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1. BREVE HISTORICO SOBRE A CPMF

A Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagao Financeira (CPMF), que tem sua
inspiracdo no IMPF - Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira (cobrado até
dezembro de 1994), surgiu com a Emenda Constitucional n° 12, de 15 de agosto de 1996,

que acrescentou o Art. 74 ao ADCT.

De acordo com essa norma constitucional, foi editada a Lei n°. 9311, de 24 de outubro
de 1996, que determinava a cobranca sobre os fatos geradores ocorridos no periodo de 13
meses. No dia 12 de dezembro de 1997, foi editada a Lei n® 9539, estendendo a cobranca

até que se completassem os 24 meses permitidos pela EC n°. 12.

Em 18 de margo de 1999, foi promulgada Emenda Constitucional n® 21, que incluiu
no ADCT o art. 75. Tal dispositivo prorrogou a cobranca da contribuicao por 36 meses, €

também prorrogou, pelo mesmo prazo a Lei 9539, de 12 de dezembro de 1997.



A Emenda Constitucional 37, de 12 de junho de 2002, que alterou os arts. 100 e 156
da Constituicdo Federal e acrescentou os arts. 84, 85, 86, 87 e 88 ao Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, dispds que a CPMF serd cobrada até 31 de dezembro de 2004,

e prorrogou, até a mesma data, a vigéncia da Lei 9311/96 e suas alteracdes.

2. IRREGULARIDADES NA COBRANCA DA CPMF

2.1 — Da “prorrogacdo” da Lei 9539/97 pela EC 21/99 e da Lei 9311/96 e suas
alteracoes pela EC 37/2002

As leis 9311/96 e 9539/97 autorizavam validamente a cobranca da CPMF, embasadas
na EC n°® 12/96.

Porém, tais leis tinham como caracteristicas a vigéncia tempordria e, de acordo com o
art. 2° da Lei de Introducdo ao Cddigo Civil (Decreto-Lei 4.657 de 1942), uma lei de
vigéncia tempordria é automaticamente revogada ao se encerrar o tempo previsto para sua

vigéncia.

Sendo assim, ao final de janeiro de 1999, ndo havia nenhuma lei vigente no Brasil
estabelecendo a cobranca da CPMF, visto que a lei prorrogadora da cobranga (Lei 9539/97)
perdeu a vigéncia e foi revogada, nos termos do art. 2° da Lei de Introducdo ao Cdédigo
Civil, vinte e quatro meses apds o dia 23 de janeiro de 1997 (prazo dado pelo art.1° da Lei

9539/97).



Portanto, em margo de 1999, quando foi promulgada a EC 21, ndo havia lei vigente
no Brasil acerca da cobranga da CPMF. No entanto, de acordo com o texto da EC 21/99,
houve prorrogacdo da vigéncia das leis citadas por 36 meses. Tal situacdo € inadmissivel e
ndo retira a ilegalidade da cobranca, pois € injuridico se admitir a prorrogacao de vigéncia
de uma lei revogada. O préprio termo prorrogacdo pressupde que a lei exista e que tenha

vigéncia a ser prorrogada, o que ndo havia no caso em tela.

No entanto, no julgamento da ADIn n° 2031, o STF entendeu que a palavra
prorrogacdo constante da Emenda constituiu um “desajuste gramatical” e que a vontade do
constituinte derivado era a repristinacdo de leis temporarias, o que nao € vedado pela
Constitui¢do. Ainda de acordo com o STF, a vedacdo da repristinacdo constante da Lei de
Introducdo ao Cdédigo Civil ndo atinge a hierarquia das normas constitucionais, tendo a

emenda constitucional poder de repristinar leis temporérias.

Assiste razdo ao Pretério Excelso quando da afirmativa de que a vedagdo a
repristinacdo constante da Lei de Introdugcdo ao Coédigo Civil ndo atinge normas

constitucionais, limitando-se a legislagcdo infraconstitucional.

