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RESUMO

Trata-se de um estudo sobre o principio da legididaspecialmente no ambito constitucional
tributario, veiculando a necessidade da constrgcadual de uma mentalidade de cidadania,
que exige do Estado Democratico de Direito ndo apem respeito isolado a seguranca
juridica, mas também o registro da indignacdo quantmpunidade. A auséncia de uma
reacao efetiva do Estado, inclusive do Estado-adzgesrespeito sistematico das leis pode
gerar uma sensacgdo perigosa, pois funciona coméatomde estimulo a novos delitos e a
formacdo, no cidaddo comum, primeiramente, de urtingento de indignacédo e, depois, de
indiferenca ética ou de impoténcia de um Estado rfiee consegue reagir. E necessario
consolidar-se a trilogia uniformidade-determinalaiie-seguranca. Mais: € preciso refletir
sobre o caracter ético de realizar alteracOesl#tigis em periodos proximos das elei¢des.
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ABSTRACT

This is a study about the principle of legalitypesially under constitutional tax, running the
necessity for the gradual construction of a meytaif citizenship, which requires from the
Democratic State of Law not only a unique respathé legal certainty principle, but also the
record of the indignation about the impunity. Tieence of an effective reaction of the State,
including the State-Judge, the systematic disregataws can generate a dangerous sense, it
acts as a stimulus factor to new offenses anditigirthe ordinary citizen, first, a sense of
indignation and then ethical indifference or impute of a state that can not react. It is
necessary to consolidate uniformity determinab#igégurity-trilogy. Indeed, it is necessary to
reflect on the ethical character to hold legiskihanges coming election periods.
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Entendo que seja preciso distinguir entre a ilus#re como os homens deveriam
ser e a constatacdo de como o homem realmentalirahdo-se solucdes politicas que
detenham um potencial concreto de funcionamentota@ente, a virtude ndo seja um
monopolio do povo, enquanto a corrupcao econdmiaarmral especificas das camadas de
elite (populismo). Ha uma espécie de mixagem egtraélidades e defeitos em todas as
esferas, e dai a importancia de facilitar o fluazwial e a alternancia no governo das

comunidades organizadas.
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Enfatize-se a necessidade de o intérprete ndoetspa norma, principalmente a
constitucional, alcando véos em direcdo a outr@sredtivas. Bem ao contrario, pois quanto
mais ele conhecer o ordenamento juridico que aplimalhor. Afinal, mesmo que,
aparentemente, ele so esteja fazendo incidir unta imorma; no seu ato de aplicacdo, deve
haver o compromisso com todo o ordenamento.

Veja-se as diversas concepcfes do que seja (ou slyaa lei, segundo Jorge
Miranda (1997, p. 125-126):

As mais significativas concepcdes sobre o Estado Bireito projectam-se
necessariamente em diversos entendimentos do dae(se deva ser) a lei.
Recordem-se, assim, nos ultimos séculos: - legragiio da razdo (S. TOMAS DE
AQUINO, e, de certo modo, ainda SUAREZ); - a lei, tanie do soberano
(HOBBES), - a lei, garantia da liberdade civil e ptapriedade (LOCKE); - a lei
ligada a diviséo do poder e ao equilibrio dastimgies (MONTESQUIEU); - a lei,
expressdo da vontade geral (ROSSEAU); - a lei,agdmtacional (KANT); - a lei,
instrumento para a utilidade e a felicidade geB&EINTHAM); - a lei, manifestacéo
imediata do poder soberano (AUSTIN); - a lei, imstento do dominio de classe
(MARX, ENGELS); - a lei, escaldo de normas imediatat®ea seguir a
Constituicdo (KELSEN); - o conceito politico de leiC{SMITT). Mas a
problematica da lei insere-se na problematica girgdoder. Com o contetdo da lei
contendem a organizacdo da sociedade e do podex devernar.” JORGE
MIRANDA, acrescenta: “N&o é por acaso que LOCKEsidera o poder legislativo
o poder primordial por ser ele que determina a=relites formas de governo. Nem
€ por acaso que, recusando embora a separacaaeeoROSSEAU admite a
distingdo entre funcao legislativa e funcao exeeutsustentando que aquela é a
Unica soberana. Ou que, pelo contrario, MONTESQUIpetende limitar.

E tal como uma esfera em contato com uma mesa. lapanto de encontro entre a
esfera e a mesa pode ser um sO, mas a mesa doportapeso da esfera.

Note-se, entdo, uma importante adverténcia. Canatlaste modo, ndo se trata
apenas de um valor, mas da fixagdo de uma provalébgetiva.

A seguranca, um valor, € instrumentalizada por ex@essado objetiva, que é a
legalidade.

Assim, 0 seu cumprimento passa a poder ser prad@ckoo de limites mais estritos,
dando margem a um menor nimero de duvidas.

Dai, ser fundamental que a Constituicdo ndo sejga \iomo uma espécie de
“ Constituicdo patricia (os patricios eram os aristocratas proprietaregedras na antiga
Roma — formavam a camada social dominante), quia,tean seu préprio interior, margens a
contra-argumentos que inviabilizam as conquistascdemadas sociais menos favorecidas.

A seguranca e a legalidade, que € uma sua exprebgéttva, sdo, elas proprias,
instrumentos da justica.

Em um Estado Democratico de Direito (art. 1°, dadfituicdo do Brasil), deve a lei

estar a servico da reducéo das “desigualdadesisececondmicas”, nao sendo apropriada



esta previsao constitucional confundir-se com tomaa oca onde cabe tudo; especialmente,
os privilégios dos grupos ou elites politicamenteuentes.

Sem a tentativa de tornar iguais os cidadaos, marmor haver uma relacdo entre
inferiores e superiores, onde o0s primeiros, sinmpéede, sujeitam-se.

A interpretacdo da lei ndo deve ser sinGnimo defeérehca. A imparcialidade
também n&o. E um comando constitucional a redugdaddsigualdades sociais (art. 3°, inc.
[ll, da Constituicdo do Brasil). No Brasil, estei@ objetivo fundamental da Republica (art.
39, “caput”).

Enfim, a lei deve estar a servico da segurancébealade, da igualdade. Tudo isto
se operando mediante a lei.

A Lei Constitucional fixa limites que o legisladoéo pode ultrapassar. Em outras
palavras, legislar também é aplicar a Constituicao.

Na Constituicdo do Brasil, o principio da legalidahcontra-se presente de maneira
explicita, e também implicita. As vezes, o silénfita ti0 ou mais alto, considerando as
circunstancias que o envolvem, pois quem cala aésente nem dissente. Isto dependera das
circunstancias. Um exemplo é a Lei n® 9.784, dde2faneiro de 1999, que regula o processo
administrativo no &mbito da Administracdo Publiesi&ral. E o seu art. 40: “Quando dados,
atuacOes ou documentos solicitados ao intereseaem fnecessarios a apreciacado de pedido
formulado, o ndo atendimento no prazo fixado peldmiistracdo para a respectiva
apresentacao implicara arquivamento do processo”.

De maneira expressa, € forgoso citar alguns art®fs eles:

Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem di@onde qualquer natureza,

garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeistderges no Pais, a inviolabilidade

do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a sewa e a propriedade, nos termos
seguintes:

[.]

[I- ninguém seréd obrigado a fazer ou deixar derfalguma coisa sendo em virtude
de lei;

[..]

Art. 37. A administracéo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipibedecerd aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadeficiéncia e, também, ao

seguinte: [...].

