ARTIGO - CONJUR_IMPORT

Legalidade tributaria e MPs rejeitadas pelo
Congresso

Autor(a): Fernando Facury Scaff

Publicado em: 16 de margo de 2026

Publicagao: conjur_import

Link JurisTube:
https://juristube.com.br/colunistas/fernando-facury-scaff/legalidade-tributaria-e-mps-rejeitadas-pelo-congresso
Fonte original:
https://conjur.com.br/2026-mar-16/legalidade-tributaria-e-medidas-provisorias-rejeitadas-pelo-congresso-2
Identificador citavel: juristube.com.br/colunistas/fernando-facury-scaff/legalidade-tributaria-e-mps-rejeitadas-p
elo-congresso#ep-db25faaa

Resumo

Quando projetado sobre o campo tributario, o 8 11 deve ser interpretado em conjunto com o artigo
150, I, da Constituicao.

Texto integral

Embora haja importantes divergéncias doutrindrias sobre o conteddo e o alcance da legalidade
tributaria, tema que serd objeto de livro que lancarei em breve, podemos afirmar que,
independentemente de controvérsias tedricas, a premissa de que a exigéncia de tributos depende
sempre de uma manifestacdo, prévia ou posterior, do Poder Legislativo é inquestionavel. E
considerando essa ponderagdo inicial que vamos analisar um tema bastante interessante: a
interpretacéo do artigo 62, 88 3° e 11, e sua interacdo com o artigo 150, I, ambos da Constituicdo. A
gquestdo que queremos responder é: quando o Poder Executivo edita uma medida proviséria (MP)
gue ndo é apreciada ou é rejeitada pelo Congresso, as relagfes juridico-tributarias estabelecidas
durante a sua vigéncia se mantém por ela regidas ou, em razdo da legalidade tributaria, tributos
exigidos com base em MP rejeitada pelo Poder Legislativo tornam-se indevidos? Artigo 62, 88 3° e
11 O artigo 62 da Constituicdo autoriza o presidente da Republica a editar MPs, com forca de lei, em
caso de relevancia e urgéncia, devendo submeté-las, de imediato, ao Congresso. Trata-se de
instrumento normativo que, embora excepcional, tem sido amplamente utilizado na pratica
institucional brasileira, inclusive em matéria tributaria. Com a Emenda Constitucional (EC) n°® 32, de
2001, foram introduzidas modifica¢des significativas no regime juridico das MPs. Para os fins desta
coluna, interessam-nos especialmente os 88 3° e 11 do artigo 62. O § 3° estabelece que as MPs
perderdo eficacia desde a edicdo se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogavel uma vez por igual periodo. Nesse caso, cabe ao Congresso disciplinar, por decreto
legislativo (DL), as rela¢des juridicas decorrentes da MP rejeitada ou que tenha perdido a eficacia.
Trata-se, portanto, de perda de eficacia com efeitos retroativos, ou seja, a MP ndo convertida é
considerada como se jamais tivesse existido no ordenamento juridico, ressalvada a possibilidade de
o Congresso regular as situacdes que se constituiram durante o periodo de sua vigéncia. Ja o § 11,
gue se articula diretamente com o § 3°, prevé que, ndo editado o DL no prazo de sessenta dias apds
a rejeicao ou perda de eficacia da medida provisoria, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes
de atos praticados durante a sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas. Este Gltimo dispositivo
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merece especial atencdo. O que ele determina, em termos praticos, é que a inércia do Congresso —
a nao edicdo do DL previsto no § 3° — implica a manutengédo dos efeitos produzidos pela MP
durante o periodo em que esteve em vigor, ainda que expressamente rejeitada pelo Poder
Legislativo. Em outras palavras, o 8§ 11 cria uma espécie de ultraefeito da MP rejeitada ou nao
apreciada, preservando as relagdes juridicas por ela constituidas. A Idgica subjacente ao 8 11 é
clara: trata-se de proteger a seguranca juridica e a boa-fé daqueles que pautaram a sua conduta
com base em ato normativo que, enquanto vigente, possuia forca de lei. O dispositivo busca evitar
um vacuo normativo que poderia acarretar consequéncias praticas graves, especialmente em
situacBes em que atos ja foram praticados com base na medida proviséria e ndo poderiam ser
