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RESUMO

Este trabalho trata sobre a natureza normativa da Anterioridade Tributaria, com a

finalidade de definir o conteddo semantico da expresséao instituir ou aumentar tributo.

Para tanto, analisa os principais precedentes do Supremo Tribunal Federal com a
pretensdo, ao seu final, de estimular a reflexdo juridica quanto as hipéteses que
reclamam a submissdo as normas dos artigos 150, Il “b” e “c” e 195, §6° da

Constituicdo Federal de 1988.

PALAVRAS-CHAVE: Anterioridade, tributo, principio, regra, nao-surpresa,

seguranca juridica, Supremo Tribunal Federal



ABSTRACT

This article deals with the normative nature of Tax Anteriority, with the purpose of

defining the semantic content of the expression instituting or increasing tax.
To achieve such goal, it analyses the main precedents set by Brazil's Supreme

Court, in order to, at the end, encourage discussion about the cases that attract the
application of articles 150, Il “b” e “c” e 195, §6° of the 1988 Brazilian Constitution.

KEYWORDS: Anteriority, tax, principle, rule, legal certainty, Federal Supreme Court
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1 INTRODUCAO

O tema central deste trabalho é o exame da dimensdo normativa do chamado
Principio da Anterioridade Tributaria por meio da jurisprudéncia e da doutrina patrias.
Para tanto, serdo analisadas as principais decisfes do Supremo Tribunal Federal
envolvendo a aplicagdo dessa norma contrapondo-as com as teses desenvolvidas
pela doutrina. A investigacao partird da concatenacdo desses fundamentos, com a
finalidade precipua de atingir-se uma conclusdo a respeito da aplicabilidade das
normas dos artigos 150, Il “b” e “c” e 195, §6° da Constituicdo Federal de 1988.

Pretende-se revelar os fundamentais desdobramentos dessa norma
constitucional tributaria, a partir de uma reflexdo metodoldgica a respeito do
emprego que Ihe tem sido conferido pelos principais operadores do direito. Como se
vera, esse emprego ndo tem se dado sob a perspectiva mais adequada, em boa
parte, pela dificuldade que representa extrair-se de uma regra um contetdo superior
aquele expressamente consignado em seu dispositivo. Todavia, é inconcebivel que
esse obstaculo importe em um apequenamento da norma. A anterioridade, assim,
reclama o constante aperfeicoamento de sua aplicacdo, e, € essa a critica que se
busca no presente trabalho.

O objetivo desta investigacdo é definir quais situacdes determinadas - no
caso, quais normas - atraem, ou nao, a obediéncia a aludida norma, e por que
motivo essa sujeicdo deve ocorrer. De forma ainda mais especifica, isso importara
em definir qual significado se deve adequadamente induzir das expressdes instituir e
aumentar tributo, uma vez que séo esses dois comportamentos que a Constituicao
expressamente limitou ao Poder de Tributar do Estado, impondo-lhe a observancia
de um lapso temporal para executa-los. Ou seja, se 0s dispositivos constitucionais
que prevéem a anterioridade referem-se, literalmente, a lei que “instituiu ou
aumentou” tributo, a prioridade deste estudo sera determinar o conteddo que essa
expressao carrega.

Para tanto, tomou-se como objeto de exame os julgamentos de nossa Corte
Suprema e a compreensao que ela vem construindo sobre o que se pode ou néo se
pode considerar como instituicdo ou majoracéo de tributo, para fins de submissao a
anterioridade. Apesar da intensa producdao jurisprudencial acerca do tema em todos

os niveis do judiciario, ndo serdo examinadas outras decisdes, por entender-se que,



tratando-se de matéria constitucional, o posicionamento do STF supera-as, ao
menos, hierarquicamente.

O método desta pesquisa sera o indutivo. Primeiramente, serdo esmiucados
os entendimentos presentes nos diversos acérddos analisados, apontando-se as
razdes os que fundamentam. Em seguida, expor-se-a a opinido consagrada pela
doutrina pétria sobre idéntica hipotese, a fim de contrap6-la a tese do Judiciario. A
partir, entdo, dos parametros fornecidos, serd desenvolvida uma critica sobre a
solucéo dos casos, indicando-se qual definicdo seria a mais adequada.

Nesse sentido, desenvolve-se uma primeira parte propedéutica, que servira
de base para a solucédo do problema central. Denominado Anterioridade, o primeiro
capitulo inicia com uma breve distingdo entre principios e regras a partir da
concepcdo desenvolvida pelo Professor Humberto Avila', para, em seguida,
esclarecer qual a natureza normativa que deve ser conferida a anterioridade. Essa
definicdo se revela util uma vez que influi na maneira como a norma deve ser
aplicada pelo intérprete. Como se vera, essa diferenciacéo interfere, inclusive, na
argumentacao da qual o aplicador devera valer-se sempre que submeter ou afastar
um caso da incidéncia da anterioridade.

Ainda na primeira parte, ocupar-se-a do conteudo da anterioridade, tracando-
se seu conceito de acordo com os ensinamentos da doutrina. O exame desse
conteudo obriga que se explore outros dois conceitos que, a ele, estdo intimamente
ligados: a Nao-Surpresa e a Seguranca Juridica. Trata-se de principios informadores
da anterioridade, valores maiores que o justificam e, nesse sentido, devem orientar a
sua aplicacao. A interpretacdo dos casos concretos, se demonstrara, deve sempre
garantir efetividade também a esses fundamentos.

Também se discorrera sobre a origem e a evolu¢cdo da anterioridade no
sistema constitucional brasileiro, desde seu nascimento na Carta de 1934, passando
por sua versao originaria (anualidade), e consagrando-se, finalmente, na
Constituicdo de 1988 atraves de trés dispositivos distintos. Proceder-se-a, assim, a
distincéo entre as espécies, a partir do conteado que cada norma se propde. Por fim,
serdo relacionadas as hipoteses que o proprio constituinte excepcionou, afastando-

as da incidéncia da anterioridade.

1 AVILA, HUMBERTO. “Teoria dos Principios da definicdo a aplicacdo dos Principios juridicos”. 92
edicdo, S&o Paulo, Malheiros, 2009.



Esgotada a apresentacdo do tema, passar-se-a ao seu exame de fato. O
capitulo terceiro desenvolve-se a partir da seguinte estrutura: Exame do caso pratico
e a respectiva interpretacdo conferida pelo STF; Apresentacdo da tese da doutrina
selecionada; Critica particular sobre a solucdo. As analises serdo, ainda, divididas
em trés grupos, de acordo com sua concretizacdo pelo Tribunal: Casos Tipicos, ou
casos “faceis”, cujo exame nao representou maior dissenso por serem de simples
solucao légico-dedutiva; Casos Classicos, aqueles casos “dificeis” sobre os quais a
Corte j& concretizou sua jurisprudéncia; e Casos Novos, casos também “dificeis” que
foram julgados atualmente e envolvem temas inéditos.

Assim, a estrutura proposta parte da exposicdo de no¢des prévias a respeito
das raizes e dos fundamentos da anterioridade, acompanhada das licdes
doutrinarias, a fim de acumular um arcabouco que permita, ao final, analisar
criticamente as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal. Isso tudo para atingir-se
a solucao da problematica proposta: Quais casos estdo abarcados no dominio
semantico “instituir ou majorar tributo”.

A Constituicdo de 1988 consagrou de forma aprofundada os principios
balizadores do Direito Tributario fundando para os contribuintes um estatuto
constitucional composto de diversos direitos que o Poder Tributante deve garantir-
lhes. As normas que prevéem as limitagdes constitucionais ao poder de tributar, ao
mesmo tempo, sao de dificil intelec¢cdo dado o carater restritivo de seus dispositivos,
0 gque exige do intérprete um esmero maior no momento de sua aplicacao.

Nesse contexto, um estudo que redna as principais manifestacdes do
Supremo Tribunal Federal quanto a aplicacdo da anterioridade revela-se de grande
importancia. Da nossa Suprema Corte espera-se gue concretize essas normas de
acordo com sua funcdo essencial, com o bem que elas visam a promover e com a
finalidade maior que encerram em si. Investigar qual o foco adequado a que deve se
submeter o exame da anterioridade e, entdo, conferir se o Tribunal tem visualizado o

tema sob idéntica perspectiva, essa é a pretensdo do presente trabalho.
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2 ANTERIORIDADE

2.1 BREVE DISTINCAO ENTRE PRINCIPIOS E REGRAS

Antes de adentrar-se na analise do tema propriamente dito, € essencial que
se trace, ja de inicio, algumas linhas condutoras deste trabalho. Trata-se de critérios
que devem ser conhecidos previamente ao inicio desta investigacdo, pois, servirdo
de premissa as conclusdes que se pretende atingir.

Apesar de ser conceito pacificamente adotado pela doutrina, mostra-se
necessario definir, preliminarmente, se o chamado Principio da Anterioridade
enquadra-se, de fato, na natureza que lhe € atribuida. Para tanto, o ponto de partida
deste estudo se daréa pela distingéo entre Principios e Regras®.

Principios e Regras podem ser dissociados através de trés critérios, quais
sejam, a natureza do comportamento prescrito, a medida de contribuicdo para a
deciséo e a natureza da justificacéo exigida.

Quanto ao modo como prescrevem comportamentos, principios e regras nao
se confundem. O primeiro aponta para um fim, e a segunda prevé meio através de

uma conduta. Nesse aspecto:

Enguanto as regras sdo normas imediatamente descritivas, na medida em
gue estabelecem obrigacdes, permissdes e proibicdes mediante a descri¢cdo
da conduta a ser adotada, os principios sdo normas imediatamente
finalisticas, j4 que estabelecem um estado de coisas para cuja realizagéo é
necessaria adocédo de determinados comportamentos. °.