]

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias assdgsirao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muingi



| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o esietz®e |...].

Sao outras tantas as oportunidades em que sef@@nea expressa a legalidade,
apontando estas apenas como exemplificativas.

De fato, discute-se sobre a adequabilidade daic@petAlguns podem ver esta
técnica repetitiva como algo inutil.

No entanto, é preciso observar o contexto do Bragle sua sociedade, que ainda se
mantém ansiosa por preservar direitos que, mel@aocokénte, ndo acredita que sejam
concretizados.

Demonstracdo do que digo sdo as medidas provistoiede, mesmo alguns
Ministros do Supremo Tribunal Federal reconhecemdexcesso, o Poder Judiciario pouco
fez, na pratica, para conté-lo. E o caso, por ek@ndp instituicdo e da majoracéo de tributos
por esta via, onde ndo sédo incomuns as discordaimcleviduais de alguns Ministros do mais
Alto Tribunal, que, no entanto, dizem ceder aoriteento do Plenério, como constagiie
oficial da OAB (Ordem dos Advogados do Brasil) é® aulo:

Celso de Melo fala do uso excessivo de medidasigindas pelo Governo. [...] a
utilizacdo indiscriminada e as sucessivas reedigfiesnedidas provisorias ‘nao
podem transformar-se em instrumento de imposicdonativa da vontade
unipessoal do Presidente da Republica, exacerbsmdbesse modo, o componente
autoritario de que se acham inquestionavelmenteeigmados esses atos executivos
com forca de lei. [...] de 05 de outubro de 88 @tdia 31 passado, o Governo
Federal editou e reeditou 4.026 medidas provisonmaédia de 366 medidas
provisérias por més. Desse total, o Presidente aldm Henriqgue Cardoso foi
responsavel por 3.223 medidas provisérias, de acawmn o levantamento
divulgado pelo Senado. Para o Ministro Celso dddviek dados evidenciam que os
Presidentes José Sarney, Fernando Collor, ItamamcBre Fernando Henrique
legislaram quase duas vezes mais do que o prommgyré€sso Nacional. No seu
Despacho, o Ministro defendeu a necessidade dor@mdefinir as matérias que
ndo podem constituir objeto de disciplinacdo juddpor medidas provisorias de
maneira que o Presidente diminua a sua intervemgdmbalho do Legislativo. Ele
acha que essa intervencédo ‘suprime a possibilidad@évia discusséo parlamentar
de matérias que devem estar ordinariamente sujeitagpoder decisério do
Congresso Nacional'. [...] Apesar de considerar gueriacdo e a majoracdo de
tributos sédo matérias de competéncia exclusiva atig@sso, o Ministro Celso de
Mello ndo conheceu do recurso extraordindrio aptede pela Transportadora
Urano Ltda. contra a Unido Federal. No seu Despaziinistro observou que a
orientacdo jurisprudencial firmada pelo Plenario mloprio Supremo Tribunal
Federal é no sentido de reconhecer a possibiligaddico-constitucional do
Presidente da Republica instituir ou majorar tauinediante a edicdo de medida
provisoéria.

Além do mais, em um passado recente, fatos prtddtam atingidos, por exemplo,
com a utilizacdo dos chamados empréstimos compogsor

Sobre isto, destacou Paulo de Barros Carvalhopeitesda forma grosseira como o
principio constitucional da irretroatividade dass lginha sendo descumprido, pelo Poder
Publico impositivo, na seara dos empréstimos cosdpials.



Eis o Autor (CARVALHO, 1991, p. 99-100)

Com efeito, o enunciado normativo que protege eitdiradquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada, conhecido como princiiai irretroatividade das leis, ndo
vinha sendo, € bom que se reconhega, impedimerittiestemente forte para
obstar certas iniciativas de entidades tributamesespecial a Unido, no sentido de
atingir fatos passados, ja consumados no tempa@ixelde plexos normativos
segundo o0s quais os administrados orientaram ecadiradle seus negoécios.
Tranquilos, na confianca de que tais eventos senglas@am sob o palio daquele
magno principio, foram surpreendidos por grosseieacoes, que assumiram o0
nome de empréstimos compulsorios.

1 DAS MEDIDAS PROVISORIAS

A jurisprudéncia vem lapidando esse instituto, ufgiado-lhe o formato preciso.
[...] Sem duvida é de se o aperfeicoar (consthal), contudo, parece-nos que a
raiz do mal ndo esta nas leis em si, mas na stiseeéxecucdo e na consciéncia de
sua obediéncia. (SZKLAROWSKY, 1991, p. 11).

Com relacdo as medidas provisorias, a Constituigasileira, de outubro de 1988,

assim dispbs sobre elas em seu texto originario:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Pretsd#a Republica podera adotar
medidas provisorias, com forca de lei, devendo s#dias de imediato ao

Congresso Nacional, que, estando em recesso, @avacado extraordinariamente
para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisorias perderid@h, desde a edicdo, se néo
forem convertidas em lei no prazo de trinta digsarmir de sua publicacdo, devendo
o Congresso Nacional disciplinar as relag6es gaildelas decorrentes.

A Constituicdo da Republica Italiana, em seu7att.dispde:

Art. 77. O Governo ndo pode, sem delegacdo das i@anm@aomulgar decretos que
tenham valor de lei ordinaria. Quando, em casam@xdinarios de necessidade e de
urgéncia, o Governo adota, sob a sua responsalslidaedidas provisorias, com
forca de lei, devendo apresenta-las no mesmo dégpaonversao as Camaras que,
mesmo dissolvidas, sdo especialmente convocadaseasirem no prazo de cinco
dias. Os decretos perdem eficacia desde o inieinas forem convertidos em lei no
prazo de sessenta dias a partir da sua public&g@idcamaras podem, todavia,
regulamentar com lei as relacdes juridicas surgatas base nos decretos nao
convertidos.

Diante destas medidas, acirra-se uma forte polémmoaBrasil, em torno da
seguranca juridica, e da sua forma de manifestgpeda expressdo da legalidade;
especialmente em matéria tributaria.

Como se pode verificar, nos termos do art. 62, dicaeprovisoria tem, entre as suas
caracteristicas basicasyméncia

Ora, um dos limites constitucionais fixados par&stado tributar o cidadao, no
Brasil, € o da anterioridade (espera pelo ano silesge — regra geral).

Diz a Constituicdo sobre a anterioridade, em sed a0, inc. lll, als. “b” e “c™:



Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias assdgsrao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muipii [...] lll- cobrar tributos:
[...] b) no mesmo exercicio financeiro em que M@0 publicada a lei que os
instituiu ou aumentou; c¢) antes de decorridos niavdias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, alzalr o0 disposto na alinéa

Ocorre que o exercicio financeiro, nos termos danket.320, de 17 de marco de
1964 (Diario Oficial da Unidao de 23 de marco de 4.96statui normas gerais de direito
financeiro para elaboracdo e controle dos orcarmsentmalancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal), € o ano civibnwo diz o seu art. 34: “O exercicio
financeiro coincidira com o ano civil. [...]"

Logo, surge a questdo da impossibilidade de se afiiijzar a urgéncia, que é uma
caracteristica constitucional da medida provisdar@an a exigéncia, também constitucional,
de se esperar o préximo ano para instituir ou atemertributo (anterioridade).

Assim, é voz corrente, na doutrina nacional (CfRZE 1995, p. 166), a concluséo
de que a regra é a de que os tributos ndo devamrgentes; e, portanto, ndo possam ser
viabilizados por medidas provisorias.

