncia do Poder Legislativo ndo se mostrassem adequados.
Tais nogdes, entretanto, ndo tém tido influéncia na atua¢do do Po-
der Executivo, que vem se utilizando fartamente das medidas pro-
visorias, em relacdo as mais variadas matérias e independentemente
da demonstra¢do inequivoca da urgéncia e relevancia. E ndo parece
que a EC n° 32/01 tenha trazido anteparos contra tal compulsdo
legislativa do Poder Executivo, mas isto ¢ assunto para os proximos
itens deste artigo.

4. As alteragdes da EC n? 32/2001 na disciplina da medida proviséria
em matéria tributaria

Apesar de ndo estarem claros os objetivos intentados pelo
constituinte derivado com o redisciplinamento da medida proviso-
ria no ambito da Emenda Constitucional n° 32/01 (como ja antes se
abordou, ndo obstante a justificativa formal para as alteragdes ser
a necessidade de evitar o uso abusivo das medidas provisorias, ndo
faltam doutrinadores a denunciar que as pretensas limitagdes trazi-
das objetivaram, antes, o alargamento do uso destes atos normati-
vos), certo ¢ que as mudangas operadas no art. 62 da CF trouxeram
algumas importantes alteragdes, muitas delas de especial relevéncia
para a matéria tributéria.

Neste item do artigo, serdo abordadas algumas destas altera-
¢Oes, a partir de uma analise comparativa entre o quadro que se
tinha com a redacdo origindria do art. 62 e aquele que resultou das
mudancas trazidas com a EC n° 32/01. Por certo que, em relagdo a
muitas destas mudangas, ainda ndo existe consenso quanto a seus
termos, € sO6 com o tempo a construgdo doutrinaria e jurisprudencial
e a conduta concreta do Poder Executivo sedimentardo o entendi-
mento acerca de cada uma delas. O que aqui se fard, portanto, ¢
elencar as mudangas que importam ao direito tributario, tratando-
se de fazer algumas consideragdes criticas acerca delas.

92



Revista de Direito Tributario da APET

A abordagem das mudancas estara focada nas seguintes ques-
tdes: (i) instituicdo e majoragdo de tributos; (ii) aferi¢do da urgéncia
e relevancia; (iii) possibilidade de reedi¢do; (iv) atengdo ao princi-
pio da anterioridade; (v) possibilidade de tipificacdo de infracdes e
sangOes tributdrias; (vi) regulamentagdo de matérias vinculadas ao
processo judicial e ao procedimento administrativo; (vii) declaracdo
de inconstitucionalidade das medidas provisorias; (viii) possibilida-
de de instituicdo de obrigacdes acessorias; e (ix) os efeitos da ndo-
conversdo em lei das medidas provisorias.

4.1. Instituigdo e majoragao de tributos

No texto original da Constituigdo Federal de 1988, ndo havia
limitagdes materiais explicitas ao uso das medidas provisorias. Com
efeito, preferiu o constituinte deixar em aberto a questdo, dando
campo fértil a producdo doutrindria, que acabou por engendrar a
existéncia de limites implicitos as medidas provisorias, como, en-
tre outros, aqueles vinculados as matérias que a CF expressamente
reservava ao disciplinamento por meio das leis delegadas (§ I° do
art. 68).

Outro importante limite material defendido por grande parte
da doutrina patria foi o de que as medidas provisérias ndo seriam
instrumentos adequados para a veiculagdo de matéria tributaria,
em especial a instituicdo e a majoragdo de tributos. Na base deste
entendimento estava, em especial, a idéia de que o principio da
legalidade tributaria, inserto no inciso I do art. 150 da CF, estaria a
exigir lei em sentido formal (como o objetivo deste artigo ¢ apenas
abordar as mudangas trazidas pela EC n° 32/01, ndo se tratard, aqui,
de relatar ou discutir as posi¢des doutrindrias acerca da possibilida-
de ou ndo da veiculagdo de matéria tributaria por meio de medida
provisoria).!2