O contetdo dos principios sempre almejard um estado ideal de coisas,
instituindo, assim, o dever de realiza-lo através de um comportamento apto a tanto.
As regras, no entanto, contém a previsdo da propria conduta concreta que deve ser
adotada.

Do ponto de vista do modo como principios e regras contribuem para a
deciséo, pode-se dizer que os principios “[...] sobre abrangerem apenas parte dos

aspectos relevantes para uma tomada de decisdo, ndo tém a pretensdo de gerar

2 A partir da concepcdo do Professor Humberto Bergmann Avila, exposta em sua Teoria dos
Principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos (2009).

® AVILA, HUMBERTO. “Teoria dos Principios da definicdo a aplicacdo dos Principios juridicos”. 92
edi¢do, S&o Paulo, Malheiros, 2009. p. 71.
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uma solucdo especifica, mas de contribuir, ao lado de outras razdes para a tomada
de decisdo.” *. As regras, por sua vez, “[...] a despeito da pretensdo de abranger
todos os aspectos relevantes para a tomada de deciséo, tém a aspiracdo de gerar
uma solucao especifica para o conflito entre razdes.” °.

Principios, apesar de apontarem para um estado de coisas final, ndo definem
0S rumos exatos para atingi-lo. Englobam as diversas diretrizes aptas a proporcionar
tal fim, podendo elas, inclusive, serem conflitantes entre si. Nesse sentido,
vislumbram apenas colaborar, aliados a outras razfes, na tomada de decisdo. As
regras, por outro lado, j& carregam em si uma pretensao de solucao definida para o
caso concreto.

O terceiro critério esta relacionado a maneira como deve ocorrer a aplicagdo

das normas, ou melhor, a justificacdo adequada a aplicacdo de cada espécie.

“A interpretagdo e aplicagcdo das regras exigem uma avaliagdo da
correspondéncia entre a construcdo conceitual dos fatos e a construcéo
conceitual das normas e da finalidade que lhe da suporte, ao passo que a
interpretacdo e aplicacdo dos principios demandam uma relacdo entre o
estado de coisas posto como fim e os efeitos decorrentes da conduta havida
como necessaria” °.

A mencionada correspondéncia, no que diz respeito as regras, envolve a
concordancia entre os fatos e a descricdo da prépria norma. O elemento descritivo
serve de justificativa a aplicagcdo da regra aguele caso cujo conceito a ela se
adequa. Quanto aos principios, essa relacdo deve se estabelecer entre os efeitos da
conduta adotada e a efetiva realizacdo do fim pretendido (estado de coisas ideal),
uma vez que a horma ndo aponta o comportamento exato a se adotar.

Com base nas distingbes apresentadas, cumpre, por ora, utiliza-las com a

pretensdo de definir a natureza normativa da anterioridade.

* AVILA, HUMBERTO. “Teoria dos Principios da definicdo a aplicacdo dos Principios juridicos”. 92
edicdo, S&o Paulo, Malheiros, 2009. p. 76.

® AVILA, HUMBERTO. “Teoria dos Principios da definicdo a aplicacdo dos Principios juridicos”. 92
edicdo, S&o Paulo, Malheiros, 2009. p. 77.

® AVILA, HUMBERTO. “Teoria dos Principios da definicdo a aplicacdo dos Principios juridicos”. 92
edicdo, S&o Paulo, Malheiros, 2009. p. 73.
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2.2 NATUREZA NORMATIVA DA ANTERIORIDADE

A segunda premissa da qual se parte € a de que a qualificacdo de
determinadas normas como principios ou como regras depende da colaboracao
constitutiva do intérprete, uma vez que é ele quem determina, incondicionalmente,
quais dos elementos, acima analisados, deverdo prevalecer no caso concreto.
Humberto Avila observa que, os dispositivos utilizados como ponto de partida para a
construcdo normativa tém potencial para “[...] germinar tanto uma regra, se o carater
comportamental foi privilegiado pelo aplicador em detrimento da finalidade que lhe
da suporte, como também [...] de um principio se o0 aspecto valorativo for
autonomizado para alcancar também comportamentos inseridos noutros contextos.”
’. Nesse sentido conclui que um dispositivo “[...] cujo significado preliminar determina
um comportamento para preservar um valor, caso em que seria enquadrado como
regra, permite que esse valor seja autonomizado para exigir outros comportamentos,
nao descritos, necessarios a sua realizagdo.” ®.

A partir desse raciocinio, pode-se afirmar que, ainda que os dispositivos do
art. 150, Ill, “b” e “c” da CRFB representem claramente uma regra, por prescreverem
um comportamento (abstencdo) do Poder Publico, é possivel que se focalize a
mesma questdo a partir de perspectiva diversa, examinando-se 0 mesmo
comportamento sob seu significado finalistico de garantia de seguranca e
estabilidade as atividades do contribuinte.

Com efeito, a propria previsdo do comportamento termina, indiretamente,
preservando um valor, que supera, assim, a conduta especificamente prevista
naquela regra, passando a exigir a adocdo de outros comportamentos diversos, e
nao previstos expressamente, mas que se mostram essenciais a promocdo da
finalidade contida na norma. Nesse caso, o dispositivo revela um aspecto peculiar de
principio.

O dito principio da anterioridade, nesse sentido, pode exteriorizar ambas as
dimensdes. A propadsito desse carater bidimensional, o professor esclareceu que sua

face prevalecente é de regra, “[...] na medida em que descreve o comportamento a

" AVILA, HUMBERTO. “Teoria dos Principios da definicdo a aplicacdo dos Principios juridicos”. 92
edicdo, S&o Paulo, Malheiros, 2009. p. 70.

8 AVILA, HUMBERTO. “Teoria dos Principios da definicdo a aplicacdo dos Principios juridicos”. 92
edi¢do, Sao Paulo, Malheiros, 2009. p. 70.
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ser adotado pelo poder Legislativo, proibindo a instituicAo ou majoracdo de tributos
no mesmo exercicio em que a lei que os instituiu ou aumentou foi publicada.” °. No
entanto, possui, igualmente, dimensdao indireta de principio, “[...] na medida em que
estabelece o dever de buscar um ideal de previsibilidade, de controlabilidade, de
inteligibilidade, e de mensurabilidade relativamente aos tributos que o0s entes
federativos competentes irdo instituir ou aumentar.” *°.

Como se V&, o aspecto de regra se faz presente como uma limitagdo negativa
ao Estado, pois exige, diante da atuacao legislativa de instituicdo e aumento de
tributo, a publicacdo da lei no exercicio anterior aquele no qual se procedera sua
exigéncia. Ademais, representa uma limitacdo expressa e formal, visto que esta
expressamente prevista nos artigos 150, Il “b” e “c” e 195, §6° da CRFB, ditando
procedimentos especificos a serem adotados pelo Poder Publico.

Tais caracteristicas, inegavelmente, conferem a norma status de regra em
nosso ordenamento. Ainda assim, o mesmo dispositivo também pode revelar viés de
principio, constituindo uma limitacdo positiva ao poder de tributar, ao passo que
impbe a adocdo, pelo Poder Publico, de condutas necessarias a garantir ou manter
esses ideais de previsibilidade, de controlabilidade, de inteligibilidade e de
mensurabilidade.

Por esse aspecto, a anterioridade, constitui uma “parcela” da revelacdo do
principio da seguranca juridica. Ou seja, a partir da idéia diretiva dessa norma —
conhecer com antecedéncia o conteudo de uma lei -, somada a outras regras, é
possivel induzir-se a presenca da seguranca juridica em nossa ordem.

Assim, conclui-se que a dimensao normativa preponderante da anterioridade
€ de regra, todavia, 0 adequado processo interpretativo dessa regra exige que seja
aplicada de modo coerente, e de forma a intensificar, os ideias inerentes ao

sobreprincipio que lhe é axiologicamente sobrejacente.

2.3 CONTEUDO

° AVILA, HUMBERTO. “Sistema Constitucional Tributario”. 22 edicdo, Sdo Paulo, Saraiva, 2006. p.
154.

10 AVILA, HUMBERTO. “Sistema Constitucional Tributario”. 22 edigcdo, Sao Paulo, Saraiva, 2006. p.
154.
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2.3.1 Conceito

Nossa Constituicdo, ao repartir o poder de tributar do Estado em diversas
competéncias, ocupou-se, igualmente, de fixar uma série de balizamentos' a
garantir que o exercicio das competéncias concedidas ndo colidisse com os demais
valores por ela protegidos. Tal matéria é objeto de secéo especifica na Constituicao:
Das Limitagcdes ao Poder de Tributar, (Arts. 150 a 152). Entre as diversas normas
limitadoras, desdobradas em principios constitucionais tributarios e imunidades
tributarias, a anterioridade compde o primeiro grupo, delimitando o poder de tributar
do ponto de vista temporal de sua atuacao.

Como uma limitacao tipica, a regra da anterioridade, demarca as fronteiras
onde a competéncia tributaria se encerra, no tocante ao momento em que podera
ser exercida. Nesse contexto, configura norma constitucional com pretensdo de
impedir a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, em regra, de conferir
eficAcia, no mesmo exercicio financeiro em que foram publicadas, as leis que
instituiram ou majoraram tributos.

A Constituicdo de 1988 consubstanciou a anterioridade em seu art. 150, I,
“b”, vedando a cobranca de tributos “no mesmo exercicio financeiro em que haja
sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou” *2. A Emenda Constitucional n°
42/03, como se explicara mais adiante, acrescentou ao mesmo art. 150, Il a alinea
“c”, reforcando a anterioridade, conforme imp6s uma vacatio legis de noventa dias
para vigéncia de leis com esse conteudo.

Ou seja, sempre que, através de lei, o Estado criar ou aumentar um tributo
num dado exercicio financeiro, tal situacdo sé podera ser concretamente sensivel a
partir do exercicio financeiro seguinte. A novidade legislativa s6 produzira efeitos no
exercicio subsequente. Exercicio financeiro, por sua vez, € o periodo para o qual a
lei orcamentaria aprova a receita e a despesa publica, sendo que, no Brasil, ele

coincide com o ano civil (1° de janeiro a 31 de dezembro) 3.