Porém, ha excecdes constitucionais a falta de ai@éo tributo.

Mas € preciso reconhecer que, quando a Constitdigd®rasil afirma que a lei de
diretrizes orgamentarias deve orientar a elabordgdei orcamentéaria anual, dispondo sobre
as alteracdes na legislacao tributaria (art. 16%)8deixa claro que, em matéria tributéria, ha
a necessidade de um planejamento tanto do Estadatoqtambém das empresas privadas,
gue nao podem (assim como o cidaddo comum) seresmgidas com abruptas inovacdes
legislativas.

Entre as excec¢des a que me refiro, uma delas egt@prio art. 150, e diz respeito a
quatro impostos. Uma outra encontra-se no art. B49Jiz respeito aos empréstimos
compulsérios. E, finalmente, ha a figura dos impeste guerra, ou extraordinarios no art.
154, inc. 1l (observacao: todos os dispositivogdos sdo da Constituicdo do Brasil).

Veja-se o0 que eles dizem:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, pddeénstituir empréstimos
compulsoérios:

I- para atender a despesas extraordinarias, detesrele calamidade publica, de
guerra externa ou sua iminéncia;

II- no caso de investimento publico de carater ntgee de relevante interesse
nacional, observado o disposto no artigo 150 bllIParagrafo Unico. A aplicacéo
dos recursos provenientes de empréstimo compulséréivinculada a despesa que
fundamentou sua instituicao.

[.]



Art. 150. [...]8 1° A vedacdo do inciso lll, b, ndo se aplica aibsitos previstos nos
arts. 148, | [calamidade], 153, I, II, IV e V . §sés impostos da Unido Federal sobre
a importacdo de produtos estrangeiros; sobre arteg@o, para o exterior, de
produtos nacionais ou nacionalizados; sobre pradindustrializados e sobre
operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relaitaslos ou valores mobiliarios];
e 154, Il [imposto de guerra]; e a vedacéo do intlis c, ndo se aplica aos tributos
previstos nos arts. 148, |, 153, I, II, Ill e V;184, Il, nem a fixagdo da base de
calculo dos impostos previstos nos arts. 155¢l1156, .

[Art. 154, Il sdo os impostos de guerra] Art. 154.Unido podera instituir: [...] II-
na iminéncia ou no caso de guerra extempostos extraordinarios, compreendidos
ou ndo em sua competéncia tributaria, os quai® sr@rimidos, gradativamente,
cessando as causas de sua criacao).

Procurando dizer tudo isto de maneira direta. Aergomidade tributaria sofre
excecOes constitucionais, entre elas estdo os toypae guerra, os impostos regulatorios
externos (importacdo e exportacdo), o imposto spbodutos industrializados, o imposto
sobre operacgdes financeiras e as contribuicOegdiis a seguridade social.

Ocorre que, nos casos dos impostos de guerra, adogedimento para a medida
provisoria, dado a significante relevancia e urgéma situacdo. Ndo se trata de zona de
fronteira.

Quanto aos demais, parece-me desnecesséria agatdizla medida provisoria, pois
basta ver o art. 153, § 1° da Constituicdo do iBrgee faculta ao Poder Executivo a
alteracéo das aliquotas.

Estes artigos referem-se ao imposto sobre a ing@mtaobre a exportacdo, sobre a
transmissdo de bens imdveis, sobre operacdes ditociEambio e seguros e sobre operacoes
relativas a titulos e valores mobiliarios”, que @@dse utilizar dos decretos (art. 84, inc. IV),
desde que dentro dos limites (minimo e maximoxidsapela lei geral.

Restariam, também, os empréstimos compulsériosjptiisados no art. 148, da
Constituicao do Brasil.

Note-se que, aqui, a exigéncia de lei é expressalek exigida é a complementar
(uma espécie de lei refor¢cada), que tem quorumifapaalo de maioria absoluta, e, sobre o
tema “hierarquia da lei complementar”, destaco @avas de Paulo de Barros Carvalho,
onde, socorrendo-se do magistério de Souto Maiogd®) esclarece que estas leis ndo sao
necessariamente superiores as leis ordinariasCénatituicdo que indica se a matéria lhe é
ou nédo reservada. Se o for, em face de mandamemstitacional nesta direcdo, ndo cabera a
lei ordinaria invadir-lhe o espaco que Ihe é prp@f. BARROS, 1991, p. 135-136).

Com isto, desde a redacdo originéria, havia aquplesdefendiam que, por ter a
medida provisoria forca de lei (art. 62), estaredado a ela o campo reservado as leis



complementares, pois as medidas provisérias podersgenas, atuar na seara das leis
ordinarias. Atualmente, a vedacdo de edicdo de dasdbrovisérias sobre matéria de lei

complementar é expressa no art. 62, § 1° inc.(Hhenda Constitucional n°® 32, de

11.09.2001). Observe-se, entretanto, 0 mesmoarg &°, inc. I, al. “d”, quando ressalva das
vedacdes o art. 167, § 3°, que dispbe sobre auabel® crédito extraordinario para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as det@srele guerra, comocao interna ou
calamidade publica.

Além disto, quando a Constituicdo do Brasil regisirem seu art. 68, que néo
deveria ser objeto de delegacdo ao Executivo agriaatinerentes a lei complementar,
estaria, também ai, fixando mais um impedimenta parmedidas provisorias.

A base disto estava na argumentacdo de que, q@admstituicdo do Brasil quis
falar em lei complementar, ela o fez expressamente.

Logo, como, no art. 62, que trata das medidas gbaeis, ela assim ndo procedeu, a
conclusdo seria pela impossibilidade de sua uifiga em matéria reservada
constitucionalmente a lei complementar.

Ocorre que, se assim o fosse em relagdo a medidas@ria, também o deveria ser
em relacdo as demais situacdes constitucionai® ongrmolei vem desacompanhado da
expressao “complementar”.

Mas néo é isto 0 que acontece, pois o prépridgrinc. Il, que consigna o principio
da liberdade, vem grafado da seguinte maneira:. ‘8t (...) ll- ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa senado eoderde lei;”.

Ora, quer me parecer evidente que, na exprdssadi utilizada, cabia entender lei
ordinaria, e também lei complementar. Seria umotattisurdo imaginar o contrario, pois a
Constituicdo estaria permitindo o descumpriments bas complementares, exatamente
aquelas que tém um quérum qualificado, tal comei&to.

Enfim, com a antipatia ndo se interpreta, mas apseataca.

Por tudo isto, em minha visdo, era possivel, ene fda redacdo originaria do
Diploma Constitucional, a utilizacdo da medida j@6kia em matéria tributaria em alguns
casos excepcionais, a saber: a) impostos de gl@rempréstimo compulsorio para o qual a
Constituicdo do Brasil ndo veiculou a obediéncigoancipio da anterioridade, ou seja, em
casos de despesas extraordinarias decorrentedaieidade publica e de guerra externa ou
sua iminéncia. Lembrando, aqui, de que o art. dd& onstituicdo de outubro de 1988, exige
lei complementar para a instituicdo de empréstiomopulsorio.



