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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA
D.J. 27.04.2001

EMENTARIO N¢ 2028 - 1 65
07/05/92 TRIBUNAL PLENO
ACEO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Ne 724-6 RIO GRANDE DO
SUL {Medida Liminar)
RELATCR : O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO

REQUERENTE: GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
REQUERIDA : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL

EMENTA: ADIN - LEI 7.999/85, DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL, COM A REDAGAO QUE LHE DEU A LEI 9.535/92 - BENEFICIO
TRIBUTARIO - MATERIA DE INICIATIVA COMUM OU CONCORRENTE -
REPERCUSSAC NO ORGCAMENTO ESTADUAL - ALEGADA USURPAGCAO DA
CLAUSULA DE INICIATIVA RESERVADA AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO -
AUSENCIA DE PLAUSIBILIDADE Juripica - MEDIDA CAUTELAR
INDEFERIDA.

- A Constituigdo de 1988 admite a iniciativa
parlamentar na instauragdo do processo legislativo em tema de
direito tributéario.

- A iniciativa reservada, por constituir matéria de
direito estrito, ndo se presume e nem comporta interpretagédo
ampliativa, na medida em gue - por implicar limitagdo ao poder
de instauragdoc do processo legislativo - deve necessariamente
derivar de norma constitucional explicita e inequivoca.

- 0 ato de legislar sobre direito tributério, ainda
que para conceder beneficios juridicos de ordem fiscal, néo se
equipara - especialmente para os fins de instauragdo do
respectivo processo legislativo - ac ato de legislar sobre o
orgamento do Estado.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sess8o Plenaria, na
conformidade da ata de julgamentos e das notas taquigraficas,
por maioria de votos, em indeferir a medida liminar.

Brasilia, 07 de maio de 1992.
SYDNEY SANCHES - PRESIDENTE

CELSO DE MELLO - RELATOR
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07/05/92

ACEO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N2 724-6 RIO GRANDE DO
SUL {Medida Liminar)

RELATOR : O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO

REQUERENTE: GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

REQUERIDA : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIC GRANDE DO
SUL
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O SENHOR MINISTRO CELSC DE MELLO - O Governador do
Estado do Rio Grande do Sul ajuiza ag8@o direta de
inconstitucionalidade impugnando a Lei Estadual n. 9.535, de
26/02/92, que, resultante de projeto de iniciativa parlamentar,
alterou parcialmente a Lei n. 7.999/85, introduzindo o indice
da Unidade de Padr&o Fiscal (UPF), reajustada pela Taxa
Referencial (TR), no célculo da receita bruta anual, gue
constitui o parametro da definic8c das microempresas e dos
microprodutores rurais para efeito de tratamento diferenciado,
simplificado e favorecido nos campos tributédrio, crediticio e

de desenvolvimento empresarial.

O diploma legal impugnado tem o seguinte teor:

"Art. 12 - O inciso II1 do artigo 22 da Lei n? 7.999,

de 07 de junho de 1985, passa a vigorar com a seguinte

redagdo:
"Art. 22 - ...
I - ...
IT - Tenham receita bruta anual nd&o superior ao

"



STF - 102-002

E

@

Art.

c%/tma Gictounal Fedbial
67

valor nominal de 15.000 (guinze mil) Unidades
Padrdac Fiscal (UPF), reajustadas pela Taxa
Referencial (TR) tomando-se por referéncia o
valor deste indicador no més de competéncia,
somando-se aos doze meses do ano de Jjaneiro a
dezembro, para obteng8c do valor do faturamento

bruto. -’

22 - O artigo 5% da Lei n%? 7.999, de 07 de junho

de 1985, passa a vigorar com a seguinte redacgdo:

‘Art. 52 - Consideram-se microprodutores rurais,
para efeito desta 1lei, agqueles gue, estando
inscritos no CGC/ICM e sendo possuidores, a
qualquer titulo, por si, seus sé6cios, parceiros,
meeiros, coénjuges ou filhos menores, de até 25 ha
{vinte e cinco hectares) de terras, tiverem
receita anual ndo superior ao valor nominal de
15.000 ((quinze mil) Unidades Padr&o Fiscal
(UPF), reajustadas pela Taxa Referencial (TR},
tomando-se por referéncia o valor deste indicador
no més de competéncia, somando-se aos doze meses
do ano de janeiro a dezembro, para obtengdo do

valor do faturamento bruto .°

Art. 32 - Esta leli entra em viger na data de sua
publicacgao.
Art. 42 - Revogam-se as disposigdes em contrario.”