N

Porém quanto a prorrogacdo, o acérddo da referida ADIn € passivel de critica. A
interpretacdo da norma deveria encontrar limites no proprio texto constitucional, sob pena
de interpretacdes arbitrarias, mesmo quando o método de interpretacdo a ser utilizado

(como no caso) € o da busca da “vontade do legislador”.

Ora, prorroga¢do € um instituto juridico diferente da repristinacdo, e a coisas juridicas
diferentes devem ser dados nomes e aplicacdes diferentes. Sendo assim, ndo pode a
interpretacdo de uma norma juridica chegar ao ponto de desfigurar aquilo que ela encerra,

como foi feito no caso.



Sendo assim, melhor seria afirmar que a Emenda Constitucional 21, num grande
equivoco, visou a prorrogacdo da Lei 9539/97. Nao ha vedacdo no nosso ordenamento
juridico ao fato de uma emenda constitucional prorrogue a vigéncia de uma norma
infraconstitucional, o que parece ser perfeitamente possivel, desde que a lei esteja em
vigéncia, ou seja, é necessdrio que exista vigéncia a ser prorrogada. Porém, como a Lei
9539/97 ja se encontrava revogada, a EC 21 configura a “prorrogacdo do nada”, conforme

afirmado na exordial da agdo.

Porém, tal situacdo tornaria letra morta a EC 21, e, pensando nesse sentido, é
totalmente plausivel a fundamentagao do STF, que, em tltima andlise, pode ser vista como
uma tentativa de preservar e garantir a mixima eficicia de uma norma constitucional,
cumprindo seu papel de guarda da Constituicdo. Seguindo essa linha porém, necessdrio

seria a modificacao do texto da Lei 9539/97, conforme se vera adiante.

Na EC 37/2002, que determinou que a CPMF serd cobrada até 31 de dezembro de
2004 (art. 84, caput ADCT), foi dada a seguinte redacdo ao §1° do art. 84 do ADCT: “Fica
prorrogada, até a data referida no caput deste artigo, a vigéncia da Lei n® 9.311, de 24 de
outubro de 1996, e suas alteracdes”. Dessa vez, entendeu o STF que houve “ocorréncia de
mera prorrogacdo da Lei 9311/96, modificada pela Lei 9539/97”, segundo julgamento da
ADIn 2666-6/DF.

Mesmo que se admita que a EC 21 repristinou os referidos diplomas legais, tais leis
voltaram a viger com seu texto original, ou seja, encontram-se novamente em vigor, mas
encontram-se também autorizando a cobranca da CPMF sobre os fatos geradores ocorridos
no periodo de vinte e quatro meses apds o dia 23 de janeiro de 1997, prazo dado pelo art.1°

da Lei 9539/97.



Dai a necessidade de, ao se seguir a linha vencedora no STF, modificar o texto da lei.
Note-se que a modificacdo de tal texto se daria com a elaborag@o de nova lei posterior, que,
ao estabelecer novo prazo, autorizando a cobranca em consonancia com os limites da EC
21, cumpriria o papel de lei instituidora, com novo processo legislativo (e conseqiiente
participacao do Presidente da Repiiblica, que € necessdria como se verd adiante), realizando
assim o principio da legalidade tributdria (art. 150, I da CF) que, conforme se vera no

préoximo item, foi desrespeitado.

Acrescenta-se aqui que a nao modificacdo do texto legal nao foi apreciada pelo STF,
mas, de acordo com a tendéncia apresentada, ndo surpreenderia se, em nome da maxima
eficicia das normas constitucionais, fosse considerado que as aludidas emendas
modificaram “tacitamente” o texto da lei. Tal situacdo porém, ndo seria nem um pouco

razoavel, como foi a admissao de repristinacdo das leis pela EC 21.