Portanto, foi constituida uma situacdo bem pecyl@a Emenda Constitucional n°®
32, de 11.09.2001, porquanto da vedacdo da edieametlidas provisorias sobre matéria
reservada a lei complementar (art. 62, § 1°, ihc.Assim, ndo caberia mais a utilizagéo de
medida provisoria em se tratando de empréstimo ulsbpo, embora destacada a relevancia
e a urgéncia? Creio que ainda caiba por forcaskahea feita pelo art. 62, § 1°, inc. I, al, “d”,
que faz remessa ao art. 167, 8§ 3° dispositivo mpgeilamenta a abertura de crédito
extraordindrio para atender a despesas imprewdsiveirgentes, como as decorrentes de
guerra, comocgao interna ou calamidade publica.

Sobre a excecdo a anterioridade, e como argumentefarco ao que digo, lembro
de um antigo adagio que ensina cqa@se incluir um, exclui-se o outro

Recorde-se do que disse sobre os brocardos jwi@lados Maximiliano (1981, p.
239-240):

Na alvorada do século Xl, Burcardo, Bispo de Woratganizou uma cole¢éo de
canones, que adquiriram grande autoridade, e fongonessos em Colbnia, em
1548, e, em Paris, em 1550. Granjeou fama aqeglesitério, sob o titulo de
Decretum BurchardiEram os canones dispostos em titulos e reduzidegras e
maximas; na pratica, lhes chamavam burcardosnaipio; dali resultou a corrutela
brocardos, que se estendeu, em todo o campo diboDigil, aos preceitos gerais e
aos aforismos extraidos da jurisprudéncia e dosit@scdos intérpretes. Os
brocardos parecem fadados a passar, com certosutooesl de homens, do
exagerado prestigio a injusta impopularidade. Adgtegdo, diurna outrora, vai-se
tornando cada vez menos frequente; rareiam, tab®ezntusiastas a medida que
surgiam desdenhosos e opositores. Aquelas regraBird#o, muito breves e
formuladas quase sempre em latim, os antigos cteamale axiomas, vocébulo
destinado, em Matematica, a designar as propos@ddentes por si mesmas, que
dispensam esclarecimentos e demonstracdes.[.rpOntestres julgam eternos os
brocardos, por serem a propria razdo natural es@d invés de homenagem ao
progresso, acham insania muda-los ou repeli-lds;gazlarecem, iluminam, guiam:
sdo raios divinos.

Ora, se, em nossa Constituicdo, incluiu-se, expnesste, o principio da
anterioridade na hip6tese normativa do inc. llpéjpe ndo era preciso observa-la no inc. I,
do art. 148.

E, ainda, é de destacar que as hipoteses do idizem respeito a guerra e
calamidade, que sao situacdes urgentes e relevantes

Acaso fosse preciso observar o principio da amtdade nestas circunstancias,
quando o empréstimo fosse cobrado, ja se haveriidpea guerra, ou a calamidade ja teria
feito um enorme estrago.

Sei que este assunto é bastante polémico, e auguaignclusdo que se chegue,

dificilmente, havera a unanimidade.



Também por isto, e em face das varias implicacGesdgste tema poderéo decorrer,
consagrarei, em um outro espaco, um tratamentommaigdente.

Quanto a utilizacdo da medida provisoria, em nmat@enal tributaria, parece
imperioso concordar com Francisco de Assis Toledo seus Principios Basicos de Direito
Penal, quando afirma que nédo pode haver a ingtdude crime ou pena (direito penal e
processual penal), nem tampouco a agravacao damasepor esta via. Além do mais, €
imperativo que se evitem 0s abusos.

Sao estas as suas palavras em torno do carater ifjoasdo de criagdo de novas
figuras tipicas, e 0 que isto representaria coatidiberdade em seus diferentes matizes,
precipuamente contra a liberdade de locomocao

E o Autor (TOLEDO, 1994, p. 24-25):

A Constituicdo de 1988, no art. 62, substitui ordielei pela medida proviséria,
sem tradig&o no direito brasileiro, e ndo estakelede modo expresso, os limites
objetivos para a edigdo desta Ultima, exigindo apemelevancia e urgéncia,
requisitos genéricos e pouco confidveis. (Ora, digaeprovisodria, por ndo ser lei,
antes de sua aprovacdo pelo Congresso, ndo pddeiringime ou pena criminal
(inciso XXXIX) [...] Sendo assim, ndo se faz neéess muita acuidade para
perceber que a criagdo de figuras penais e atd@es agravacado de penas através
de medida proviséria poderiam prestar-se para €aleata natureza: a) extirpagéo
da liberdade de ir e vir, através da prisdo enrdlaig por crimes recém-criados, por
medidas provisoérias; b) extirpacdo da inviolabilidada residéncia e do sigilo da
correspondéncia, nas mesmas hipéteses, pondoroasegarantias dos incisos Xl ,
Xll e XV, ja que a possibilidade de criagao de sipenais novos é quase ilimitada.

E, continua o ex-Ministro do Superior Tribunal destka, relatando a sua
preocupacdo com o0 exagero e 0 abuso na utilizagdiostituto das medidas provisodrias,
realcando as atrocidades que, infelizmente, forametidas a titulo de cumprimento de
alguns decretos-leis, uma versao antiga e agredag/deis do Executivo brasileiro”.

Nas suas exatas palavras (TOLEDO, 1994, p. 24-25):

Aos brasileiros que, nos dias de hoje, assistemitagda edicdo em série dessas
medidas provisorias, € bom lembrar de que, poretiedei, ja tivemos ‘leis’ de
seguranca nacional, o que podera sugerir, a qualgomento, uma tentativa de
recaida nessa linha de orientacéo, desta feitawievite por ‘medida proviséria.

Aliada a estes argumentos, veio a Reforma Congtitatde setembro de 2001 que,
no art. 62, § 1°, inc. |, al. “b”, veda a edi¢cdondedidas provisorias sobre matéria de direito
penal, processual penal e processual civil.



2 DA HIERARQUIA ENTRE LEIS ORDINARIAS E COMPLEMENTA RES.
ANALISE E JURISPRUDENCIA

Como uma forma de fixagao de segurancga, no Bcastamente um tema mereceu, e
ainda merece, destaque, conforme as implicacdéspiudenciais que relatarei apds a
explicacdo do assunto a que me refiro.

Trata-se de saber se a “lei compleménttém hierarquia sobre a “lei ordinéaria”.
H& aqueles que pensam que sim.

Basicamente, sao dois os motivos que apresentam.

I. 0 quorum de aprovacao da lei complementar érsup da lei ordinaria.

Sobre a lei ordinaria, dispde o art. 47, do Textasiitucional:

Titulo IV. DA ORGANIZACAO DOS PODERES. Capitulo | — DOODER
LEGISLATIVO. Secdo |- DO CONGRESSO NACIONAL: Art. 47. Iga
disposicdo constitucional em contrario, as delitiea de cada Casa e de suas
Comissfes serdo tomadas por maioria dos votosgnieea maioria absoluta de seus
membros.

Sobre a lei complementar, dispde o art. 69, dodlr€xinstitucional: “Art. 69. As leis
complementares serdo aprovadas por maioria abspluta

Il. o dispositivo constitucional que se refere aocpsso legislativo traz as leis
complementares logo abaixo das Emendas Constitiisiodeixando as leis ordinarias para
depois.

E o art. 59, da Constituicdo do Brasil, que trata Disposicdes Gerais do processo

legislativo, e tem a seguinte redacgao:

Art. 59. O processo legislativo compreende a ek de: | - emendas a
Constituicao; Il- leis complementares; llI- leisdovarias; IV- leis delegadas; V-
medidas provisorias; VI- decretos legislativos;-Véisolucdes. Paragrafo Unico. Lei
Complementar dispora sobre a elaboracao, redaftdoacdio e consolidacdo das
leis.

