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Honra-me o ilustre Professor Ives Gandra da Silva Martins
com consulta sobre a constitucionalidade de dispositivos da MP-
2037-23.

Relata, sucintamente, que:

“Em 11 de junho de 1991, a Lei 8.191, em seu art. 1° insti-
tuiu diversos beneficios no dmbito do Imposto sobre Produtos In-
dustrializados - IPI, pard equipamentos de processamento de da-
dos, seus acessdrios, sobressalentes e ferramental, que vigora-
riam, originariamente, até 31 de marco de 1993, nos seguintes ter-
mos:

“Art. 1°- Fica institufda isencdo do Imposto sobre Produtos In-
dustrializados (IPI) aos equipamentos, mdquinas, aparelhos e
instrumentos novos, inclusive aos de automagdo industrial e de
processamento de dados, importados ou de fabricagdo nacio-
nal, bem como respectivos acessdrios, sobressalentes e ferra-
mentas, até 31 de margo de 1993.

§ I° - O Poder Executivo, ouvida a Comissdo Empresarial de
Competitividade, relacionard por decreto, os bens que fardo jus
ao beneficio de que trata este artigo.

§ 2°- Sdo asseguradas a manutencdo ¢ a wilizagdo do crédito
do Imposto sobre Produtos Industrializadoes (IPI) relativo a ma-
térias-primas, produtos intermedidrios e material de embala-
gem, empregados na industrializagio dos bens de que trata este
artigo.”

Quatro meses apds, foi promulgada, em 23 de outubro de
1991, a Lei 8.248 que, além de prever outros beneficios para os
bens de informdtica e automacdo fabricados no pais, estendeu pelo
prazo de 7 (sete) anos, a partir de 29/10/92, os beneficios da Lei

n°8.191, de 11/06/91, como se vé do seu art. 4° I

“Art. 4° Para as empresas que cumprirem as exigéncias para o
gozo de beneficios definidos nesta lei, e, somente para os bens
de informdtica e automagdo fabricados no Pais, com niveis de
valor agregado local compativeis com as caracterfsticas de
cada produto, serdo estendidos pelo prazo de sete anos, a par-
tir de 29 de outubro de 1992, os beneficios de que trata a Lei
8.191, de 11 de jurho de 1991.”

Esta concessdo de estimulo de natureza setorial se deu inde-
pendente da fixacdio de limites diferenciados por regido, produzin-
do o notério efeito de comprometer o pleno alcance dos objetivos
que levaram & instituicdo da Zona Franca de Manaus, a saber, a
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desconcentragdo econdmica e a eliminagdo
~ de entraves ao desenvolvimento econdomico-
social da regido. )

Com efeito, se determinado setor indus-

trial pode gozar de beneficios fiscais inde-
pendente da regido onde instale suas unida-
des industriais, ndo.tem estimulo algum
para instalar-se ou permanecer instalado
em regifes mais distantes dos pélos consu-
midores, onde certamente arcard com cus-
tos mais elevados para a distribuigdio de
seus produtos.

O fato, entretanto, de tratar-se de isen-
¢do com prazo mais reduzido que o conce-
dido em relagdo aos estimulos da Zona
Franca, evitou o total esvaziamento desse
programa de desenvolvimento regional, tan-
to assim que o setor de producio de bens de
informdtica ainda é um dos mais significa-
tivos - sendo 0 mais - entre 05 que se encon-
tram ali instalados.

. Ocorre que, em 20 de setembro de 1999,
o Exmo. Sr. Presidente da Repiiblica, enten-
dendo oportuno e conveniente prorrogar os
estimulos setoriais veiculados pela Lei
8.248/91, enviou ao Congresso Prajeto de
Lei, com a finalidade de estender os benefi-
cios até 2013 - prazo que coincide com o de
vigéncia da Zona Franca de Manaus - vigo-
rando a isengdo até 2004, a partir de quan-

do o beneficio seria gradualmente reduzido

até a completa exting@o naguele termo final

Apesar de ter encaminhado o projeto de
lei de prorrogacdo somente as vésperas do
termo legal para a extingdo dos incentivos
e de té-lo feito sem solicitar urgéncia na tra-
mitacdo, o Chefe do Executivo fez inserirn, na
10" reedicdo da MP 1858, publicada em 27
de outubro de 1999, norma estendendo o
prazo de gozo da isengdo por trinta dias.

O referide prazo, no entanto, vem, hd
doze meses, sendo objeto de prorrogagdes
por meia de Medidas Provisdrias, sendo que
aultimadelas - a de n°2037-23, em seu art,
32 -, assim dispoe:

“Art. 32 - Fica prorrogado, até 30 de no-
vembro de 2000, o prazo de gue trata o
art. 4° da Lei 8.248, de 23 de outubro de
19917 -

O intento de esvaziar a Zona Franca
como drea de incentivos fiscais manifesta-se,
ainda, no art. 14, § 2° I, da referida medi-
da proviséria.

Nesse dispositive, a medida provisoria,
ao isentar de Cofins e de FIS receitas pro-
venientes de operagdes de venda para ex-
portagdo, exclui desse beneficio as receitas
de vendas a empresas sediadas na Zona
Franca de Manaus, como se vé de sua letra:

“Art. 14 - Em relagdo aos fatos gerado-
res ocorridos a partir de 1° de fevereiro
de 1999, sdo (sentas da Cofins as recei-
tas:

I-..

II - da exportagdo de mercadorias para
o exterior;

IX - de vendas, com fim especifico de ex-
portagdo para o exterior, a empresas ex-
portadoras registradas na Secretaria de
Comércio Exterior do Ministério do De-
senvolvimento, Indiistria e Comércio Ex-
terior;

X-..

§ 1°- Sdo isentas da contribuigdo para o
PIS/Pasep as receitas referidas nos inci-
sos [ ¢ IX do caput.

§ 2°- As isengdes previsias no caput e no
pardgrafo anterior ndo alcangam as re-
ceitas de vendas efetuadas:

I- a empresa estabelecida na Zona fran-
ca de Manaus ...;"

Esta restricdo atinge tais empresas pelo
simples fato de se estabelecerem na Zona
Franca de Manaus, o que as discrimina em
relagdo &s que se encontram no restante do
Fals.

Diante destes fatos, formulo os seguin-
tes quesitos, a respeito dos quais solicito seu
pronunciamento juridico:

1. Que significa “manter a caracteristi-
" ca de drea de incentivos fiscais por 25
anos”, expressdo prevista no artigo 40 do
ADCT?
2. E constitucional 0 § 2° I do artigo 14
da MP 2037-23, quando restringe, em re-
lagdo a empresa estabelecida na Zona
Franca de Manaus isengbes de PIS ¢
Cofins concedidas pelos inc. I ¢ IX do
sey caput? .
3. Admitindo-se que encontre fundamen-
to no artigo 218 da CF/88, € constitu-
cional 0 modelo de concessao de incen-
tive fiscal setorial aos bens de automagdo
¢ informdtica previsto na Lei n® 8.248/91,
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por remissdo & Lei n° 8. 191/91, e que o
artigo 32 da MP-2037-23 (e normas de
igual conteiido) faz valer por periodes
certos?
4. A urgéncia, como pressuposto de ema-
nagdo de Medida Proviséria, pode ser
examinada pelo Poder Judicidrio?
3. A vista das circunstdncias do caso con-
creto, houve abuso do poder de legislar
nas sucessivas edigfes de MP’s prevendo
prazos de concessdo do incentivo fiscal
ao setor de bens de informdtica e auto-
magdo?”

Passo a examinar os quesitos formula-

dos na Consulta.

Parecer

. Sumdrio: 1. O artigo 40 do ADCT. 2,
Areade “incentivos” “fiscais”, 3. Trés dire-
trizes constitucionais. 4. Protecdo a diferen-
¢a de tratamento. 5. Protecdo do passado. 6.
Marnutengdo da caracteristica no futuro. 7,
Alcance objetivo do artigo 40 de ADCT. 8.
Inconstitucionalidade do artigo 14, § 2° I da
MP-2.037-23. 8.1. Venda a empresa expor-
tadora localizada na ZF. 8.2. Venda a outras
empresas localizadas na ZFM; 9. Artigo 32
da MP 2037-23 concede incentivos seto-
riais. 10. Desatendimento ao § 4° do artigo
218 da CF/88. 10.1. A Lei n° 8.248/91 néo
prevé participagdo dos empregados nos
ganhos econdmicos. 11. Artigo 32 conflita
com o artigo 40 do ADCT. 12. Controle ju-
dicial e medidas provisérias 12.1. Controle
das dispesigfes normativas. 12.2. Controle
dos pressupostos de emanacdo. 12.3. Con-
trole da pertinéncia (congruéncia) e da pro-
porcionalidade da medida. 12,4, Controle
do abuso no exercicio da competéncia cons-
titucional. 132. MP 2037-23 - exame dos di-
versos aspectos. 13.1. Disposi¢Bes normati-
vas. 13.2, Ndo-configuragdo do pressupos-
to de urgéncia. 13.3. Inexisténcia de congru-
éncia nas disposigdes. 13.4. Abuso no exer-
cicio da competéncia, 13.4.1. Qual abuso?.
13.4.2. Quando se configurou o abuso?. 14,
Resposta aos quesitos.

1. O artigo 40 do ADCT

Ponto de partida da anélise € identificar
o sentido e alcance do artigo 40 do Ato das
1

Disposigbes Constitucionais Transitérias da
CF/88 (ADCT), que contempla o regime as-
segurado 4 Zona Franca de Manaus (ZFM),
fazendo-o nos seguintes termos:
“Artigo 40 - E mantida a Zona Franca de
Manaus, com suas caracteristicas de drea
livre de coméreio, de exportagio e impor-
tagdo, e de incentivos fiscais, pelo prazo
de vinte e cinco anos, a partir da-promul-
gacao da Constituigdo.
Paragrafo tinico - Somente por lei fede-
ral podem ser modificados os critérios
que disciplinaram ou venham a discipli-
nar a aprovacéio dos projetos na Zona
Franca de Manaus.”

Deste dispositivo, merecem destaque' as
previsdes no sentido da:

a) manutencio da Zona Franca de Ma-
naus;

b) com sua caracteristica de drea livre
de comércio, de exportagdo e importacdo e
de incentivos fiscais;

¢) assim permanecendo até 2013.

A primeira observagio a fazer & que esta
norma reconhece a Zona Franca de Manaus
como drea do territério nacional em que as
atividades econdmicas 14 desenvolvidas de-
vem estar sujeitas a um regime tributdrio di-
ferenciado. Adotou, nitidamente, um critério
regional para definir o sentido e alcance de
sua previsio.

O Constituinte entendeu que a manuten-
¢éo da ZFM como drea de incentivos fiscais
pelo prazo de 25 anos é o instrumento ade-
quado para atuar positivamente em diregio
a busca da redugfo das desigualdades re-
gionais que & um dos objetivos permanentes
da Repiiblica, consagrado no artigo 37, Il da

CF/88. —

Esta foi a opgéio adotada pelo Consti-
tuinte, cabendo ao legislador e ao aplicador
dar-lhe plena efetividade, ndo s6 no sentido
de ndo contrari4-la, mas, principalmente, de
assegurar a aplicagfo das diretrizes que dela
decorrem.

. Para o fim de identificar ¢ sentido e al-
cance desta previsdo, entendo necessdrio
proceder a um exame pormenorizado de
seus termos, que dardo a sua amplitude,

O dispositiva contém outras previsdes, mas o presente estudo ficard centrado nos aspectos,
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2. Area de “Incentivos” ‘Fiscais”

O artigo 40 do ADCT ¢€ claro ao se r¢-
ferir a “incentivos fiscais”.

De imediato, € importante distinguir
dois conceitos que nio se confundem: incen-
tivo e isengdo (ou redugdo).?

Incentivo € conceito qualificado pelo
seu sentido finalistico, correspondendoe a
mecanismo de indugZo de comportamentos
humanos, mediante a utiliza¢@io de instru-
mentos de desoneragfo, facilitagdo ou pré-
mio, concedidos a alguém em fungio da rea-
lizagéio de determinado comportamento.

A relevincia do critério finalfstico para
definir o significado real das normas juridi-
cas desse tipo € exposta, por exemplo, por
Norberto Bobbioe que, depois de acentuar a
crescente evolugio dos ordenamentos juridi-
cos modernos no sentido de assumirem ca-
rdter mais promocional e indutor da ativida-
de humana do que punitivo e repressor, con-
clui que:

“Da qualche tempo  giuristi hanno richia-
mato I’attenzione sul fatto che uno dei
caratteri pill saliente del sistema giuridi-
co di uno stato assistenziale & ’aumento
delle cosidetteleggi d’incentivazione o
leggi-incentivo.”?

A finalidade visada pelo incentivo pode
assumir um critério regional ou setorial em
raziio de 0 apoio ou fomento referir-se a cer-
tas dreas geograficas ou setores econdmicos.

Incentivos fiscais, em decorréncia, serdao
a espécie de incentivo ligada & carga tribu-
taria e a outros encargos resultantes da legis-
lagao-tributdria, de modo que a finalidade de
arrecadar € deixada em segundo plano, para
dar espaco 2 utilizaggo do tributo para fins
de estimulo a determinadas condutas, prin-
cipalmente de conteddo econdmico.

Conceito totalmente distinto é o de isen-
¢ao. Esta é figura que se tipifica pelo card-
ter meramente formal (técnica de desonera-
cio do tributo ou contribuigiio) que se ope-
racionaliza independente da perquirigao da
finalidade a que se destina.

Tratando-se de conceitos que se encon-
tram em planos distintos (incentivo, no fun-

cional e iseng#o, no formal) seus dmbitos de
abrangéncia s6 parcialmente coincidem.
Exemplo disso estd no § 2° do artigo 43 da
CF/88 quando indica serem as isencdes e
redug@es de tributos federais apenas um dos
possiveis incentivos regionais admitidos.

Assim, um incentivo pode se viabilizar
mediante a utilizag@o do instrumento da
isengdo, mas também podem estar abrangi-
das na categoria dos incentivos outras figu-
ras como os prémios, dedugdes em dobro
etc.

Por outro lado, nem toda isengAo confi-
gura um incentivo, pois a desoneragio da
carga tributdria pode surgir por muiltiplas
razdes. Com efeito, isencGes podem existir
em razio da capacidade contributiva do atin-
gido, da essencialidade do produto ou mes-
mo da qualidadé subjetiva do beneficidrio
(por exemplo, o Poder Piiblico) hipdteses
que, obviamente, ndo configuram incenti-
vos.

Qutras isengfes também podem existir,
ndo para induzir certo compartamento, mas
para neutralizar uma determinada desvanta-
gem, de modo a assegurar o equilibrio eco-
ndmico na negociagio com certos produtos
em relagio a terceiros. Este dltimo caso &,
por exemplo, o das desoneragbes previstas
em relagio as exportagGes. Quando a Cons-
tituigdo Federal desonera as exportagdes de
IPI e ICMS utiliza-se de um instrumento
formal (n&o-incidéncia) apenas para assegu-
rar que, no mercado internacional, as merca-
dorias brasileiras cheguem em igualdade de
condigGes que as dos demais Pafses, vale
dizer, sem a carga tributdria interna. Incen-
tivo & exportagio seria, por exemplo, um
prémio pelo valor exportado, ou uma vanta-
gem pelo incremento de exportagbes obtido
em cetto perfodo etc. (figuras, alids, que jd
existiram no passado).