Portanto, ndo seria impossivel harmonizar os dois principios aparentemente em
tensdo, quais sejam o da maxima eficidcia das normas constitucionais e o da legalidade
tributdria. Em resumo: admitiria-se a repristinacdo das leis em questdo, mas para a valida
cobranca da CPMF necessdria seria lei nova, que desse nova redacao aos dispositivos legais
que estabelecem o prazo da cobranca, adaptando essa nova redacdo ao prazo autorizado

pela EC 21.

Como ndo houve tal alteracdo no texto legal, conseqiientemente a EC 37 prorrogou
tais leis também com o mesmo texto, fazendo persistir o problema, pois nao houve
alteracdo no texto legal, e foi firmado o entendimento de ser possivel institui¢do de tributo

por emenda constitucional, conforme se vera.



2.2 — Da ofensa ao principio da legalidade tributdria e ao art. 84, II CF

De acordo com o exposto acima, apds a promulgacdo das Emendas Constitucionais
21/99 e 37/2002, nao foi editada lei estabelecendo a Contribui¢do conforme dita o inciso I

do art. 150 da CF.

Note que tal dispositivo se refere a Lei, e ndo a Emenda. Claro é que sdo normas
juridicas de diferente natureza, submetidas a diferentes procedimentos e com objetivos

distintos.

Emenda Constitucional ndo conta com participacdo do Presidente da Republica, pois
o procedimento previsto para elaboracdo de emenda ndo prevé a participagao de outro

poder que ndo o Legislativo.

A Emenda Constitucional ndo pode instituir a cobranca de tributo, mas pode tao
somente dar-lhe os contornos e distribuir competéncias tributérias, sendo necessario, para
cobranca do tributo, lei ordindria (exigéncia do art. 150, I da CF), que necessariamente

conta com a participacao do Presidente da Republica, quando da sancdo ou veto.

Em respeito a esse ponto, convém colocar aqui passagem do voto vencido do Min.
Ilmar Galvao na Medida Cautelar da ADIn 2031/DF: “A lei € ato normativo que resulta da
contribuicdo, da colaboragdao de dois Poderes. Emenda € de um poder s6, absolutamente,

nao tem legitimidade para isso”.



A necessidade da participacdo do Presidente da Republica no estabelecimento da
cobranca de um tributo decorre da competéncia privativa atribuida ao mesmo de exercer a
direcdo superior da administracdo federal, conforme o art. 84, II da CF. Sendo assim, nao
parece proceder a fundamentagdo sustentada na inicial da ADIn 2031, que, invocando o art.
61, § 1°, 11, “b”, afirma que a lei que institui a cobranga de tributo deve ser de iniciativa do
Presidente da Republica, advindo dai a necessariedade de sua participag@o na instituicdo do

tributo.

Acerca do dispositivo constitucional citado (art. 61, §1°, II, “b”), a Min. Ellen Gracie,
em seu voto na ADIn 2031/DF, expde o entendimento firmado no STF de que tal

dispositivo so se aplica aos Territorios:

“A jurisprudéncia desta corte fixou o entendimento de que o artigo 61, §1°, II, “b” da
Constitui¢ao Federal diz respeito exclusivamente a esses Territorios (ADIn n°® 2304/RS, DJ
15.12.2000. Min. Sepilveda Pertence e ADIn n°® 352/DF, DJ 12.12.1997, Min. Celso de
Mello”.

Porém, também nao mostra decorrer do melhor direito a tese vencedora no STF, que
dispensa a participagdo do Presidente da Republica, e mais reprovavelmente ainda, permite

que emenda constitucional institua tributo, em claro desrespeito ao art. 150, I da CF.

O principio da legalidade tributaria é uma densificacdo do principio da legalidade do
art. 5° da CF, e por esse cardter de densificacio deve ser interpretado em sentido estrito. E o
principio da estrita legalidade tributéria, consagrado no art. 150, I da CF, que encerra que é

vedado aos entes federados “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca”.



