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Ives Gandra da Silva Martins

A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E A M.P. 195

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS,

Professor Titular de Direito Econémico

e de Direito Constitucional da Faculdade
de Direito da Universidade Mackenzie.

Neste breve artigo, em face da entrada em vigor, no préximo dia
25, da Medida Provisdria 195/90, pretendo levantar -para a
reflex8o dos leitores do Jornal de Brasilia e das autoridades-
sua inconstitucionalidade perante a lei de diretrizes

orgcamentdrias de 1989,

Entre as conguistas da nova Carta estd tal Lei, 1instrumento de
superior alcance para a defesa da sociedade contra os governos e
dos governos contra a mdquina estatal.

Infelizmente, esse manifesto avango do constitucionalismo

brasileiro ndo tem sido respeitado.

Se no governo passado, o0 Presidente Sarney atingiu, dura e
inconstitucionalmente, a LDO ja aprovada, com o aumento dos
servidores pudblicos, muito além dos limites de tolerancia da
Nagcdo, o governo Collor acaba, com a M.P. 195/90, de atingir o
mais importante principio, em matéria tributdria, que é o da
anualidade plasmado a partir da LDO.
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Com efeito, a Constituigdo de 1988, em matéria tributéria,
hospedou os dois principios mais estudados no direito tributdrio,
que sdo os da anualidade e da anterioridade.

Pelo principio da anualidade, a 1lei tributiria necessita ser
anterior ao exercicio enm que o imposto serd cobrado e também
anterior & lei orgamentdria. Pelo principio da anterioridade, a
lei tributdria pode ser posterior 3 lei orgcamentdria, mas deve
ser anterior ao exercicio em que o tributo serd exigido.

A Constituigdo Federal de 194¢ continha os dois principios e foi
baseado em ambos (artigo 141 § 34) que, em 1961, o S.T.F.
derrubou a pretendida reforma tributdria do Primeiro-Ministro
Tancredo Neves, que ndoc a fizera sancionada antes de 15 de
Novembro, data limite Para a aprovag&o do Orgamento.

0 caso em julgamento no S.T.F., que, por coincidéncia, era
patrocinado por mim e pelo advogado José Carlos Graga Wagner,
restabeleceu a dupla garantia ofertada pelo texto maior aos

cidadaos.

A Constituicdo de 1967, todavia, eliminou o principio da
anualidade, apenas conservando o da anterioridade, gque, apds
algumas emendas constitucionais, ganhou o perfil do artigo 153 §

29, cuja redagdo era a seguinte:

"§ 29. Nenhum tributo seri exigido ou aumentado sem que a
lei o estabelega, nem cobrado, em cada exercicio, sem que a
lei que o houver instituido ou aumentado esteja em vigor
antes do inicio do exercicio financeiro, ressalvados a
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tarifa alfandegdria e de transporte, o Imposto sobre
Produtos Industrializados e outros especialmente indicados
em lei complementar, além do imposto langado por motivo de
guerra e demais casos previstos nesta Constituigdo".

Alguns tributos estavam inclusive excepcionados da sujeigdo ao
principio da anterioridade, como o IPI € o0s 1impostos de

importacdo e exportacgao.

A atual Constituigdo, se, de um lado, alargou as excecgdes ao
principio da anterioridade, reintroduziu, em matéria tributéria,
0 principio da anualidade, estando os artigos 150, inciso I1I,
letra "b" e 165, § 29, assim redigidos:

"Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, € vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios:
III. cobrar tributos:

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada

a lei que os instituiu ou aumentou";

"Art. 165.. & 2. A 181 de diretrizes orcamentdrias
compreenderd as metas e prioridades da administracdo plblica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqlente, orientari a elaboragdo da lei
orgamentdria anual, dispora sobre as alteragfes na
legislag8o tributdria e estabelecers a politica de aplicacdo
das agéncias financeiras oficiais de fomento" (o grifo &

meu),

excepcionando da submissio ao primeiro principio os impostos de

importagdo, exportacdo, IPI e ao IOF (art. 153 § 1¢9),.
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Nos comentdrios 2 Constituicdo Federal, que estou escrevendo em
16 volumes com o Professor Celso Bastos (jd foram publicados 4},
examino as excecgfes ao principio da anterioridade, que nio consta
do principio da anualidade, demonstrando inexistir conflito na
interpretagdo aplicdvel aos dois.