) — ,
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Argumenta o autor que a lei impugnada, ao
aumentar o universo dos destinatdrios dos beneficios fiscais,
afetou a previsdo de arrecadagdo tributdria constante do
Orgamento de 1992. Desse modo, o ato legislativo em questao
veiculou matéria orgamentdria sujeita, guanto ao seu processc
de formag@o, ao modelo federal inscrito no art. 165 da
Constituigdo, qgue atribui ao Chefe do Poder Executivo a
prerrogativa exclusiva de exercer, nesse tema, a iniciativa das

leis.

"Posta assim a guestdo" - conclui o Autor -,
“exsurge, manifesta, a inconstitucionalidade da Lei 9.535/92.
Isto Porgque, como se disse, suprimindo recejitas previstas no
orgamento votado e aprovado para o exercicio de 1992 (em plena
excecugdol) e, portanto, sobre ele dispondo, ndc resultou de
projeto origindrio do Chefe do Poder Executivo, conforme
determinado inciso III do caput do art. 165 da Carta Federal

(fls. 11)".

Requer o Autor, por £fim, medida liminar, em ordem a
gue se suspenda a execug¢do da Lei n. 9.535/92, do Estado do Rio

Grande do Sul, até o julgamento final da presente agéo;

Para apreciag8o do pedido, submeto o feito ao Plenéirio

da Corte.

E o relatério.

T
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0O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO (RELATOR) - O direito
constitucional positivo brasileiro consagrou, a partir da
promulgagdo da Constituigdo de 1988, a regra da iniciativa
comum o©u concorrente em matéria financeira e tributdria. A
cldusula de reserva pertinente & 1instauragdc do processo
legislativo em tema de direito financeiro e tributé‘rio, por
iniciativa do Chefe do Poder Executivo, j& ndc mais subsiste
sob a égide da atual Carta Politica, que deixou de reproduzir a
norma excepcional prevista no art. 57, I, da Lel Fundamental de

1969.

Neste sentido j& se pronunciou o Supremo Tribunal
Federal no julgamento da ADIn 352-8C, de dgue sou Relator,

quando ficou consignado, ainda que em sede liminar, que

"A Constituig¢do Federal de 1988 ndo reproduziu em
seu texto a norma contida no art. 57, I, da Carta
Politica de 1969, que atribuia ao Chefe do Poder
Executivo da Unido a iniciativa de leis referentes a
matéria financeira, o gque impede, agora, vigente um
novo ordenamento constitucional, a Gtil invocagdo da
jurisprudéncia que se formou, anteriormente, no
Supremo Tribunal Federal, no sentido de que tal
constituia principio de observdncia necessidria, e de

compulséria aplicagdo, pelas unidades federadas."

4 [-——\M/
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A iniciativa reservada, por constituir maﬁéria de
direito estrito, n&o se presume e nem comporta interpretagao
ampliativa, na medida em que, por implicar limita¢do ao poder
de instauragdo do processo legislativo, deve necessariamente

derivar de norma explicita e inequivoca.

E amplo, desse modo, o poder de iniciativa parlamentar

das leis gue disponham sobre normas de direito tributario.

O Governador do Estado do Rio Grande do Sul atribui a
Lei n. 9.535/92, ora impugnada, inconstitucionalidade de
natureza formal, consistente na alegada usurpagéo da
iniciativa, reservada ao Chefe do Poder Executivo, para a

instauragdo de processo legislativo em matéria orgamentéria.

