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Validade de M Ps sobr e reoner acéo da folha de pagamento gera davida

Foi publicado no dia 8 de dezembro, no Diario Oficial da Unido, o Ato Declaratério do presidente da
Mesa do Congresso Nacional 67, cujafinalidade foi tornar publico encerramento da vigénciada Medida
Provisoria 794, de 9 de agosto de 2017.

Essa MP foi editada com o proposito de revogar trés outras medidas provisorias; e, assim, destrancar a
pauta de votactes do Congresso Nacional. Uma das responsavels por esse atravancamento, a Medida
Provisoria 774, de 30 de marco de 2017, ficou conhecida por “reonerar” afolha de pagamento de
diversos setores de atividade que antes contribuiam para a Previdéncia Social com base em sua receita
bruta (CPRB).

Com arevogacéo daMP 774/17 pela 794/17, ou sgja, com arevogagao da “reoneracdo dafolha’,
acendeu-se na comunidade juridica a seguinte discussao: como ficaria, agora, a contribuicéo paraa
Previdéncia das empresas até entéo “reoneradas’ ? Pois exigir que essas empresas recolham a
contribuicdo previdenciéria sobre a receita bruta (CPRB) ndo seria 0 mesmo que admitir a
“repristinacéo” delel revogada?

O regime de recolhimento a que sujeitas essas empresas, pegas no imbréglio da “reoneracdo dafolha’, €
0 gque buscamos, em breves e concisas linhas, analisar neste artigo.

| —MPs540/2011 e 774/2017, e a chamada “ politica de desoner acéo da folha de pagamento”
A chamada “desoneracdo dafolha” foi uma politica fiscal implementada pelo governo federal em agosto
de 2011, com a edicdo da Media Provisoria 540.

Inicialmente voltada para os setores de Tl, industrias moveleiras, de confeccdes e de artefatos de couro,
foi ela, politica, expandida substancial mente nos anos seguintes, “visando aformalizagéo das relactes de
trabalho e ao fomento das atividades1]”.

Para atingir esse propdsito, a quota patronal da contribui¢do previdenciaria dessas empresas, antes
incidente sobre a folha de pagamento a uma aliquota de 20%, passou a ser calculada sobre areceita
bruta, com base em um percentual que variava de 1,5% a 2,5%.

Anos se passaram desde aimplementacéo desse modelo de tributagdo, quando, entdo, o cenario politico
e fiscal passou a apresentar sinais de deterioracéo. Eis, entéo, que o Poder Executivo, em 30 de marco de
2017, editou aMP 774, que “revoga a contribuicéo previdenciaria incidente sobre a receita bruta—
CPRB (...) paraaguns setores da economia’. “O motivo da revogacéo € que o quadro atual aponta para
a necessidade de reducéo do déficit da previdéncia socia pelavia daredugéo do gasto tributario, com o
consequente aumento da arrecadagao”[2].

Foi por meio de uma proposta de redacao restritiva para os artigos da Lel 12.546/11, responsaveis por
discriminar os setores de atividade sujeitos a CPRB, que a chamada “reoneracéo” produziu 0s seus
efeitos. Sem disciplina especifica, a base de calculo a ser adotada por esses setores seria aguela prevista
em carater geral pelo art. 22, 1, daLei 8.212/91 — 20% sobre a folha de pagamento.
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Essa alteracéo foi realizada paraentrar em vigor no “primeiro dia do quarto més subsegiiente da sua
publicacdo”, ou sgja: 1° de julho deste ano.

Il — Revogacdo da MP 774/2017 pela MP 794/2017

Passados quatro meses desde a edi¢éo da MP 774/17[ 3], responsavel pela*“reoneragcdo dafolha’ de
alguns setores de atividade, foi editadaa MP 794/17. O contexto em que esta Ultima seinsere € o de
“esforco de continuidade dos trabal hos legislativos do Congresso Nacional, especialmente na Camara
dos Deputados, cuja pauta de votacOes esta trancada pelas Medidas Provisorias que ora se propde
revogar”, conforme consta da Exposicéo de Motivos Interministerial 18/17 CC-PR/SEGOV-PR.