facilmente revertidos. 8 11 do art. 62 e a prote¢édo da confianca legitima O § 11 do artigo 62 tem por
finalidade proteger a confianca daqueles que pautaram suas condutas com base em MP enquanto
ela vigorava. Trata-se de uma aplicacéo especifica do principio da protecdo da confianga legitima. O
particular que, diante de ato normativo com forca de lei, praticou atos e constituiu relacdes juridicas,
ndo pode ser surpreendido pela perda retroativa de eficacia da MP, sem que lhe seja assegurada
alguma forma de transicdo, salvo quando houver manifestacéo legislativa em sentido contrario, por
meio de DL. A questdo que se coloca, contudo, é diversa: pode o Estado invocar, em seu favor, a
protecao da confianga contra o contribuinte para manter a exigéncia de um tributo cuja instituicéo foi
rejeitada pelo Poder Legislativo? A resposta nos parece negativa, por mais de uma razdo. Em
primeiro lugar, a prote¢do da confianca é um instituto que, em sua origem e em seu desenvolvimento
doutrinério, opera como limite ao poder estatal em favor do particular. E o cidaddo que confia nos
atos do Estado, e ndo o inverso. Transpor esse instituto para permitir que o Estado se valha dele
contra o contribuinte ja representaria, por si s6, uma inversao de sua légica fundamental. Em
segundo lugar, e de forma ainda mais decisiva, a prote¢cdo da confianca pressupde que a
expectativa invocada seja legitima. Ora, quando o Congresso rejeita uma MP que instituiu tributo, o
gue se tem é uma manifestacdo inequivoca do Poder Legislativo de que aquela exacdo ndo deve
existir. A partir desse momento, qualquer expectativa de arrecadacdo fundada na medida proviséria
rejeitada deixa de ser legitima. Seguranca juridica orcamentaria e ilegalidade tributaria Em coluna
anterior ( aqui ), tive oportunidade de sustentar que a seguranca juridica ndo € um principio
unidimensional que opera exclusivamente como escudo do contribuinte. Ao contrario, trata-se de um
principio da atividade financeira do Estado que, como tal, também protege a expectativa de
arrecadacdo. Da mesma forma que a Constituicdo prevé regras de legalidade, anterioridade e
irretroatividade para conferir previsibilidade ao contribuinte, o texto constitucional estabelece uma
estrutura orcamentaria voltada a assegurar a estabilidade das financas publicas. Poder-se-ia,
portanto, cogitar que a manutenc¢do da exigéncia de tributos instituidos por MP rejeitada encontraria
amparo em uma dimensdo de seguranca juridica orcamentaria — a protecdo da expectativa de
arrecadacao do Estado. Esse argumento, contudo, néo resiste a um exame mais detido. Embora se
reconheca a existéncia de uma dimensdo or¢camentdria da seguranca juridica, ela ndo pode se
realizar por meio de uma desconsideracgéo tao flagrante da legalidade tributaria. A seguranca juridica
orcamentaria pressupde que a arrecadacdo se funde em bases legais validas ou, ao menos, que
haja havido uma expectativa legitima de arrecadacdo por parte do Estado. Ha& que distinguir,
portanto, duas situagfes. Quando o Estado arrecada com base em uma lei cuja constitucionalidade
€ questionada, mas que percorreu regularmente o processo legislativo e foi aprovada pelo
Congresso, hd uma presuncdo de constitucionalidade que ampara a expectativa estatal de
arrecadacao. A lei existe, estd em vigor e produz efeitos até que seja eventualmente declarada
inconstitucional. Nesses casos, em algumas situagfes — mas ndo sempre —, faz sentido que se
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estabelecam os marcos temporais de eventual declaracdo de inconstitucionalidade de forma a
preservar a seguranca orgcamentaria do Estado. A situacdo é radicalmente diversa quando se trata
de MP rejeitada ou ndo apreciada pelo Poder Legislativo. Nesse caso, o ciclo de aprovacgao
legislativa ndo apenas nao se completou, mas também foi expressamente interrompido por uma
manifestac@o, expressa ou tacita, contraria do Congresso. N&do ha lei, ndo h& presuncdo de
constitucionalidade a ser invocada, e a expectativa de arrecadacdo ndo encontra qualquer suporte