Por outro lado, o conceito de incentivo
fiscal néo se resume ao de isencao/redugdo.
QOutros mecanismos que afetem a dimensdo
da obrigagio tributdria, desde-que sejam
criados em fungio do objetivo de servir de
estfmulo e apoio regional ou setorial, tam-

* A distingio entre incentivo e isengdo resulta também do art. 155, § 2°, X1I, g, da CF/88.
3 La funzione promozionale del diritto, em “Dalla struttura alla funzione™, Ed. di Comunita, Milans, 1877, p. 29.

4 Artigos 153, § 3°, 1l[e 155, § 2* X, a.
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béim pertencerdo ao género incentivo fiscal,
categoria em que se incluem certas redugdes
de base de célculo, créditos presumidos, de-
preciagdo acelerada de bens etc.

Em suma, o que define a esséncia do in-
centivo é o perfll finalistico e substancial que
apresenta, bem como o significado e efeito
concretos de que se reveste e ndo a forma
técnico-juridica adotada (iseng#o, redugdo).

Uma vez que 0 conceito de incentivo (de
cariter substancial e definido em fungio de
sua finalidade) ndo se confunde com o de
isengfo (conceito de ordem meramente téc-
nica) forgoso & concluir que o artigo 40 do
ADCT nio contempla apenas figuras de ca-
riter formal (isengao, redugdo etc.), mas al-
canga todas as figuras juridicas previstas na
legislagdo, em particular as ligadas a obri-
gagdo tributdria principal, que tenham o
objetivo de incentivar, estimular e apoiar as
atividades realizadas na, através da ou com
a Zona Franca de Manaus, sefam elas isen-
¢des, redugdes, manutengdes de crédito etc.

3. Trés Diretrizes Constitucionais

A Constituigio Federal consagra, no
tema examinado, trés grandes diretrizes que
resultam nitidas em se tratando da postura do
Estado perante a realidade regional e seto-
* rial.

Primeira diretriz - A primeira diretriz
constitucional € no sentido de que o Estado
deve assumir uma postura positiva perante a
realidade regional e setorial.

o que resulta, por exemplo, do artigo
174 da CF/88 ao consagrar a concepgio de
que a atuagdo do Estado no domfnio econd-
mico deve ser fundamentalmente de estimu-
lo e apoio. A atuagfo concreta do Poder Pd-
blico, bem como o exercicio de suas fun¢des
na qualidade de agente normativo ou regu-
lador da atividade econdmica, s6 podem ser
dirigidas no sentido do incentivo positivo
peranie a atividade econfmica, daf as refe-
réncias nele contidas a incentivo, estimulo,
apoio.

Por decorréneia, ndo admite a Constitui-
¢80 que a atuagdo do Estado no dominio
econdmico venha a se revestir de carater
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negativo, no sentido de desestimular, preju-
dicar ou desincentivar atividades licitas.#
Portanto, a Constituigio veda discrimina-
¢Oes negativas, desincentivos, oneragdes
sem motivo relevante e suficiente que as jus-
tifique, pois estas, mais do que ferirem o ar-
tigo 174 da CF/88, comprometem até mes-
mo a isonomia geral que informa todo o or-
denamento constituctonal.

Em suma, esta diretriz poderia ser assim
formulada: “Séo vedadas discriminagdes
negativas injustificadas. Estado, atue positi-
vamente.”

Para seguir esta diretriz basta nfio discri-
minar indevidamente e, se for o caso de agir,
fazé-lo mediante instrumentos de apoio.

Segunda diretriz - Embora a primeira
diretriz aponte no sentido positivo, a prépria
Constituiggo Federal regula diferentemente
este modo de agir do Estado.

Tratando-se de desigualdades regionais
(fendmenoc que atinge um valor bésico da
Constituigao), o Texto de 1988 consagra
outra diretriz que tem cardter “super-positi-
vo” pois, mais do que meramente indicar a
dire¢do que resulta da primeira diretriz,
aponta no sentido de um engajamento neces-
sério no enfrentamento de tais desigualda-
des.

Este engajamento & assumido pela
Constituigio como um dos objetivos funda-
mentais da Repiiblica (artigo 3° III) e vem
reafirmado nos diversos campos regulados
pela CF/88: ao tratar das regites (art. 43 e §

- 2%), a0 excepcionar a uniformidade tributs-

tia (art..151, I), a0 impor fun¢des aos orga-
mentos piblicos (art. 165, § 7°), ao definir
os principios da ordem econdmica (art. 170,
VII) e ao regular o sistema financeiro nacie=="
nal (art. 192, § 2°).

Ou seja, agir no sentido da redugdo da
desigualdade regional, mais do que uma di-
relriz positiva, ¢ um dever de agir do Poder
Piiblico.

Aqui estd a grande diferenga! Enquan-
to a primeira diretriz determina ao Estado
que “se agir, faga-o positivamente”, esta se-
gunda diretriz impGe uma obrigagio de agir

5 Tratando-se de atividades ilfeitas, a diretriz é completamente diversa, basta lembrar, por exemplo, o previsto no arti-

go 243 da CF/88.
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gum determinado sentido (reduc@o das de-
sigualdades regionais).

Portanto, a simples inércia do Poder
Piiblico assume feigdo diversa conforme 2
diretriz a que se referir, Tratando-se da pri-
meira, a inércia (por si s6) ndo gera violagdo
direta. Mas, diante de desigualdades regio-
nais, a inércia €, em si mesma, uma hipéte-
se de violagdo & segunda diretriz.

Neste contexto, situa-se a previsdo do
artigo 40 do ADCT, qual seja, a da identifi-
cagio de uma inequfvoca desigualdade re-
gional, diante da qual a postura néo basta ser
positiva ou de nlo prejudicar, mas corres-
ponde a um dever de agir positivamente em
relagéio & Zona Franca de Manaus.

Ou seja, 4 regra é a criagio de incenti-
vos para buscar a redugéio das desigualdades
regionais.

Terceira diretriz - Embora a primeira
diretriz aponte no sentido positive, elarece-
be um temperamento relevante quando se
trata da varidvel setorial pois, além de nao
existir o dever de agir (que h4 nas questdes
regionais), a Constituigfo, neste campo, cer-
ca a atuacio positiva do Estado das maiores
cautelas possiveis.

O primeiro indicador desta diretriz
constitucional é o § 1° do artigo 41 do ADCT
que revogou todos os incentivos fiscais de
natureza setorial nio confirmados por lei até
outubro de 1990, o que d4 bern a dimenséo
da excepcionalidade que cerca esse tipo de
incentivo fiscal.

A Constitni¢do ndo quer a sua prolife-
ragiio, ao contrano, quis a sua fotal extingdo,
salvo se houver expressa deliberagdo legis-
lativa a qual presume-se estefa apoiada numa
razéio suficiente que a justifique, Esta previ-
sdo tem sua razio de ser, pois a concessdo de
um incentivo fiscal setorial instaura uma dis-
criminagio a favor de um setor em detrimen-
to dos outros, pois a redugfio na receita pi-
blica que, € deferida a um setor, acaba sen-
do compensada por-uma oneragio maior
distribuida pelos demais. Portanto, ou hd um
valor constitucionalmente protegido que
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suplante esta discriminaggo, ou ela ndo pode
se dar.

Mas, ainda que exista lei, se for utiliza-
da a figura da isengfo (que atinge diretamen-
te a receita do Poder Piblico), sua conces-
sdo & cercada pela Constituigio de vérias
cautelas e restrigdes, como a exigéncia de lei
especffica (art. 150, § 6°), a vedagéio de de-
cis8es unilaterais dos Estados no caso de
ICMS (art. 155, § 2°, X0, g) ¢ a elaboragio
de demonstrativo regionalizado do seu efeito
(art. 165, § 6°).

Isto ndo significa que os incentivos re-
gionais estejam dispensados do cumprimen-
to de todas as exigéncias constitucionais!
Obvio que ndo estdo!

O que se estd observando € que, enquan-
to no plano regional a Constituigdo consagra
a necessidade de concedé-los (e impde cau-
telas na sua concessio), tratando-se de in-
centivos setorjais a Constituigio s6 impde
restrigdes e cautelas!

Mesmo na hipétese especial em que a
Constituigiio prevé o cabimento do estfmu-
lo e apoio A ciéncia e tecnologia, previstos
no § 4° do seu artigo 218,% a Constituigio
Federal condiciona este estfmulo e apoio a
uma exigéncia especifica inarreddvel, qual
seja assegurar que os empregados, além do
salério, obtenham participacdo nos ganhos
econdmicos resultantes da produtividade do
seu trabalho.

Em suma, a terceira diretriz que resulta
do exame da Constituigdo € no sentido de
que o Estado nao deve conceder incentivos
fiscais setoriais, pols estes causam distorgGes
naeconomia que deve reger-se pelos princi-
pios da liberdade e da competigdo, com a
interven¢do do Estado dimensionada ao que
for necessdrio para assegurar os valores
constitucionalmente consagrados. S6 deve
ser concedido incentivo fiscal setorial se
houver razio excepcional que o justifique e,
neste caso, cercando-se de todas as cautelas
previstas, Mesmo na hip6tese de a prépria
CF/88 apontar o cabimento de incentivo se-
torial (art, 218, § 4°), este s6 pode ser con-
cedido se estiver acompanhado da participa-

& Q dispositiva tem a seguinte redagBo: “§ 4° - A lei apoiard ¢ estimulard as empresas que invisiam em pesquisa, eria-
¢3a de tecnologia adequada a0 Pafs, formaggio e aperfeigoamento de seus recursos humanos & que pratiquém siste-
mas de remuneraglo que assegurem ao empregado, desvinculada do salério, participagZo nos ganhos econbmicos

resultantes da produtividade de seu trabalho.”
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¢do dos empregados nos respectivos ganhos
econdmicos.

Ou seja, a concessdo de um incentivo
setorial ndo pode negar outros valores cons-
titucionalmente assegurados que envolvam
terceiros e que possam ser afetados pelo tra-
tamento diferenciado mais benéfico. Nesta
categoria dos terceiros, encontram-se nio
apenas os empregados, mas também os com-
petidores, fora e dentro do respectivo setor,
e as proprias RegiGes que a Constituigio
protege. O incentivo setorial ndo pode con-
trariar a diretriz regional.

Em suma, tratando-se de incentivos fis-
cais, o exame da Constitui¢io Federal aponta
no sentido de trés diretrizes fundamentais,
assim sintetizadas:

1) Ndao instaure discriminagdes negati-
vas; se o Estado tiver de agir na econo-
mia, assuma atitude positiva (estimulo e
apoio);
2) O Estado tem o dever de agir positiva-
mente visando reduzir as desigualdades
regionais; omitir-se neste campo € infrin-
gir a Constituicdo; e
3) No émbito setorial, néo dé incentivos
nem isengoes; se os der, faga-o cercado
de todas as cautelas e restrigies, inclusi-
ve protecdo a interesses de terceiros
- {como ¢ o caso dos empregados, compe-
tidores e das regiGes que possam ser afe-
tadas).

4. Protecao a Diferenca de Tratamento

Centrando a andlise no artigo 40 do
ADCT, que se insere no contexto acima ex-
posto, verifica-se que o dispositivo nédo tem
por objeto os incentivos fiscais em si, isola-
damente considerados; na realidade sua de-
terminaggo € mais abrangente.

A norma do artigo 40 do ADCT mantém
por 25 anos, a Zona Franca de Manaus “com
a caracteristica’” de drea de incentivos fis-
cais.

Prever que deve ser mantida esta “ca-
racteristica” significa que o Constituinte
reconheceu a necessidade de haver continui-
dade de uma determinada gualidade da
Zona em si, qual seja a de ser objeto de um
tratamento diferenciade (incentivado por
instrumentos fiscais), em comparagio com

o dispensado a empreendimentos semelhan-
tes em outras dreas do territdrio brasileiro.

A protegdo contida no dispositivo ndo &,
inica e exclusivamente, aos incentivos fis-
cais em si, mas alcanga a diferenciagio de
regime tributdrio que torne mais vantajoso,
da dtica fiscal, o desenvolvimento da ativi-
dade econdmica naquela regifo do que em
outras. Esta diferenca no tratamento fiscal &
constitucionalmente reputada necessdria e
adequada para enfrentar outras diferengas
inversas que a regido apresenta comparativa-
mente as demais regides do Pais (floresta,
distdncia em relag@o aos mercados consumi-
dores etc.).

Esta interpretagio do dispositivo € con-
firmada por duas outras peculiaridades que
o artigo 40 apresenta,

A primeira € a de n#éo haver mengio a
dispositivos legais especifico!

De fato, objeto mantido pela norma do
artige 40 nfo foi 0 texto da Lei ou do Decre-
to-lei “nidmero tal”; mantida foi a caracterfs-
tica acima apontada. Alids, é de notar que a
CF/88, quando pretendeu manter disciplinas
legais especificas, mencionou expressamente
as respectivas normas, como se verifica, por
exemplo, no seu artigo 239 (LC 7/70 ¢ LC
8/70) e no artigo 56 do ADCT (DL-1940/82;
DL.-2049/83; Dec. 91.236/85; Lei 7.611/
87

Portanto, no artigo 40, o Constituinte
manteve mais do gue o simples texto da le-
gislagdo vigente & data de sua promulgagiio;
manteve a gualidade da Zoha Franca de
Manaus consistente em os empreendimen-

" tos ali localizados receberem incentivos fis-

cais (a) ndo extensiveis a outras dreas do ter-
Titdrio nacional, ou (b) em nivel mais eleva-
do do que o existente nas demais dreas, pois
esta diferenga de tratamento fiscal, aos em-
preendimentos localizados na ZFM, é que
lhe d4 a caracteristica de drea de incentivos
fiscais,

A segunda, § a previsdo do prazo de 25
anos durante o qual a caracteristica deve ser
mantida que indica possuir fei¢do dindmica
que se materializa em fun¢io da continuida-
de da diferenga comparativa e ndo da singela
disciplina existente em certa data.

Realmente, seria ingénuo imaginar que,
no prazo de 25 anos, ndo existiriam mudan-

L
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¢as no campo da economia, da tecnologia,
do desenvolvimento etc. Em téo amplo lap-
so temporal, pode ocorrer até mesmo o de-
saparecimento dos impostos originariamente
previstos nos diplomas legislativos que asse-
guram incentivos fiscais 2 Zona Franca de
Manaus. :

Assim, o simples fato de ser prevista a
manutengiio daquela caracteristica por 25
anos estd a indicar que a protegdo contida
néo se resume aos textos existentes & data da
premulgagio da Constituicio, mas alcanca
a diferenciacdo de tratamento enquanto tal,
dinamicamente aferida.

Em suma, nio se trata de mera manuten-
¢io da disciplina formal contida no diploma
tal ou qual; garantida foi a diferenca de tra-
tamento neles consagrada, a qual, deste
modo, passou a integrar o prdprio sistema
constitucional.