Pelo principio da anualidade, que é de espectro maior e que ni3o
comporta excegdes a qualquer tributo, toda a alteragdo de
legislagdo tributdria deve constar da Lei de Diretrizes
Orcamentdrias. 0 constituinte fol suficientemente incisivo ao

dizer gue a LDO

"disporéd sobre as alteragdes na legislacio tributdria".

Ora, se a LDO ndo dispuser sobre tais alteragfes, 2 nitidez, para
0 exercicio subsequente, nenhuma alteracdo na legislacido
tributdaria poderd ser realizada, por respeito ao principio maior

da anualidade.

Se, todavia, a LDO declarar que em relagdo ao IOF, IPI, II e IE
poder&do, o Poder Executivo -nos limites da lei- e o proprio Poder
Legislativo, aumentar tais tributos até x%, mesmo que o aumento

ocorra no exercicio subseqglente, 3 evidéncia, afastar-se-3 o

principio da anterioridade, a que n&o se subordinam 0S 4 impostos
mencionados.

Desta forma, a LDO é que disp8e sobre as alteragfes da legislacio
tributdria, inclusive aquelas que ocorrerio no exercicio seguinte
(tributos excepcionados) ou no préprio exercicio da LDO (tributos

a4 que se aplica o principio da anterioridade).



Ives Gandra da Silva Martins
.05.

A

E esta a interpretacio que oferto em 3 1livros ("Comentdrios 3

Constituicdo do BrasilY, wgl. 6, tomos I e II, e no "Sistema
Tributdrio na Constituigdo de 1988", todos editados pela
Saraiva).

Ora, a M.P. 195/90, claramente alterou a legislacio tributaria,
Sem que tal alteragdo estivesse prevista na Lei de Diretrizes
Orgamentdrias de 1989, sendo, portanto, inconstitucional.

Embora o IOF n3o esteja sujeito ao principio da anterioridade,
sujeito estd ao principio da anualidade, com o que, & falta de
previsdo na LDO, para 1990 tal exigéncia fiscal é maculadora da

Constituicio.

Tendo sido entrevistado por alguns jornais sobre os dois
Principios e em face da dificuldade, de, em uma entrevista, deixar
clara matéria, cuja indagacio juridica, apds 800 anos continua a
merecer estudos dos juristas em todo o mundo, julguei por bem
redigir este pegueno artigo, a fim de que nio pairasse didvidas
sobre a minha inteligéncia acerca dos dois principios.

Ndo gostaria, todavia, de terminar estas linhas sem alertar o
governo do risco gue esta nova medida poderd provocar, visto gue
até hoje o mercado ndo se restabeleceu das sucessivas
intervengdes como a do blogueio de contas, de elevagio de
tributos, de instituig8o de novas imposig8es, etc.

Ora, como o sistema financeiro ndo trabalha com moeda (mero
instrumento de troca), mas com confianga (verdadeiro alicerce do

sistema), 3 evidéncia, quanto mais inseguro o governo torna-lo,

a
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com continuas alteracdes das Teégras, mas dificil sers a criaciao

de um mercado est4vel.

De rigor, as aplicagdes em ouro e délar, sempre consideradas
aplicagges de risco, sép hoje de menor risco que as aplicacdes no
mercado financeiro, desde 15 de marco de 1990, visto que naquele
mercado, se ndo se ganha, ndo se perde muito e neste, o governo
ndo criou ainda um mecanismo para resgatar a imagem do sistema
junto a todos agueles que perderam muito na manipulagdo da
corregdo monetdria, no IOF inconstitucional instituido € no
bloqueio de suas contas.

Enquanto estsa instabilidade se mantiver, certamente, as
aplicagdes a médio prazo (a longo ndo se pode nem cogitar) trazem
a0 investidor o risco de Ver a sua aplicacio atingida, no
decorrer do Prazo, por qualquer nova alteracdo confiscatdria.

Creio que o governo Collor deva 1lutar fundamentalmente por
combater 0 "deficit" publico (poderia ter contestado a
constitucionalidade do aumento de vencimentos dos servidores
concedido no fim do governo Sarney, apds a aprovacgdo da LD0O) e
restabelecer a imagem do sistema financeiro, a fim de ter
instrumentos fiscais e monetdrios para combater a inflagdo. A
evidéncia, a M.P. 195/90 enm nada contribuiu para resgatar tal

imagem.