Argumenta, para tanto, gque a reserva de iniciativa
pertinente aos processos orgamentdrios, gue decorre de norma
constitucional inequivoca (CF/88, art. 165), induz,
necessariamente, a privatividade da instauragdo, pelo Chefe do
Executivo, dos projetos de lei que, por objetivarem a concesséio
de beneficios tributarios, possam afetar, por efeito

conseqilencial, a prédpria execugdo orgamentdria.

Ao sustentar gue a Lei n. 9535/92 ofende o principio
da independéncia e harmonia entre os Poderes (fls. 13), o
Governador do Estado do Rio Grande do Sul salienta gue esse ato
estatal, ”“sem que resultasse de projetoc de iniciativa do Chefe
do Poder Executivo”, dispés, na realidade, sobre o préprioc
orgamento, eis gque ampliou o universo dos. beneficiérios dos

favores tributarios e, em conseqiiéncia, afetou, sensivelmente,

5 T
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a previsfo orgamentéria de arrecadagdo de tributos.

Ndo parece revestir-se de suficiente consisténcia
juridica a pretensdo deduzida pelo Autor, no sentido de que a
outorga, por iniciativa parlamentar, de condigdes mais
benéficas &as microempresas e aos microprodutores rurais,
favorecendo-os com a concessdo de beneficios fiscais, por
repercutir na esfera orgamentédria, interferiria no exercicio do
poder exclusivo do Governador para a instauragdo das leis em

matéria de orgamento.

A flexibilizagdo das condigdes necessdrias & obtengéo
de beneficios fiscais, para efeito de ampliagdo da esfera
subjetiva de seus destinatérios e ulterior deferimentec do favor
tributdrio, traduz, mesmo que desse ato de liberalidade
estatal possa resultar afetada a previsdo orgamentdria de
receita, uma tipica prerrogativa de poder, cuja concretizacgéo,
no plano de formagdo das leis, pode derivar de proposigdes
instauradas, legitimamente, por iniciativa parlamentar. A

matéria envolve, desse modo, hipdtese sujeita & cléusula geral

de iniciativa comum ou concorrente, partilhada - em face de sua
propria natureza - entre os parlamentares e ¢© Chefe do Poder
Executivo.

Disso decorre que a fixagdo dos requisitos inerentes a
obtengdo do beneficio tributdric n&do parece qualificar-se, pelo
fato de potencialmente contrariar "os objetivos maiores e de
longo prazo da Administragdo® ou de afetar metas e prioridades
fixadas nos orgamentos do Estado, como matéria sujeita a

discrigdo exclusiva do Governador.

\
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Em conseqgiiéncia, as proposigdes legislativas
referentes a outorga de beneficios tributédrios - ou tendentes a
viabilizar a sua posterior concessdo -~ ndo se submetem &
cldusula de reserva Iinscrita no art. 165 da Constituigéo

Federal. Este preceito constitucional, ao versar o tema dos

processos legislativos orgamentérios, defere ao Chefe do
Executivo - mas apenas no gque se refere ao tema da . normagao
orgamentaria -, o monopélio do poder de sua iniciativa.

E certo que a Constituig@o Federal, ao atribuir ao
Chefe do Poder Executivo a exclusividade de iniciativa das leis
orgamentdrias, quis, na realidade, imprimir unidade e coeréncia
a formulag30 das ©politicas governamentais no campo do
planejamento financeiro e da programagdo orgamentéria, sem

prejuizo de ulterior deliberag&o parlamentar.