12. Para uma visdo panoramica acerca das divergéncias doutrinarias quanto a possibilida-
de de veiculagdo de matéria tributaria, ver: AMARO 2001 (p. 169-72), NIEBUHR 2001
(p. 115-9), CARRAZZA 2002 (p. 245-6), CHIESA 2002 (p. 34-42), TAVARES 2002 (p.
16-8) e PIMENTA 2002 (p. 100-1).
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Nao obstante o posicionamento predominante da doutrina,
o STF, mantendo o entendimento que tinha ja desde a época dos
decretos-leis, manifestou-se reiteradamente no sentido de que era
legitima a edi¢do de medida proviséria para tratar da instituigdo e
majoragdes de tributos, inclusive contribuicdes sociais (por exem-
plo, ADIn n°® 1.417, rei. Ministro Gallotti). Entendeu a Suprema Cor-
te que, como a medida provisoria tem forca de lei - sendo, portanto,
lei em sentido material, apesar de ndo o ser em sentido formal -,
atende ela ao principio constitucional da legalidade tributaria.

Com a edigdo da EC n° 32/01, independentemente das diver-
géncias doutrinarias, a questdo acabou sendo dirimida. Ao contrario
do sistema anterior, na nova redagdo do art. 62 da CF, as matérias
excluidas do ambito material das medidas provisérias acabaram
sendo expressamente listadas (§ I° do art. 62), ndo estando entre
elas a da institui¢do e/ou majoragdo de tributos; ademais, o § 2° do
mesmo art. 62 faz expressa mencdo ao disciplinamento da matéria.
Assim, como se percebe, a superveniéncia legal veio no sentido de
respaldar aquele que ja era o entendimento do STF.

E preciso ressaltar, entretanto, que apesar da possibilidade de
as medidas provisorias versarem sobre matéria tributaria, ndo se
pode esquecer de que entre as matérias excluidas do ambito mate-
rial destes atos normativos estdo aquelas que exigem, para seu dis-
ciplinamento, a edi¢do de lei complementar, como expressamente
posto no inciso III do § I° do art. 62. Assim, todas aquelas matérias
tributdrias que, no texto constitucional, exigem lei complementar
para seu regramento ndo podem ser incluidas em medidas provi-
sorias, como as varias questoes listadas no art. 146 (entre elas, o
estabelecimento de normas gerais em matéria de legislacdo tributa-
ria), bem como a institui¢do de impostos vinculados ao exercicio da
competéncia residual da Unido Federal (inciso I do art. 154).

Questdo que remanesce controversa ¢ a referente a amplitude
da palavra “imposto”, posta no § 2° da nova redacdo do art. 62.
Quando o dispositivo fala na instituicdo ou majoracdo de “impos-
tos”, ele estaria a se referir a imposto em sentido restrito, espécie
tributaria, ou a menc¢do teria amplitude a abarcar todas as exacdes
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fiscais? Apesar das dissensdes existentes, o entendimento que pa-
rece melhor se adequar ao sentido da disposi¢do legal e do sistema
tributario como um todo ¢ o que atribui a palavra “impostos” lar-
gueza tal a incluir todas as espécies tributarias, e isto, entre outras
razdes, pelo simples fato de que, entre as vedagdes insertas no § I°
ndo esta, justamente, a da veiculagao de matéria tributaria.

Outra importante questdo que mereceu alteragdo da EC n°
32/01 foi a definicdo do momento em que se pode exigir um tributo
instituido ou majorado por medida provisoria. Como a nova reda-
¢do do § 2° do art. 62 da CF determina que a “medida provisdria que
implique instituigdo ou majoragdo de impostos, exceto 0s previstos
nos arts. 153,1, II, IV, V, e 154, 11, s6 produzird efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo
dia daquele em que foi editada”, tem-se, por ilagdo ldgica, que ne-
nhum tributo poderd ser exigido antes da conversdo da medida
proviséria em lei. Apenas a modificagdo de aliquotas prevista no §
I° do art. 153 da CF ¢ que poderia ser feita via medida provisoria,
mas, como para isso o Executivo pode regularmente utilizar-se dos
decretos, tal medida ndo se justificaria.