Pessoalmente, ndo me perfilho entre aqueles quendakah esta hierarquia, pelo
menos com base nestes dois fundamentos. De fatgmpticamente, é enganoso pensar que 0
quérum qualificado seja uma nitida dificuldade depeco. Por vezes, e sobre um mesmo
assunto, pode ser mais dificil aprovar uma leirgnda do que uma Emenda Constitucional.
Exemplifico. Certas matérias estdo na vala da ctdnpm@ privativa para a iniciativa de
encaminhamento de projetos de lei. Logo, se aidatte competente ndo a encaminha, nao
adianta possuir o quérum parlamentar necessanplesmente porque o projeto de lei ndo

sera encaminhado.



O motivo para esta tomada de posicdo € o de quedera que se a Constituicao
atribui um assunto para a seara da lei ordinarimesmo assim, o legislador dispde mediante
lei complementar, a matéria ndo deixara, por dgeestar reservada a lei ordinaria.

Logo, atendendo a propria Constituicdo, esta leiidaa formalmente, como
complementar, pode ser, perfeitamente, alteravdipordinaria.

O cerne da questao, portanto, ndo € o de se artglementar mantém hierarquia
sobre a ordinaria; mas o de que os espacos fixanhssitucionalmente devem ser observados
pelo legislador inferior.

Do que até aqui foi dito, retiro duas conclusfds: €& a Constituicdo atribui um
assunto para a lei ordinaria, e 0 mesmo ¢ tratadtepcomplementar, esta devera ser havida
como se lei ordinaria fosse, podendo ser modifigaela via ordinaria, sem restricdo de
quorum; 02) se a Constituicdo atribui um assunt@ @alei complementar, e 0 mesmo €
tratado por lei ordinéaria, esta devera ser havisaccinconstitucional.

Evidentemente que, do ponto de vista estritameotendl, a partir da Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 199& (euttas que a sucedam e que tenham a
mesma natureza), que regulamenta o Paragrafo doieet. 59, da Constituicéo do Brasil, de
outubro de 1988, havendo surgido a disciplina matigpara a confeccao legislativa, as
normas elencadas, no art. 59, inclusive as leispmmentares e as ordinarias, devem se
submeter aos predicamentos fixados.

N&o se trata, portanto, de hierarquia quanto ateddo, mas de uma necessidade de
uniformizagéo da técnica formal de legislar.

Embora néo utilizando os mesmos argumentos, disjiiani para o leitor, Paulo de
Barros Carvalho, que, assim se manifestou, conom ale José Souto Maior Borges, sobre o
tema da hierarquia da lei complementar, ressaltajogondo é a topologia normativa, nem
tampouco o mero procedimento que transforma “acodilatorios” praticos em estruturas
normativas hierarquizadas.

Eis o filosofo-tributarista Paulo de Barros Carea(th991, p. 134-136):

E excelente instrumento de legislagdo nacional, nafado, conjunta ou
isoladamente, a esfera juridica das pessoas psliie direito constitucional interno.
Talvez por isso seja frequiente o magistério de gueiscomplementares desfrutem
de supremacia hierarquica relativamente as leiénids, quer pela posi¢do que
ocupam na lista do art. 59 (CF), vindo logo abaiae emendas a Constituicao, quer
pelo regime de aprovacdo mais severo a que seaapart. 69 (CF). Foi José Souto
Maior Borges (Lei Complementar Tributaria, Revistes dribunais, 1975, p. 54 e
s.) quem pbs a descoberto as erronias dessa tsepda, rudimentarmente, na
topologia do enunciado legal e no procedimentoslativo preconizado para a
edicdo dessas normas. Com argumentos soélidos, d@monque as leis
complementares nédo exibem fisionomia unitaria qoeipie, em breve juizo, uma



definicdo de sua superioridade nos escalfes dmsstDe seguida, propde critério

recolhido na Teoria Geral do Direito, para disaeasileis complementares em duas
espécies: a) aquelas que fundamentam a validadetdss atos normativos; b) as

gue realizam sua missdo constitucional independesmt da edicdo de outras

normas.

E o mesmo autor arremata que € a propria Constiujge define a existéncia, caso
a caso, da hierarquia entre as normas a ela sutzat@€CARVALHO, 1991, p. 134-136):

Trazendo essa diretriz para o setor que nos intergasha outro aspecto a questéo
da hierarquia, tornando legitimo asseverar queglgoms casos, a lei complementar
subordina a lei ordinaria, enquanto noutros desoatinsideracdes de supremacia
nos niveis do ordenamento, uma vez que tanto agleorantares como as
ordinarias extratam seu contetdo diretamente do t@nstitucional.

No entanto, diante da Constituicdo do Brasil, daulme de 1988, fez questao de
frisar a vinculacdo de todas as normas do sisteesé&rdtura construtiva da norma prevista no
Paragrafo Unico, do art. 59, do Texto Constitudig6ARVALHO, 1991, p. 140):

Quanto a hierarquia da lei complementar é que deserygistrar a novidade, pois,
assim que forem editados os preceitos a que alpdeagrafo Unico do art. 59, a lei
ordinaria e as que lhe forem equiparadas ficar@aasubmetidas, sob o angulo
formal. No que tange ao conteldo, permanece tutho emtes.

O dispositivo mencionado diz o seguinte: “Art. §9.] Paragrafo Unico. Lei
Complementar dispora sobre a elaboracéo, reda¢@@c@io e consolidacéo das leis.”.

Esta lei ja existe. E a Lei Complementar n° 9%@lde fevereiro de 1998.

Cabe, entédo, aproveitar esta oportunidade, e apeesgés das mais importantes
questdes levadas ao Poder Judiciario brasileinessie assunto.

Duas delas suscitam a questdo de uma lei ordinglida, de acordo com a
Constituicdo antecedente, vir a ser recepcionadadei complementar, de acordo com a
nova Constituicdo, deixando de poder sofrer, gor ateracao por lei ordinaria.

S&o as questdes cogitadas: a discussao sobre rareode Integracdo Social (PIS);
a polémica sobre a quebra do sigilo bancario dwera juridica da lei do Codigo Tributario
Nacional.

Apresentarei Arestos sobre cada um destes temasitédio de selecdo foi o da
clareza de exposicdo do problema. (Observacao: senpmdera constatar, ainda estad muito
em voga, no Judiciario nacional, o entendimentoexiaténcia de hierarquia entre a lei

complementar e a ordinaria).



3. DO PROGRAMA DE INTEGRACAO SOCIAL.

Aqui, o Tribunal concluiu no sentido de que a Cibmisfio anterior do Brasil ndo
exigia lei complementar para tratar deste assudto.entanto, em face do entendimento
dominante na época, optou-se por ela. Ocorre quesma foi alterada como lei ordinaria,
suscitando o problema da hierarquia e da pertin&uistitucional deste procedimento.