E por essa razdc que IVES GANDRA MARTINS, ao versar o
tema em questd3o, Jjustificou a decis@o do constituinte de
privilegiar o Chefe do Poder Executivo na formulagdo da
politica orgamentdria e governamental, a ser submetida a

apreciagdoc do Poder Legislativo, asseverando, verbis:

"Do ponto de vista técnico, (....}, bem agiu o
constituinte outorgando a iniciativa legislativa para
definir os orgamentos nacionais para o ano seguinte ao
Poder Executivo. E este que conhece a realidade sobre
a qual atuwa, com o que oferta elementos de melhor
julgamento para que o legislador aprove ou ndo a pega

orgamentdria, impedindo, por outro lado, que projetos

—
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de ocasiao, populares ou demagdgicos, sejam
apresentados, desestimulando-se a maguina

administrativa sobre a qual c¢abe ao Poder Piiblico
atuar."
("Comentdrios & Constituigdo do Brasil", vol. 6, tomo

II, p. 778, 1991, Saraiva)

A publicagdo da lei orgamentédria anual, contudo, né&o
inibe o legislador de, mediante atuagdo normativa auténoma e
superveniente, dispor sobre regras que formalizem, até mesmo, a

prépria exclusdo do crédito tributéario (CTN, art. 175).

Essa atuagdo legislativa, ainda gque provocada por
iniciativa exclusivamente parlamentar, nédo ge revela
incompativel com aquela fungdo constitucional dgue faz do
orgamentc anual, a par de outras finalidades a gque ele se
destina, peg¢a meramente formalizadora da previsdo estatal de

arrecadag&o de recursos financeiros.

Isso porque o ato de legislar sobre direito
tributé&rio, ainda gue para conceder a dispensa juridica de
pagamento da obrigagdoc fiscal, ou para efeito de possibilitar o
acesso a favores fiscais ou aos beneficios concretizadores da
exclusdo do crédito tributédrio, ndo se equipara - especialmente
para os fins de instauragdo do respectivo processo legislativo
- a0 ato de legislar sobre o orgamento do Estado. O ato de
editar provimentos legislativos sobre matéria tributédria néo
constitui, assim, nogdc redutivel & atividade estatal de dispor

sobre normas de direito orgamentério.

A Y
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E de registrar, neste ponto, a plena autonomia
constitucional gque hé& entre matéria orgamentdria e matéria
tributéria, as quais configuram nogdes conceituais
absolutamente inconfundiveis, com objeto préprio e com campos

distintos de incidéncia.

O préprio texto constitucional, ao dispor sobre esses
temas especificos, confere-lhes referéncia normativa prépria,
consocante decorre de guanto prescrevem os seus arts. 61, par.

l1¢, II, b, € 48, I e II, v.g..

Ausente, desse modo, o requisito do fumus boni juris,
pressuposto indispensédvel ac provimento cautelar, indefiro o
pedido de medida liminar formulado pelo Governador do Estado do

Rio Grande do Sul.

E o meu voto.

———

/jdm.
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({MEDIDA CAUTELAR)

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Senhor
Presidente, guanto & iniciativa, em si, ndc tenho qualguer
divida a respeito da matéria, em face a modificagaoc substancial
que tivemos com a promulgac¢dao da nova Carta, ndo se repetindo,
portanto, o preceito existente na anterior, tudo como
salientado pelo nobre Ministro Celso de Mello. Nic obstante,
creio que had um tema altamente relevante que diz respeito, em
si, ao orcamento, a revelar este Ultimo uma egquacio guanto a
receita e despesas, € nao hd a menor davida de que o Diploma
promulgado pela Assembléia nele repercute, j& que encerra
beneficio fiscal.

Ora, se isso & verdade e se o par. 62 do artigo
165 da Constituigdo Federal dispde dgue "o projeto de lei
orgamentidria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengodes,
anistias, remissdes, subsidics e beneficios de natureza
financeira, tributaria e c¢rediticia", assento, neste primeiro
exame e,confesso,ndo € uma andlise aprofundada,que, de inicio,

os beneficios fiscais validos para © ano em curso siao agqugles

considerados na elaboracido da previsdp orgamentiria. Destdrte,

se vem a balha, no curso de determinado ano, para apli
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imediata, um diploma que prevé um novo beneficio, alcancgando e
até podendo esvaziar a receita, indago: como fica o orgamento?
Fica como mera fachada, apenas para constar? Creio gque a

. "

equagao, por ele revelada, deve ser observada Pelo Poder
Piblico.