Esta garantia de diferenciacdo positiva
de tratamento, por corresponder a consagra-
¢Ho constitucional, € insuscetivel de modifi-
cagdo por lei ordindria ou mesmo comple-
Thentar.

Fixado o sentido do que foi, transitoria-
mente, mantido pela Constituigdo em rela-
¢do & ZFM, cabe verificar o alcance objeti-
vo do artigo 40 do ADCT, que deve levar em
conta duas dimensdes distintas da varidvel
tempo, com o que serd possivel conjugé-las
com a sistemdtica de incentivos fiscais.

Isto demanda um exame dos efeitos do
artigo 40 em relagdo 2 disciplina passada
(existente & data da CF/88) e & futura, que
vier a ser editada durante os 25 anos de vi-
géncia da Norma Transitdria.

5. Protegio do Passado

A norma do artigo 40 do ADCT consa-
gra a Farantia de um diferencial de tratamen-
to perante a legislagdo tributdria, de tal modo
que assegure 3 ZFM a caracteristica de 4red
de incentivos fiscais.

.'. Como tal, o dispositivo pessui duas fei-

» ¢Oes distintas.

' Por um lado, reconhece a existéncia
dessa caracter{stica (tanto que a mantém) ¢,
por outro lado, quer vé&-la mantida pelo pra-

- zo de 25 anos.

Isto implica em a norma ter uma dimen-
sdo voltada para a legislagfo existente ante-
riormente & CF/88, e outra que projeta efei-
tos em relagdo & legislagéio que vier a ser
editada no curso do mencionado prazo.

A primeira olha para ¢ passado (situa-
¢Oes definidas) assumindo a realidade como
algo estdtico; a segunda olha para o futuro
enxergando na realidade algo dindmico, pe-
rante o qual, mais do que prever situagles
definidas, o adequado é definir perfis, “stan-
dards”, caracteristicas, equivaléncias etc.,
que possam acompanhar a mudanga indivi-
dual dos acontecimentos futuros, sem perder
o viés, nem se distanciar da determinagfio
que a norma consagra. Enquanto a primeira
busca um equilfbrio estitico (em determina-
da data), a segunda busca um equilibrio di-
nimico {num determinado perfodo).

A primeira fei¢do leva ao reconheci-
mento de que toda sistemdtica incentivado-
ra no dmbito fiscal, vigente & data da pro-
mulgacio da CF/88, foi mantida pelo artigo
40 do ADCT, passando a ter status de nor-
ma constitucional. A legislacdo supervenien-
te ndo pode diminuir o alcance das normas
definidoras do regime juridico incentivador
existente 4 data da promulgagao da CF/88.

Mas néo apenas isto!

6. Manutencio da Caracteristica no
Futuro

O artigo 40 do ADCT determina clara-
mente ser mantida “a caracteristica de drea
de incentivos fiscais”. Esta é uma garantia
eminentemente dinimica, pois uma caracte-
ristica s existe e € identificdvel num deter-
minado contexto que permita comparar gua-
lidades diferentes atribufdas a objetos distin-
tos. Por definigio, “caracteristica” & qualida-.
de que distingue dois objetos; trata-se de ter-
mo que ver de “caréter” que significa:

“Propriamente ¢ sinal, ou ¢ conjunto de
sinais, que distingue um objeto e permi-
te reconhecé-lo facilmente entre os ou-
tros.”?

No caso da Consulia, portanto, s6 have-
rd caracterfstica se existir diferenca, pois esta
€ que d4 identidade a regifio. Se a ZFM pas-
sar a ter as mesmas qualidades que as demais

7 Nicola Abbagnano, Diciondrio de Filosofia, p. 109, Editora Mestre Jou, Sdo Paulo, 1* edi¢Zo, 1970.




Fis Ly

138 Revista Dialética de Direito Tributdrio n® 66

regities, perderd, tal caracteristica, deixando
de ser mantida a esséncia visada pelo Cons-
tituinte.

Caracteristica juridica serd, portanto,
identificada a partir do contraste entre regi-
mes jurfdicos.

Tratando-se de incentivos fiscais, a dis-
tingHo correspondente a esta “caracteristica”
consiste em a disciplina fiscal incentivado-
ra ser aplicdvel aquela drea e nfio a outras do
territdrio nacional (ou ndo na mesma dimen-
sA0). '

Manter esta “caracteristica” € manter a
distingdo na disciplina fiscal, aferida cons-
tantemente em contraste com as disciplinas
aplicdveis as outras dreas do territ6rio nacio-
nal. .

O efeito conservativo que resulta do ar-
tigo 40 do ADCT ndo &, portanto, apenas do
regime existente em 1988, Inderrogavel por
vinte e cinco anos ndo sd0 apenas as regras
entdo vigentes; garantida estd, principalmen-
te, a continuidade da diferenciagdo de tra-
tamento incentivado, que serd aferida dia a
dia, na medida em que o lapso temporal
constitucionalmente previsto for se escoan-
do,

Esta € a propria razéo de ser do artigo 40
do ADCT, ou seja, assegurar que as opera-
¢ies realizadas na, através ou para a Zona
Franca de Manaus mantenham a sua condi-
¢dc de submetidas a um tratamento fiscal
mais vantajoso do que operacgdes semelhan-
tes realizadas em, através ou para outros
pontos do territério nacional.

A protegio constitucional &, portanto, a
este equilibrio dindmico obtido passo a pas-
50 no curso do tempo, mas sempre assegu-
rado (porque a Constituigio o determina} um
tratamento incentivado para a ZEM.

Esta segunda dimens@o, em que o arti-
go 40 projeta seus efeitos, dirige-se para a
legislagéo que vier a ser editada posterior-
mente & promulgagao da CF/88.

Tratando-se de uma previsio a ser aten-
dida pela legislagao futura corresponde a um
critério de verificagio da sua constituciona-
lidade. Ou seja, a legislagdo editada no pe-
riodo de 25 anos deve atender a essa deter-
minagio, pois, se ndo o fizer, conflitard com
o artigo 40, padecendo do vicio de incons-
titucionalidade.

. 7. Aleance Objetivo do Artigo 40 do

ADCT

A vista do exposto, € possivel extrair
algumas conseqil&ncias objetivas da previ-
s#0 constitucional examinada, a partir do
reconhecimento de que a norma protege o
passade ¢ garante, para o futuro, uma carac-
terfstica que resulta de um diferencial dina-
micamente aferido no tempo.

Primetra - o conjunto inteiro de incen-
tivos fiscais existente a data da promulgagao
da CF/88 foi encampado pelo artigo 40, tor-
nando-se insuscetivel de redugo ou supres-
sdo por legislagdo superveniente, ainda que
de natureza complementar.

Segunda - E assegurada a continuidade
do diferencial de tratamento, pelo prazo de
25 anos. Este diferencial sé existira efetiva-
mente se a evolugio da economia, das con-
digdes gerais do desenvolvimento € o surgi-
mento ou ampliagio da relevancia de deter-
minados setores forem acompanhados de
dispositivos legais que mantenham, na or-
dem prética (e ndo apenas formalmente), os
efeitos econdmicos da diferencia¢io consa-
grada no artigo 40.

Terceira - Se a legislagdo editada no
curso dos 25 anos vier a conceder, no dmbito
fiscal, algum incentivo, regime favorecido,
exclusdo de incidéncias etc., tais beneficios
néio podem ser negados & ZFM. Ela deve
estar, fiscalmente, sob um regime mais van-
tajoso do que o aplicdvel as demais regices
do Pais e ndo numa condicao igual ou pior.
Condiggo igual faz desaparecer a caracteris-

“ tica; condigao pior instaura caracterfstica

oposta,

Quarta - Por ser uma drea temitorial, a
ZFM abrange todos os setores econdmicos
compativeis com as respectivas condigdes
locais. Em consegiiéncia, a caracteristica
protegida pelo artigo 40 alcanca todos os
setores econbmicos que tenham empreendi-
mentos instalados naguela drea ou que nela
possam vir a se instalar. Isto significa que,
em todos estes setores, o tratamento fiscal
deve ser mais incentivado na ZFM do que
nas demais dreas do territério nacional.

Quinta - A concessdo de incentivos fis-
cais setoriais, indistintamente para empreen-
dimentos situados em qualquer parte do

-
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Pafs, pode se dar desde que se refira a seto-
res de exploragdo incompativel com a ZFM

- ou que ndo afetem a sua economia.

Sexta - A concessio de incentivos seto-
riais n@o pode se transformar em instrumen-
to indireto de comprometimento da caracte-
ristica diferencial assegurada pela CF/88 a
ZFM (¢ vedado suprimir a diferenca). Se a
legislacdo editada no curso dos 25 anos vier
a conceder um incentivo fiscal setorial que
tenha relevincia para a ZFM ou que abran-
ja empreendimentos que nela possam vir a
se instalar, a previsao de um mesmo grau de
incentivo fiscal, qualquer que seja a locali-
zacdo territorial dos empreendimentos, que-
bra a diferenga comparativa e, por decorrén-
cia, elimina a caracteristica garantida pelo
artigo 40 do ADCT.

Sétima - Havendo um incentivo seto-
rial, a caracteristica diferencial deve ser as-
segurada no dmbito interno do setor. A con-
cessdo de incentivos fiscais setoriais é com-
pativel com o artigo 40 do ADCT se, aos em-
preendimentos localizados na ZFM, for as-
segurado um grau de incentivo maior do que
o assegurado aos localizados nos demais
pontos do territdrio nacional (diferenciagdo
positiva dentro.do setor).

Este & o conjunto de conseqiiéncias que
entendo resultarem da garantia contida no
artigo 40 do ADCT.

A partir delas, é possivel examinar es-
pecificamente os temas suscitados pela Con-
sulta.

8. Inconstitecionalidade do Artigo 14,
§ 2°, I da MP 2.037-23
O artigo 14 da MP-2037-23 prevé no
caput e no seu § 1° um conjunto de isengdes
de Cofins & PIS, dentre as quais sdo objeto
do presente estudo as seguintes disposi¢des:
“Artigo 14 - Em relac3o aos fatos gerado-
res ocorridos a partir de 1° de fevereiro de
1999, sdo isentas da Cofins as receitas:

11 - de exportagdo de mercadorias para o
exterior;

IX - de vendas, com fim especifico de
exportagio para o exterior, a empresas ex-

portadoras registradas na Secretaria de
Comércio Exterior do Ministério do De-
senvolvimento, Inddstria e Comérecio
Exterior.

§ 1°- Sdo isentas da contribuico para o
PIS/Pasep as receitas referidas nos incisos
Y aIX do caput.

§ 2°- As isengOes previstas no caput e no
pardgrafo anterior ndo alcangam as recei-
tas de vendas efetuadas:

I - a empresa estabelecida na Zona Fran-
ca de Manaus ...;”

O regime geral assegurado pelo caput
do artigo 14 e seu § 1°6 o daisencdo de PIS
e Cofins em relagéo a duas situagGes®:

a) empresas localizadas em qualquer pon-
to do territério nacional, que realizarem
exportagtes de mercadorias para o exte-
rior, terdio a receita daf decorrente, isenta
de PIS e Cofins;

b) empresas localizadas em qualquer pon-
to do territério nacional, que venderem
mercadorias a empresas exportadoras de-
vidamente registradas, também terdo a
respectiva receita isenta de PIS e Cofins.

Qu seja, todos que se encontrem nestas
situagGes tém a mencionada isenc@o.

Porém, nio haverd nenhuma das hipé-
teses de isengapo se as vendas forem efetua-
das a “empresa estabelecida na Zona Fran-
ca de Manaus™.

Separemos as duas hip6teses.

8.1. Venda a empresa exportadora
localizada na ZFM

A previs#o do inciso I do § 2°, na parte
que atine ao inciso IX do caput, significa
que, s¢ uimna industria localizada, por exem-
plo, no Estado de Sdo Paule, vender deter-
minada mercadoria a tma empresa exporta-
dora lecalizada no Ric de Janeiro com o fim
especifico de exportagio, a receita auferida
pela empresa paulista estard isenta de PIS e
Cofins. O mesmo ocorrera se a exportadora
estiver no Paran4, no Rio Grande do Sul etc.

Porém, se a empresa exportadora, devi-
damente registrada no Ministério, estiver
localizada na ZFM e mesmo que ela, como
as demais, venha a efetivamente realizar a

*  Deixo de examinar outras previsdes contidas no mestno dispositivo.
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exportacdo para o Exterior as receitas aufe-
ridas pela empresa paulista nfo estardo isen-
tas, pelo simples fato de a empresa exporta-
dora estar estabelecida na ZEM!

Esta restri¢do é manifestamente incons-
titucional.,

Instaura uma discriminaggo sem razdo
suficiente que a justifique e pune as empre-
sas exportadoras pelo simples fato de esco-
lherem a ZFM para se localizarem!

E discriminatéria, pois o tipo de empre-
sa (exportadora devidamente registrada) e o
tipo de receitd (decorrente de venda com
destino especifico 4 exportagio) sio os mes-
mos. Portanto, o grupo de empresas € um sé
€ as receitas sdo isentas. Mas, deixa de ha-
ver isengdo pela simples circunstincia de
uma empresa exportadora se localizar na
ZFM.

Ora, estar na ZFM n@o é circunstincia
que tenha qualquer nexo de ineréncia com a
receita auferida pela empresa fornecedora
(por exemplo, em Sio Paulo), nem € circuns-
tAncia que diferencie a exportagio feita para
o exterior (pois ambas far@o a exportagio).
Portanto, trata-se de critério totalmente irra-
zodvel para esse fim.

Em suma, fere, a0 mesmo tempo, a
igualdade de tratamento e instaura uma dis-
criminagio irrazodvel,

Por derradeiro, pune a empresa expor-
tadora que escolher localizar-se na ZFM,
pois a receita que o fornecedor obterd com
a venda serd onerada com PIS e Cofins (por-
que ndo haverd isencdo), enquanto que, se
optar por instalar-se fora da ZFM, seus for-
necedores irfo usufruir da isengfo, o que
significa menor oneragdo das respectivas
receitas.

Em suma, esta norma conflita com o
artigo 5° da CF (igualdade) e com a garan-
tia do devido processo legal material (artigo
5% LIV da CF), pela total irrazoabilidade da
discriminagfo.

8.2. Venda a outras empresas localizadas
ra ZFM

Prevé a MP em exame que as receitas
decorrentes da exportagio de mercadorias
para o exterior estio cobertas pela isengfio de
PIS e Cofins, mas esta no alcanga as recei-

tas decorrentes de vendas efetuadas a empre-
sa estabelecida na ZFM. Ou seja, 0 § 2°, 1 do
artigo 14 da MP-2037-23 est4, de uma for-
ma Indireta, estabelecendo que as vendas
feitas & ZFM ndo devem ser consideradas
como de exportagio de mercadorias para o
exterior.

Um comentirio € importante.

Note-se que a MF, ag incluir no seu § 2°,
1 a restrigao especifica em relagio 3 ZFM,
estd confirmando que, inexistindo esta res-
tri¢do, a previsio genérica contida no inc. II
do caput abrangeria as vendas para a ZEM.