Portanto, além de usurpar a competéncia do Presidente atribuida pelo art. 84, II, ao
ferir o art. 150, I a EC 21 ultrapassa os limites impostos ao constituinte derivado, pois tal
norma se configura como um limite material implicito ao poder de emendar a Constituicao,

definido assim por Celso Antdnio Bandeira de Mello:

“Sao limites materiais implicitos os impedimentos a que os vetores bdsicos da
Constitui¢do, ou principios nela vivamente encarecidos, sejam afetados, pois isto implicaria
desfigurar a Constitui¢do, subverté-la, trazendo consigo, na verdade, uma Constitui¢ao

nova, diversa daquela que foi concebida pelo poder constituinte”. [1]

No entanto, o entendimento prevalente no STF permitiu a institui¢do de tributo por
via de emenda constitucional. Em seu voto, o Min. Octaviano Galloti, Relator da Medida
Cautelar da ADIn 2031/DF, em afirmacdo criticavel, exp0s que a legalidade tributdria ndao
foi ferida, pois a mesma “prevalece para obstar a exigibilidade do tributo instituido por ato

administrativo, nao para inibi-lo de cria-lo o legislador constituinte derivado”.

Ao apreciar a matéria a Min. Ellen Gracie, remetendo ao voto do Min. Sepulveda
Pertence no julgamento da Medida Cautelar, afirmou que o fato de ser a instituicdo de
tributo por emenda constitucional decorrente da manifestacio de vontade de maioria
qualificada (trés quintos) dos membros de cada Casa em dois turnos de votacdo, e ser o
veto presidencial rejeitado por maioria absoluta dos Deputados e Senadores, superaria a

necessidade de participacao do Presidente.

Parece criticivel a fundamentacio da Min. Ellen Gracie, pois se baseia na
comparacao do processo de elaboragao de diplomas legislativos distintos, em detrimento do

art. 84, Il da CF e do principio da legalidade tributéria.



A possibilidade de derrubada do veto do Presidente decorre, teoricamente, da
supremacia da vontade popular (no caso da Camara) e do respeito a vontade dos Estados
Federados (no caso do Senado) sobre a vontade manifestada unicamente pelo Presidente da
Reptublica ao exercer o poder de veto. Tal situacdo ndo € mais adequada para servir de base

a aludida fundamentacdo.

3. CONCLUSAO

Nota-se que o julgamento da ADIn 2031/DF demonstrou o objetivo de legitimar a
cobranca da CPMF, pois a fundamentacdo se deu de maneira extremamente discordante da
melhor doutrina do Direito Tributario, apesar de ter sido clara, ja que ndo houve, nos votos

proferidos, subsisténcia de contradi¢des ou obscuridades.

Sendo assim, em que pese o entendimento proferido no julgamento, percebe-se que a
Emenda Constitucional n® 21, e também a 37, ferem claramente o principio da legalidade
tributdria, incorrendo em inconstitucionalidade por ultrapassar um limite material implicito

ao poder de emendar a Constitui¢do, conforme exposto.

Acrescenta-se ainda que houve claro desrespeito a Constitui¢do ao se usurpar a
competéncia atribuida ao Presidente da Republica prevista no art. 84, II da CF. Tal
competéncia, de exercer a dire¢do superior da administracdo federal, no ambito tributério,
se dd com a participacdo do mesmo na institui¢do ou aumento de tributo através de lei
ordindria. Ressalta-se que o proprio processo legislativo das leis ordindrias prevéem
necessariamente a participacdo do Presidente, ao contrario da emenda constitucional, da

qual s6 participa o Poder Legislativo. Dai que a interpretacdo sistematica do ordenamento



constitucional (principalmente os artigos 150, I; 84, Il e 66 da CF) ndo permite a instituicao

de tributo por emenda constitucional, ou outro ato normativo que ndo a lei.