1 AMARO, Luciano. “Direito tributario brasileiro”. 15% edi¢gdo, Sao Paulo, Saraiva, 2009. p. 105.
'2 BRASIL. “Constituicgo (1988)”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm> Acesso em: 8 set. 2010

'3 Consoante dispGe o art. 34 da Lei n° 4.320/64, que veicula normas gerais de direito financeiro.
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N&o se discute, apesar disso, que é deixado a critério do Poder Publico
eleger o momento em que ele publicara a lei que aumentara ou instituira tributo.
Estara sempre limitado, contudo, a um lapso em que a lei esta proibida de produzir
seus efeitos. Assim, “[...] todos os fatos, contemplados pela lei, no préprio exercicio
em que ela criou ou aumentou o tributo, sao juridicamente irrelevantes; ndo séo
fatos geradores, sdo fatos ordinarios.” *. Com efeito, apenas os fatos ocorridos ap6s
1° de janeiro do ano seguinte é que estardo sujeitos a incidéncia da lei.

A partir dessa exposicao é possivel assimilar-se a intencdo do constituinte
ao incluir tal preceito entre as limitagdes ao poder de tributar do Estado. E que o
legislador “[...] tanto que resolva exercitar sua competéncia tributaria, ndo pode ir ao
ponto de fazer (gravosa) inovacéo legislativa derramar efeito sobre o mundo exterior

imediatamente.” *°.

2.3.2 N&o-Surpresa e Anterioridade

O Professor Eduardo Maneira® sugere que a anterioridade configura uma das
traducBes (espécie) que chama de Principio da Nao-surpresa (género). O principio
da néo surpresa, conforme disciplina o autor, materializa-se juridicamente por meio
de trés formas: Principio da Anualidade, Principio da Anterioridade e Determinagéo
de um prazo fixo®’.

O principio da nao-surpresa do contribuinte, em sentido estrito, foi
materializado na Constituicdo de 1988 através do principio da anterioridade (art.
150, I, “b”), aplicado aos tributos em geral, bem como, pela fixagdo de um lapso

temporal de 90 (noventa) dias para as contribui¢cdes sociais destinadas a seguridade

1 ATALIBA, Geraldo. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. “Revista de Direito Tributario”.
Sao Paulo, n. 62, 1992.

* RABELLO FILHO, Francisco Pinto. “O Principio da Anterioridade da Lei Tributaria”. Sao Paulo,
Revista dos Tribunais, 2002. p. 51-52.

16 MANEIRA, Eduardo. “Direito Tributario: O Principio da N&o-Surpresa”. Belo Horizonte, Del Rey,
1994,

o MANEIRA, Eduardo. “Direito Tributario: O Principio da N&o-Surpresa”. Belo Horizonte, Del Rey,
1994. p. 24.
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social (art. 195, §6°). A anterioridade “pura e simples” *® do art. 150, Ill, “b” foi
reforcada pela EC n°® 42/03, que incluiu o art. 150, lll, “¢c”, estendendo para os
tributos em geral o prazo de noventa dias, caracteristicamente reservado as
contribuicdes sociais.

A ndo-surpresa, para Maneira, opera em relacdo a lei tributaria, amparando-
se na expectativa legitima da sociedade em conhecer com razoavel antecedéncia o
onus tributério (teor e do quantum) que lhe serd imposto num futuro imediato, de
modo a viabilizar ao sujeito o planejamento minimo de suas atividades, ou o controle
de seu orcamento particular, a partir dos referenciais da lei.

Pela definicdo de seu conteudo parece acertado afirmar-se que o principio da
nao-surpresa é, na verdade, o ideal que se extrai do conjunto das trés regras
constitucionais que o compdem. Ou seja, ndo ha, necessariamente, um principio da
nao-surpresa implicito no nosso ordenamento, da mesma forma que ndo ha um
principio da anterioridade. O que existe € um conjunto de regras expressas que, pelo
estado ideal de coisas que estabelecem, tornam perceptivel, somadas, a presenca
do sobreprincipio da seguranca juridica em nossa ordem.

Independente de rétulos, o que deve prevalecer € a correspondéncia
obrigatdria entre as regras que estabelecem limitacdes temporais ao poder tributante
e a finalidade maior de evitar que os contribuintes sejam surpreendidos com novas
e/ou mais gravosas cobrancas, sem que lhes tenha sido dado tempo suficiente para
melhor conhecer a nova legislacdo, e, em funcdo dela, poderem programar-se
(previsibilidade).

Para tanto, a interpretacdo desses dispositivos devera ser sempre alargada,
de maneira a conferir densidade a seguranca juridica, revelando de forma

intensificada seu raio de acdo, como esséncia do Estado de Direito.

2.3.3 Seguranca Juridica e Anterioridade

® MANEIRA, Eduardo. “O Principio da N&o-Surpresa do Contribuinte”. Jornal Carta Forense, S&o
Paulo, 04 mai. 2009. Disponivel em: <http://www.cartaforense.com.br/Materia.aspx?id=4047>.
Acessado em: 8. set. 2010.
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A partir do que foi exposto acerca da anterioridade, é essencial tratar, agora,
do principio da seguranca juridica. Sua existéncia pode ser constatada em nosso
ordenamento seja por deducado a partir do principio do Estado de Direito, que Ihe é
sobrejacente, seja por indugdo a partir de um conjunto de regras constitucionais
expressas: a protecdo ao ato juridico perfeito e da coisa julgada (art. 5°, XXXVI), a
legalidade (art. 5° 1l e 150, 1), a irretroatividade (art. 150, Ill, “a”) e a propria
anterioridade.

Como bem define o Professor Rabello Filho, “o sobreprincipio da seguranca
juridica emerge como sendo certamente um esteio do Estado Democréatico de
Direito, com uma basica formulacdo de exigéncia: previsibilidade da acéo estatal.” *°.

O mesmo autor, completa, afirmando que “[...] os principios da estrita
legalidade, da irretroatividade e anterioridade, ao tempo em que guardam enorme
conexidade entre si, atuam, conjuntamente, visando a tornar efetivo o sobreprincipio
da seguranca juridica.” %.

A seguranca juridica €, do ponto de vista normativo, um principio, porquanto
visa a promover um estado de estabilidade, previsibilidade, mensurabilidade e
confiabilidade?' nas ac¢fes estatais. No seu aspecto de limitacdo formal-temporal do
poder de tributar, atua através das regras da irretroatividade e da anterioridade a fim
de impor ao poder publico a ado¢cdo de meios que garantem ao contribuinte
conhecer antecipadamente o conteudo (em todos os seus aspectos) da lei que se
Ihe aplica, e, assim, calcular de antemdo seus efeitos.

O contetdo do principio pode se revelar de trés formas: a) Pelo ideal de
inteligibilidade, referente ao passado, que garante que as a¢des do Estado se déem
com base na lealdade de modo a proporcionar confianca ao sujeito; b) Pelo ideal de
estabilidade, referente ao presente, que exige uma permanente protecao eficaz dos
direitos pelo ordenamento juridico (manutencdo de um status quo); c) Pelo ideal de
previsibilidade, referente ao futuro, que exige uma determinabilidade prévia dos

direitos e deveres, com intuito de evitar surpresas aos seus sujeitos.

9 RABELLO FILHO, Francisco Pinto. “O Principio da Anterioridade da Lei Tributaria”. Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 2002. p. 100-101.

2 RABELLO FILHO, Francisco Pinto. “O Principio da Anterioridade da Lei Tributaria”. Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 2002. p. 105.

21 AVILA, HUMBERTO. “Sistema Constitucional Tributario”. 22 edigcdo, Sao Paulo, Saraiva, 2006. p.
303.
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No cenério das relacdes juridico-tributarias, portanto, é dever do Estado de
Direito, por meio da conformagdo dos seus atos administrativos, legislativos e
judiciais, assegurar ao contribuinte um grau de seguranca capaz de viabilizar-lhe
simultaneamente, o planejamento dos atos que vai praticar, o desenvolvimento
regular dos atos que pratica e a tranquilidade em relacéo aos que ja praticou.

Nesse sentido, a regra da anterioridade constitui inequivoco meio de
efetivagao do principio da seguranca juridica, “[...] na medida em que faz com que o
cidaddo saiba, num dado exercicio financeiro, que no exercicio financeiro seguinte
ele tera uma carga tributaria (inteiramente) nova ou majorada.”®. Serve, portanto, a

promover o carater de previsibilidade da seguranca juridica.

2.4 ORIGEM/EVOLUCAO NO DIREITO BRASILEIRO

2.4.1 Da Anualidade a Anterioridade

Implicito desde a Constituicdo de 1824 e expresso a partir da Constituicdo de

1946, o chamado principio da anualidade® *

consiste na exigéncia de se incluir na lei
anual do Orcamento a lei tributaria material, para viger, como aquela, no ano
seguinte ao de sua publicacdo.” **. A expressdo “anualidade”, por sua vez, “[...] é
decorréncia do prazo de validade da lei orcamentaria, que é de um ano, ou seja,
para cada orcamento, uma lei.”?.

Tem sua génese, de acordo com a doutrina®, na Inglaterra medieval, quando

o Rei solicitava autorizacdo ao Conselho Geral previamente ao langcamento de taxas

22 RABELLO FILHO, Francisco Pinto. “O Principio da Anterioridade da Lei Tributaria”. Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 2002. p. 102.

8 Entende-se, pelos mesmos motivos que se expds em relacdo & anterioridade, que a anualidade, no
mesmo sentido, se trata de uma regra, e ndo de um principio, apesar de a doutrina referir-se
usualmente a “principio da anualidade”.