E por que estaria abrangida?

Pela singela razio de as vendas para a
ZFM equivalerem a uma exportagio para
o estrangeiro por forga do artigo 4° do DL
288/67, que assim dispde:

YArtigo 4° - A exportagiio de mercadori-
as de origem nacional para consumo ou

industrializagdo na Zona Franca de Ma-

naus, ou reexportagdo para o estrangeiro,
serd para todos os efeitos fiscais, constan-
tes da legislagiio em vigor, equivalente a
uma exportacdo brasileira para o estran-
geiro.” (realcei)

Ou seja, vender para a ZFM equivale a
exportar para 0 exterior.

Exatamente porque existe tal equivalén-
¢ia € que a MP examinada preocupa-se em
tentar neutralizd-la, prevendo que a isengéio
néo s¢ aplica quando as vendas forem efe-
tuadas a empresas 14 estabelecidas.

Se estivéssemos perante normas de

. idéntica hierarquia, a redugdo da equivalén-

cia, de modo a ndo abranger a isengdo de PIS
e Cofins, poderia, em tese, ocorrer,

Sucede que aregra da equivaléncia, por
integrar o regime juridico anterior & CF/88,
foi encampada pelo artigo 40 do ADCT,
compondo o conjunto de previsées que dio
4 ZFM a sua caracteristica de drea livre de
comércio, de exportagdo e Importagdo e, por
esta razdo, inalterdvel por legislagio infra-
constitucional.

Assim, na medida em que a MP em exa-
me pretende dispor contrariamente 4 equiva-
léncia encampada constitucionalmente, est4
contrariando o artigo 40 do ADCT, padecen-
do, a meu ver, do vicio de inconstituciona-
lidade,

ot il Pt
i v

9, Artigo 32 da MP 2037-23 concede

Incentivos Setoriais

O artigo 32 da MP 2037-23 determina
ue:
| “Artigo 32 - Fica prorrogado até 30 de
novembro de 2000 o prazo de que trata o
artigo 4° da Lei n..8.248, de 23 de outu-
bro de 1991."

A primeira questdo que surge & saber
qual o conteiido desta previsdo. Que ela de-
termina?

Na sua literalidade, o dispositivo dd a
impressio de estar dispondo, singelamente,
sobre um prazo contido em determinado dis-
positivo legal, como se se tratasse de regra
de caréter secundério e de menor importin-
cia. Tanto assim que corresponde a um arti-
go de poucas linhas numa Medida Provisé-
ria de mais de 50 artigos, cuja ementa & a
seguinte:

“Altera,a legislagio das Contribuiges
para a Segyridade Social - Cofins, para os
Programas de Integracéio Social e de For-
magio do Patrimbnio do Servidor Pdbli-
co PIS/Pasep e do Imposto sobre a Ren-
da, e d4 outras providéncias.”

De imediato, verifica-se que a regra do
artigo 32 insere-se no &mbito da clausula
genérica “dd outras providéncias” em evi-
dente infragdo s normas da Lei Comple-
mentar n° 95/1998 (editada com fundamen-
to no artigo 59 da Constituigio Federal).
Com efeito, o artigo 7°, I da LC 95/98 deter-
mina que, salvo as consolidagdes (que nio
¢ o0 caso} nenhuma norma pede dispor sobre
mais de um objeto, assim definido pela sua
ementa e pelo seu primeiro artigo (LC 95/98,
arts. 5° e 7°), regra também aplicdvel &s
Medidas Provisérias por forga do § 1° do
artigo 1° da mencionada LC 95/98. E a con-
cessdo de isengo de IPI nHo figura da emen-
ta, nem do artigo 1° da MP 2037-23.

A parte este desatendimento & mencio-
nada Lei Complementar - que d4 bem a di-
mensao da inadequacgio do instrumento uti-
lizado para veicular a disposigdo “prorro-
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gando” até€ 30 de novembro o mencionado
prazo - um exame mais aprofundado mostra
(a) a inadequagao do dispositivo examinado
e (b) que o objeto especifico do artigo 32 da
MP 2037-23 ndo foi propriamente 0 de
“prorrogar prazo”, concede um incentivo mas
corresponde, efetivamente, a ura norma que
concede um incentivo fiscal setorial.

Sua inadequacio € nitida, pois o artigo
examinado desconsidera a existéncia do ar-
tigo 10 da Lei n® 9.959, de 27 de janeiro de
2000, que j4 definira novo prazo de vigén-
cia do incentivo setorial, encerrado em 1° de
marco de 2000! Vale dizer, hd lel expressa
posterior 4 Lei n® 8.248/91, dispondo a res-
peito, prevendo outro prazo peremptdrio (até
1° de margo tltime).

Por cutro lado, como exposto anterior-
mente, 0 artigo 41 do ADCT determinou-a
revogagio de todos os incentivos fiscais se-
torials anteriormente existentes, admitindo a
sua continuidade apenas se houvesse confir-
magdo por lei em determinado perfodo.

Desta previs@o, aliada a outras cautelas
e controles ligados A concessdo de isenges
e incentivos de cariter setorial no corpo per-
manente da Constituigdo, extrai-se a conse-
qiiéncia de que incentivos setoriais sé po-
dem ser concedidos por lei, Ou seja, a Cons-
tituigdo exige uma deliberagio conjunta de
Executivo e Legislativo para que o incenti-
vo setorial seja concedido.

Tratando-se dos denominados bens de
informatica e antomagio, fora editada a Lei
n® 8.248/91, cujo artigo 4° estendia, por 7
anos, a contar de 29 de outubro de 1992 o
beneficio consistente em isengio de IPI alia-
da 2 manutengdo e utilizagde do crédito do
imposto relativo a matérias-primas, produtos
intermediarios e material de embalagem,
empregados na sua industrializagfo,’ previs-
to na Lei n® §,191/91.1°

Ao assim dispor, aLei n® 8.248/91 con-
sagrou um incentivo fiscal setorial (bens de
informdtica e antomagéo), por prazo certo,
que se esgoton em 29 de outubro de 1999,

® Passarei a designar esta figura (isengdo com manutengdo de erédito) apenas por “isengZo de IPI” para evitar repeti-

¢les.

1o A Lein® 8.191/91 dispde, ainda, sobre a depreciagdo acelerada de certos bens no Ambite do imposto sobre a renda.
Nesta lei consta, 1ambém, dispositivo sobre reinvestimentos no dmbito da Sudam e da Sudene. Para os fins do pre-
sente estudo, a andlise ficard centrada na isengo de IP] ans bens de informética & automagio.
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Esgotado o praze, deixa de existir o in-
centivo. Esta, a determinago legal inequivo-
ca.

Norma superveniente que implique as-
segurar incentivo para lapso temporal poste-
rior ao prazo inicialmente estabelecido estd,
materialmente, concedendo incentivo a vi-
gorar no periodo subseqiiente.

Por esta razio, a chamada “prorroga-
¢30" examinada equivale a conceder um in-
centivo fiscal setorial, pelo prazo que vier a
SEr previsto.

Esta observagéo ndo € meramente reda-
cional, pois traz em si relevantes conseq{ién-
cias na interpretagio do dispositivo e, inclu-
sive, na identificagfio (no caso concreto) de
abuso na utilizagao de Medidas Provisdrias,
suscetivel de controle pelo Poder Judicidrio.

Antes de examinar estes aspectos, cum-
pre identificar, materialmente, o regime ju-
ridico dos incentivos contidos na Lei n®
8.191/91 e estendidos pela Lei n° 8.248/91,
pois, deste exame, surge claramente o desa-
tendimento ac § 4° do artigo 218 da CF/88.

10. Desatendimento ao § 4° do Artigo
218 da CF/88

Conceder incentivo fiscal setorial nfo é
ato de liberalidade (alids, seria incompativel
com a gestio da coisa pidblica).

Conceder incentivo fiscal deve ser atitu-
de inserida num contexto em que se busca
induzir a conduta de alguém (no caso, em-
presas), em funco de certa finalidade aco-
lhida constitucionalmente como um valor
Jjuridicamente protegido.

Nio basta ser umn setor para que o incen-
tivo possa ser concedido. Indispensdvel que
a Constituigdo aponte em alguma diregéo, &
qual o setor se vincule.

No caso dos bens de informdtica e au-
tomagio (expressdo utilizada pela Lei n®
8.248/91), o valor constitucionalmente con-
sagrado € o previsto no artigo 218 da CF/88,
que prevé o papel do Estado no sentido de
incentivar o desenvolvimento no campo da
tecnologia,

Ou seja, a tecnologia € considerada um
valor relevante pelo Constituinte, merecen-
do ser objeto de incentivo e promogé&o.

Deste angulo, portanto, nada haveria a
objetar 4 concessio dos incentivos pela men-
cionada Lei.

Ciente de que o setor de tecnologia nio
se desenvolve exclusivamente com equipa-
mentos, mdquinas e instalagdes, e ciente de
que as grandes conquistas sdo fruto da cria-
tividade e inteligéncia das pessoas que tra-
balham no respectivo setor, a Constituigdo,
20 MeSMO tempo em que prestigia a tecno-
logia, impde uma condicionante a ser aten-
dida na concessio dos respectivos incenti-
VOS.

Trata-se de wma condicionante & prépria
constitucionalidade da lei que conceder in-
centivos ao setor, aqual vem especificada no
§ 4° do artigo 218 da CF/88, assim redigido:

“§ 4°- A lei apoiard e estimulard as em-
Ppresas que invistam em pesquisa, criagio
de tecnologia adequada ao Pafs, formagéo
e aperfeigoamento de seus recursos hu-
MAnos e gue pratiquem sistemas de remu-
neragio que assegurem ao empregado,
desvinculada do saldrio, participagéo
nos ganhos econdmicos resultantes da
produtividade de seu trabalho.” (grifei e
realcei)

Esta exigéncia denota grande sabedoria,
pois € notério que, muitas vezes, no setor de
tecnologia, hé imensa desproporgdo entre 0
saldrio pago ao empregado e o eventual be-
neficio econfmico que a empresa poderd
obter com o produto da criatividade de seu
quadro de funciondrios.

Daf prever a Constitui¢do que os incen-

‘tivos a este setor sd podem ser dados se for

exigida das empresas a concessdo de parti-
cipagdo nos respectivos ganhos econémicos.

Incentive-se nfo meramente quem atua
no setor; incentive-se quem atua ¢ assegura
tal participagdo aos empregados.

Portanto, a constitucionalidade de uma
lei que conceda incentivos ao setor de tecno-
logia, além de outros critérios, serd aferida
pela necessaria previsio do artigo 218 da
CF/88 da condigo prevista na parte final do
§ 4

Nem se diga que esta “participagfo nos
ganhos econdmicos”, assegurada aos empre-
gados, é a mesma prevista no artige 7°, XTI
da CF/88 (participagdo nos lucros).
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Com efeito, esta iltima tem cardter ge-
ral e corresponde a direito do trabalhador
independente do setor econdmico em que
atue a respectiva empresa. Para esta, basta
ser empregado para enquadrar-se na previ-
580,

Diversa é a hip6tese da participagio
contemplada no § 4° do artigo 218, poisesta
exigéncia s6 alcanca empresas:

(a) do setor de tecnologia e
(b) que usufruam incentivos governamen-
tais.

Ou seja, a participagio prevista no § 4°
do artigo 218 € algo a mais que a Constitui-
¢do exige seja assegurado aos empregados.
Além da participacio aplicivel 2 gencralida-
de dos empregados, exige-se esta, de cars-
ter especial.

A vista do exposto, lei que conceda in-
cenfivos fiscais ao setor de tecnologia so-
mente serd constitucional se, além de outras
exigéncias, contemplar a participagdo dos
empregados nos ganhos econmicos resul-
tantes da produtividade do seu trabalho.

Lei que ndo preveja tal participagio es-
tard concedendo incentivo fora do dmbito
constitucional de competéncia definido no
dispositivo e, por esta razdo, padecerd de
inconstitucionalidade.

10.1. A Lei n® 8.248/91 néo prevé
participagdo dos empregados nos ganhos
econdmicos

O exame da Lei n® 8.248/91, ao dispor
sobre a capacitagdo e competitividade do
setor de informdtica e automaggo, néo con-
templa a participacéo dos empregados nos
ganhos econdmicos resultantes da produti-
vidade do seu trabalho.

Com efeito, seu artigo 2° prevé metas de
capacitagdo do corpo técnico da empresa. O
artigo 6° menciona as atividades de pesqui-
sa. O artigo 11 regula aplicagio de recursos
em atividades de pesquisa e desenvolvimen-
10, mas nenhuma linha existe sobre a parti-
cipagéo dos empregados nos ganhos econd-
micos!

Inexistindo tal previsiio, a concesséo dos
respectivos incentivos (operada pelo artigo
32 da MP 2037-23, mediante remisséo feita
ao artigo 4° da Lei n® 8.248/91, que encam-

pa normas da Lei n° 8.191/91), contraria
a determinagio do § 4° do artigo 218 da
CF/88, pois este Impde exigéncia indispen-
sdvel, que ndo foi atendida.

11. Artigo 32 conflita com o Artigo 40
do ADCT .

Como exposto, incentivo setorial pode
ser concedido desde que ndo conflite com a
garantia constitucional assegurada & ZFM
pelo artigo 40 do ADCT. Para ser compati-
vel, é necessério que a legislagdo preveja um
regime juridico mais favordvel, aplicdvel is
correspondentes atividades que forem de-
senvelvidas no Ambito da ZFM.

O artigo 32 examinado, ao conceder in-
centivo fiscal 2o setor de bens de informéti-
ca e automagio, o faz sem qualquer diferen-
ciacio de regime em fungao da varidvel re-
gional, sendo fruivel em qualquer ponto do
territério nacional (salvo alguma outra res-
trigdo especifica).

Com isto, pelo menos no que se refere
ao dmbito interno do setor, a norma do arti-
go 32 da MP 2037-23, ao conceder incenti-
vo setorial sem ponderar a variavel regional,
elimina a diferenga de tratamento que com-
pde a caracteristica protegida pelo artigo 40
do ADCT. Por isso, conflita com esta dispo-
si¢iio constitucional.

12, Controle Judicial e Medidas
Provisérias

O Consulente formula quesitos versan-
do o tema do controle judicial ao qual estéo
submetidas as Medidas Provisdrias.

O artigo 62 da CF/88 atribui ao Presi-
dente da Repiiblica competéncia para adots-
las, com forca de lei, em caso de relevincia
e urgéncia.

Muito debate tem ocorride quanto ao
controle na sua ediclo, tanto sob o aspecto
politico como juridico.

Toda competéncia, por definigdo, cir-
cunscreve determinada parte da realidade ou
qualifica determinados fins e, corno tal, im-
pde limites a respectiva producio normati-
va.