Dos motivos, consta, ainda, que “a possibilidade de revogacéo de medida provisoria € questdo pacificada
no Supremo Tribunal Federal, inclusive com afinalidade ora proposta, qual sgja, o destrancamento da
pauta de votacfes’, conforme assentado por ocasido do julgamento da ADI 2984/DF (Rel. Min. Ellen
Gracie, Tribuna Pleno, julgado em 4/9/2003, DJ 14/5/2004). Em 9 de agosto deste ano, portanto, foi
instaurada a divida que ora passamos a analisar.

Il — Consideracdes sobre a vigéncia e a eficacia das medidas provisorias

O 8 3°do art. 1°do Decreto-Lei 4.657/42 — Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro — dispbe
que, “salvo disposicao em contrario, alei revogada ndo se restaura por ter alei revogadora perdido a
vigéncia’. E aexpressdo de inexisténcia, no nosso ordenamento, do fendmeno da “repristinacéo”.

Se analisarmos a questéo das MPs 774 e 794 sob essa Optica, seremos for¢ados a concluir que a
revogacao do instrumento normativo gque “reonera a folha de pagamento” de especificos setores de
atividade ndo implica nareinsercéo desses contribuintes no antigo regime. Em outras palavras, essa
revogacao nao os “desonera’, fazendo com que voltem a contribuir para a Previdéncia com base na
receita bruta (CPRB).

Essa, todavia, ndo nos parece ser a solucdo mais adequada a ser conferida a questdo. Pois o instrumento
normativo das medidas provisorias, apesar da semelhanca que mantém com relacéo as leis elaboradas
pelo Poder Legidlativo, com elas ndo se confunde.

O discrime estd, justamente, nainterpretacéo a ser conferida alocucdo “com forcadelei”, contida no
caput do artigo 62 do texto constitucional. O que tem forca de lei decerto ndo ha de possuir todas as
demais caracteristicas préprias desse veiculo normativo. O que se teria, entdo, pela expressdo “forca de
le”?

Entendemos que seja a aptiddo de inserir regras no ordenamento em carater inaugural; de atribuir efeitos
juridicos a certos fatos a que se confira juridicidade; dado que “ninguém sera obrigado afazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei[4]”; a0 mesmo tempo em que, a excegdo das medidas
provisorias e leis delegadas, sempre que o Poder Executivo “inove’ no ordenamento competira ao
Congresso Nacional “sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites da delegacéo legidativa’.
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A circunstancia de ndo ser conferida mera aptidao as M Ps para regulamentar, mas prerrogativa para
“inovar” no ordenamento, ndo significa, porém, que esse instrumento normativo possa ser equiparado a
um “projeto de lel com efeitos imediatos”.

O proprio texto constitucional prescreve que “as medidas provisorias (...) perderdo eficacia, desde a
edicao, se ndo forem convertidas em lel no prazo de sessentadias (...) devendo o Congresso Nacional
disciplinar, por decreto legidlativo, as relagdes juridicas delas decorrentes”.

Falar em “perdade eficacia’ desde a sua edicéo, acaso ndo ocorra a conversdo em lei dentro do prazo
constitucional, €, naverdade, um contrassenso a propriaimposi¢éo feita pela Constituicdo ao Congresso
Nacional. Imposi¢do essa para que o 6rgao legislativo discipline, por decreto legidativo, as relacbes
juridicas constituidas sob a vigéncia dessa medida provisoria. Esse contrassenso ha de ser desfeito aluz
da“segurancajuridica’ e do “ato juridico perfeito”, em favor da manutencdo dos efeitos da MP durante
0 periodo de suavigéncia.

Dai de ndo se poder comparar uma medida provisoria aum projeto de lei, que ndo cria obrigacdes, acaso
n&o seja aprovado pelo Legidativo. Diante dessas semelhangas — aptidéo para “inovar” no ordenamento
e forca cogente de suas prescricdes —, 0 que diferencia, entdo, as MPs das leis?