4.2. Afericao da urgéncia e relevancia

Questdo das mais tormentosas sempre foi a da afericdo da
urgéncia e relevancia para a edigdo das medidas provisorias. Es-
pecificamente em matéria tributaria, grande parte da doutrina se
posicionou no sentido de que, em razdo do principio da anterio-
ridade previsto na alinea b do inciso III do art. 150 da CF, ndo se
poderia alegar a existéncia de urgéncia para a instituigdo ou majo-
racdo de qualquer incidéncia tributaria. Tal argumento, entretanto,
¢ rechacado por outros doutrinadores que se manifestam em termos
similares aos de Jos¢ Levi Mello do Amaral Jinior:

[...] se, por um lado, ¢ objetivamente impossivel a demonstragdo da ur-

géncia de medida provisoria que institui ou majora tributo (submetida

ao principio da anterioridade comum) editada nos primeiros meses do
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exercicio financeiro, por outro, ndo se pode excluir a sua configuracdo
em se tratando de decretacdo de urgéncia havida ao fim do exercicio,
isto é, pouco tempo faltando para a exigibilidade do tributo instituido ou

majorado.!3

Quanto a esta questdo especifica, a superveniéncia da EC n°
32/01 nada trouxe de novo, razdo pela qual se imagina que per-
manecera vigente, em sede judicial, o entendimento do STF de que
ndo cabe ao Poder Judicidrio aquilatar a presenca ou ndo dos pres-
supostos de admissibilidade - relevancia e urgéncia - reclamados
para a expedi¢do das medidas provisorias (por exemplo, ADIn n°
1.667, rei. Ministro limar Galvdo). Por este entendimento, cabe ao
Poder Executivo, e tdo-s6 a ele, aferir a necessidade e importincia
da edigdo das medidas provisorias, em cada caso.

4.3. Reedicédo das medidas provisorias

Quanto a questdo da reedicdo das medidas provisorias, no pe-
riodo anterior a vigéncia da EC n° 32/01, o STF havia firmado a
posi¢do de que ndo existiam Obices para tal providéncia. Era enten-
dimento da Suprema Corte que tais atos normativos poderiam ser
reeditados, salvo quando alvos de explicita rejeicdo pelo Congresso
Nacional; a idéia era a de que o poder de edita-las subsistiria en-
quanto ndo marcadas com a chancela fatal dos parlamentares (por
exemplo, ADIn n° 1.610, rei. Ministro Sydney Sanches).

Tal posicdo do STF serviu para legitimar, ao longo do tempo,
o abuso promovido pelo Poder Executivo da reedigdo das medidas
provisorias. Com efeito, ndo foram poucos os casos de atos reedita-
dos més a més, por anos seguidos, transferindo as relagdes juridicas
um teor de incerteza incompativel com a preservagdo da seguranca
juridica exigida por qualquer ordem normativa.

Foi a EC n°® 32/01 que veio colocar algum limite a este uso
desmesurado. A reedicdo das medidas provisorias acabou bastante

13. 2004, p. 146.
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restringida na nova redagdo do art. 62 da CF, dado que, a teor de
seu § 10, “é vedada a reedigdo, na mesma sessdo legislativa, de medi-
da provisoria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua efi-
cacia por decurso de prazo”. Como afirma Joel Menezes Niebuhr:

[...] apesar dos pesares, pode-se argiiir algo de positivo: em vez de a
medida provisoria vir a ser reeditada ao infinito por vontade Unica e
exclusiva do Presidente da Republica, agora ela inevitavelmente passara
pelo crivo do Poder Legislativo. Sem duvida, trata-se de avango que,

entretanto, ndo é o bastante para resolver o problema.!#

Um sério problema que a EC n° 32/01 ndo previu foi a possibi-
lidade de o Presidente da Republica, com o fim de burlar a limita¢do
da nova redagdo do art. 62, utilizar-se de um artificio: o de, ao final
do prazo de vigéncia de uma medida provisoria, revoga-la, fazendo
editar outra com pequenas alteragdes no texto. Com isto, o Poder
Executivo evitaria a manifestacio do Poder Legislativo, ganhando
novo prazo de vigéncia (de até 120 dias). Tal conduta, o que ¢ pior,
poderia repetir-se indefinidamente, tomando indécuo o § 10 do art.
62, e isso, a evidéncia, estaria de certo modo respaldado pela ju-
risprudéncia do STF, que sempre admitiu a revogag¢do de medida
provisoria por outra que tratasse a matéria de modo diferente (por
exemplo, ADIn n° 1.636, rei. Ministro Sepulveda Pertence); ¢ certo
que tal jurisprudéncia foi construida a época da redacdo original
do art. 62, mas ndo se pode ter por improvavel a manutengdo da
posi¢do no periodo posterior a EC n°® 32/01.