Portanto, é fora de diivida que a edigdo
de Medidas Provisérias comporta controle e,
como tal, inclusive pelo Poder Judicidrio no
ambito das suas competéncias.
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Dentre os vdrios aspectos que o tema do
controle suscita (momento, drgdo, critérios
etc.), vou me fixar no que diz respeito i ve-
rificaco judicial da constitucionalidade das
Medidas Provisérias, circunscrevendo a an4-
lise apenas a quatro &ngulos, POr serem os
mais diretamente ligados a0 objeto da Con-
sulta,!t

Estes quatro angulos definem em sug
esséncia o objeto do controle de constitucio-
nalidade, pois permitem aferir a adequacdo
da Medida Proviséria s normas constitu-
cionais.

12.1. Controle das disposigdes normativas
Primeiro objeto de controle constity-
cional sdo as disposigdes normativas conti-
das na Medida Proviséria, vale dizer, maté-
Ta versada e contetido de suas normas, Des-
te dngulo, a verificacdo da compatibilidade
se dd mediante um exame centrado nos co-
mandos, permisses, autorizagﬁes etc. por
ela veiculados, em confronto com garantias,
direitos, restrigies e condicionamentos im-
postos pela Constitui¢io. Este € o critério
mais freqitente de controle de constituciona-
lidade, que se materializa mediante um exa-
me que, por um lado, abrange aspectos Ig-
gicos™ (se a Constituicio permite, a MP nio
pode proibir) €, por outro lado, diz Tespeito
a verificagdo do significado das previsdes,
bem como das eventuais restrigdes ou con-
dicionantes que g Constitui¢do imp5e paraa
edigdo de normas de determinado contetido,

12.2. Controle dos Pressuposios de
emanacao

Segundo objeto de controle judicial de
constitucionalidade, sio os pressupostos de
emanacdo da Medida Proviséria, relevancia
e urgéneia, em especial este tltimo. Num
primeiro momento, a Jjurisprudéncia orien-
tou-se 1o sentido de que tais pressupostos
envolveriam questdes de ordem polftica,

entregues ao juizo dos Poderes Executivo e
Legislativo. Com este posicionamento, nig
promoveu, durante virios anos, o controle
Judicial de tais pressupostos, embora ndo ti-
vesse negado a possibilidade de fazé-io,

A doutrina, no entanto, apontava que a
existéncia concreta de urgéncia comportava
verificagdo, do que decorreria o cabimento
de controle judicial de constitucionalidade
pelo exame dos respectivos pressupostos de
emanagio,

Na linha de uma evolugio construtiva,
0 Supremo Tribunal Federal, de tempos a
©sta parte, passou a examinar a ocorréncia
efetiva de urgéncia, tendo, inclusive, repeli-
do Medida Proviséria que agredisse o sen-
so de razoabilidade.?

Idéntica evolugiio jurisprudencial deu-se
na Itdlia, por obra da sua Corte Constitu-
cional.

Depois de um longo posicionamento no
sentido de que os casos extraordindrios de
necessidade e urgéneia previstos no artigo
77 da Constitui¢ao italiana nao comporta-
vam exame judicial, a Corte Constitucional,
na histérica Decisdo n° 29, de janeiro de
1995, passou a distinguir duas realidades:

a) requisitos de validade constitucional
do decreto-legge (pressupostos de neces-
sidade e urgéncia); e

b) conteddo e efeitos do provimento por
ele veiculado.

Os primeiros estdo submetidos a contro-
le judicial de constitucionalidade, pois, tra-
tando-se de requisitos impostos pela Cons-
tituigdo para a emanagdo de determinado
ato, cabe 3 Corte verificar, em cada caso, a
sua precxisténcia em relagio ao ato emana-
do pelo Governo.

Os segundos envolvem juizo eminente-
mente politico, da algada de Executjvo e
Legislativo por dizerem respeiio aos interes-
ses e relages que visam regular no 4mbito
da sociedade, 4

"' Outros angulos podem ser lembrades, como a definigdo do momento do caatrole, do érgio, do processo legislativo
de exame etc, mas estes, embora relevantes, nfo serio examinados, pois desbordam da temdtica da Consulta,

" Para um exame, sob esta perspectiva, que diz respeito ac conflito normativo aferido em fungZo dos modais dednti-
cos (permitido, proibido, cbrigatério) e para o exame do tema das antinomias, veja-se Norberto Bobbio, Teorig do
ordenamento furidico, Ed, Polis/Ed, Untv. de Brasilia, 19991, 22 reimpressio, pp. 81 e segs..

¥ Neste sentido, o acérdio proferido na ADINMC n° [.753.2.

judicial,

Obviamente, s¢ o canteddo e gs efeitos feritem algum dispositivo constitucional, estes, por si, compartardo controle

!
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E importante transcraver, numa trgdu-
¢fio livre, parte da ementa da Decisdio n° 29,
de 1995, pelarelevncia que o tema do con-
trole dos pressupostos de emanagio de tals.

assume:

atoiA preexisténcia de uma situagdo df fa{o
que configure a rzecesstdqde e urgéncia
de editar uma norma mediante a u'uhza-
¢do de um instrumento excepcional,
como o decreto-legge, constitui requisi-
to de validade constitucional da adog:c'?o
desse ato, de modo que a eventual inq.zc:s-
téncia evidente daquele pressuposto con-
figura tanto um vicio de legitimidad.e
constitucional do decrero—!egge: pois
adotado fora do dmbito de possibihdc.zdes
de atuagdo constitucionalmente previsto,
como um vicio in procedendo da prépria
lei de conversdo, pois esta tltima avaliou
erroneamente a existéncia de pressupos-
tos de validade na realidade inexistentes
e, portante, converteu em lei um ato que
nio podia ser um legitimo objeto de con-
versdio, Portanto, nio existe qua_lquer pre-
clusdo a que a Corte Constitucional pro-
ceda ao exame do decreto-legge efou d_a
lei de conversdo sob o aspecto do respei-
to aos requisitos de validade constitu-
cional relativos & preexisiéncia dos pres-
supostos de necessidade e urgéncia, na
medida em que o respective exame pelas

Casas no dmbito da conversio compor-

ta uma valoragdo totalmente d::ferenfg e,

nitidamente, de tipo puramente po!_mco

seja em relacdo ao conteiido _da t:'{e.;:zs&o,
seja em relagdo aos seus efgztos. ! )
Ou seja, o juizo politico diz respeito ao
conterido da decis@io e seus efeitos, pois nes-
te campo € que s torna necessiria uma pon-

deragio de interesses que emanam das rela-
gOes sociais. Aos Poderes Executivo e Legis-
lativo € assegurado o jufzo politico de con-
veniéncia ¢ oportunidade que vai levar 3 es-
colha de uma dentre as alternativas igual:
mente vélidas de regulaggio. Esta decisio é
propria daqueles Poderes, nio cabendq a0
Poder Judicidrio substituir-se no exercicio
dessa opcio (salvo violagdo de cardter ma-
terial ou equivalente),

Porém, exame de necessidade e urgén-
cia € exame dos requisitos de validade cons-
titucional da emanagao do ato, os quais d::-
vem preexistir 4 sua edicioc e, como tal, s&0
suscetiveis de controle pelo Poder Judicis-
rio, pois dizem respeito ao exercicio de uma
competéncia constitucional. )

Comentando a utilizagdo dos decreti-
leggi na Itdlia e apontando o abusc_) que 14 se
cometia, especialmente em matéria tribut4-
ria, que a Decisdo 1995, n° 29 de algum
mado veio coibir (embora versando outra
matéria), assim se pronuncia Victor Uckmar:

*Na Itdlia, no periodo 1980-1995 foram
emanados pelo governe, em matéria tri-
butdria, “invocando urgéncia” (condicdo
posta pelo art. 77 da Constituigéo), cerca
de 540 decreti leggi dos quais apenas 25
convertidos pelo Parlamento em lei sem
modificagfes, 146 com modificagies,
369 ndo convertidos. Foi denunciado o
abuso ¢, por fim, a Corte constitucional,
na decisdo n. 29 de 1995, colocou um
Jreio, afirmando a possibilidade de veri-
ficacdo dos pressupostos dos decr:et?.s_'-
leis (art. 77 Const., “casos extraordindri-
0s de necessidade e urgéncia).”'®
Em suma, 3 Iuz da Constituiggo, da dou-
trina e da jurisprudéncia brasileiras (e mes-

¥ O texto original reza: “La preesistenza di una situazione di fatto componiante lalne'cessith [ l’u_rg_:nzda' d;ﬂ E?::::t?
i ilizzazi i ionale, quale il decreto-tegpe, costituisce un requisite di validi -
tramite I'wtilizzazione di uno strumento eccezionale, ! o reg phes -
i i i he I'eventuale evidente mancanza di quel presupp ur
tuzionale dell’adozione Del predetto atto, di modo ¢ tual : oo Al e e
izio di legittimni ituzi 1 decreto-legge, in ipotesi adottato al di fuori de 1
tanto un vizio di legittimita costituzionale de Bge, i 1 bt cetle possibl-
H icati ituzi i vizio in procedendo della stessa legge 1e, avel
lith applicative costituzionalmente previste, quanto un n pi / T ponvertione, aven-
i ipoti ente |'esistenza di presupposti di validi s
do quest'ultima, nel caso ipotizzato, valutato erroneam en PP i VALl i realfd insussis-
i indi iter he non poteya essere legittimo oggetto di conversione. % ;
tenti e, quindi, convertito in legge un atto ¢l : \ T, foante, non existe
i ituzionale proceda all’esame del decreto-legge gge di con
aleuna preclusione affinch la Conte costituzionale da al 1d : gella legge di coqversio-
i i i isiti di validita costituzionale relativi all preesistenza dei presupp X
ne solto il profilo del rispetto dei requisiti di v ] L t resupposti i neces
i i i delle Camere in sede di conversions comp 2
e urgenza, dal momento che il correlativo esame e Cam e na
;1::1él 1uuogdiversa e, precisamente, di tipo prettamente politico sia con ngua-r)du al contenuto della decisione, sia con
1 i i i 278 e segs) (realcei).
uardo agli efferti della stessa.! (Giur. Cost, 1995, pp- s ; . . ] o .
18 ;i’ncfpfasgcomum de Direito Constitucional Tributdrio, 2* edigiio revista e atualizada, Malheiros Editores, 1599, p

40, realeei,
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mo italianas, onde a figura da Medida Pro-
vis6ria encontra sua origem), cabe ao Supre-
mo Tribunal Federal exercer o controle de
constitucionalidade das Medidas Provisérias
concretamente editadas, fazendo-o mediante
o exame da ocorréncia efetiva dos pressu-
postos de relevincia e urgéncia, posto que
correspondern a requisitos exigidos para a
emanagdo do ato, sob pena de configurar-se
atuagio “fora do dmbito de possibilidades
constitucionalmente assegurado”.

12.3. Controle da pertinéncia
(congruéncia) e da proporcionalidade da
Medida

A Medida Proviséria nfo ¢ figura que
exista por si, independente do contexto em
gue se insere. A existéncia de situagdes de
fato que aponte no sentido da ocorréncia de
relevincia e urgéncia, impse, também, con-
digBes a serem por ela atendidas, a saber, as
caracteristicas de pertinéncia (congruéncia)
e proporcionalidade.

Estas exigéncias compdem o conjunto
de condicBes a serem observadas para que
esteja atendido, no caso concreto, o devido
processo legal material, garantido pelo arti-
go 5°, LIV da CF/88.

Haver urgéncia e relevincia, mais pre-
cisamente, existirem fatos de certa feigdo
que indicam haver urgéncia e relevincia na
edi¢o de norma de certo contetido, faz com
que a Medida Proviséria que venha a ser
editada deva ser com eles compativel,

Toda Medida Proviséria deve veicular
um provimento legal voltado a enfrentar
determinada situaggo de urgéncia. Como tal,
deve apresentar, em relacdo a tal fato, uma
relagdo de pertingncia, assim entendida
como relagio de adequagio entre a situagio
de fato (pressuposto de emanagéo) e o pro-
vimento legal nela contido. Ou seja, a not-
ma jurfdica editada deve ser compativel e
adequada para equacionar a situagio fatica,

Mas nfio apenas a pertinéncia é de rigor.
Também € indispensdvel que o provirmento
veiculado pela MP seja proporcional 2 situa-
géo“de _fato que lhe deu origem e ao grau de
urgéncia que provocou.

7 Abuse do poder de legislar, RDP-39-40,

Em sumna, estas condigdes mencionadas
(dentre outras que podem ser lembradas)
apontam no sentido de identificar, diante de
cada MP a ser exarninada, nfo apenas se
havia urgéncia, mas também;

(a) se hd uma relagiio de congruéncia en-
tre aguela norma, a situacio de fato e a
urgéncia;

(b) se o provimento editado e as conse-
qiiéncias que dele advéem sio compati-
veis com os demais principios e regras
constitucionais;

(c) se hd proporcionalidade entre provi-
mento, situagdo fitica e tipo (e grau) de
urgéncia existente,

Em suma, a simples existéncia f4tica
dos pressupostos de emanago nio outorga
ao Presidente da Repiiblica uma competén-
cia em branco para editar todo e qualquer
p_rovimento legal, mediante Medida Proviss-
ria.

12.4. Controle do abuso no exercicio da
competéncia

Existir competéncia para editar Medida
Provisdria ndo € outorgar a possibilidade de
editar toda e qualquer MP, com todo e qual-
quer conteido, em todo & qualquer momento
¢ para toda e qualquer finalidade.

O exercicio do poder de legislar encon-
tra limites, além dos anteriores, naquilo que
a doutrina denomina de “abuso do poder de
legislar”, tdo bem estudado, dentre outros,
por Miguel Reale .

A figura do abuso comporta extensas
consideragdes. Porém, para os fins do pre-
sente estudo, basta apontar quatro:

a) a figura do abuso é uma deturpagio
que ocorre no momento do exercicio de
um poder ou direito consagrado pelo or-
denamento juridico. Isto significa que o
ponto de partida é licito;

b) o abuso serd identificado em fungdo
das circunstdncias fdticas que cercam tal
exercicio; serd diante das peculiaridades
da conduta realizada, com base no poder
ou direito e diante das condigfes especi-
ficas, locals, temporais ete. que poder-se-
4 afirmar a existéncia de abuso;

i
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c) o abuso pode assumir uma feigdo ex-
terna, se o exercicio distorcido atingir di-
reito, garantia ou poder de terceiro, ou in-
terna, se comprometer o exercicio do
poder em si, caso dele esteja também in-
vestido outro érgéo ou pessoa.

d) por sua prépria natureza, a Medida
Provisdria é “provisdria”, valendo até
que o Congresso Nacional se pronuncie
sobre a matéria (convertendo, alterando,
rejeitando). Como tal, ndo se vocaciona a
veicular normas que instaurem situagdes
irreversiveis pois, neste caso, teria caré-
ter definitivo, tornando incua ou sem
objeto a deliberago do Congresso Nacio-
nal a respeito. Exatamente porque a CF/88
néo admite provimentos irreversiveis é
que a parte final do pardgrafo dnico do
seu artigo 62 determina que o Congresseo
Nacional discipline as relagdes juridicas
decorrentes da MP, o que supfe a passi-
bilidade de caber disciplina. Havendo ir-
reversibilidade, a disciplina nao terd ob-
jeto ou tornar-se-d inoperante. Adotar
MP’s que tornem irreversiveis as relacdes
juridicas €, em principio, hipdtese de
abuso; somente nZo haverd abuso se o
caso possuir releviincia excepeional em
que a irreversibilidade for inevitdvel (por
exemplo, um Plano Econdmicd com alte-
ragdo da moeda nacional). A concesséo
de incentivos fiscais (isengdo de IPI), por
mais importante que o produto ou o setor
seja, ndo possui este grau de excepciona-
lidade.