E a Decisdo (Arglicdo de inconstitucionalidade emelacio de Mandado de
Seguranca n° 400200, 1989, Rio Grande do Sul, Rlentribunal Regional Federal da 42
Regido. DJ 14.11.90, p. 27126. Revista do TribiRedional Federal da 42 Regido, p. 54.
Relator para o Acérdao Juiz Paim Falcdo. Decis@éionaioria) que, até hoje, no inicio de um
novo século, ainda vem servindo de precedente padaslinde das demandas judiciais

remanescentes neste tema:

A edicao de lei complementar so € inafastavel gpa@n@onstituicdo expressamente
prevé. O Programa de Integragdo Social foi criadoa patender mandamento
constitucional, constante do art. 165, inc. V, dm$ituicdo de 1967, redacdo da
Emenda n°® 01/69. Ora, tal dispositivo constitucionadrt. 165 — exigia, para a
implementacdo dos direitos nele mencionados, atéexis de lei, ndo de lei
complementar. A criagdo do PIS, via lei complemerdade n° 07/70, deveu-se a
entendimento, dominante a época, de sua edicdgueea contribuicdo para o
aludido programa tinha natureza juridica de tribkesim, para que ndo fosse
desatendido o comando do art. 62, § 2°., da Coigstit entdo vigorante, editou-se a
mesma. Porém, com a vigéncia da Emenda Constituaiéri8/77, a contribuicao
para o PIS deixou de se revestir de tal naturemapaeiteradamente entendeu o
Colendo Supremo Tribunal Federal. Nestas condic@sdenominada Lei
Complementar n° 07/70 perdeu esta hierarquia, devea ter a mesma como lei
ordinaria. Ora, se passou a ter a hierarquia dedé@naria, é possivel a sua alteragédo
pela via do decreto-lei, técnica de expressdo danorjuridica entdo vigente, de
igual posi¢céo, como seguidamente entendeu a judépcia. Inocorrente, desta
forma, lesdo ao principio da hierarquia das leisexfiressdo ‘financas publica’,
empregada no inc. Il, do art. 55, da Constituigdmgada, ndo tem uma conotacao
restritiva, no sentido de que se refere, exclusérdm aos recursos monetarios
administrados pelo Estado em seu proprio interebke.Estado moderno, a
expressdo também abarca aquela soma de dinheiro gistado administra, por
expressa disposicao de lei, mas que s6 mediatamelteseu interesse. O Programa
de Integracdo Social visa assegurar aos trabaksdoparticipacdo no lucro das
empresas, que sera maior na medida em que foreateso desenvolvimento
econdmico nacional. Ora, tal crescimento implemsetatravés de planos nacionais
de desenvolvimento que, aplicando os recursos abttdm a contribuicdo para o
PIS, provocara o crescimento deste. Refere-sepels, a um aspecto de macro-
economia, afetador do desenvolvimento nacionalizede conseqiiéncia, dizendo
respeito as finangas publicas, cujo regrament@esaivel, na ordem constitucional
entao vigente, por meio de decreto-lei.

4. DO SIGILO BANCARIO
Aqui, além de haver uma discussao sobre o prinapiadevido processo legal,
concluiu-se que uma lei ordinaria valida, de acardm o sistema constitucional anterior,

poderd, perfeitamente, vir a ser recepcionada denmmmplementar, de acordo com 0 novo



ordenamento encimado pela nova Constituicao; ndermo, dai, vir a sofrer alteracdo por lei
ordinaria.

E a Decisdo (Remessa de Oficio n° 3105940, 199# Padlo. Tribunal Regional
Federal da 3% Regido, 42 Turma. DJ 31.10.95, p.4IZ5(Relatora Juiza LUCIA
FIGUEIREDO. Unanime):

A Lei n® 4.595/64, com a promulgacao da Constitulééderal de 1988, passou a ter
forca de lei complementar, ndo podendo ser altguatialei n° 8.021/90, ordinéria,

e, pois, de hierarquia inferior. No entanto, senasgo for, ndo basta o inicio do

procedimento fiscal, fazendo-se necesséario quéseree o principio constitucional

do devido processo legal. A simples mencéo da waedo procedimento fiscal,

sem a comprovacdo de que o contribuinte sequex $ilb cientificado de sua

deflagracdo, importa em exonerar a instituicdoniieta do dever de fornecer as
informacgBes solicitadas pela autoridade fiscaligabdo-se na protecdo do sigilo
bancério.

Ocorre que o tema do sigilo bancario, e as pol&naa torno dele, receberam
importante revigoramento com a politica brasildieacombate a sonegacao de tributos; o que
implicaria dizer, acaso haja sucesso nesta iniaiatijue a carga tributaria daqueles que
atualmente ja pagam os seus tributos regularmerde yir a baixar, pelo singelo motivo de
gue se todos pagamneé possivel reduzir a carga tributaria individism prejuizo da carga
tributaria geral, ndo inviabilizando as necessatespesas do Estado.

Foi a Lei Complementar n°® 105, de 10.01.2001, gspdeé sobre o sigilo das
operacOes de instituicdes financeiras, a revitddiza das discussdes; pois, no ponto de vista
dos que por ela propugnam, na verdade nao seaegtabrando sigilo algum; mas apenas
repassando dados das instituicdes financeirasgpBeeenda Publica; e, também ela, deveria
guardar o respectivo sigilo.

Assim, haveria apenas uma transferéncia de slgds.bancos para a Fazenda. Uma

transferéncia do sigilo bancario para o sigilodisc

5. DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL

O Cadigo Tributario Nacional foi votado como ledoraria, pois assim se permitia
no ordenamento encabecado pela Constituicdo denlsetede 1946. Ocorre que foi
recepcionado como lei complementar pela Constibuiigijaneiro de 1967, ndo cabendo mais
altera-lo pela via ordinaria, mas tdo-somente pehaplementar.

Esta questéo suscitou grande interesse, pois @&ddibutario Nacional é de 25 de

outubro de 1966, advindo, logo a seguir, uma nawas@tuicao.



Se a conclusédo nao fosse afirmativa pela sua r@ogpaveria a necessidade de um
novo Cadigo.

A Decisdo que vai a seguir ndo € a que primeirccagmu 0 entendimento da
recepgcdo, mas esclarece o ocorrido, ao analisaa auportante discusséo, que foi a da

validade da contribuicdo sobre os lucros das erapres

O Acérdéao (Arguicdo de Inconstitucionalidade em lap@o de Mandado de
Seguranca n° 404947, 1991, Rio Grande do Sul. Rlentribunal Regional Federal da 42
Regido. DJ 16.09.02, p. 28.541), em suma, regiss mesmo uma lei votada como se
ordinaria fosse (Cddigo Tributario Nacional), masapcionada por um novo sistema
constitucional que |he atribui 0 jaez de complemenhdo pode vir a ser regularmente
modificada pela via da legislatura ordinéria, siesphente porque, se assim se fizesse, restaria
descumprido o novo comando constitucional:

Reconhecido ser o Cédigo Tributario Nacional lelimdria, mas com forca de lei
complementar, configura-se hipétese de inconstitadidade, e ndo de ilegalidade,
ja que usurpada competéncia reservada pelo TextaorMaguele diploma.
Precedentes do extinto Tribunal Federal de Recursgelgamento da Apelagédo em
Mandado de Seguranca n° 89825/Rio Grande do Sub €alendo Supremo
Tribunal Federal na apreciagdo do Recurso Extraémdinn® 101084/Parana.
Questao preliminar que, por maioria, é rejeitadéaliedecendo, o art. 35, da Lei n°
7.713/88, que os lucros das pessoas juridicasaanda distribuidos, sofrerdo
tributacéo na fonte pelo imposto de renda, viokisposto no art. 43, do Cddigo
Tributario Nacional (Lei n® 5.172/66), posto que crizva hipétese de fato gerador,
diversa das previstas em texto de maior hierar@maassim estabelecendo, o texto
— art. 35, da Lei n°® 7.713/88 — violentou o pringigla hierarquia das leis,
constitucionalmente estabelecido no art. 59, ddaéor.