no ordenamento juridico. A diferenca entre as duas hipéteses ndo é de grau, mas de natureza:
numa, discute-se a validade de um ato legislativo existente; noutra, pretende-se tributar com base
em ato que o Poder Legislativo rejeitou. 8 11 do art. 62 e a sua interpreta¢do conforme o art. 150, I,
da Constituicdo Como apontamos na introducéo deste texto, as controvérsias sobre o contetido e o
alcance da legalidade tributaria ndo abalam a conviccdo de que a autorizagdo para a tributacédo
depende sempre de manifestacdo do Poder Legislativo. Este é o conteldo minimo, irredutivel, da
legalidade tributaria — um conteddo que independe da posi¢cdo que se adote nos debates sobre
tipicidade, indeterminagéo conceitual ou delegacao normativa. Ninguém sustenta, em qualquer das
correntes doutrinarias existentes, que seja possivel tributar sem qualquer manifestacéo legislativa. E
precisamente esse contelldo minimo que esta em jogo na interpretacdo do § 11 do artigo 62 em
matéria tributaria. Se o Congresso rejeitou a MP que instituiu ou majorou tributo, ndo houve
autorizacdo legislativa para a tributacio — houve, na verdade, uma expressa ou tacita
desautorizagdo. Manter a exigéncia do tributo com base no § 11, nesse cenério, ndo é apenas uma
questédo de interpretacao discutivel, € a negac¢éo do proprio nicleo essencial da legalidade tributaria.
Dai a necessidade de uma interpretacdo conforme a Constituicdo do & 11 do artigo 62. Se o
dispositivo fosse interpretado de modo a permitir a tributacdo com base em MP rejeitada pelo
Congresso Nacional, a propria EC n°® 32, de 2001, que o introduziu, seria inconstitucional por
violagdo a clausula pétrea do artigo 60, § 4°, IV, da Constituicdo, que protege os direitos e garantias
individuais — entre os quais se insere a legalidade tributaria prevista no artigo 150, |. Diante de tudo
o que foi exposto, a conclusdo que se impde € que o § 11 do artigo 62 deve necessariamente ser
interpretado em conjunto com o artigo 150, |, da Constituicdo. Lido isoladamente, o dispositivo pode
sugerir a manutencdo automatica e irrestrita dos efeitos de qualquer MP ndo convertida em lei.
Examinado de modo combinado com o artigo 150, |, o seu alcance revela-se mais limitado: o § 11
preserva as relacdes juridicas constituidas em favor dos particulares que agiram de boa-fé durante a
vigéncia da medida provisé@ria, mas ndo autoriza a manutenc¢éo de incidéncia tributaria que o Poder
Legislativo ndo aprovou. [1] ADPF 216 e os limites do § 11 do art. 62 na jurisprudéncia do STF O
STF tem, como regra, aplicado o 8 11 do artigo 62 da Constituicdo para manter os efeitos de MPs
rejeitadas ou que perderam a sua eficacia, quando néo editado o DL previsto no § 3° Essa
orientacdo € coerente com a finalidade do dispositivo, que € preservar a seguranca juridica das
relagbes constituidas durante a vigéncia da MP. Nada obstante, o Tribunal j& sinalizou que a
aplicacdo do 8§ 11 nao ¢é irrestrita e deve ser feita com cautela. Na ADPF 216, julgada pelo Plenério
em 14 de margco de 2018, sob a relatoria da ministra Carmen LUcia, discutiu-se a extensdo dos
efeitos da Medida Proviséria n°® 320/2006, que havia criado os chamados Centros Logisticos
Industriais Aduaneiros (Clias). A referida MP foi rejeitada pelo Senado em dezembro de 2006, sem
que tenha sido editado o DL previsto no § 3° do artigo 62. Diante da inércia congressual, algumas
empresas obtiveram decisdes judiciais determinando que a Receita Federal apreciasse pedidos de
licenciamento para a exploracéo de Clias protocolados durante a vigéncia da MP, com fundamento
no § 11. O Supremo, por maioria, julgou procedente a arguicao e afastou a aplicacdo do § 11 aos
pedidos que ndo haviam sido efetivamente examinados durante a vigéncia da MP. Contudo, como
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consta na ementa do acérdao, o STF entendeu que “o0 § 11 do artigo 62 da Constituicdo visa garantir
seguranca juridica aqueles que praticaram atos embasados na medida provisoria rejeitada ou néo