Tratando-se de Medidas Provisérias,
inegdvel € a existéncia de um poder consti-
tucionalmente assegurado ao Presidente da
Repiblica para adotd-las. Caberd entfio iden-
tificar as circunstincias féticas que cercaram
a edigdo das MP’s versando o tema da Con-
sulta, bem como apontar os efeitos externos
e internos que as comprometern,

A andlise que ora se inicia mostra que,
no caso concreto, ocorreu infragdo a varios
dos requisitos acimna apontados o que, a meu
ver, implica configuragio de hipétese de in-
constitucionalidade material e de abuso no
exercicio do poder de adotar Medidas Pro-
visérias. .

13, MP 2037-23 - Exame dos Diversos
Aspectos

Exposto o quadro teérico basico que
cerca as Medidas Provisérias, cabe exami-
nar, concretamente, a hipStese consultada,
analisando, um a um, os aspectos menciona-
dos.

]
13.1. Disposi¢fes normativas

Conforme exposto, sob a capa de uma
“prorrogagio de prazo”, a MP 2037-23 estd,
na realidade, concedendo pelo periodo nela
indicado um incentivo fiscal setorial que,
embora possa encontrar certa justificativa
ern abstrato na relevincia dada pelo artigo
218 da CF/88, nio atende ao requisito ex-
presso contido em seu § 4°

De fato, a norma concessiva do incen-
tivo setorial em quesido ndo condiciona sua
fruigiio & participagdo dos empregados das
empresas beneficiadas nos ganhos econdmi-
cos resultantes da produtividade de seu tra-
balho.

Por corresponder a uma concessao de
incentivo ao setor de tecnologia sem esta
condicionante, a norma conflita material-
mente com o dispositivo constitucional. Este
vicio atinge todas as previsGes de igual teor
e ndo apenas aquela da MP 2037-23.

13.2. Ndo configuragdo do pressuposto de
urgéncia
A pergunta a ser respondida neste mo-
mento & se hé urgéncia em conceder o eXa-
minado incentivo fiscal setorial, especial-
mente porque;
“com urgéncia estd se indicando um pe-
rigo de dano, a probabilidade de manifes-
tar-se evento danoso; enfim, a situagdo de
periculosidade exigente de ordinanza
extra ordinem.”'t
Ou seja, se hd urgéncia que ndo permi-
ta deflagrar o processo legislativo ordindrio
e que exija a effcdcia imediata do incentivo,
com o conseqitente reflexo direto na arreca-
dag#o tributdria, antes mesmo de haver de-
liberagiie explicita do Poder Legislativo a
respeito.
O exame da urgéncia, no casc concreto,
deve ser dividido em trés etapas distintas.

% Ciemerson Merlin Cléve, Medidas provisérias, Max Limonad, 2* edigio, 3o Paulo, 1999, p. 72.
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a) a primeira estd ligada A vigénciada Lei
n® 8.248/91;

b) a segunda vai do término do periodo
previsto de vigéncia da Lei n° 8.248/91
até a publicagdo da Lei n® 9.959/00; e

c) a terceira corresponde ao periodo pos-
terior & Lei n° 9.959/00.

A) Conforme exposto anteriormente, a
concessdo de incentivos setoriais € hipétese
que a Constituicdo reputa excepcional e para
a qual exige lei.

Sem deliberagdo expressa e conjunta
dos Poderes Executivo e Legislativo, nio h4
incentivo setorial, '

Até outubro de 7999, vigorava, incenti-
vo setorial a prazo certo que fora concedi-
do por lei de 1991, Durante 0ito anos jd se
sabia que o incentivo estaria extinto em ou-
tubro de 1999; o sentido inequivoco desta
norma € a extingéo ao término do prazo! A
vontade legal manifesta € terminar o incen-
tivo naquela data,

Tratando-se de fato conhecido e com tal
antecedéncia, qual a urgéncia a justificar a
adogio de Medida Proviséria para concedé-
lo pelo prazo subseqiiente?

Isto € suficiente para mostrar que nio
havia em outubro de 1999 uma efetiva “ur-
géncia”, assim entendida a existéncia de um
evento novo, imprevisivel, ou previsivel,
mas cujo significado ndo pudesse ser iden-
tificado até entdo, que pudesse apoiar uma
nova concessdo de incentivos que pedisse
uma eficicia imediata, Havia, pura e sim-
plesmente, o decurso do tempo e a extingdo
de um prazo que fora definido oito anos an-
tes! .

Tempo suficiente houve para toda trami-
tagdo legislativa que se fizesse necessdria
para o curso do processo legislativo ordiné-

Tio ou mesmo em regime de urgéncia.

B) Ainda que se admita, t30 s6 para ar-
gumentar, que, em outubro de 1999, exis-
tiam circunstincias que levavam a reputar
urgente a concessio do incentivo setorial por
urn prazo suplementar, mesmo assim a “ur-
géncia”, nesta segunda etapa, apresenta pe-
culiaridades que ndo se pode deixar de co-
mentar,

Se, no final de outubro de 1999, era ur-
gente conceder o incentivo setorial por novo
prazo, a utilizagio de Medida Proviséria
para este efeito € o reconhecimento da indis-
pensabilidade de deliberacio legislativa so-
bre esta matéria, pois Medida Proviséria &
provimento que veicula uma determinada e
especifica norma juridica, cuja eficdcia é
imediata, sob condigio de conversdo futura
em lei por ato do Congresso Nacicnal.

Se hd urgéncia, a norma contida na
Medida Provisdria deve ser, por um minimo
de légica, a norma adequada para atender
4 urgéncia que a matéria de fato provoca.

Se existe urgéncia em conceder incen-
tivo setorial, a norma que o concede deve
indicar o prazo pelo qual ele é concedido
(talvez noves oito anos) ou, entdo, que se
trata de um incentivo por prazo indetermina-
do, dependendo de qual dos provimentos for
0 adequado para enfrentar a razio de urgén-
cia.

Apesar de ser esta a légica que decorre
da figura da urgéncia atrelada ao menciona-
do incentivo setorial, o fato € que n#o foi o
que se.deu. Realmente, em 26 de outubro de
1999 introduz-se na reedi¢do n® 10 da MP
1.858 um artigo 32 que “prorroga” o prazo

por 30 dias!

Vale dizer, a teor desta MP, a urgéncia
(pressuposto de emanagéo), que justificaria
a adogHo deste instrumento excepcional, es-
taria adequadamente atendida com a conces-
sdo de um incentivo por singelos 30 dias (até
28.11.99). :

Ocorre que nao houve conversio dessa

*MP (no prazo de 30 dias) e, em 25 de no-

vembro de 1999, foi editada a MP 1858-11,
cujo artigo 32 “prorroga” o prazo até 27 de
dezembro de 1999. Esta nova MP também
néo foi convertida nos 30 dias de sua vigén-
cia e, a seguir, em 14 de dezembro de 1999,
pela MP 1991-12 prorroga-se até 31 de de-
zembro (MP igualmente nd¢ convertida em
30 dias).

Note-se!

Se a urgéncia que existia em outubro
estava atendida com a concessdo dos incen-
tivos por 30 dias, entio, em novembro deve-
Tia existir uma nova urgéncia, a solicitar a
concessdo por mais alguns dias (congruén-
¢la entre urgéncia e provimento concreto),

» g‘fn;i: Y
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Porém, se a urgéncia em novembro era
a mesma existente em outubro, entdo o pra-

- zp assegurado pela MP de outubro era ma-

nifestamente inadequado, por ter sido sub-
dimensionado!

Sucede que, no dia 30 de dezembro, a0
se dar a reedigio n° 4 da MP 2013, e desa-
trelando-se da MP 1991, introduziu-se na-
quela MP um artigo 10 que “promoga” no-
vamenie o prazo, agora ai€ o dia 1° de mar-
¢o de 2000, mas cujo artigo 12 prevé que a
MP produz efeitos a partir de 1° de janeiro
de 2000. Portanto, esta prorrogagao/conces-
530 do incentivo passou a preduzir efeitos a
partir de 1° de janeiro do corrente ano.

Dias apds, sobreveio a Lei n° 9.959, de
27 de janeiro de 2000, que converteu a MP
2013-4.

Ou seja, a norma que o Poder Executi-
vo julgava adequada para enfrentar uma ale-
gada situagio urgente [on atual (dezembro),
ou anterior (de outubro ou novembro}], foi
convertida em lei, tal qual prevista na MP
2013-4. O Congresso Nacional manifestou-
se positivamente no sentido da concessao do
incentivo setorial, mas, por prazo certo, com
inicio em 1° de janeiro e a encerrar-se em I°
de marco de 2000.

C) Publicada a Lei n® 9.959/00, que con-
verteu a MP 2013-4, aperfeigoou-se o requi-
sito legal de cunho formal para a concessio
do incentivo setorial.

FEditada a pertinente lei de conversdo,
todas as razBes de urgéncia que, em tese,
podem ter justificado a adocéo das Medidas
Provisdrias que a antecederam foram absor-
vidas pela conversdo na Lei n® 9.959/00.
Realmente, se havia urgéncia naquele pe-
riodo, a norma reputada adequada pelos Po-
deres Executivo e Legislativo para enfrentd-
la era a concess3o do incentivo exclusiva-
mente de janeiro a margo!

Encerrou-se o exame dos fatos ¢ das
razdes de urgéncia anteriores a Lei. O que
havia a ser regulado, o foi pela edi¢do da
disciplina julgada adequada a enfrentd-la, a
juizo de ambos os Poderes.

Ou seja, a eventual alegagio de que ndo
poderia haver solug@o de continuidade na
fluéncia dos incentivos, em razdo do esgo-

tamento temporal da Lei n® 8.248/91, jd foi
absorvida pela edi¢cdo da Lei n° 9.959/00.

Admitindo-se, para argumentar, que
nenhum outro vicio existisse na disciplina,
o fato, ameu ver incontestivel, € que o pre-
ceito que o Poder Executivo entendia neces-
sdrio fosse adotado em fungio das circuns-
tAncias f4ticas existentes no encerramento do
prazo em 29 de outubro de 1999 e que o tor-
nava urgente, foi convertido em lei. Vale di-
zer, a excepceionalidade que justificava a
adogdo de Medida Proviséria esgotou-se.

Descabe falar em “urgéncia antericr que
permanece”, pois isto seria reconhecer - o
que custo a crer - tenha ocorrido uma imen-
sa falha na avaliagéo da adequac@o entre a
situagdo de fato e o conteddo do preceito
normativo, reiteradamente editado pelas
Medidas Provisérias.

Ainda que se admita ter havido umain-
correta avaliagio, ela estaria superada e ab-
sorvida pele juizo explicito emanado do
Poder Legislativo, que entendeu ser esta a
norma adequada.

Ainda que coubesse exclusivamente ao
Poder Executivo o juizo quanto &s razdes de
urgéneia que justificam a adogao de MP nes-
ta matéria, este juizo foi feito, deie resultan-
do a Lei pertinente com o exato contetido
adotado pelo Executivo. Aquele preceito
atendeu aquela razdo de urgéncia! Urgente
era prorrogar/conceder o incentivo setorial
até 1° de margo. E s6 até 14, pois este foi o
preceito convertido em lei.

Para que novas Medidas Provisérias
pudessem ser editadas nessa matéria, forgo-
so € reconhecer que seria necessdrio existi-
rem novas razdes de fato (inconfundiveis
com as anteriores) que tornassem urgente
um novo provimento por Medida Proviséria.

Ocorre que, em 11 de fevereiro de 2000,
no curso das reedigGes da MP-1991, rein-
cluiu-se na reedigdo n° 14 o mesmo artigo
32, desconsiderando a existéncia du Lei n°
9.959/00 e desconsiderando que o tinico pra-
zo previsto € o desta Lei e ndo de normas
anteriores. Esta MP, no mencionado artigo
32, “prorroga” até 31 de maio de 2000, “o
prazo de que trata o art. 4° da Lei n° 8.248,
de 23 de outubro de 1991" (I!!) Vale dizer,
concede novo incentive a prazo certo.
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As perplexidades sdo muitas, dentre
elas:

a) néio haviamais o prazo daLein® 8.248/91,
portanto ndo havia o que prorrogar;

b} a norma que encampou a concessio
dos incentivos setoriais e tornou-os nova-
‘mente a prazo certo, foi a Lei n® 9.959/00,
em nenhum instante mencionada;

c¢) que razéio de urgéncia teria surgido
depois da edigdo da Lei n® 9.959/00 a jus-
tificar a utilizagio, novamente, do veicu-
lo da Medida Proviséria?

As perplexidades quanto ao pressupos-
to constitucional da urgéncia (objeto do pre-
sente item) n&o param por aqui.

Com efeito, a MP-1991-15, de 10.03 e
a MP-1991-16 de 11.04 reiteram, em seus
artigos 32, a “prorrogacdo” do prazo até 31
de maijo. Isto significa que, ainda que se ad-
mita que tenha surgido uma nova razdo de
urgéncia apds a Lei n® 9.959/00, entendia o
Poder Executivo que a fixagio de um novo
prazo peremptério (até 31 de maio) era o
provimento legal adequado para tanto (alids,
compativel com os prazos de tramitag&o pre-
vistos no artigo 64 e §§ da CE/88).

Sucede que, pela MP1991-17, de 11 de
maio, o prazo € alterado para 31 de agosto;
daf perguntar-se: agravou-se alguma situa-
¢80 de fato que implicasse em novarazio de
urgéncia? Ou a previsdo anterior de 31 de
maio era inadequada para enfrentd-la?

Pela MP1991-18, de 09 de junho reite-
ra-se o prazo de 31 de agosto, sempre fazen-
do mengio & Lei n® 8.248/91 (que ndo mais
existia) e ndo & Lei n® 9.959/00, entdo tam-
bém extinta,

O sempre artigo 32 (introduzido na MP
1858-10 e que migrara da MP 1858 para a
MP1991) migra, entdo, para a MP 2037-19
de 28 de junho, sendo repetido na MP 2037-
20, de 28 de julho de 2000.

Em 31 de agosto devia encerrar-se o
prazo que o Poder Executivo entendia ade-
quado para enfrentar uma indeterminada
razdo de urgéncia, quando, pela MP 2037-
21, de 25 de agosto, € novamente prorroga-
do/concedido o incentivo, agora com venci-
mento em 30 de novembro do corrente,

Em suma, qual a urgéncia a ser atendi-
da pela concess3o de incentivos fiscais seto-
riais’ por prazos curtos que variam de 60 a
90 dias? Se h4 urgéncia na concessio, que
esta sefa por prazo indeterminado ou por um
prazo certo compativel com a realidade do
setor (por exemplo, alguns anos)! Prever
apenas alguns dias indica que a urgéncia ndo
estd ligada & matéria regulada (incentivo),
mas ao processo legislativo, pois visa suprir
uma pseudo inexisténcia de deliberacio do
Poder Legislativo nesta matéria (o que sus-
cita o tema do abuso do poder de legislar,
que serd examinado mais adiante).