4.4. Principio da anterioridade

Quanto a questdo da aplicacdo do principio da anterioridade,
também houve importante mudanga. No quadro anterior a EC n°
32/01, o termo a quo do prazo da anterioridade nonagesimal do §
6° do art. 195 da CF, assim como da anterioridade genérica a que

14. 2001, p. 147.
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alude a alinea b do inciso II do art. 150, era contado a partir da
data da publicagdo da medida proviséria originaria, e ndo a partir
de sua efetiva conversdo legislativa. A excecdo estava no caso de
a conversao em lei trazer alteragdo do texto da medida provisoria;
nesta hipotese, valia a data de publicagdo da lei. Pois bem, esse era
o entendimento sufragado pelo STF acerca da matéria (por exem-
plo, ADIn n° 221-0-DF, rei. Ministro Moreira Alves).

Com a nova redacdo do art. 62, entretanto, o quadro mudou.
Em face de seu § 2° que diz que “medida proviséria que implique
institui¢do ou majoracdo de impostos [...] s6 produzird efeitos no
exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o
ultimo dia daquele em que foi editada”, contrariado restou aquele
entendimento antigo do STF. Assim, hoje, ndo ha mais duvidas: um
tributo s6 sera exigido caso a medida provisoria que o tenha insti-
tuido ou majorado tenha sido convertida em lei até o ultimo dia do
ano em que tiver sido editada.

Com esta solugdo da EC n° 32/01, deixou de ter relevancia a
questdo, muito debatida no sistema anterior, acerca de se saber, no
caso das reiteradas reedigdes das medidas provisorias, qual a data a
ser tida como base para a atengdo ao principio da anterioridade. !

Um problema, entretanto, exsurge da redagdo da parte final
do § 2° do art. 62: ja que o dispositivo diz que a medida provisoria
deve ser convertida em lei até o ultimo dia do exercicio financeiro
em que foi editada, como ficam os casos em que houve edicdo
de medida provisoria no final de um dado exercicio (menos de
sessenta dias, por exemplo) ¢ a conversdo em lei se deu ja no ini-
cio do exercicio seguinte? 0 tributo assim instituido ou majorado
poderda ser validamente exigido em algum momento? Certamente,
a doutrina e a jurisprudéncia serdo chamadas a responder esta
questdo, mas a luz da redagdo estrita do dispositivo constitucio-
nal, o tributo instituido na condi¢do descrita ndo poderia mais ser
exigido - nem em anos posteriores—,dado que a conversio em

15. Luis Eduardo Schoueri e Marcela Vergna Barcellos Silveira abordam este assunto de
forma detalhada (1998).
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lei ndo teria ocorrido até o final do exercicio de edi¢do da medida
provisoria.

4.5. Tipificagdo de infragbes e sangdes tributarias

Muito embora a EC n° 32/01 tenha propiciado, com a nova re-
dag@o do art. 62 da CF, o alargamento do ambito material das medi-
das provisérias para além das construgdes doutrinarias erigidas sob
a ¢égide do sistema anterior (como se destacou no item inicial deste
artigo), certo ¢ que a op¢do pela listagem exaustiva das matérias
excluidas da esfera daqueles atos normativos trouxe um importante
beneficio: deixou livre de duvidas a impossibilidade de as medidas
provisorias tratarem daquelas matérias expressamente listadas. Com
isto, precisa-se admitir, atenuaram-se as dividas quanto a algumas
importantes questdes. Atenuaram-se, mas ndo se dissiparam.

Um exemplo é o que ocorre com a questdo da possibilidade
do disciplinamento de penalidades por via das medidas provisorias.
Como disposto na alinea b do inciso I do § I° do art. 62, as matérias
afetas ao direito penal ndo podem ser disciplinadas por meio destes
atos normativos. Em face desse dispositivo, a posi¢do predominante é
a que da amplitude ao mesmo, afirmando que atinge ele ndo apenas
aquele ramo do direito, mas todas as medidas restritivas de direitos
fundamentais, entre elas, as sangdes administrativas. Bem enfatizan-
do esta questdo, assim se manifesta Paulo Roberto Lyrio Pimenta:

Malgrado exista uma diferenga de regime juridico entre as sangdes ad-
ministrativas ¢ as penais, ambas estdo submetidas a principios constitu-
cionais comuns: legalidade (art. 5.°, II), anterioridade (art. 5°, XXXIX),
irretroatividade (art. 5°, XL), presuncdo de inocéncia (art. 5°, LVII), con-
traditério e ampla defesa (art. 5°, LV).16