Respondemos: medidas provisorias sao editadas para disciplinar momentaneamente as relagdes para as
guais se voltam, uma vez presentes 0s pressupostos de relevancia e urgéncia de sua edi¢éo; ao passo que
alei é sancionada com o designio de regular, em definitivo, as relagbes em sociedade, apos cumprimento
dos tramites legisl ativos para a sua edicéo.

Trata-se de uma questdo de “ definitividade’ ; que distingue a regrajuridica posta para ser momentanea
daquela gue é introduzida para vigorar “ até gue outra a modifique ou revogue”, nos termos do caput do
art. 2°daLINDB.

Quando uma medida provisoria é editada, portanto, a sua atuagdo enquanto veiculo introdutor de normas
juridicas ndo se opera sobre avigéncia dale cujas disposicdes sofrerdo alteracdo ou revogacdo. Em um
breve paréntese, chamemos essas disposi¢oes, pretensamente alteradas ou revogadas, de “normas
juridicasintroduzidas’. A atuacdo da MP se opera sobre a eficacia das disposi¢cdes a serem alteradas ou
revogadas (normas juridicas introduzidas), impondo-lhes ineficacia técnica.

A respeito dos conceitos de vigéncia e de eficacia, valhamo-nos brevemente das ligdes de Paulo de
Barros Carvalho, para quem:

“Viger éter forcaparadisciplinar, parareger, pararegular as condutas inter-humanas
sobre as quais a normaincide, cumprindo, desse modo, seus objetivos finais. E, agora
sim, uma propriedade de certas regras juridicas que estéo prontas para propagar efeitos,
t&o logo acontecam, no mundo social, os fatos descritos em seus antecedentes. (...) De
ver esta que, nesse sentido, ‘vigéncia significa o atributo da norma que esta preparada
paraincidir no mundo social, regulando deonticamente as condutas inter-subjetivas.”

“Pode acontecer que umanorma valida assumao inteiro teor de sua vigéncia, mas por
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falta de outras regras regulamentadoras, de igual ou inferior hierarquia, ndo possa
juridicizar o fato, inibindo-se a propagacdo de seus efeitos. Ou ainda, pensemos em
normas gue fagam a previsao de ocorréncias factuais possiveis, mas, tendo em vista
dificuldades de ordem material, inexistam condi¢des para que se configure em
linguagem aincidéncia juridica. Em ambas as hipoteses teremos norma valida dotada
de vigéncia plena, porém impossibilitada de atuar. Chamemos aisso de ‘ineficacia
técnica .[5]”

Sempre que uma MP vier adispor sobre dada situacéo diferentemente de como fazem regras ja
existentes, introduzidas no ordenamento por meio de lei, estara atuando de modo aimpd-las
“dificuldades de ordem material” para perfectibilizacdo de sua incidéncia. Exatamente porque em razéo
de Ihe competir inserir regras no ordenamento em caréter provisorio (art. 2°, caput, LINDB), ndo estard a
MP atuando para o encerramento da vigéncia das antigas hormas, veiculadas por lei.

N&o se aplica a medida provisoria, portanto, 0 § 1° do art. (2°do LINDB), que diz que “alei posterior
revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com elaincompativel ou guando regule
inteiramente a matéria de que tratava alei anterior”.

A uma porque medida provisoriando é lei, mas tem forca de lei. E a duas porque, como dito, os efeitos
do veiculo normativo atuam sobre a eficacia das disposi ¢es que se pretende alterar ou revogar,
impingindo-lhes “ineficaciatécnica’.

Dai aimpropriedade em falar que a MP 774/17 excluiu do regime de desonerac&o da folha de pagamento
(CPRB) os setores de atividade ndo contemplados em sua proposta de novaredagéo alLei 12.546/11.