24 MANEIRA, Eduardo. “Direito Tributario: O Principio da N&o-Surpresa”. Belo Horizonte, Del Rey,
1994. p. 24.

25 MANEIRA, Eduardo. “Direito Tributario: O Principio da N&o-Surpresa”. Belo Horizonte, Del Rey,
1994. p. 24.

® Nesse sentido posicionam-se Eduardo Maneira, Francisco Pinto Rabello Filho, Flavio Novelli e
Ricardo Lobo Torres.
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ou tributos. As imposi¢cdes pecuniarias serviam, usualmente, para atender pedidos
particulares do rei, como seu proprio resgate ou as despesas com matriménio de
sua primeira filha.

O que importa ressaltar, na verdade, € o carater consensual que ja revestia o
ato de exacdo. Nesse ponto a autoridade do rei era limitada, ndo Ihe sendo legitimo
impor arbitrariamente as prestacdes financeiras que julgasse necessérias devendo
obter prévio consentimento junto aos representantes da nacao.

Outro carater peculiar a anualidade sempre foi a temporariedade da
arrecadacdo, de modo que os tributos constituiam receitas tipicamente
extraordindrias, ou seja, serviam para cobrir despesas eventuais e temporarias,
decorrentes de situacdes igualmente excepcionais, que as rendas dominiais do Rei
nao suportavam.

Com a evolucéo dos sistemas de arrecadacéo, a partir da percepgao de que
autorizacfes extraordinarias ndo eram suficientes e eficazes para dar sustento aos
gastos do Estado, estabeleceu-se o0 sistema permanente de impostos.
Consequentemente, a autorizacdo anual perde sua relevancia juridica, na medida
em que a legalidade da tributacdo se torna garantia preeminente.

No Direito Constitucional brasileiro, como ensina o mestre Aliomar Baleeiro®’,
a regra da anualidade jA vem consagrada desde a Constituicdo de 1824. Ha
divergéncia doutrinaria, entretanto, quanto a tal registro.

H& quem entenda®® que, na Constituicdo de 16 de julho de 1934 ja se fazia

presente a regra, através da redacao expressa do art. 50, caput:

Art. 50 O Orgcamento sera uno, incorporando-se obrigatoriamente a receita
todos os tributos, rendas e suprimentos dos fundos e incluindo-se
discriminadamente na despesa todas as dotagBes necesséarias ao custeio
dos servicos publicos.?

Todavia, o advento da ditadura militar, a partir de 1937, fez passar

despercebido o fundamento constitucional. Somente com a Constituicdo de 1946 é

27 BALEEIRO, Aliomar. “Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar”. 72 edicdo, Rio de Janeiro,
Forense, 2001.

8 NOVELLI, Flavio apud MANEIRA, Eduardo. “Direito Tributario: O Principio da Nao-Surpresa’. Belo
Horizonte, Del Rey, 1994.

29 BRASIL. “Constituicdo (1934)". Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao34.htm> Acesso em: 8 set. 2010.
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que a regra da anualidade tributaria se consagrou de maneira expressa e
inquestionavel em nosso ordenamento, através do paragrafo 34 do art. 141.%°

A redacao do artigo foi responsavel por variadas discussdes envolvendo a
doutrina e a jurisprudéncia, até o momento em que o Supremo Tribunal Federal
consolidou entendimento admitindo que a autorizacdo orcamentaria se desse antes
da promulgacéo da lei criadora ou majoradora de tributo, desde que esta ocorresse
antes do inicio do respectivo exercicio financeiro. O entendimento acabou evoluindo
para a Simula 67! da Corte: “E INCONSTITUCIONAL A COBRANGCA DO TRIBUTO
QUE HOUVER SIDO CRIADO OU AUMENTADO NO MESMO EXERCICIO
FINANCEIRO.”.

Dois anos apoés a edicdo da sumula surge a Emenda Constitucional n® 18 de
1965, responsavel por alterar o sistema tributario brasileiro. Por meio da emenda, a
anualidade foi, temporariamente, afastada do ordenamento, sendo substituida pela
anterioridade®?, esta, por sua vez, restrita apenas aos impostos sobre a renda e
patrimonio.

O Cddigo Tributario Nacional — Lei n°® 5.172/66 — ocupou-se de incorporar a
previsao constitucional, explicitando-a no seu artigo 104. A redacéo inicial, que
permanece inalterada até hoje, prevé s vigerem as leis que instituem ou aumentam
impostos sobre o patriménio ou a renda, no primeiro dia do exercicio seguinte
aguele em gue ocorra a sua publicacao.

Sobreveio, entdo, a Constituicdo Federal de 1967 que restabeleceu a
anualidade, retomando a exigéncia de prévia autorizacdo orcamentaria. A seguir, a
redacdo tornou a ser alterada, desta vez pela Emenda Constitucional n° 1, de
outubro de 1969. A emenda extinguiu, de vez, a regra da anualidade para dar

espaco a prevaléncia definitiva da anterioridade tributéria, in verbis:

% Art. 141. (...)

834 Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabele¢a; nenhum sera cobrado em
cada exercicio sem prévia autorizacdo orcamentaria, ressalvada, porém a tarifa aduaneira e o
imposto langado por motivo de guerra.

%! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n°® 67, Sessao Plenaria de 28 de dezembro de 1963.
“Imprensa Nacional”, Brasilia, 1964.

%2 Art. 2° E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

II- Cobrar imposto sobre o patriménio e a renda, com base em lei posterior & data inicial ao exercicio
financeiro a que corresponda.
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829 Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca,
nem cobrado, em cada exercicio, sem que a lei que o tiver instituido ou
aumentado esteja em vigor antes do inicio do exercicio financeiro,
ressalvados a tarifa alfandegaria e a de transporte, o imposto sobre
produtos industrializados e o imposto Iangado por motivo de guerra e
demais casos previstos nesta Constituicdo. *

Nossa Constituicdo de 1988 se ateve a mesma diretriz, reafirmando a

anterioridade e disciplinado-a no seu art. 150, Ill, “b”", complementado

posteriormente pela EC n° 42/2003, que lhe acrescentou a alinea “c”. Atualmente, o

artigo encontra-se assim redigido:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(-.)

[l - cobrar tributos:

a) em relagdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
gue os houver instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a
lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b. (grifo
nosso)*

Como se percebe, a anterioridade tributaria é regra que derivou da anualidade

(autorizacdo orcamentaria), estando nela sua origem remota, como aponta Rabello

Filho®. Trata-se de adaptac&o e evolucéo gradual da garantia de previsibilidade dos

atos do Poder Tributario.

2.4.2 Anterioridade como “determinagao de um prazo fixo”

Além da norma presente no art. 150, Ill, “b” que trata da anterioridade de

exercicio, como ja visto, a Constituicdo de 1988 conta com mais duas manifestacdes

33

BRASIL. Emenda Constitucional n°® 1, de 17 de outubro de 1969. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm>

% BRASIL. Constituicdo (1988). “Constituicdo da Republica Federativa do Brasil”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%eC3%A7ao.htm> Acesso em: 8. set. 2010

% RABELLO FILHO, Francisco Pinto. “O Principio da Anterioridade da Lei Tributaria”. Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 2002. p. 52.
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da regra da anterioridade: a anterioridade minima e a anterioridade especial,
previstas nos artigos 150, Ill, “c”* e 195, §6°*, respectivamente.

A anterioridade minima, acrescida pela EC n° 24/03, tem aplicacdo aos
tributos em geral, em conjunto com a anterioridade de exercicio. Serve-lhe de
reforco, uma vez que exige o decurso minimo de noventa dias até que a lei
instituidora/majoradora passe a produzir seus efeitos.

J&4 a anterioridade especial € aplicAvel as contribuicbes de custeio da
seguridade social. Tais contribuicbes ndo estdo sujeitas as demais anterioridades,
pois Ihes foi estabelecido um outro tipo de marco temporal a ser respeitado. Pode
ser chamada de anterioridade mitigada por entender-se ser uma regra de meio-
termo entre a vigéncia no exercicio subsequente e a excecédo total a norma do art.
150, Ill, “b” da CRFB.

Ambas néo se confundem, apesar de estabelecerem idéntico intersticio de 90
dias como condicdo para vigéncia da lei. No entanto, enquanto uma depende da
observancia cumulativa com a anterioridade de exercicio, a outra tem aplicacdo
exclusiva e autbnoma.

Trata-se, na verdade, de critérios diferentes estabelecidos pelo legislador e
aplicados paralelamente para evitar a surpresa e promover a previsibilidade e
seguranca juridica aos contribuintes.

A manifestacdo da anterioridade através do estabelecimento de prazos fixos

revelou-se, na prética, forma muito mais eficaz de protecdo ao contribuinte do que a

% Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(.)

Il - cobrar tributos:

(..)

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;

37« Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:

(.)

8§ 6° - As contribuicdes sociais de que trata este artigo sé poderdo ser exigidas apés
decorridos noventa dias da data da publicacdo da lei que as houver instituido ou modificado,
nao se lhes aplicando o disposto no art. 150, lll, "b".”
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anterioridade de exercicio, uma vez que fixa um lapso certo que deve ser respeitado,

evitando uma atitude arbitraria do poder publico.

2.4.3 Excecdes

Apesar da estrita previsdo constitucional, ha tributos que escapam a regra da
anterioridade. O rol de excecdes, estabelecido pelo préprio constituinte no Art. 150,
§1°% da Constituicdo, envolve os seguintes tributos: Imposto de Importacéo, Imposto
de Exportagdo, Imposto sobre Produtos Industrializados, Imposto sobre Operagdes
Financeiras, Imposto extraordinario de guerra e o Empréstimo Compulsério para
atender despesas extraordinarias de guerra e calamidade publica.

As excecdes tém vigéncia imediata, ou seja, entram em vigor no momento de
sua publicacdo. Essa dispensa se justifica, quer pelo carater extrafiscal desses
tributos - que Ihes exige alteracBes repentinas e imediatas -, quer pela urgéncia da
arrecadacao.