Se as san¢bes administrativas estdo mesmo incluidas entre as
exclusdes do art. 62, s6 se saberd com o tempo, a partir da atuagdo

16. 2002, p. 105.
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da doutrina e da jurisprudéncia. Entretanto, parece mais consenta-
nea com nossa ordem juridica a idéia de que as sancdes aplicadas
na esfera administrativa ndo podem mesmo vir disciplinadas em
medidas provisérias. E que, além do fato de san¢des administrati-
vas serem, sim, penalidades e de outras consideracdes vinculadas a
aplicacdo concreta dos direitos e garantias individuais, ndo se pode
vislumbrar urgéncia e relevancia que justificassem a adogdo desta
via normativa mais célere.

4.6. Regulamentacéo do processo judicial e do procedimento tributario

Outra importante restricdo ao uso das medidas provisorias foi
trazida pela nova redagdo do art. 62 da CF, dada pela EC n° 32/01.
Como expresso na alinea b do inciso I do § I° ¢ vedada a edicdo de
medidas provisorias sobre matéria relativa a direito processual civil.
Com isto, tem-se, a evidéncia, que os remédios juridicos vinculados
a acOes judiciais tributarias ndo podem ser disciplinados por medi-
da provisoria.

Tal restricdo, entretanto, ndo parece atingir os procedimentos
administrativos, como o hoje disciplinado pelo Decreto n® 70.235/72,
que dispde sobre o procedimento de formalizagdo e exigéncia de
créditos tributarios federais e que regra a atuagdo do assim cha-
mado “contencioso administrativo tributario”. E que, como o pro-
cedimento administrativo ¢ regido por instrumental legal proprio
(muitas vezes composto por atos administrativos de variada ordem)
e por principios também especificos, ndo se pode té-lo como inclui-
do dentro da restricdo trazida pelo art. 62. Mas essa ¢ mais uma
questdo que ndo estd livre de divergéncias; apenas ndo houve até
agora, em relagdo a ela, manifestacdes doutrinarias e jurispruden-
ciais que merecam mengao.

4.7. Declaragéo de inconstilucionalidade das medidas provisérias

Apesar de o § 11 do art. 62 da CF prever a manutengdo da
eficacia da medida provisoria no caso de o Congresso Nacional ndo
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disciplinar os efeitos da ndo-conversdo em lei, dificilmente se terdo
acOes diretas de inconstitucionalidade dirigidas contra as medidas
provisdrias em matéria de instituigdo e majoracdo de tributos, a
partir da edigdo da EC n° 32/01. E isso por uma razdo simples:
como pelo novo regime os tributos instituidos ou majorados por
medidas provisérias s6 podem ser cobrados depois da conversdo em
lei, ndo haveria tempo nem razdo para se propor as referidas agdes
contra as proprias medidas provisorias. Ndo podendo a conversdo
em lei ser postergada para além dos 120 dias (60 + 60), ndo haveria
sentido tanto em contestar um ato de vida efémera quanto em se
insurgir contra uma exa¢do que nem se sabe se chegard mesmo a
ser concretamente exigida.

4.8. Instituicdo de obrigagdes acessorias

Outra questdo: a instituicdo das obrigagdes acessorias pode
ser feita por meio de medidas provisorias? A pergunta ¢ relevan-
te porque as obrigacdes acessorias estdo hoje tdo disseminadas na
legislagdo tributaria, que seus cumprimentos exigem, de boa parte
dos sujeitos passivos - notadamente as pessoas juridicas, equipes
especificamente destinadas para tal. Como se sabe, um dos custos
indiretos principais da tributacio ¢ o da manutencdo dos controles
e documentos exigidos pela intrincada legislacdo tributaria.

Dados os termos da nova redagdo do art. 62 da CF, ndo ha mu-
dangas em relagdo & redagdo originaria do dispositivo. E que, como
o disciplinamento das obrigagdes acessorias em matéria tributaria
ndo esta expressamente excluido no § I[° da disposi¢do constitucio-
nal, nada ha de irregular, aqui, no uso das medidas provisorias.