Na realidade, depois da conversfio em

lei, de Medida Proviséria que concedia o .

incentivo setorial com fundamento em razfo
de urgéncia, e depois da manifestacio legis-
lativa expressa prevendo um novo prazo (o
da Let n. 9.959/00), s6 cabe adogio de Me-
dida Provisdria que se apdie em fato novo,
posterior & Lei, pois o fato passado, que en-
sejou a urgéncia passada, j4 foi absorvido
pela decisdo do Congresso Nacional fixan-
do o novo prazo. '

Sobre a realidade anterior & Lei, houve
deliberagao inequivoca no sentido de que a
urgéncia (admitida sua exist&ncia) no jus-
tificava a concessdo do incentivo por prazo
Iongo ou indeterminado, sé curto e fixado
até margo do corrente ano.

Nem se diga que a urgéncia nova decor-
re do esgotamento do prazo fixado na Lei
propria, pois este € exatamente o prazo gue
o Poder Executivo fixara na MP que veio a

- ser convertida.

Adogido de MP ndo pode ser causa de
urgéncia a justificar outra MP. Seria uma
causagio circular, que autojustificaria a uti-
lizagdo de um instrumento excepcional.

Comuo tive oportunidade de escrever em
outro texto:

“Q ato excepcional ndo se justifica por si
mesmo, mas sim pela demonstragdo da
ocorréneia da hip6tese constitucional.”

Dizer que € urgente porque o prazo pre-
visto em MP anterior se esgotou, é fazer com

- que uma MP sirva de justificativa para a se-

guinte, em eterno processo de autojustifica-

¥ Note-se que o incentivo objeto de anflise § uma isengdo de IPL

it e o™,

i A P g AT X i i T o R

Revista Dialética de Direito Tributdrio n® 66 181

¢Ao que destrdi o requisito constitucicnal da
urgéncia, pois esta deixaria de ser algo ex-
terne & produgdo das MP's, para inserir-se
no contexto da sua prépria adogo, como se
fosse dito “é urgente adotar uma MP para
corrigir a MP anterior, pois esta provocou
uma situagio que demanda corregio urgen-
te...”

Diante deste quadro, cabe indagar: onde
estd a urgéncia das MP’s editadas depois da
publicaggo da Lei n® 9.959/007

Minha opinido € que este pressuposto
constitucional de emanagio das MP’s n3o
estd configurado no caso concreto.

13.3. Inexisténcia de congruéncia nas
disposicbes

Além das razGes até aqui expostas, cabe
ainda apontar que as Medidas Provisérias
editadas carecem do requisito da congruén-
cia, assim entendida a relagdo de compatibi-
lidade entre pressuposto de fato e preceito
juridico editado, de modo a fazer com que
ambos formem uma unidade plena de signi-
ficado.

Como resulta amplamente da exposigio
feita, as MP’s editadas apds a publicagio da
Lei n® 9.959/00 carecem desse requisito,
pois referem-se a prazo de Lel ndo mais
existente (Lei n® 8.248/91) e que ndo encon-
tra sentido num contexto que passou a ser
regulado pela Lei n® 9.959/00; esta dltima,
alids, admitiu nova concessao dos incentivos
setoriais mas, peremptoriamente, estabele-
ceu sua extingdo no dia 1° de margo ltimo.

Falta de congruéncia confirmada pela
edi¢do de MP’s para enfrentar urgéncia ge-
rada pela prépria edicio de MP’s, que levou
a sucessiva concessao dos incentivos até 31
de maio, 31 de agosto e 30 de novembro do
cortente ano.

Esta falta de congruéncia mostra a
irrazoabilidade das previsdes, que ndo se
apdiam em fatos externos que estfio a de-
mandar regulagdo urgente, mas instauram
um conjunto de normas que se auto-alimen-
ta, trazendo em si o germe da urgéncia que
ird justificar a MP subseqiiente,

Esta circunstiincia fere o principio da
razoabilidade e do devido processo legal
material (artigo 5°, LIV), pois a regular pro-

dugdo normativa é garantia individual e ba-
silar de todo © ordenamento positivo.

13.4. Abuso no exercicio da competéncia

A exposigio até aqui feita mostra que,
além de imprecisdes formais, inadequagio
de referéncias legais, edigdes ¢ reedigdes,
falta de congruéncia nos preceitos, inexis-
téncia de urgéncia etc., 0 caso concreto mos-
tra a ocorréncia de um abuso do poder de
legislar, cometido mediante a edicfio das
Medidas Provisdrias examinadas.

A figura do abuso supde um ponto de
partida licito € um vicio no exercicio do po-
der que distorce ¢ perfil objetivo da figura.

Tratando-se de Medida Proviséria, o
ponto de partida licito ¢ a previsdo do arti-
go 62 da CF/88, que atribui ao Presidente da
Repiiblica a competéncia para adotd-las, e as
distorgiies, que entendo estarem tipificadas
N0 Caso CONCreto, S&0 as que Passo a expor.

I13.4.1, Qual abuso?

Entendo que, no caso concreto, hd mais
de uma hipdtese de abuso do poder de legis-
lar. Procurarei apontar aquelas que, a meu
ver, s30 as mais nitidas e que podem ser as-
sim resurnidas:

I} Alterou-se o perfil objetive da figura da
MP, pois, de provimento certo e provisé-
rio, resultou transformado em incerto e
permanente;
IDNZo h4 coincidéncia entre a vontade
manifestada no texto das MP’s ¢ a vonta-
de real que emana das suas reediges;
IIT) Obteve-se um resultado nfo querido
pelo ordenamento. Desfez-se por MP o
" contetido inequfvoco da Lei n° 8.248/91
edaLlein® 9.959/00 e concederam-se in-
centivos setoriais sem a manifestacio ex-
pressa do Poder Legislativo;
IV) Comprometeu-se o poder de o Legis-
lativo desfazer, na ordem prdtica, a previ-
sdo contida em MP com a qual nfo con-
corde. A rejeigdo das MP’s resulta inope-
rante no plano concreto.
Examinemos cada uma das hipdteses.

I) A sucessiva reedigio de MP's com a
previsdo de prazos que vao se alterando, tor-
na absolutamente incerto o contetido da
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norma veiculada, Realmente, o exercicio do
poder de legislar mediante MP's, sup8e cla-
reza quanto ao preceito cabivel para enfren-
tar a hipétese de fato que o justifica. Na
medida em que o preceito vai mudando, pas-
50 a passo, o contetido real ndo € mais a con-
cessdo dos incentivos pelo prazo indicado na
norma, tanto assim que ele tem sido suces-
sivamente alterado, na medida que o Poder
Executivo entende.

Esta forma de exercer o poder de legis-

lar faz com que

a) o que devia ser certo (preceito defini-
do, vigorando por perfodo preciso) e pro-
visério (até que chegasse a data prevista),
b) passe a ser incerto [ndo hi conteddo
legal definido (o prazo & varidvel)] e per-
manente (continvidade dos incentivos,
enquanto o Poder Executivo julgue ade-
quado).

Na hipétese examinada, alterou-se o
perfil objetivo da MP, que € ser norma pro-
viséria. Utilizou-se um instrumento provisé-
rio (MP) para regular matéria que se voca-
ciona 4 perenidade (lembre-se que o incen-
tivo setorial vigorou por 8 anos), além dis-
50, mais de um ano j4 se passou desde © en-
cerramento do prazo previsto na Lei n®
8.248/91!

Porém, se o objetivo das MP’s for o de
dispor de maneira perene, entéo abuso estd
em regular a matéria mediante a fixagdo de
prazos homeopdticos que induzem o aplica-
dor a enxergar uma previsio temporaria (al-
guns dias) quando, na realidade, estd perante
uma previsdo permanente, qual seja a insti-
tucionalizagdo da continuidade, mediante
sucessivas concessoes de incentivos, através
da figura da prorrogagdo de prazos.

Esta institucionalizagio da continuida-
de, mediante instrumento provisério, altera
o perfil phjetivo da figura. De fato, a com-
peténcia para adotar MP’s visa dar ao Poder
Executivo condigOes de regular plenamente
situacdes que, pela sua urgéneia, demandam
um provimento com eficécia legal imediata.
Mas regulacfio plena! E explicita!

Nao 0 que ocorTeu no ¢aso CONcreto, em
que se obtém a continuidade sob a capa da
provisoriedade.

I} O exercicio do poder de adotar MP’s
se viabiliza mediante manifestagiio de von-
tade que deve ser certa e explicita. No caso
concreto, hé inadequacfo entre a vontade
teal (que emana das reedigdes) e a vontade
manifestada (que resulta dos respectivos tex-
tos).

Com efeito, existe abuso, pois o que as
MP’s “dizem” ndo € o que elas “querem”.
Elas dizem que a matéria € um prazo certo
e que a concessdo do incentivo ficard cir-
cunscrita apenas até determinada data. Mas,
quando a data se aproxima, elas querem a
continuidade do incentivo e definem um
novo prazo!

HTI) H4 abuso, pois o modo de exercicio
do poder, verificado no caso concreto, fez
com que se obtivesse um resultado ndo gue-
rido pelo ordenamento.

O artigo 41 do ADCT quer a extingfo
dos incentivos setoriais e a sua concessao
apenas por lei expressa. O comando consti-
tucional determina que sem lei expressa nfio
haja incentivo. A utilizagdo de MP’s, com a
fei¢do das examinadas, fez com que se ob-
tivesse mais de um ano de incentivo fiscal
sem manifestagio expressa do Poder Legis-
lativo em tal sentido. Ao contrério, a Ynica
manifestago ocorrida no periode foi a con-
tida na Lei n®9.955/00 que previu um incen-
tivo a prazo certo (de 1° de janeiro at€ 1° de
margo de 2000), determinagdo categérica
(exting@o na data prevista), que foi neutrali-

-zada pelas subsegfientes MP’s com novos

Prazos.

Ou seja, produzin-se um efeito (conces-
s&o de incentivo setorial) sem deliberagdo
formal do Poder Legislativo a respeito; alids,
contra deliberagdes explicitas do Poder Le-
gislativo que fixara um prazo certo (29 de
outubro de 1999) ¢ uma prorrogagéo ex-
cepeional (de 1° de janciro até 1° de margo
de 2000).

IV) O poder de legislar que o artigo 62
da CF/88 atribui ao Poder Executivo ndo vai
a0 ponto de comprometer o poder de legis-
Tar assegurado ao Congresso Nacional (arti-
go 44 da CF/88).

L T e iyl gl
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Lei & ato complexo fruto da reunido de
vontades dos Poderes Legislativo e Execu-
1ivo.

Ao prever que incentivo setorial s6 pode
ser concedido por lei (ADCT, art. 41), exi-
géncia que & reiterada, em se tratando de
isengdes, pelo § 6° do artigo 150 da CF/88,
estd sendo determinado que a concess#o s6
ocorra desde que coexistam duas manifesta-

¢Bes de vontade positivas no mesmo senti- -

do.

Nem se diga que o caso & de mera jnér-
cia do Legislativo em deliberar e que, por-
tanto, trata-se de situacio semelhante & que
ocorre com outras MP’s que vém sendo re-
editadas.

O caso concreto € diferente.

De fato, a questio chave que se coloca
ndo é de inércia do Legislativo (inexisténcia
de exame da matéria). Exame da matéria
pelo Legislativo existe e os jornais noticiam
o candente debate que tem se desenvolvido
no Congresso Nacional.

O caso € de inexisténcia de deliberagio
a favor da concessio dos incentivos seto-
riais!

No Congresso Nacional, ndo hd mani-
festagdo de vontade aperfeicoada no senti-
do de conceder os incentivos setoriais, tan-
to que até hoje nfo se obteve deliberagdo
neste sentido,

A questdo juridica que, na realidade, se
coloca € a seguinte:

Diante da inexisténcia de deliberagio do
Congresso Nacional concedendo os incenti-
vos setoriais (Poder Legislativo “ndo quer”
a norma), 40 mesmo tempo em que também
néo hd rejeigao expressa da Medida Provi-
séria, gual a consegiiéncia que daf deve ad-
vir? Duas alternativas se apresentam:

a) concluir pela inexisténcia de incenti-
vos, como resulta do principio da legali-
dade, do artigo 41 do ADCT e do § 6°do
artigo 150 da CF/88; ou

b) concluir pela admiss#o da passibilida-
de de o Poder Executivo concedé-los uni-
lateralmente, mediante Medidas Provis6-

rias prevendo prazos que se sucedem (art.
62 numa interpretagiio ampliativa).

Na minha opinido, prevalece a inexis-
téncia dos incentivos.

Se ndo h4 confluéncia de manifestagdes
de vontade, oriundas dos dois Poderes, rndo
cabe a um deles suprir a vontade do outro,
pois se o fizer, resultaria enfeixado num de-
les o poder que a Constitui¢iio dividiu entre
ambos e a0 Poder Executivo ndo é dado,
mediante o uso de Medidas Provisérias exer-
cer integralmente o poder de legislar que
cabe ac Congresso Nacional, a teor do arti-
£0 44 da CE/88.%

O efeito ¢ tio mais sério quando se tem
presente uma circunstincia tipicamente de
Direito Tributdrio, no 4mbito do relaciona-
mento entre Fisco e contribuinte, cujo con-
teddo, em termos de principio, foi retratado
no artigo 146 do Cddigo Tributdrio Nacio-
nal.

Pelo principio consagrado nesse dispo-
sitivo (principio que se estende para além da
hipdtese especifica do artigo), a mudanga de
critério jurfdico pela autoridade tributdria
somente pode se efetivar, em relacdo a um
mesmo contribuinte, guanto a fato gerador
ocorrido posteriormente & sua introducédo.

Isto significa que, uma vez exercida a
atividade administrativa de aplicagdo da le-
gislago tributdria, sua mudanga sé atingira
fatos geradores futuros.

Cra, nos periodos em que vigorar a
Medida Provisdria concedendo os incenti-
vos, a autoridade tributdria deve obedecer &
norma nela contida, pois esta € a norma com
forga de lei vigente e aplicdvel naquela data,
Por conseguinte, deve exercer sua fungéio
reconhecendo a existéncia da isengdo cuja
vigéncia foi renovada.

Isto significa que, ainda que o Poder
Legislativo chegue a uma deliberagdo e que
esta seja pela rejeicdo das Medidas Provisé-
tias, o efeito destas, em relagio aos contri-
buintes que usufrufram dos incentivos, ¢ ir-
reversivel, por forga do principio que encon-

2 Este efeito que pede resultar da reedigio de MP's ¢ a respectiva preccupagio, deixei expressa a pégina 52 do meu
Medidas provisdrias, Revista dos Tribunais, S3o Paulo, 1891,
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tra no artigo 146 do CTN uma de suas ma-
nifestacSes.