Além disso, parece que o constituinte origindrio, ao reservar a lei a fungdo de
estabelecer tributo através do devido processo legislativo, (tendo a emenda constitucional,
quando dedicada a matéria tributdria, poder de limitar a lei que instituird o tributo) quis
estabelecer uma protecao, uma garantia ao contribuinte contra arbitrariedades. Sendo assim,
plausivel é que também se atribua as Emendas em questdo a pecha de inconstitucionalidade

por encaixarem-se na hipétese do inciso IV do art. 60 da CF.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 2031-5/DF. Requerente: Partido dos Trabalhadores. Requerido:
Congresso Nacional. Decisdo: o Tribunal, por maioria, deferiu, em parte, o pedido de
medida liminar, para suspender, até decisdo final da acdo direta, a execug¢do e a
aplicabilidade do §3° do art. 75 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da
Constitui¢do Federal, com a redac¢do dada pela Emenda Constitucional n° 21 de 18/03/1999,
vencidos, parcialmente, o Senhor Ministro Octaviano Gallotti (Relator), que indeferia o
pedido liminar, e os Senhores Ministros Ilmar Galvdo e Marco Aurélio, que deferiam

integralmente o pedido em relacdo a EC n° 21/99. Votou o Presidente. Plenario, 29.9.99.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 2031-5/DF.
Requerente: partido dos Trabalhadores. Requerido: Congresso nacional. Decisdao: O

Tribunal, por maioria de votos, julgou parcialmente procedente o pedido formulado na



inicial da agdo direta para declarar a inconstitucionalidade do §3° do artigo 75 do Ato das
Disposicoes Transitorias da Constituicdo Federal, incluido pela Emenda Constitucional n°
21, de 18 de margo de 1999, vencido o Presidente, nos termos do voto proferido. Impedido
o Senhor Ministro Gilmar Mendes. Ausente, justificadamente, o Senhor Ministro Marco
Aurélio, Presidente. Presidiu o julgamento o Senhor Ministro Ilmar Galvao, Vice-

Presidente. Plenario, 03.10.2002.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 2666-6.
Requerente: Partido Social Liberal. Requerido: Congresso Nacional. Decisdo: o Tribunal
julgou improcedente o pedido formulado na inicial da acdo direta. Votou o Presidente.
Decisao unanime. Ausente, justificadamente, o Senhor Ministro Marco Aurélio, Presidente.

Presidiu o julgamento o Senhor Ministro Ilmar Galdo, Vice-Presidente. Plenério,

03.10.2002.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 13* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001.

NEVES, Mircio Calvet. MAIA, Joao Agripino. Consideragdes sobre o retorno da CPMF.
Artigo in: Revista Dialética de Direito Tributédrio n® 47. pag. 95. Ed. Dialética.

REGO, Bruno Moura de Moraes. Da inconstitucionalidade da destinacdo dos recursos da

CPMF. Artigo in: Revista Dialética de Direito Tributario n® 35. pag. 22. Ed. Dialética.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed., rev. e atual. nos
termos da Reforma Constitucional (ate a Emenda Constitucional n. 31, de 14.12.2000). Sdo

Paulo: Malheiros, 2001.



SPAGNOL, Werther Botelho. Da tributacdo e sua destinacdo. Belo Horizonte: Del Rey,
1994.

TORRES, Heleno Taveira. Prorrogacio da CPMF pela Emenda Constitucional n°® 21/99:
efeitos da auséncia de procedimentos na validade das normas juridicas. Artigo in: Revista

Dialética de Direito Tributério n° 47. pag. 45. Ed. Dialética.

[1] MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 13* ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2001. p. 303

*QGraduando em Direito - UFMG

fredmbreyner @yahoo.com.br

Disponivel em:
http://www.viajus.com.br/viajus.php?pagina=artigos&id=227&idAreaSel=6&seeArt=ye
s . Acesso em: 24 out. 2007.