apreciada, mas isso nao pode se dar ao extremo de se permitir a sobreposi¢do da vontade do chefe
do Poder Executivo sob a do Poder Legislativo, em situagfes, por exemplo, em que a preservagao
dos efeitos da medida proviséria equivalha a manutencdo de sua vigéncia. Interpretacéo diversa
ofenderia a clausula pétrea constante do artigo 2° da Constituicdo, que preconiza a separacao entre
os Poderes”. Embora o caso ndo versasse sobre matéria tributaria e o STF ndo tenha enfrentado os
argumentos especificos que desenvolvemos nesta coluna, os fundamentos da decisdo oferecem
apoio relevante a posicdo aqui sustentada. Se a Corte reconheceu, a luz da separacao de poderes,
que o § 11 ndo pode ser aplicado de forma a perpetuar indefinidamente os efeitos de uma MP
rejeitada, parece-nos que a mesma cautela se impde — com ainda maior razdo — quando se trata
de manter a exigéncia de tributos instituidos por MP n&o convertida em lei. Nesse campo, ao
argumento da separacdo de poderes, soma-se a legalidade tributaria do artigo 150, I, garantia
fundamental do contribuinte, protegida como clausula pétrea. Estudo de caso: imposto de
exportacdo da MP n° 1.163/23 Para que a discussdo ndo permanec¢a no plano abstrato, vale
examinar um caso concreto. Por meio da MP n° 1.163/2023, publicada em 1° de marco de 2023, o
Poder Executivo estabeleceu uma aliquota de 9,2% para o Imposto de Exportagéo incidente sobre a
exportacdo de o6leos brutos de petréleo, com vigéncia até 30 de junho daquele ano. A MP 1.163 néo
foi convertida em lei. Seu prazo de vigéncia se encerrou em 28 de junho de 2023. Embora tenha sido
apresentado o PDL n° 184/2023, que propunha a suspensao das relacdes juridicas constituidas com
base no artigo 7° da medida provisoéria, o DL previsto no § 3° do artigo 62 nunca foi editado.
Aplicou-se, assim, o § 11, mantendo-se a exigéncia do Imposto de Exportacdo em relagéo aos fatos
geradores ocorridos durante a vigéncia da MP. Trata-se de um caso emblemético. O Congresso nao
autorizou a tributagdo. Pelo contrario, a rejeitou. Manter a exigéncia do tributo nesse cenério &,
precisamente, a situacao que, como sustentamos ao longo desta coluna, a legalidade tributaria ndo
nos parece tolerar. A atualidade do tema se confirma com a edi¢cdo, em 12 de marco de 2026, da MP
n® 1.340, que autoriza a concessao de subvencdo econbmica a comercializacdo de 6leo diesel e
dispbe sobre o imposto de exportacao incidente sobre esse produto. A estrutura € semelhante a da
MP 1.163/2023: o Poder Executivo utiliza o imposto de exportacdo como mecanismo de
compensacao fiscal. Caso a MP 1.340 nao seja convertida em lei pelo Congresso, estaremos diante
de situacdo idéntica aquela aqui analisada, e a resposta do ordenamento juridico devera ser a
mesma: a legalidade tributaria ndo admite que o Estado exija tributo com base em MP rejeitada,
expressa ou tacitamente, pelo Poder Legislativo. Conclusdo O 8§ 11 do artigo 62 da Constituicdo
cumpre uma funcdo legitima: proteger a expectativa daqueles que, de boa-fé, pautaram suas
condutas com base em medida proviséria enquanto ela esteve em vigor. Trata-se de uma norma de
protecédo do particular, ndo de um instrumento destinado a manutencdo de exigéncias tributarias
rejeitadas pelo Poder Legislativo. Quando projetado sobre o campo tributario, o § 11 deve ser
interpretado em conjunto com o artigo 150, I, da Constituicdo. Admitir que o Estado cobre tributo com
fundamento em MP que o Congresso rejeitou significa aceitar a tributacdo contra a vontade expressa
do legislador, resultado que nenhuma corrente doutrinaria sustenta e que, levado as suas Ultimas
consequéncias, tornaria a propria EC n° 32 inconstitucional por violagcdo a clausula pétrea.
[1] E importante n&o confundir a situac&o aqui
analisada com a das medidas provisérias anteriores a EC n® 32 que permaneceram em vigor por
forca do seu artigo 2°. Naquele caso, a propria EC previu expressamente a continuidade da validade
dessas MPs.
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