Uma limitagdo, entretanto, subsiste. Se, por um lado, as obri-
gagOes acessorias podem estar regradas por medidas provisorias,
por outro, assim ndo ¢ com as sang¢des pelo descumprimento destas
mesmas obrigagdes acessorias (por exemplo, as multas por atraso
na entrega das declaragdes de rendimentos). Como ja se disse em
item anterior deste artigo, sang¢des administrativas inserem-se no
universo do direito penal, razdo pela qual, a teor da alinea b do
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inciso I do § I° do art. 62, ndo podem elas estar incluidas em me-
didas provisorias.

4.9. Os efeitos da ndo-conversao em lei das medidas provisérias

Um dos grandes problemas oriundos do sistema originario
das medidas provisorias (o da época anterior & EC n® 32/01) era a
possibilidade de uma medida provisoria que tivesse instituido ou
majorado um tributo ser rejeitada pelo Congresso Nacional, depois
de ter sofrido reedigdes sucessivas ao longo de um largo periodo
de tempo (por vezes, anos). 0 problema era de grande monta, dado
que, se um tributo fosse expurgado da ordem juridica anos depois,
por meio da rejei¢do da medida provisoria que o havia instituido,
graves seriam as repercussdes para a Fazenda Nacional, que poderia
se ver, de uma hora para outra, compelida a restituir valores arre-
cadados ao longo daqueles anos. Era isto que poderia ocorrer, em
face do que previa o paragrafo unico da redagdo antiga do art. 62
da CF: “as medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edigdo, se
ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua
publicagdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes
juridicas delas decorrentes”.

A nova redagdo do art. 62 ndo modificou muito a disposi¢do
anterior, dado que o § 3° continua a atribuir ao Congresso Nacio-
nal a responsabilidade por disciplinar as relagdes juridicas relativas
as medidas provisorias ndo convertidas em lei. A grande mudanca
quanto a esta questfo, entretanto, estd em que, sob a égide do novo
sistema, muito provavelmente jamais terda o Congresso Nacional de
se pronunciar concretamente sobre esse assunto, pelo menos em
matéria tributaria. Como, pelo § 2° do art. 62, o tributo s6 pode
ser exigido depois da conversdo em lei da medida provisoria que o
instituiu ou majorou, ndo havera relagdes juridico-tributarias pre-
téritas a serem disciplinadas.

Assim ndo sera, por certo, em relagdo aquelas matérias de
feicdes tributarias, que, apesar de poderem ser disciplinadas por
meio de medidas provisérias, ndo se confundem com instituicao ou
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majoragdo de tributos (por exemplo, a criagdo de uma obrigacdo
acessoria: instituicdo de uma nova declaragdo a ser entregue aos
orgios fazendarios). Nesse caso, a medida provisoria produzira efei-
tos imediatos, que precisardo ser posteriormente disciplinados pelo
Congresso Nacional na hipotese da rejeigdo daquele ato normativo.
Ocorre, entretanto, que mesmo neste caso ndo havera, em regra,
questdo de grande relevancia em jogo, dado que com a j& abordada
restricdo a reedicdo desmesurada das medidas provisérias, o Con-
gresso Nacional terda de se manifestar sobre relagdes juridicas que
pouco perduraram.

5. Consideracdes finais

Como se viu ao longo do artigo, apesar das dividas acerca de
quais tenham sido, concretamente, as motivacdes do constituinte
derivado na edigdo da EC n° 32/01 (limitar o uso abusivo das me-
didas provisérias ou alargar, por vias indiretas, o ambito material
destes atos normativos), certo ¢ que o novo regime das medidas
provisdrias trouxe importantes alteragdes - algumas auspiciosas,
outras nem tanto - e, pelo menos, uma grande omissao.

Entre as principais alteracdes, duas estdo inter-relacionadas. De
um lado, a EC n°® 32/01 expressamente estabeleceu a matéria tributa-
ria como passivel de ser veiculada por medida proviséria; de outro,
em compensa¢do, definiu que um tributo s6 pode ser instituido ou
majorado depois da conversdao da medida proviséria em lei. Com isto,
muito embora o novo regime tenha afrontado a parcela majoritaria
da doutrina com a afirmagio da competéncia ampliada da medida
provisdria, houve a superveniéncia de uma importante salvaguarda
para o contribuinte: a postergagdo da exigéncia do tributo para o
momento da conversdo em lei, o que resolve os problemas que po-
deriam resultar da volta ao status quo ante, no caso da rejeigdo de
medidas provisodrias que ja haviam instituido ou majorado tributos.