Senhor Presidente, para mim o tema &€ da maior
importdncia, porque, a ndoc ser assim, admitir-se~a gque, no
curso de determinado ano, existeﬁ%e um orgamento, parta-se
para, até mesmo, o esvaziamento coﬂpleto deste. Creio gue o©
tema & dos mais relevantes e que, atéhcerto ponto, concorre o
ginal do bom Direito. Quanto ao periculum in mora, vejo-o
consideradas as financas do proprio Estado e, por isso, pego

venia ao ncobre Relator, para conceder a liminar.
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07/05/92 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE:- N2 724-6 RIO GRANDE DO
SUL

({MEDIDA CAUTELAR)

vyorTo

0O Sr. MINISTRO CARLOS VELLOSO: - Sr. Presidente,
parece-me certo que o Supremo Tribunal Federal ja assentou,
pelo menos em sede de cautelar, que, por ndo ter a Constituigédo
de 1988 reproduzidoc a regra do art. 57, . inciso I, da
Constituigdo de 1967, a iniciativa de leis que disponblam sobre
matéria financeira e tribut&ria ndo é exclusiva do Chefe do
Poder Executivo mas, sim, concorrente. Parece-me que isso foi

assentado na ADIn 352/SC, Relator o eminente Ministro Celso de

Mello.

~

Sendo assim, com a vénia do Sr. Ministro Marco

Aurélio, indefiro a cautelar, nos termos do voto do Sr.

Ministro Relator. /LCCO (A A4
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE (LIMINAR) N°. 724-6 - RS

v O T O

O SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA: - Sr. Presidente.

Nao delxo de reconhecer, efetivamente, a relevéncia da fundamentacgio

desenvolvida no voto do ilustre Ministroe Marco Aurélic. Penso,

inclusive, que o Tribunal ndo teve oportunidade, ainda, de apreciar

essa matéria, nos termos em que S.Exa. deduziu o =eu voto.
5
Realmente, modificou~-se o sistema de iniciativa da lei
Lributaria, que deixou de ser.da exclusiva algada do Chefe do Poder

Executivo, como era no regime anterior, para ser concorrente, isto &,

tanto © Legislativo gquante o Executive podem ter iniciativa scbre lei
tributidria. Pondera S.Exa. gue essa iniciativa da 1lei tributdria, pelo
Legislativo, gque atenderia ao pressupostc de constitucionalidade formal,
pode, todavia, sujeitar a norma criada a inconstitucionalidade de natureza

material, desde gque essa norma tenha reflexo no plano 6rgamentério em
execucdo, de tal modo a inviabilizar recursos substanciais deste plano.
Nido deixo de reconhecer, também, na nova Constituicio,
uma preocupagdo significativa com o orgamento, a ponto de o art.
165, em seus diversos paragrafos, ter pretendido, nesse particular,
instituir, em realidade, um sistema de execugdo orgamentaria, sem duavida,
mais rigido e mais consistente do que o regime anterior. A preocupagio
estd exatamente em fazer com gque o orgamento aprovadc ndo seja uma
ficgdo. Entdc se pergunta: tendo agora o Legislativo a iniciativa da

lei saobre matéria orgamentaria, pode ele, segundo o sistema da

Constituicdo atual, imediatamente no inicio do exercicio financeiro,

I
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AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE (LIMINAR) N°. 724-6 - RS

tal como sucede! agqui,’'pois a Lei ém exame €& de fevereiro, editar uma norma
de 1isengdes, gque tenha o© condio de esvaziar as possibilidades de
arrecadagdo do Estado?

Penso que essa ¢ uma questd3o bastante para efeito de se
considerar relevante a fundamentacdo do pedido. Por ora, a Corte
esta julgando uma cautelar; ndo esta entrando no mérito da matéria
constitucional. O problema é saber se essa lei & materialmente
inconstitucional, porque formalmente inconstitucional ela nioc o &.