O que esse instrumento normativo fez, em verdade, foi disciplinar momentaneamente, dadas condic¢oes
de relevancia e urgéncia, um cenario em que sobredita desoneracdo (CPRB) deixaria de valer para esses
setores, até que 0 Congresso Nacional viesse a editar ou ndo lei que convalidasse — e, com iSso,
perpetuasse — a disciplina juridica proposta pela MP 774/17.

IV — Regime juridico a que sujeitos os setores envolvidos no imbroglio das MPs 774/17 e 794/2017

Vimos que a Constituic¢éo conferiu ao Poder Executivo aptiddo para disciplinar relagdes juridicas em
carater inaugural. Pela“ provisoriedade” desse instrumento normativo, contudo, ndo se pode dizer que
uma MP tenha forca para revogar disposicéo expressade lei; dado que “néo se destinando avigéncia
tempordria, alei teravigor até que outra (lel) a modifique ou revogue”.

De fato, somente lei pode atuar contra a vigéncia das disposicdes de outralei. As MPs cabe, apenas,
impor “dificuldades de ordem material” aincidéncia das disposi¢des ja existentes ao tempo de sua
entrada em vigor. A esse fendbmeno, em que determinadas regras impdem 6bice momentaneo a
incidéncia de outras regras, da&-se 0 nome de “ineficaciatécnica’.

Sendo o fendmeno momentéaneo, javisto que aele é inaplicavel as disposicdes do § 1° do art. 2° da
LINDBJ6], uma vez cessada a sua vigéncia restauram-se, doravante, as disposi¢oes de lel desde sempre
aplicaveis a espécie.
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Por isso € que para o més de julho, periodo em que a MP 774/17 passou a produzir os seus efeitos, 0s
setores de atividade momentaneamente excetuados da politica de “ desoneracéo da folha’ deveréo
contribuir para a Previdéncia com base na folha de pagamento do més.

Nosso entendimento considera (somente) a parte final do caput do art. 62 da Constitui¢éo da Republica,
para 0 qual devera o Congresso Nacional “disciplinar, por decreto legisativo, as relacdes juridicas delas
decorrentes’. Nao adentraremos, aqui, no mérito da discussdo sobre airretratabilidade da opcdo feita
pelo contribuinte para todo o ano-calendario, no que toca ao regime de recolhimento (CPRB x folhade
pagamento —art. 9°, § 13, daLei 12.546/11, com aredacdo dada pelo art. 1°daLei 13.161/15).

Com aedicdo daMP 794/17, em 9 de agosto deste ano, 0s setores “recém-onerados’ pelaMP 774/17
voltaram a contribuir para a Previdéncia com base na receita bruta (CPRB), hgjavistaa “ineficacia
técnica’ infligida por esta MP a primeira.

Por fim, cumpre esclarecer que no dia 12 deste més foi publicado o Ato Declaratério do presidente da
Mesa do Congresso Nacional 70, dando conta do encerramento da vigénciada MP 774/17 no dia 8. A
excecdo do més de julho, portanto, entendemos que os setores de atividade pegos no imbréglio das MPs
774 e 794 dever&o continuar a contribuir para a Previdéncia com base na receita bruta (CPRB).

[1] Exposicao de Motivos Interministerial 112 - MF/MCT/MDIC; fonte:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02011-2014/2011/Exm/EMI-122-MF-MCT-MDIC-

Mpv540.htm

[2] Exposi¢ao de Motivos 00035/2017 MF; fonte: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/Exm/Exm-MP-774-17 .pdf

[3] Cumpre notar que dentro desse periodo houve recesso parlamentar, ndo computado pela CF/88 para
fins de contagem do prazo de vigéncia das Medidas Provisorias.

[4] Art. 5°, 11, CR/88

[5] CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributéario: Fundamentos Juridicos da Incidéncia, Ed.
Saraiva, 2012, 9 Ed., pags. 101-102

6. Art. 2° N&o se destinando a vigénciatemporaria, ale teravigor até que outra a modifique ou
revogue.

8 1° A lel posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com elaincompativel
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ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava alei anterior.
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