A grande omissdo da EC n° 32/01 refere-se a questdo da exi-
géncia de urgéncia e relevancia para a edi¢do de medida provisoria.
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Esse ¢ um assunto de importancia fulcral, que, a evidéncia, preferiu
o constituinte derivado - intencionalmente ou ndo, ¢ dificil saber
- deixar em branco ou, melhor dizendo, deixar expresso nos mes-
mos termos da redagdo originaria do art. 62 da CF. Esta omissdo do
constituinte ¢, pode-se afirmar, mais danosa para o cidaddo do que
aquela relativa a competéncia ou nao das medidas provisdrias para
a veiculacdo de matéria tributdria. Se houvesse sido criado algum
anteparo contra o uso desmesurado das medidas provisérias - o que
seria feito pela definicdo de critérios mais objetivos e rigidos para
a edi¢do das mesmas -, certamente deixaria de ser tdo relevante a
questdo de se ter a matéria tributaria como passivel ou ndo de ser
regrada por estes atos normativos, dado que dificilmente se teria
urgéncia e relevancia que pudessem, no mais das vezes, justificar
o uso desta via mais célere para a imposicdo da expressiva maior
parte dos tributos.

A EC n° 32/01, assim, ndo ataca pontos fundamentais asso-
ciados ao uso desmedido das medidas provisérias, mesmo que em
algumas questdes isoladas tenha trazido avancos. Com este quadro,
nenhuma garantia ha de que as distorgdes que podem ter justifica-
do as alteragdes no regime das medidas provisérias tenham termo
final sob o novo quadro constitucional. Ao contrario, a EC n® 32/01
deixou largos espacos abertos a continuidade do quadro posto, ca-
racterizado pela atuacdo abusiva do Poder Executivo, pela atuagio
omissiva do Poder Legislativo e pela atuacdo por assim dizer homo-
logatéria dos atos do Poder Executivo por parte do Poder Judicia-
rio. Cabera a doutrina, quem sabe, imputar alguma racionalidade e
juridicidade ao sistema.

6. Referéncias bibliograficas
AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida proviséria e sua conver-
sdo em lei: a Emenda Constitucional n° 32 e o papel do Congresso

Nacional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.
AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2001.

104



Revista de Direito Tributario da APET

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio.
Sao Paulo: Malheiros, 2002.

CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provisérias. Sao Paulo: Max Limo-
nad, 1999.

CHIESA, Clélio. Medidas provisorias em matéria tributaria: apontamen-
tos sobre as inovagdes introduzidas pela EC n° 32/01. Revista Dialéti-
ca de Direito Tributdario, Sao Paulo, Dialética, n. 85, out. 2002.

GRECO, Marco Aurélio. Medidas provisorias. Sao Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 1999.

MALERBI, Diva. Medidas provisorias e recursos administrativos. Revista
Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo, Dialética, n. 36.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sao
Paulo: Malheiros, 1999.

NIEBUHR, Joel de Menezes. 0 novo regime constitucional da medida
provisoria. Sao Paulo: Dialética, 2001.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. As medidas provisorias em direito tribu-
tario: inovagdes da Emenda Constitucional n. 32/2001. Revista Dialé-
tica de Direito Tributario, Sdo Paulo, Dialética, n. 77, fev. 2002.

TAVARES, Alexandre Macedo. Emenda constitucional n. 32/01: a tera-
tolégica modalidade de medida provisoéria com eficacia diferida e o
alcance do novel § 2° do art. 62 da Magna Carta de 1988. Revista Dia-
lética de Direito Tributario, Sdo Paulo, Dialética, n. 83, ago. 2002.

SHOUERI, Luis Eduardo; SILVEIRA, Marcela Vergna Barcellos. A reedi-
¢do de medidas provisorias a luz dos principios da anterioridade e ir-
retroatividade da lei tributaria. Revista Dialética de Direito Tributario,
Sao Paulo, Dialética, n. 49, ago. 1998.

SZKLAROWSKY, Leon Fredja. Medidas provisorias: instrumento de
governabilidade. Disponivel em: www.teiajuridica.com. Acesso em:

15.7.2004.

105


http://www.teiajuridica.com