O mesmo dispositivo prevé, também, excecfes a anterioridade minima,
unicamente. S&o eles: O Imposto de Renda e a fixacdo da base de calculo dos
Impostos sobre a propriedade de veiculos automotores e de iméveis urbanos (IPVA
e IPTU), bem como, o empréstimo compulsério para atender a despesas
extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia.

Outras excecles restritas sdo aqueles tributos sujeitos, tdo-somente, a
anterioridade minima, como o j& mencionado IPI e o restabelecimento das aliquotas
de ICMS-monofasico sobre combustiveis e lubrificantes e da CIDE relativa a
comercializacdo de petroleo e seus derivados.

Os demais tributos seguem a regra geral da anterioridade “conjugada”, ou
seja, s6 poderdo produzir efeitos no exercicio subsequente, ou no prazo de 90 dias
de sua publicacdo, ressalvando-se a anterioridade especial das contribuicbes

sociais.

% Art. 150. (...)

§ 1° A vedacdo do inciso lll, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I, I, IV e V; e
154, II; e a vedacéo do inciso lll, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, |, 153, I, I, lll e
V; e 154, ll, nem a fixacdo da base de célculo dos impostos previstos nos arts. 155, Ill, e 156, I..
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Encerrada a exposicao preliminar acerca da natureza normativa e origem da
anterioridade, passar-se-a, a seguir, a analise da interpretagcdo que o Supremo

Tribunal Federal tem conferido a tais regras, estudo cerne deste trabalho.



25

3 INSTITUICAO E MAJORACAO DE TRIBUTOS SOB A
PERSPECTIVA DO STF

3.1 CASOS TiPICOS

Nitidas as nocbGes quanto a origem, a natureza e ao conteudo da
anterioridade, adentra-se, agora, no tema central deste estudo. Os esclarecimentos
até entdo desenvolvidos servirdo de parametro para compreender-se a interpretacéo
gue vem sendo empregada pelo Supremo Tribunal Federal aos dispositivos do art.
150, I, “b” e “c” e 195, §6° da Constituicdo Federal. Nesse sentido, o objetivo do
presente capitulo é compreender o significado que essa Corte tem inferido das
expressoes instituir e aumentar tributo, expondo, assim, em que termos a regra tem
sido revelada por seus intérpretes.

A primeira vista, pode parecer simples identificar os casos em que uma norma
juridica institui tributo novo ou majora um ja existente e, assim, atrai a aplicacdo da
anterioridade. No entanto, um estudo mais aprofundado dos casos praticos revelara
a complexidade de proceder-se essa definicdo. O préprio STF parece ter dificuldade
de atingir um critério estavel de distincdo para aplicar ou deixar de aplicar a norma.
Esse contexto, portanto, ressalta, a utilidade da abordagem que se pretende
desenvolver.

Basicamente, instituir um tributo significa tracar, normativamente, sua regra-
matriz de incidéncia, fixando todos os seus elementos constitutivos através de lei
(em sentido amplo): sua hip6tese de incidéncia (critérios material, pessoal, temporal
e espacial), e seu consequente (sujeito ativo, sujeito passivo, base de calculo e
aliquota), bem como, outros aspectos relativos ao pagamento do tributo (quando
pagar, onde pagar, de que forma pagar).

O conceito de majoragdo de tributo ja apresenta maiores divergéncias quanto
a sua definicdo, mas, de maneira geral, € toda a alteracdo ocorrida no critério
guantitativo do consequente da regra-matriz de incidéncia tributaria, que importe em
aumento do valor do quantum debeatur. Essa conceituacdo, no entanto, parece
limitada, por abranger, exclusivamente, as alteracdes na aliquota ou na base de
calculo do tributo. Como sera demonstrado, o0 conceito vai além dessa simploria

definigcéo.
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O Supremo, em certa oportunidade, declarou que o principio da anterioridade
tributaria é clausula pétrea, por consistir em garantia individual do contribuinte
(mesmo que dispersa no texto constitucional) *°. Nesse sentido, entendeu que a
imperatividade dessa limitacdo constitucional submete integralmente o poder
publico, que ndo pode furtar-se de tal sujeicdo, nem suprimi-la por qualquer via
legislativa.

Com efeito, a Corte pronunciou-se, diversas vezes, no sentido de afastar a
vigéncia imediata de diplomas que reclamavam sujeicdo a anterioridade. Nos casos
chamados “dificeis”, todavia, as interpretacdes oscilaram na analise de cada caso, a
maioria desses julgamentos, inclusive, ndo se deu a unanimidade, o que revela a
indefinicdo e a constante mutacdo do tema no Supremo Tribunal.

A seguir, demonstrar-se-a as principais controvérsias submetidas ao exame
do Pretério Excelso, apresentado-se, em conjunto, o entendimento desenvolvido
pela melhor doutrina, para, por fim, criticar-se a solugdo conferida aos casos

concretos, apontando o juizo que deveria prevalecer.

3.2 CASOS CLASSICOS

3.2.1 Revogacao de isencéo

3.2.1.1 Introducéao

A fim de bem compreender como se da a aplicacdo da anterioridade
envolvendo a revogacdo de isencdes, mister que se distinga suas espécies e,
portanto, seus diferentes efeitos no que tange a suscetibilidade de revogacéo. Para
tanto, interessa diferencia-las a partir do tipo de relacdo que se estabelece entre o
Estado concessor do beneficio, e o individuo beneficiado.

%9 Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 939, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Sydney Sanches,
julgado em 15/12/1993, DJ 18-03-1994, p. 05165.
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Assim, temos que certas isen¢des sdo concedidas em carater geral, de modo
a beneficiar genericamente todos os contribuintes que a lei isentiva indica, abstendo-
se, no entanto, de exigir-lhes qualquer contraprestacdo. Nesse aspecto séo
tipicamente gratuitas, por sua ndo-onerosidade, sendo classificadas pela doutrina
como isencdes incondicionadas ou incondicionais.

Uma isencdo condicionada ou condicional, por sua vez, é aquela concedida
em carater especifico e que, em oposicdo a condicionada, sO beneficia os
contribuintes que cumprirem com certas condicOes, realizando determinadas
prestacdes em favor do interesse estatal. H4, portanto, uma contrapartida que
confere natureza onerosa ao beneficio e, assim, a reciprocidade de direitos e
obrigacBes entre as partes. Esse ato, ainda que unilateral, acaba implicando em
verdadeiro contrato entre o Fisco e o contribuinte.

As isencdes podem ser diferenciadas, também, pela existéncia, ou néo, de
previsao legal do momento certo de sua extingdo. Por esse aspecto podem ser
outorgadas para serem gozadas por um lapso certo de tempo ou por um prazo

indeterminado.

3.2.3.1 Tratamento legal

Para fins de aplicacdo da regra da anterioridade, o tratamento a ser conferido

as isencdes foi expresso em nosso Codigo Tributario Nacional. Em seu art. 178, o

diploma consagra a irrevogabilidade das isen¢des onerosas e*° concedidas por um

prazo determinado, atestando, a contrario sensu, a revogabilidade das demais.
Vejamos:

Art. 178 A isencéo, salvo se concedida por prazo certo e em funcdo de

determinadas condi¢bes, pode ser revogada ou modificada por lei, a
qualquer tempo, observado o disposto no inciso Ill do artigo 104.**

% 0 Ccodigo, em seu texto original, concebia as hipéteses alternativamente, ou seja, isencdes
concedidas incondicionalmente, ou, concedidas com prazo determinado. A redacdo, no entanto,
acabava por comportar a hipdtese de uma isencao condicionada, concedida sem prazo definido de
duracdo, se eternizar, uma vez vedada sua revogacdo e inexistente um prazo para seu
encerramento. A Lei Complementar n°® 24/75 substitui a expressao alternativa ou, pela expressao
aditiva e, sanando a possibilidade dessa distor¢éo.

“ BRASIL. “Cadigo Tributario Nacional” (1966). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm> Acesso em: 8. set. 2010.
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Como se percebe, o proprio CTN diferencia as espécies isentivas, conferindo-
Ihes, em funcédo disso, tratamento diverso. Nesse sentido, as isen¢cdes condicionais
e a termo veda a revogacao antes de findo o prazo estipulado. O mesmo nao ocorre
com as isencbes concedidas sem condigbes expressas nem prazo definido, que
podem ser revogadas a qualquer tempo.

Antes de se prosseguir na analise do dispositivo, merece esclarecimento, pois
mal expressado em seu texto, o fato de inexistirem isen¢gdes permanentes de fato,
uma vez que estas sempre podem ser revogadas por outra lei futura. A norma legal
concessora da isencdo (ainda que condicionada e por prazo certo) pode ser
revogada a qualquer tempo por outra norma. O que o legislador do art. 178
pretendeu foi estabelecer um obstaculo a modificagdo de um estado de coisas
garantido pela norma. Por conseguinte, ainda que uma norma isentiva venha a ser
revogada, ndo afetard o beneficio daqueles que jA& cumpriram com as condicfes
exigidas, 0s quais manterdo seu direito ao gozo da isencao até findo o prazo de sua
vigéncia.*

Saliente-se, ainda, que a qualidade de “revogavel” ndo afasta, no entanto, a
necessaria observancia a regra da anterioridade. O préprio art. 178 atesta a
imprescindibilidade de tal observancia ao fazer mencéo a outro dispositivo, o art.