Portanto, na alternativa acima apontada,
dar prevaléncia a possibilidade de o Poder
Executivo suprir, mediante a edi¢do de MP’s
a inexisténcia de deliberagio do Poder Le-
gislativo, mais do que exercer de fato a ple-
nitude do poder de legislar, € impedir que o
Legislative desfaga, no campo prdtico, o que
0 Executivo fez mediante as prorrogacdes/
concessdes, pois os fatos geradores das ope-
ragOes isentas ocorrerdo na vigéncia das
MP’s que, tendo forga de lei, tornardo defi-
nitiva e irreversivel a ndo-tributagao,

A deliberagiio do Poder Legislativo, seja
ela qual for, torna-se irrelevante em relagio
aos efeitos praticos das normas editadas nes-
tes doze meses! O uso das MP’s da forma
que ocorreu, tira do Poder Legislativo seu
poder de desfazer a fruigio dos incentivos no
periodo por elas coberto.

Em suma, no caso concreto, hd também
abuso do poder de legislar pois se obtém, na
prética, o que se poderia denominar de uma
“MP satisfativa”, pois ainda que nfo pros-
sigam as reedi¢Ges, ou haja rejeicdo, os fa-
tos geradores ocorridos nos tltimos 12 me-
ses terdo seus efeitos tribut4rios, em benefi-
cio dos contribuintes daquele setor, tornados
irreversiveis, quando o Poder Legislativo s6
quis proteger o perfodo de 1° de janeiro a 1°
de marco de 2000.

O Poder Executivo, no exercicio de uma
legitima competéncia que a Constituigéo
Federal The assegura, legislou, no caso con-
creto, de uma forma que o Poder Legislati-
vo ndo pode reverter. Daf a configuragio do
abuso do poder de legislar.

13.4.2. Quando se configurou o abuso?

Conforme resulta da exposigfo feita,
entendo que o abuso, no caso concreto da
Consulta, deu-se desde a primeira MP ado-
tada em 1999, “prorrogando” os incentivos
setoriais em questdo.

Porém, caso se adote uma interpretacao
que procure proteger a validade das normas
editadas, no sentido de entender que as MP’s
expedidas em 1999 ndo configuraram abu-
s0 do poder de legislar, pois tratava-se de

situagio verdadeiramente urgente, consis-
tente na necessidade de assegurar a continui-
dade dos incentivos, tanto assim que as ree-
diges em 1999 se deram dentro de prazo
compativel com o de aprovag@o de um pro-
Jjeto de lei em regime de urgéncia (urgéncia
objetiva & luz do processo legislativo previs-
to na CF/88) e que este lapso temporal esta-
ria atendido, pois entre 29 de outubro (tér-
mino dos incentivos) e a Lei n® 9.959/00,
cuja eficdcia estd atrelada a 1° de janeiro de
2000, transcorreram pouco mais de 60 dias,
© que é compativel com o prazo previsto nos
§§ do artigo 64 da CF/88, esta interpretagio
sd teria aplicac@o até o advento da Lei n°
9.959/00, pois, depois desta, nada mais jus-
tifica a edi¢dio de MP’s nesta matéria, pois
ela jd foi apreciada inequivocamente.

Realmente, a Lei n® 9.959/00 é fruto da
reunido de manifestagdes de vontade dos
Poderes Executivo e Legislativo e veicula
concessido de incentivos fiscals setoriais por
prazo certo (1° de janeiro a 1° de margo de
2000).

As MP’s editadas posteriormente cor-
respondem ao exercicio do poder de legislar

em sentido exatamente contrdrio ao que 0 ’

préprio Poder Executivo quis.

Lembre-se que aLein® 9.959/00 € lei de
conversdo da MP 2013-4! Corresponde a
exata manifestagio de vontade do Poder
Executivo em termos de concessao de incen-
tivos setoriais (prazo determinado a encer-
rar-se em 1° de margo de 2000).

Depois da Lei, 0 Poder Executivo estd

exercendo seu poder de legislar em sentido '

contrdrio ao que ele mesmo previu. Nao
quer mais que o incentivo vigore a prazo
certo até margo de 2000, mas sim que ele
vigore até 31 de maio, 31 de agosto, 30 de
novembro e sabe-se 14 que outra data vird a
ser prevista. O Poder Executivo estd indo
contra a prépria decisdo e nemo venire po-
test contra factum proprium.

Convertida a MP 2013-4 pela Lei n®
9.959/00, aquela matéria resulton examina-
da por ambos os Poderes que deliberaram no
sentido ali contido.

Ainda que se admita que, antes da Lei
n®9.959/00, havia um poder de o Executivo

Revista Dialética de Direito Tributirio n? 66 155

legislar provisoriamente, pois inexistia um
pronunciamento formal e atual do Legisla-
tivo a respeito, com o advento da citada Lei

houve inequivoca manifestagao daquele

Paoder. Exercido o poder de legislar, em re-
lagdo & matéria determinada, esgotou-se o
poder naquele &mbito especifico. Operou-se

_ um efeito que poderia ser denominado de

preclusivo do exercicio do poder de o Exe-
cutivo legislar unilateral e proviscriamente
naquela matéria especifica.

Preclusdo aqui entendida ndo no senti-
do singelo de uma categoria meramente pro-
cessual, mas no sentido de um efeito que
atinge situagio juridica consistente num po-
der excepcional, quando este € efetivamen-
te exercido em determinada direcfio e que
faz com que o poder. resulte esgotado!

Nao se nega que podem ser editadas e
reeditadas Medidas Provisérias, mas o que
se afirma é que a concessdo de incentivos
fiscais setoriais tem cardter excepcional, pois
implica tratamento favorecido a um setor
diferentemente dos demais, razio pela qual
56 cabe em situagSes muito especiais.

Em suma, MP’s editadas apds a Lei n°
9.959/00 configuram hipétese de desfazi-
mento unilateral do que os Poderes Legisla-
tivo e Executivo fizeram em conjunto. Daf 6
abuso do poder de legislar cometido pelo
Poder Executivo ap6s a referida Lei. A de-
ciséo de ambos foi, exclusivamente, de con-
ceder incentivos setoriais por um periodo
restrito (1° de janeiro a 1° de margo de 2000)
e isto j4 foi dado &s empresas do setor.

Utilizar a figura das MP’s para outorgar
tais incentivos apds o prazo estipulado pelo
proprio Poder Executivo e confirmado pelo
Poder Legislativo, com isto, substituindo-se
ao Legislativo na deliberacfo conjunta sobre
a matéria, ¢ cometer abuso do poder de le-
gislar que cabe ao Poder Judicidrio coibir,
em defesa da Constitui¢io Federal e do or-
denamento juridico nacional como um todo.

14. Resposta aos Quesitos

A vista das considerag@es anteriores,
passo a responder diretamente aos quesitos
formulados pelo Consulente.

1. Que significa “manter a caracterfsti-
ca de drea de incentivos fiscais por 25 anos”,
expressio prevista no artigo 40 do ADCT?

O artigo 40 do ADCT projeta efeitos em
relagdio & disciplina juridica existente & data
da promulgacio da CF/88 e em relagdo 4 que
vier a ser editada até 2013,

Manter “caracteristica” significa assegu-
rar & Zona Franca de Manaus a continuida-
de da qualidade que a diferencia das demais
regides. Esta qualidade consiste num regime
de incentivos fiscais aplicdvel dquela 4drea
que torne a implantagéo e desenvolvimento
de empreendimentos econdmicos mais favo-
rdvel que em outras dreas do territéric na-
cional..

Esta diferenga nfo se apega a previsGes
legais especificas, mas tem cardter dinfmi-
co, sendo aferida mediante comparagio de
regimes aplicveis, na ZFM e nos demais
pontos do Pais.

Havendo concessdo de incentivos fiscais
setoriais, a constitucionalidade da respecti-
va lei depende, dentre outros requisitos, de
assegurar tal caracteristica mediante a previ-
sdo de incentivos aplicaveis & ZFM mais
vantajosos dentro do setor do que os existen-
tes para empreendimentos localizados em
outros pontos do Pafs.

2. E constitucional o § 2°, 1 do artigo 14
da MP 2037-23, quando restringe, em rela-
¢i0 a empresa estabelecidas na Zona Fran-
ca de Manaus isen¢Ges de PIS e Cofins con-
cedidas pelos inc. II e IX do seu caput?

Nio. A restriggo do § 2°, 1, no que se
refere ao inciso IX do caput do artigo 14 da
MP 2037-23, contém norma discriminatéria
que se apdia no simples fato de a empresa
exportadora localizar-se na ZFM, o que fere
o artigo 5° caput (isonomia) e o inc. LIV do
artigo 5° da CF/8§ (devido processo legal
material).

Quanto i restricio imposta pelo § 2°, 1
em relacio ao inciso I do caput, fere o ar-
tigo 40 do ADCT, pois o artigo 4° do DL
288/67 (cujo contetido normativo foi por ele
encampado) estabelece que as vendas para
a Zona Franca equivalem a exportagdes para
0 exterior.
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3. Admitindo-se que encontre funda-
mento no artigo 218 da CF/88, € constitu-
cional o modelo de concessdo de incentivo
fiscal setorial aos bens de antomag@o e infor-
matica previsto na Lei n® 8.248/91, por re-
missdo & Lei n° 8.191/91, e que o artigo 32
da MP 2037-23 (e normas de igual contet-
do} faz valer por periodos certos?

Nizo. O artigo 218 da CF/88 d4 funda-
mento para a concessio de incentivos fiscais
ao setor de tecnologia, mas seu § 4° impde,
como condigdo para tal concessfio, que as
empresas beneficidrias asseguremn a partici-
pagio dos empregados nos ganhos econdmi-
cos resultantes da produtividade do seu tra-
batho.

Lei que conceda incentivos a tal setor
sem exigir o atendimento de tal condigao,
ndo atende ao dispositivo.

ALein®8.191/91, cujo regime de incen-
tivos foi encampado pela Lei n® 8.248/9] ¢
que 0 artigo 32 da MP 2037-23 quer fazer
valer por perfodo nela indicado, nio exige a
condigdo prevista no § 4° do artigo 218 e,
por esta razao, &, a meu ver, inconstitucional,

4. A urgéncia, como pressuposto de
emanagio de Medida Proviséria, pode ser
examinada pelo Poder Judicidrio?

Sim. Urgéncia e relevincia sdo pressu-

.postos de emanagfo que a Constituigiio im-

poe como condigao de validade da adogio
de Medidas Provisérias. Como exigéncias
constitucionais a serem atendidas na adogdo
de MP’s, estas somente serdo vélidas se se
mantiverem dentro do conjunto de sitnagdes
abrangidas por tais conceitos. Por serem
condigbes de emanagfio, sio externas is
MP’s e, por envolverem a validade constitu-
cional da figura, comportam exame pelo
Poder Judicidrio. Alids, o Supremo Tribunal
Federal (nalinha que também ¢ adotada pela
Corte Constitucional Italiana) tem admitido
© exame destes pressupostos.

5. A vista das circunstancias do caso
concreto, houve abuso do poder de legislar
nas sucessivas edi¢Ges de MP’s prevendo
prazos de concessdo do incentivo fiscal ao
setor de bens de informitica e automagio?

Sim. O exame das circunstincias do
caso concreto, a saber, as sucessivas reedi-
¢Ges de MPs, com alteragdo do contelddo
das normas, o fato de a Lein° 8.248/91 e a
Lei n. 9.959/00 estabelecerem prazo certo de
extingio dos incentivos e a matéria dizer res-
peito a incentivo fiscal setorial que o artigo
41 do ADCT considera figura excepcional e
dependente de lel expressa, mostram que:

a) alterou-se o perfll objetivo da figura da
MP, pois de provimento certo e provisé-
rio resultou transformado em incerto e
permanente;

b) ndo h4 coincidéncia entre a vontade
manifestada no texto das MP’s ¢ a vonta-
de real que emana das suas reedigdes;
¢} obteve-se um resultado ndo querido
pelo ordenamento. Desfez-se por MP o
contetdo inequfvoco da Lei n® 8.248/91
e da Lei n® 9.959/00, e concederam-se in-
centivos setoriais sem a manifestagfo ex-
pressa do Poder Legislativo;

d) comprometeu-se o poder de o Legisla-
tivo desfazer, na ordem pritica, a previ-

séo contida em MP com a qual ndo con-

corde. A rejeigio das MP's resulta inope-
rante no planc concreto.

O abuso se deu desde a primeira edigio

(MP 1858-10) ou, ainda que se entenda que

- as MP’s editadas até a publicacdo da Lei n®

9.959/00 encontram fundamento constitu-*
cional, o abuso inequivocamente se configu-
rou com as edi¢Ges posteriores & Lei n®
9.959/00.

Em suma, entendo que o artigo 32 da
MP 2037-23, e dispositivos de igual teor,
padecem de vicio de inconstitucionalidade.

© meu parecer, s.m.j..
Sao Paulo, 20 de novembro de 2.000.
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Contribuicdo Previdencidria - Isencgéo -
Entidades Beneficentes de Assisténcia
Social - Cancelamento por
Descumprimento do Decreto 2.536/98

(Consultoria Juridica do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social)

Despacho do Ministro [da Previdéncia e Assisténcia Socijal]
Em 28 de agosto de 2000

Aprovo.

Waldeck Ornélas
Anexo

Assunto: Cancelamento de Isencao por Descumprimento do
Decreto n® 2.536, de 1998.

Parecer/CJ/N® 2272/2000

Ementa: Conflito de competéncia entre INSS e CNAS. Enti-
dades beneficentes de assisténcia social. Certificado de entidade
de fins filantrépicos e pedido de isengfo. Ao CNAS compete, com
exclusividade, verificar se a entidade cumpre 0s requisitos do De-
creto n° 2.536, de 6 de abril de 1998, para obtengdo ou manuten-
¢do do certificado de entidade de fins filantrépicos, Ao INSS com-
pete verificar se a entidade cumpre os requisitos do art. 55 da Lei
n® 8.212, de 24 de julho de 1991, para obter a isengfio das contri-
buigdes.

O Instituto Nacional do Seguro Social tem adotado, em alguns
casos, a conduta de cancelar a isengdo das entidades beneficentes
de assisténcia social no gozo desse beneficio quando verifica que
a entidade nao estd cumprindo os requisitos para a obtengdo do
Certificado de Entidade de Fins Filantropicos.

2, Para resolver essa celeuma, importante distinguir os requi-
sitos da isengfo e do certificado, bem como delimitar a competén-
cia dos 6rgaos envolvidos nos procedimentos de concessio.

3. Osrequisitos da isencio estdo elencados no caput do art. 55
da Lein® 8.212, de 24 de julho de 1991, ir verbis:

Art. 55. Fica isenta das contribui¢@es de que tratam os arts, 22
e 23 desta lei a entidade beneficente de assisténcia social que aten-
da aos seguintes requisitos curnulativamente:

I - seja reconhecida como de utilidade piiblica federal e esta-
dual ou do Distrito Federal ou municipal;

II - seja portadora do Certificado e do Registro de Entidade de
Fins Filantrépicos, fomecidos pelos Conselhoe Nacional de Assis-
téncia Social, renovado a cada trés anos;
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O Parecer é da lavra
de Indira Emesto Silva
Cuaresma.