Ainda sobre a importancia da lei, destaco o tretthdiscurso proferido pelo Ministro
Celso de Mello, na solenidade de sua posse considEBntée do Supremo Tribunal Federal,
realizada, em Brasilia/Distrito Federal, no diad22maio de 1997:

Uma Constituic8o escrita — e assim tenho enfatieadaliversas decis6es proferidas
nesta Suprema Corte — ndo configura mera pecacayridem representa simples
estrutura de normatividade e nem pode caractariparrelevante acidente historico
na vida dos Povos e das Nacdes. A Constituicdeteeflm documento politico-
juridico da maior importancia, sob cujo impériotpgem-se as liberdades e impede-
se a opressdo governamental. A Constituicdo é faridamental do Estado. Nela,
repousam os fundamentos da ordem normativa instayrela comunidade estatal.
A normatividade subordinante que dela emerge atoe @ressuposto de validade e
de efichcia de todas as decisdes emanadas do Huddico. O estatuto
constitucional, na pluralidade dos fins a que $&amcacionado, reflete 0 momento
culminante da instauracdo de uma ordem normativestila do mais elevado grau
de positividade juridica. (MELLO FILHO, 1997, p. 69)8

Por tudo o que vem sendo estudado quanto a ledalidgapertinente a preocupacao
demonstrada pelo Ministro Celso de Mello, que, oaddo de Presidente do Supremo

Tribunal Federal, fez registrar a sua indignacaoespeito da impunidade dos crimes



transnacionais (um dos caminhos de combate a atg&macional criminosa é a permuta de

informacdes, relativizando o sigilo). Seguindo éstha de raciocinio, cito duas importantes

leis brasileiras:
I. Lei n®10.174, de 09 de janeiro de 2001, art. 1°

A Secretaria da Receita Federal resguardara, maafala legislacdo aplicavel a
matéria, o sigilo das informacfes prestadas, fadalsua utilizacdo para instaurar
procedimento administrativo tendente a verificaxésténcia de crédito tributério
relativo a impostos e contribuicdes e para lancéamea d&mbito do procedimento
fiscal, do crédito tributario porventura existeribservado o disposto no art. 42, da
Lei n®9.430, de 27 de dezembro de 1996, e altesgumisteriores.

II. Lei Complementar n® 104, de 10 de janeiro d812(lterando o art. 199, do
Cddigo Tributario Nacional: “A Fazenda Publica daidd, na forma estabelecida em
tratados, acordos ou convénios, podera permutarniaicées com Estados estrangeiros no
interesse da arrecadacéao e da fiscalizacéo deosibu

Falando sobre a auséncia de efetiva reacdo eatatalesrespeito sistematico das
leis, raciocina o Ministro, dizendo que o descumpnto das leis reduz a autoridade do

direito e leva ao descrédito as instituicdes.
Ora, se é assim, no plano internacional, com a mésma e indignacdo, certamente,

0 sera no plano interno.
S&o as palavras do Ministro (www.stf.gov.br), vladas aos 05 de dezembro de

1998, com o titulpintegra do pronunciamento do Ministro Celso de Malbs participantes
do X Congresso Interamericano do Ministério PubkcParte 4, indicando que o habito do
descumprimento normativo acarreta a indignacaoireliferenca das populacoes, e leva a

derrocada a autoridade do direito, ferindo a pedgignidade de cada um e de todos:

A existéncia da impunidade dos crimes transnacso@al recusa de cooperacao na
represséao internacional a esses gravissimos detitestituem sinal visivel de que o
Estado ndo estd sendo capaz de realizar plenameatelas funcdes para as quais
foi instituido. A auséncia de efetiva reacdo ektabadesrespeito sistematico das
leis, por parte daqueles que atuam no ambito denntrgcdes criminosas
transnacionais, traduz omisséo que frustra a alaidei do Direito, que desprestigia
0 interesse publico, que gera o descrédito da#uigSies e que compromete o
principio da solidariedade internacional na regresacondicional aos delitos que
ofendem a consciéncia universal e o sentimenteedérttia e dignidade dos povos.
Por isso mesmo, a impunidade representa preocudaite de estimulo a
delinqiiéncia, gerando, no espirito do cidaddo Hones sentimento de justa
indignacdo contra a indiferenca ética do Estado,squevela incapaz ou destituido
de vontade politica para punir aqueles que trashsgrias leis penais. (MELLO
FILHO, 1998).

As palavras séo fortes, tal como recomenda a gadeida situacdo que se constitui

com o desrespeito as leis.



A opcao pelo abandono da lei € extremamente pexigiosagine-se se outras
categorias, como, por exemplo, a dos militares g&orArmadas), viessem a se filiar ao
“direito alternativo”, partindo para a conclusaod#sconsiderar o direito legislado.

Tenho comigo que, ao contrario do que alguns posswmyinar, grande parte dos
problemas juridicos, que, atualmente, assolam ocerPdddiciario, inclusive o Supremo
Tribunal Federal, ndo sdo aqueles provenientedeilges, mas os decorrentes daqueles que
tém conhecimento juridico, e deveriam chegar, peds a um consenso.

Esta € a minha insisténcia: a forma democraticaat®lizar a seguranca é a lei, que
precisa atender aos limites constitucionais.

Em verdade, ha quem acredite que a maior entraagastacdes politicas do Estado
€ a funcéo de elaborar a lei, pois, tanto a fure@amutiva quanto a judiciaria, ndo seriam
mais do que de aplicacéo legal.

Neste quadrante, é de se concordar com Hans KES&8, p. 326), que, em sua
Teoria Geral do Direito e do Estado, sob o titulodépendéncia dos Juizes”, aponta a
similitude entre estas duas funcdes (executivalitijria), atribuindo a razdes historicas a
existéncia das diversas denominacdes.

Enfim, a lei € um instrumento assecuratorio derdiade, e assim foi reconhecida,

por exemplo, no art. 4° da Declaracao de Direito&#B9, que diz:

A liberdade consiste no poder de fazer tudo o ciee efende outrem; assim o
exercicio dos direitos naturais de cada homem er@ooutros limites além daqueles
gue asseguram aos outros membros da sociedadeoodgstes mesmos direitos.
Estes limites ndo podem ser estabelecidos senatepglRANCA, 1789)

Poder-se-ia pensar que esta afirmacéo — a lei commstrumento assecuratorio de
liberdade — apenas teria incidéncia para o paaticoinde o principio da legalidade termina
por ser resumido na frase “pode fazer tudo, desdeadei ndo proiba”, e ndo em relacdo ao
exercicio das atividades préprias a AdministracdioliPa, onde a frase seria “s6 € permitido
fazer aquilo que a lei determina”.

Ocorre que, tanto na afirmacéo de que se pode tiader desde que a lei ndo proiba;
guanto, também, na afirmacéo de que so € posaze dquilo que a lei determina, encontra-
se 0 mesmo espirito, 0 mesmo fim.

O objetivo é um s0, ou seja, o de evitar imposicges base legal. Assim, o
administrador publico e o juiz ndo devem ser aslstacomo senhores que podem fazer tudo,

porquanto sejam servidores da lei.



E ndo basta atender a legalidade, desvirtuandoavéat de interpretacbes de
conveniéncia e oportunidade. E preciso conform&lamoralidade e & finalidade
administrativas.