104, que assim preveé:

Art. 104. Entram em vigor no primeiro dia do exercicio seguinte aquele em
gue ocorra a sua publicacdo os dispositivos de lei, referentes a impostos
sobre o patriménio ou a renda:

| - que instituem ou majoram tais impostos;

Il - que definem novas hipoteses de incidéncia;

Il - que extinguem ou reduzem iseng¢des, salvo se a lei dispuser de
maneira mais favoravel ao contribuinte, e observado o disposto no artigo
178. (grifo nosso)*

Ou seja, a revogagao ou reducao da isengdo pode ser determinada a
qualquer tempo, mas a exigéncia do tributo devera respeitar a vacatio legis que

houver até o inicio do proximo exercicio. A ndo ser, &€ claro, que ela venha em

42 Nesse sentido, ver: AMARO, Luciano. “Direito tributario brasileiro”. 152 edigdo, Sao Paulo, Saraiva,
2009. p. 288.

43 BRASIL. “Cadigo Tributario Nacional” (1966). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm> Acesso em: 8. set. 2010.
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beneficio do contribuinte, caso em que vigorara de imediato, pelo simples fato de
nao lhe representar um 6nus.

A légica submissdo da norma revogadora de isencao a regra da anterioridade
€ antiga licdo da doutrina. O proprio CTN, como visto, fez questdo de consignar a
necessidade dessa obediéncia. O Supremo, apesar disso, consolidou seu
entendimento a partir de premissas variadas que induzem a outras conclusdes sobre
esse tema. Passa-se, a seguir, ao exame detalhado do deslinde que tem sido
conferido pelo STF nas oportunidades em que enfrentou as diferentes faces dessa

matéria.

3.2.1.3 Revogacéo de isencédo incondicionada

3.2.1.3.1 Interpretagéo do STF

Como antecipado no item anterior, 0 exame do art. 104, Il do CTN conduz a
uma constatacao natural de que, revogada a isencdo, um tributo sé podera ser
cobrado no exercicio seguinte a publicacdo da norma revogadora. Outro ndo poderia
ter sido o intuito do legislador quando registrou que “entram em vigor no primeiro dia
do exercicio seguinte aguele em que ocorra a sua publicacéo os dispositivos de lei,
referentes a impostos sobre o patrimdnio ou a renda que extinguem ou reduzem
isengdes” *.

Por mais razoavel que seja inferir que o dispositivo explicita aquilo que
poderia ser depreendido do préprio espirito da Constituicdo - quando elegeu a
anterioridade como uma das limitacdes ao poder tributante -, esse entendimento néo
tem sido endossado por nossa Corte Suprema. Uma tendéncia contraria vem se
firmando nesse tribunal anteriormente & Constituicdo de 1988, tendo culminado,

inclusive, em orientacdo sumular.

4 BRASIL. “Codigo Tributario Nacional” (1966). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm> Acesso em: 8. set. 2010.
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Nas oportunidades em que analisou casos envolvendo revogacgédo de
isencdes incondicionadas®, o STF entendeu, reiteradamente, que, revogada a
isencéo, o tributo torna-se imediatamente exigivel, sem necessidade de observancia
a anualidade ou anterioridade. Os principais precedentes da Corte acerca do tema
foram proferidos sob a égide de constituicbes passadas, no entanto, mesmo as
decis®es mais recentes*® permanecem detidas ao mesmo fundamento.

A tese aplicada se baseia em dois argumentos: (a) O principio constitucional
da anualidade/anterioridade, ndo alcanca a isencéo, pois esta recebe na ordem
brasileira o tratamento de dispensa legal de pagamento de tributo devido e; (b)
relativamente a figura da isencéo, o principio da anualidade tem carater meramente
legal, e ndo constitucional, j& que resulta de previsao particular do CTN (art. 104, inc.
[ll), e a propria previsdo restringe sua protecdo aos impostos sobre o patrimonio e a
renda.

O primeiro argumento se ergueu sobre os ensinamentos da doutrina

tradicional®’

, preponderante a época em que o STF enfrentou a divergéncia pela
primeira vez. Para esses autores, a isencdo era compreendida como mera dispensa

legal de pagamento de tributo. De acordo com esse raciocinio, nascem a obrigagéo

%> Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 13.947/SP, STF, 32 Turma, Relator: Min. Prado
Kelly, julgado em 17/05/1966, DJ 16-11-1966.

Recurso Extraordinario n® 101.431/SP, STF, 22 Turma, Relator: Min. Moreira Alves, julgado em
01/06/1984, DJ 05-10-1984, p. 06453.

Recurso Extraordinario n°® 97.455/RS, STF, 22 Turma, Relator: Min. Moreira Alves, julgado em
10/12/1982, DJ 06-05-1983, p. 06050.

Recurso Extraordinario n°® 99.431/RJ, STF, 22 Turma, Relator; Min. Djaci Falcdo, julgado em
09/12/1983, DJ 09-12-1983, p. 19412.

Recurso Extraordinario n°® 99.908/RS, STF, 12 Turma, Relator: Min. Rafael Mayer, julgado em
14/06/1983, DJ 05-08-1983, p. 11251.

Recurso Extraordinario n°® 97.482/RS, STF, 1% Turma, Relator: Min. Soares Mufioz, julgado em
26/10/1982, DJ 17-02-1982, p. 13211.

Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 14.473/SP, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min.
Hermes Lima, julgado em 30/10/1966, DJ 15-09-1965.

Recurso Extraordinario n° 57.567/SP, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Victor Nunes, julgado em
14/11/1965, DJ 01-12-1965, p. 03424.

Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 15.466/SP, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min.
Evandro Lins, julgado em 18/11/1965, DJ 02-03-1966, p. 00532.

¢ Recurso Extraordinario n° 204.062/ES, STF, 22 Turma, Relator: Min. Carlos Velloso, DJ 19-12-
1996, p. 05165.

*" Rubens Gomes de Souza, Amilcar Falcdo, Bernardo Ribeiro de Morais, Fabio Fanucchi, Ruy
Barbosa Nogueira, entre outros.
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e o crédito tributario decorrente, no entanto, o credor (Fazenda) abre mé&o do
pagamento, ou seja, exclui a exigibilidade do crédito.

Para Fanucchi®®, mestre citado com frequéncia nos precedentes da Corte,
desde que haja uma autorizacdo constitucional de tributar, e que se concretizem o0s
elementos eleitos pela lei como compositores do fato gerador, fica a critério da
autoridade cobrar ou dispensar o sujeito passivo do pagamento devido. Caso opte
por abrir mao desse direito [...] secciona a relacdo a meio caminho, impedindo que o
desiderato principal seja atingido, que a relacdo se exaura normalmente. [...] Se
houver tal dispensa em lei contemporanea a data de ocorréncia do fato gerador,
esta-se diante de uma isencéo.

Ou seja, porque ocorreu o fato gerador, a obrigacéo tributaria nasce, porém, o
crédito esta impedido de “aparecer” devido a uma “nova ordem” que impde a
dispensa do pagamento.

Esse é o entendimento corroborado pelo Ministro Prado Kelly, no julgamento
do RMS 13.497, de sua relatoria, considerado o leading case da matéria junto ao
Supremo. Citando autores classicos, o relator se alia claramente a concepcéo de

isencdo como dispensa de pagamento. E o que se infere de suas palavras:

Ora, se na isencéo existe o tributo, a revogacgéao do favor legal, como ocorre
no presente caso, ndo cria imposto novo: limita-se a restaurar para o Fisco
o direito, que existia antes da isencao, de cobrar o tributo. [...] revogado
este, ndo se vislumbra qualquer lesdo ao principio da anualidade. Nada
impede, pois, que o fisco passe a cobrar, logo depois daquela revogagéo, o
tributo exigido no orgamento e cuja exigibilidade se encontrava suspensa
por motivo de isencao [...] *°.

Nessa esteira, 0 STF consignou que a revogacgao de isen¢cédo ndo importa em
extensdo de incidéncia, ndo configurando, assim, instituicdo de tributo, e sim, uma
mera restauracdo do direito do Fisco de cobrar, motivo pelo qual ndo deve
obediéncia a anterioridade.

Dentre os julgados, alguns acrescentam as suas fundamentacbes um

segundo argumento contra a incidéncia da anterioridade constitucional. A partir da

*® MANEIRA, Eduardo, 1994 apud FANUCCHI, Fabio. “Curso de Direito Tributario Brasileiro”. 1979, v.
1, p. 370.

9 Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n° 13.947/SP, STF, 32 Turma, Relator: Min. Prado
Kelly, julgado em 17/05/1966, DJ 16-11-1966.
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interpretacéo literal do artigo 104 do Cdédigo, alega-se que a sujei¢cdo a anterioridade
vincula, tdo-somente, as isen¢des de impostos incidentes, ou sobre o patrimonio, ou
sobre a renda. Trata-se, no entanto, de compreensao equivocada do conteudo que o
dispositivo de fato reflete.

Ocorre que, o caput do artigo 104 faz mengao a “impostos sobre o patriménio
ou a renda”, em plena coeréncia com a Emenda Constitucional n® 18/65°° que, como
ja visto, substituiu o sistema da anualidade pelo da anterioridade, restringindo-o, no
entanto, aos impostos sobre a renda e o patrimoénio. Sendo, o CTN, lei de 1966, a
redacdo de seu art. 104 s6 poderia ter sido concebida nos limites da Constituicao
vigente & época, e essa, por sua vez, reduzia a incidéncia da anterioridade aqueles
impostos.

A redacdo do dispositivo permaneceu idéntica, entretanto, apesar das
alteracdes constitucionais que se sucederam. Por outro lado, € assente na doutrina
atual que a limitacdo aos impostos sobre patrimdnio e renda caiu por terra desde a
Constituicdo de 1967 (que reintroduziu a anualidade para uma gama maior de
impostos), e deve ser interpretado com a abrangéncia que tem, atualmente, a regra
da anterioridade em nosso ordenamento (a todo e qualquer tributo). Assim expde

Amaro:

Ao proceder a definicao dos efeitos da anterioridade, o preceito (art. 104, 111)
foi expresso ao estabelecer que a revogacdo das isencbes se submete
aquele principio (anterioridade). Aquilo que, na época, era aplicavel apenas
aos tributos sobre renda e patrim6nio hoje deve ser entendido como
abrangente de todos os tributos protegidos pelo principio da anterioridade.
Assim, mesmo a revogacao de uma isenc¢do de tributo ndo mencionado no
art. 104 submete-se ao principio da anterioridade, desde que hoje, esse

tributo esteja sujeito a tal principio. 51

Nesse cenario, o tribunal consolidou seu posicionamento sobre o tema
através da edicdo da Sumula n° 615 (que faz mencdo a CRFB de 1967, com a
redacdo conferida pela EC n° 1/69), in verbis: “O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL

%0 Art. 2° E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

Il - Cobrar imposto sobre o patrimdnio e a renda, com base em lei posterior & data inicial ao exercicio
financeiro a que corresponda.