3e se entender gue pode, sem limite, o Legislativo
exercitar sua competéncia em matéria tributaria, para inclusive
esvaziar o orcamento no inicio do exercicio, entdo entendo que ha,
ne controle dessa legislagdo que é suscetivel de ser editada por
iniciativa do Legislativo, condicdes de examinar se a lei nova
atenta contra o espirito do sistema, que & incompativel com a idéia
de um orgamento meramente ficticio. Decerto, a nova Constituicao
quis dar ao Pais um sistema orcamentario mais consistente.

Assim sendo, Sr. Presidente, para possibilitar o exame

dessa matéria no julgamento de mérito, concedo a liminar.

0N




3TF - 102-002

c%/im Tistunal’ Hodbsad . 85
80

‘ TRIBUNAIL PLENO
07.05.92

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE No 724 — RIO GRANDE DO  SUL
(MEDIDA LIMINAR)

Vv O T O

0O SR. MINISTRO MOREIRA ALVES: — Sr. Pre
sidente, releviancia juridica nac implica, obviamente, a evi
dencia da inconstitucionalidade, mas exige gue a possibilidade
de a norma atacada ser inconstituciconal decorre de exame sem
maior profundidade. No caso, apesar do brilho e da arglcia dos
argumentos expendidos, fiquei sem saber exatamente qual seria
o dispositivo constitucional que teria sido ofendido. Aliés,sg
ra possivel, Sr. Presidente, sustentar-—-se com razoabilidade
gue © orgamentc para nao se tornar uma ficgao figue praticamen
te intangivel, gquando, no modernco direito orgamentario, o or
camento deve ser flexivel, especialmente quando ha inflacao
que, sem essa flexibilidade, poderia tornar impossivel a admi
nistragaoc do Estado?

O SR. MINISTRO SEPUOLVEDA PERTENCE: - HA&
sempre um outro risco nessas questoes, que & o de estarmos pri
vando, num momento de profunda dificuldade econdmica, as empre
sas de um favor legitimo.

QO SR. MINISTRO MOREIRA AILVES: -— Assim,
Sr. Presidente, nao vejo, & primeira vista, ocorrente, no ca
so, a relevancia juridica do pedido, e, consegfientemente, me

dispensc de examinar o problema do periculum in mora.

Com a devida vénia dos votos em contra
rio, acompanho o e

inente Ministro relator, indeferindo a medi
da cautelar.

g hhkd hkdhkhk
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07.05.1982. TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N@ 724-6 RIO GRANDE DO SUL

{Medida Liminar}

O SENHOR MINISTRO SYDNEY SANCHES {PRESIDEN-
TE) : -

Estaria propenso a acompanhar os Ministros
MARCO AURELIO, PAULO BROSSARD e NERI DA SILVEIRA, se estives-—
se convencido de que a lei ameaga esvaziar o orgamento do Rio
Grande do Sul. Pelo menos, como medida cautelar. Nao me con-

venci disso, porém. Pe¢o vénia, portanto, para também indefe-

ri-la. .
\t”‘”L ‘
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PLENARIO

' EXTRATC DE ATA

ADIn 724-6 — RS — medida liminar

Rel.,: Min.: Celso de Mello. Regte.: Governador do Estado
do Rio Grande do Sul (Advs.: Gabriel Pauli Fadel e outro). Regda.:
Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul,

Decisao: - Por maioria de votos o Tribunal indeferiu . a
medida liminar, vencidos os Ministros Marco Aurélio, Paulo Brossard
e Néri da Silveira, gue a deferiam. Votou ¢ Presidente. Plenario,
07.05.92,

Presidencia do Senhor Ministro Sydney Sanches. Presentes a
sess3c o5 Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da Silveira, Octavio
Gallotti, Paulo Brossard, Sepulveda Pertence, Celso de Mello, Carlos

Velloso, Marco Aurélio e Ilmar Galvio,

Procurador-Geral da Repiblica, Dr. Moacir Antonio Machado da
Silva, substituto.
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