Ou, como diz Hely Lopes Meireles, em seu Direitorialstrativo (2014, p. 78-79):

Cumprir simplesmente a lei na frieza do seu tefo @ 0 mesmo que atendé-la na
sua letra e no seu espirito. A administracdo, pso,ideve ser orientada pelos
principios do direito e da moral, para que ao legmlajunte o0 honesto e o
conveniente aos interesses sociais.

Foi, neste sentido, que o art. 37, da atual Comnglid da RepuUblica Federativa do
Brasil, que trata da Administracdo Publica, ane&ouprincipio da legalidade, principios
como o da moralidade, da impessoalidade, da pdatiel e da eficiéncia.

Isto porque n&do basta a seguranca pela aplicacka &anecessario que se busque a
interpretacédo que melhor atenda aos interessessoci

Séao tentativas constantes de se fixar expressgetivab para a realizacdo dos
valores.

Feitos todos estes comentarios sobre o principidedalidade, especialmente
verificado no contexto do Brasil, é necesséario iooar demonstrando os critérios
permeadores das providéncias objetivas que demargamcipio da seguranca juridica.

Antes disto, no entanto, peco que se observe ot@éamportante a estabilidade
legislativa. Por vezes, passa-se anos construime@ jurisprudéncia sobre uma matéria
polémica, e, quando a mesma comeca a dar singigcifecacao, vem o legislador e a altera,
comecando tudo de novo.

Também quanto a jurisprudéncia, embora ndo hagitaiadquirido a manutencéo
da mesma - pois até a sumula pode ser revistanedala em que revela o direito na préatica,
proclamando uma interpretacdo como assente, érdaltseada, se este for o caso, com
cautela.

Entre as 621 (seiscentos e vinte e uma) SumulaSugoemo Tribunal Federal,
aponto uma que foi cancelada e outra que vem shfr@randamentos pelo Superior
Tribunal de Justica, o segundo maior tribunal ds.pa

A cancelada é a de n° 301. Era a Sumula n° 30%:cfoe de responsabilidade, o
procedimento penal contra prefeito municipal fioadicionado ao seu afastamento do cargo
por impeachment, ou a cessacéo do exercicio pay mgtivo.”

Aquela que vem sendo abrandada pelo Superior TailtlenJustica é a de n° 621. E
a Sumula n°® 621: “Nao enseja embargos de tercgiembora a promessa de compra e venda
ndo inscrita no registro de imdveis.” Quanto a édtiana, o Boletim de Jurisprudéncia n°



27192, p. 73, do Tribunal Regional Federal da 5§i&e caminha no mesmo sentido de

aplacamento.

CONCLUSOES

O Poder Constituinte originario detém supremaciaestodas as normas que lhe sédo
anteriores e posteriores. As normas anterioresjrpativeis com o novo Estado que se funda
com a nova Constituicdo, ndo poderéo vir a seproradas, nem mesmo sob o escudo do
direito adquirido.

A estabilidade constitui condicdo fundamental d&aefa da Constituicdo. O
descumprimento das leis reduz a autoridade daaliecieva ao descrédito as instituicées. E,
profundamente, importante a estabilidade legidatRor vezes, passam-se anos construindo
uma jurisprudéncia sobre uma matéria polémicauyandp a mesma comeca a dar sinais de
pacificacdo, vem o legislador e a altera, comecaundio de novo.

Toda norma € uma tomada de posicado perante fatesy incdo de valores. Em
relacdo aqueles que defendem que a legalidade gmusituir um entrave, devendo ser
superada com a utilizacdo dos principios geraiglidgito, que estariam acima do direito
positivado, lembro de que, se isto for feito enmgira instancia, certamente vird o recurso, e,
provavelmente, a decisao sera reformada.

Todos os dispositivos constitucionais que institugemantias buscam, em analise
derradeira, assegurar direitos, seguranca. A m&beda seguranga esta sempre presente,
logo, ao se falar em seguranca, também se estadfalam legalidade, irretroatividade,
isonomia, inafastabilidade da jurisdicdo, devidocpsso legal e ampla defesa, anterioridade,
anualidade etc.

Entendo a seguranca como um instrumento de buspsstiiza, e dai o seu carater
fundamental. Existe uma relacdo de complementateedatre a seguranca e a justica.

Ha impossibilidade de se compatibilizar a urgéngae é uma caracteristica
constitucional da medida proviséria, com a exig&nezEmbém constitucional, de se esperar o
proximo ano para instituir ou aumentar o tributotéaioridade). Logo, ndo cabe a utilizacdo
de medidas provisorias nos tributos vinculados sendéincia do principio da anterioridade.
No Brasil, pela Emenda Constitucional n°® 32, de09.2001, fixou-se expressamente a
vedacdo de edicdo de medidas provisorias sobraimadservada a lei complementar (art.
62, 8§ 1°,inc. Il), e, entre elas, estd o empmasitompulsorio (art. 148).

A despeito da doutrina brasileira, a jurisprudémndia Supremo Tribunal Federal

pacificou-se no sentido de que o prazo requisifalo principio da anterioridade tributaria



deveria considerar o periodo a partir da primedgd® da Medida Provisoria, acaso ela
venha a ser convertida em lei.

Quanto ao principio da irretroatividade, € necéssfre nao consista apenas em nao
se aplicar a lei nova ao fato antigo. Ele deveptam ser entendido no sentido de que nédo se
pode aplicar a nova interpretacéo da lei antigmndaio que preceda esta nova interpretagao,
acaso, naturalmente, venha a implicar em prejum@ @ individuo. Isto, em nome da
seguranca das relacoes.

O principio da seguranga juridica precisa ser \isimo um instrumento aliado a
busca de se fazer justica. Neste diapasao, cqmelainecessidade de aplicacdo da lei. Mais
do que isto, pois é necessario aplicar a lei deemamue ela ndo retroaja de modo a
prejudicar o individuo. As vezes, além disto, degedado um prazo especial de espera para
gue a norma venha a ser aplicada (por exemplo, &i@ria tributaria). Além do mais, ndo ha
seguranca sem igualdade, e a igualdade pode asvaeiente objetivada, seguindo critérios
que nao podem fugir a sindicabilidade administeagvjudicial. Ocorre que o caminho a ser
percorrido pela Administracdo, ou pelo Poder Jadigj ndo pode ser ao acaso. E preciso o
estabelecimento de normas processuais preexisteletesaneira a ndo provocar surpresa ao
individuo, ndo deixando espacos abertos para triarbi

Creio que a inflacdo legislativa, no campo tribiotapromove ndo somente o
acirramento da elisdo, enquanto um planejamenta pagar menos tributos sem que se
pratique infracbes, mas apresenta amplas possithglpara abusos de formas e simulacgdes.
E preciso consolidar a jurisprudéncia, dentro tiagia “uniformidade”,“determinabilidade”
e“seguranca”. Para conseguir isto, € necessaribikdtale na legislacéo.

Em matéria tributéria, € preciso refletir sobreamater ético de realizar alteracdes
legislativas em periodos proximos as eleicfes, rdeno que os efeitos da mudanca sejam
sofridos néo pelos atuais titulares do poder, ma®ptros, talvez os da oposicao.

Para terminar, reflito que de pouco valem as daastias leis, as Constituicdes; tudo
enfim, se ndo existirem pessoas que queiram alalca-

E claro que esta € uma tarefa em permanente ewoluca
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