51 AMARO, Luciano. “Direito tributario brasileiro”. 152 edigdo, Sao Paulo, Saraiva, 2009. p. 287.



33

DA ANUALIDADE (8 29 DO ART. 153 DA CONSTITUI(;AO FEDERAL) NAO SE
APLICA A REVOGACAO DE ISENCAO DO ICM.” *2,

A sumula faz referéncia ao ICM justamente por ser ele imposto cuja instituicao
ou majoracdo nao exigia respeito a anualidade tributaria, de acordo com a

interpretacéo restritiva que o tribunal conferiu a disposicao do art. 104 do CTN.

3.2.1.3.2 Doutrina

Essa orientacdo, ndo obstante, tem recebido severas criticas por parte da
doutrina atual. A uma, porque entendem, como explicado acima, que a previsao do
art.104 abrange todo e qualquer tributo, apesar de sua insuficiente redagéo. A duas,
porque divergem do conceito de isencdo adotado pelo Supremo para fundamentar
seu posicionamento. Para PETRY, “[...] o STF, ao julgar que a anterioridade né&o
seria aplicavel a revogacdo de isencdo do ICM, apenas aplicou a Constituicdo e a
legislacdo complementar vigentes a época. Ou seja, essa jurisprudéncia firmada
pelo STF n&o se encaixa no contexto da Constituicdo de 1988.” %3,

Verdade é que, essa jurisprudéncia, ainda que unissona, surpreende por se
sustentar, tdo firmemente, na tese oriunda da concepcédo tradicional. No entanto,
ndo apenas a lei, como a prépria doutrina se aprimoraram ao longo dos anos,
conferindo ao posicionamento do Supremo um carater equivocado e ultrapassado.

Nesse aspecto, a figura da isencdo foi objeto de varias construcdes tedricas
gue se propuseram a melhor definir sua natureza, de forma a solucionar questdes
como a que se expde agora. Cabe, assim, uma breve abordagem sobre as teorias
desenvolvidas pela melhor doutrina®, a fim de analisar a questdo a partir do ponto
de vista que se entende mais adequado, contrapondo-o ao superado entendimento

aplicado pelo Pretério Excelso.

°2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Stimula n° 615, Sess&o Plenaria de 17 de outubro de 1984.
“Diario de Justica”, Brasilia, 29/10/1984.

3 PETRY, Rodrigo Caramori. O Principio da Anterioridade da Lei Tributéria: Teoria Geral e Analise de
Casos. “Revista Dialética de Direito Tributario - RDDT” n. 170, Sao Paulo, nov/2009, p. 75/92.

> Souto Maior Borges, Alfredo Augusto Becker, Paulo de Barros Carvalho, Sacha Calmon Navarro
Coelho, Ricardo Lobo Torres, Hugo de Brito Machado, Luciano Amaro, Roque Antdnio Carrazza,
entre outros.
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E digno de introduzir que o STF adotou o que disse ser a concepg¢ao que o
proprio CTN teria conferido as isengdes. No entanto, e ja inicia dai a critica ao
posicionamento, mesmo Rubens Gomes de Souza, co-autor do Anteprojeto do
Caodigo, parece ter pretendido consequéncia diferente a sua classificacdo. Primeiro,
porque fez questdo de esclarecer que o artigo 104 teria vindo, justamente, para
confirmar que a isencdo equivale a instituicdo de tributo novo. Além disso, frisou que
o CTN limita-se a declarar a isencdo como hipétese de excluséo do crédito tributario,
seja por inexisténcia da obrigacéo, seja por sua inexigibilidade. “O Cadigo Tributario

” 55 afirmou.

Nacional nao tomou partido nessa controvérsia doutrinaria

Um dos primeiros juristas a se insurgirem contra a doutrina classica, e dar
inicio a uma nova corrente de andlise da questdo, foi Alfredo Augusto Becker®®. O
autor estudou a natureza da isencao a partir do seu ponto de vista normativo, ou
seja, para ele, a regra de isencdo € uma regra nao-juridicizante, pois consiste em
negar a existéncia de uma relacédo juridica tributaria (regra juridicizante). Assim, a
regra de isencdo incidira para que a regra de tributacdo ndo possa incidir; em tudo
gue a regra isentiva abranger, a regra de incidéncia ndo podera recair.

Em acréscimo & Becker, Souto Maior Borges®’, classificou a isencdo como
espécie de ndo-incidéncia legalmente qualificada, uma vez que se afasta algo ou
alguém do campo de incidéncia da norma, e tal afastamento se da por meio de um
veiculo normativo que restringe o alcance de outra norma de tributacao.

O Professor Paulo de Barros Carvalho® prefere ver as isengdes como regras
de estrutura que, para restringir o campo abrangéncia da hipétese de incidéncia,
mutila um de seus aspectos. Na sua visdo, existem, portanto, duas normas: a regra-
matriz de incidéncia e a norma isentiva. A horma de isencao tem a capacidade de
redesenhar a efetiva extensao da regra-matriz, a partir da supressao de parcela de

seus critérios.

5 SOUZA, Rubens Gomes de apud AMARO, Luciano. “Direito tributario brasileiro”. 15% edigdo, S&o
Paulo, Saraiva, 2009. p. 283.

%6 BECKER, Alfredo Augusto. “Teoria Geral do Direito Tributario”. 22 edicdo, Sao Paulo, Saraiva,
1972. p. 277.

57 BORGES, José Souto Maior. “Isengdes tributarias”. 22 edicdo, S&o Paulo, Sugestdes Literarias,
1975. p. 156.

%8 CARVALHO, Paulo de Barros. “Curso de Direito Tributario”. 212 edigao, Sdo Paulo, Saraiva, 2009.
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Ja na licdo de Sacha Calmon Navarro Coelho®®, haveria apenas a norma
juridica de tributacdo, e ndo duas normas como 0s demais autores afirmavam. Pelo
seu raciocinio, os fatos jurigenos (hipétese de incidéncia tributaria) seriam fixados
somente apos a exclusdo dos fatos imunes e isentos. Assim, existe uma variedade
de leis, que conjugadas fazem surgir uma Unica norma juridica de tributacao.

Independente da particularidade de cada um dos pontos de vista expostos, o
que deve ser considerado é o ponto em comum por eles repelido, qual seja, a
isencdo como dispensa de pagamento de tributo devido. O defeito da tese classica
foi entender que, apesar da isencdo, ocorre o fato gerador, nasce a obrigacéo
tributaria e entdo se segue a dispensa legal do pagamento. Para a boa doutrina a
isencédo esta no plano normativo, ou seja, no inicio da formacéao da obrigacéo, e ndo
ao final desse processo. A lei de isencdo serve para restringir a lei de imposicao,
mas ambas coexistem e, por tratarem do mesmo fato, jamais poderiam incidir para
gerar cada uma o seu efeito, uma vez que os efeitos de uma negam os efeitos da
outra.

Nesse sentido, ndo ha que se falar em mera dispensa de tributo, pois, nao
ocorre a formacgdo de vinculo obrigacional e, consequentemente constituicdo de
crédito tributario. Isso porque a prépria norma impositiva esta impedida de incidir por
forca da norma de isencdo. E interessante conferir a critica de Flavio Novell,

aplicavel a interpretacao equivocada do STF sobre a doutrina classica. Vejamos:

[...] o simples bom senso repele o absurdo de o ordenamento juridico
prestar-se a assegurar 0 nascimento de uma obrigacdo preventiva e
definitivamente indtil: pois que, predestinada a ndo ser exigida nunca, surge
ja sem objeto, surge — como de antemao se sabe — ndo para cumprir-se,
mas estranhamente [...] s6 para ser dispensada! 60,

Para o autor, o nascimento de uma obrigacdo “que n&o obriga” seria uma
demasia. Ao contrario disso, a compreensao mais logica leva a crer que, afastada a
norma impositiva, a obrigacéo tributaria (principal) ndo tera, absolutamente, como
realizar-se. A consequéncia da norma isentiva é incompativel com a consequéncia

da norma impositiva, e, como o0 ordenamento nao pode determinar,

> COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Comentarios a Constituicdo de 1988: Sistema Tributario”. 102
Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 281.

® NOVELLI, Flavio Bauer. "Anualidade e Anterioridade na Constituicdo de 1988". Revista de Direito
Tributério, n. 51, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 70.
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simultaneamente, “A e ndo-A”, apenas uma delas podera prevalecer. Em virtude do

principio da especialidade, a norma (especial) de isencado, € que se sobressai.

3.2.1.3.3 Critica

Demonstrados os estudos da melhor doutrina, denota-se que a tese
contraditada estaria admitindo, portanto, que, mesmo depois de afastada, a norma
de incidéncia seria capaz de produzir a obrigacdo tributaria principal. E, mais
absurdamente, admitindo que essa obrigacdo, sobrevinda de norma derrogada,
nasce, mas jamais surtira seus efeitos tipicos e fundamentais; constituira, tao-
somente, uma figuracdo na ordem juridica. E esse o tratamento distorcido que o
tribunal confere a isencdo, ao conceber-la como dispensa legal de pagamento de
tributo.

Parece, assim, apropriado o ponto de vista de Carrazza sobre o tema. Sem se
aprofundar numa analise da figura isentiva, o professor se apodia nos estudos de
Souto Maior Borges e Geraldo Ataliba para afirmar que a lei que extingue ou reduz
uma isencdo deve, sim, ter sua eficacia da diferida para o ano subsequente. Em

suas palavras:

A razdo disso esta em que a lei que afasta ou diminui uma isenc¢éo tributéria
assemelha-se em tudo e por tudo, a que cria ou aumenta um tributo. Afinal
0 encargo que acarreta ao contribuinte € o mesmo. Seu patriménio sera, por
igual modo, atingido. Depois, a aptiddo para tributar compreender a de
isentar, como verso e anverso de idéntica moeda. ®*.

Acompanham esse entendimento autores de renome, como Hugo de Brito
Machado, Luciano Amaro e o ja mencionado Paulo de Barros Carvalho. No seu
entender, a revogacdo de uma norma de isencdo equivale, em tudo e por tudo, a
edicdo de uma norma de incidéncia e, como tal, deve obediéncia a anterioridade.

Diante de todo o esclarecido, outra conclusdo ndo cabe, sendo, a de que
qualquer tributo cuja isencéo for revogada, s6 podera ser exigido pelo Estado apds

transcorrido o lapso temporal que a norma constitucional da anterioridade lhe exige.

. CARRAZZA, Roque Antonio. “Curso de Direito Constitucional Tributario”. 262 Edicdo, Sao Paulo,
Malheiros, 2010, p. 230.
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7

Isso porque o art. 104 € a correspondéncia gravada no CTN, do dispositivo
constitucional que prevé a anterioridade, e, se assim o é, com ele, obrigatoriamente,
deve manter plena consonancia. Ademais, ainda que o legislador infraconstitucional
nao tivesse instituido tal previsdo, a adequada aplicacdo da regra a partir da
perspectiva da seguranca juridica conduziria @ mesma consequéncia: Revogar uma
isencdo equivale a instituir um tributo e, como tal, submete-se a anterioridade, nos

termos que a Constituicao informa.

3.2.1.4 Revogacao de Isencdo Condicionada

Como visto, o0 Governo pode conceder isen¢gdes com o propésito de estimular
determinadas atividades cujo desenvolvimento e/ou aprimoramento |he interessam.
Esse beneficio, usualmente, nasce com limite estabelecido no tempo, e exige o
cumprimento de determinadas condicdes e prestacdes para ser usufruido. Os casos
envolvendo a revogacdo dessa espécie de isencdo nunca acarretaram maiores
divergéncias entre a doutrina e a jurisprudéncia.

A respeito da revogacao de isen¢cBes condicionadas, a prépria jurisprudéncia
adiantou-se a lei. Antes mesmo da edicdo do CTN, o Supremo Tribunal havida
firmado seu entendimento por meio da Sumula n° 544, in verbis: “ISENCOES
TRIBUTARIAS CONCEDIDAS, SOB CONDICAO ONEROSA, NAO PODEM SER
LIVREMENTE SUPRIMIDAS.” ®2. O Cédigo, como j& demonstrado, acolheu idéntico
entendimento, reservando a ele o seu artigo 178°%.

A redacdo do mencionado dispositivo ressalva as isencfes concedidas a
prazo certo, e sob condicdes, do principio da plena/livre revogabilidade isencional.
Trata-se, portanto, de uma excecdo que o legislador criou a regra geral. Essa
limitagdo da liberdade do Estado se justifica, na medida em que houve um acordo
prévio, no qual ambas as partes — Estado e contribuinte — se obrigaram de alguma

forma.

®2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SUmula n°® 544, Sessédo Plenaria de 03 de dezembro de 1969.
“Diario de Justica”, Brasilia, 10/12/1969.

% Art. 178 A isencéo, salvo se concedida por prazo certo e em fungdo de determinadas condigdes,
pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o disposto no inciso Il do
artigo 104.
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Assim, como em qualquer contrato, ndo é cabivel que uma das partes se
torne inadimplente, enquanto a outra se sacrificou cumprindo as condi¢cdes pelas
quais se obrigou. Em outras palavras, o cumprimento dos encargos exigidos para
gozar da isencdo conferem ao contribuinte direito adquirido ao beneficio prometido
pelo Estado, pelo periodo de tempo que se comprometeu.

Esse entendimento esta explicito legalmente e pacificado no judiciario®, por
isso, nem se cogita da revogacdo de uma isencado tributaria produzir efeitos em
prejuizo daqueles contribuintes que ja arcaram com as condicdes onerosas
impostas. Observe-se que, ndo se estd dizendo aqui que, a lei que concede a
isencdo é irrevogavel. Ela pode até vir a ser revogada por outra lei, entretanto, os
efeitos dessa revogacdo € que ndo poderdo incidir de forma a cessar o beneficio
sobre o qual o contribuinte de boa-fé adquirira direito.

Nesse sentido, € muito esclarecedor trecho do voto proferido pelo Ministro
Evandro Lins no julgamento do RMS 14.101/PB:

Parece-me, que, firmado o contrato que concedeu a isenc¢éo, estabeleceu-
se uma relacdo bilateral que ndo podia ser cancelada por uma das partes.

N&o basta a administragdo dizer que a concessado da isencdo fora feita
irregularmente. E certo que os atos administrativos podem ser revogados,

® ISENCAO TRIBUTARIA. ISENCAO POR PRAZO CERTO. REVOGACAO. A ISENCAO POR
PRAZO CERTO E EM FUNCAO DE DETERMINADAS CONDICOES NAO PODE SER REVOGADA
PELA LEI POSTERIOR, SOB PENA DE CONTRARIEDADE AO ART. 178 DO CTN. RECURSO
EXTRAORDINARIO NAO CONHECIDO.

(Recurso Extraordinario n° 91.291, Relator: Min. Décio Miranda, STF, 12 Turma, julgado em
21/08/1979, DJ 14-09-1979 p.06846)

EMENTA: - CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS. BEFIEX. ISENCAO CONCEDIDA PELA
UNIAO: C.F., 1967, com a EC 1/69, art. 19, § 2°. PROIBICAO DE CONCESSAO, POR PARTE DA
UNIAO, DE ISENCOES DE TRIBUTOS ESTADUAIS E MUNICIPAIS. C.F., art. 151, Il
SISTEMATICA DE REVOGAGCAO: ADCT, art. 41, 88§ 1° 2° e 3° ISENCAO CONCEDIDA POR
PRAZO CERTO E EM FUNCAO DE DETERMINADAS CONDICOES: DIREITO ADQUIRIDO. CTN,
art. 178. C.F., art. 5°, XXXVI. Simula 544-STF.

I. - Isencdo de tributos estaduais e municipais concedidas pela Unido sob o palio da Constituicao
pretérita, art. 19, § 2°. Isencdo do ICM, hoje ICMS, em razdo do Programa de Exportacdo - BEFIEX,
com prazo certo de dez anos e mediante condicbes. A sua revogacdo, em face da proibicdo de
concessao, por parte da Unido, de isencéo de tributos estaduais e municipais - CF, art. 151, Il - ha de
observar a sistematica do art. 41, 88 1° e 2° do ADCT. Em principio, ela somente ocorreria dois anos
apos a promulgacdo da CF/88, dado que ndo confirmada pelo Estado membro. Todavia, porque
concedida por prazo certo e mediante condi¢Bes, corre em favor do contribuinte o instituto do direito
adquirido (CTN, art. 178; CF, art. 5°, XXXVI; ADCT, art. 41, § 2% Sumula 544-STF). Quer dizer, a
revogacao ocorrera apos o transcurso do prazo da isencao.

Il. - R.E. ndo conhecido.

(Recurso Extraordinario n°® 169.880, Relator: STF, Min. Carlos Velloso, 22 TURMA, julgado em
29/10/1996, DJ 19-12-1996 p.51790)
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mas quando ja produziram efeitos e tomaragg carater de direito adquirido,
ndo é possivel admitir sua rescisao unilateral.

Quanto a regra da anterioridade, nesse contexto, ndo ha de se falar em sua
aplicagcdo. Isso porque, como explanado, tendo o contribuinte cumprido com as
obrigacdes estipuladas em lei, passa a ter direito adquirido a isencao pelo prazo por
ela definido, vedada a possibilidade de cassacdo do beneficio. Por outro lado,
esgotado o prazo de sua aplicacdo, seja no comeco ou no final do ano, o imposto
podera voltar a ser exigido instantaneamente.

Diante desse cenario, ndo se contempla qualquer possibilidade de o
contribuinte vir a ser surpreendido pelo retorno da cobranca. Por conseguinte, ndo
h4 margem para que se apligue a regra da anterioridade, encerrado o prazo

previsto, a cobranca retorna regularmente.

3.2.2 Reducéao do prazo para pagamento de tributo

3.2.2.1 Interpretacdo do STF

Outra situacdo, ndo menos comum, em que o Estado pode “desequilibrar” a
expectativa habitual dos contribuintes é através da estipulacdo de prazos mais
exiguos para o recolhimento de tributo. Isto se da, pela publicacdo de uma lei que
antecipa a data de um pagamento que, pela lei anterior, deveria ocorrer em
momento mais adiante no tempo.

Verdade é que, a Constituicdo Federal ndo prescreve, literalmente, que a lei
que reduz o prazo ou impde uma forma mais gravosa de pagamento de tributo deve
produzir efeitos somente no proximo exercicio e/ou decorridos noventa dias de sua
publicagcdo. Emerge a necessidade, portanto, de indagar se a lei que impde prazo
menor para o recolhimento do tributo esta sujeita, apesar de ndo expressamente, a

anterioridade.

® Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n°® 14.101/PB, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min.
Luiz Gallotti, julgado em 29/04/1965, RTJ 33, p. 291.
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O Supremo Tribunal Federal, por diversas vezes, teve a oportunidade de
pronunciar-se sobre a aplicacdo da anterioridade as hipoteses de reducdo no prazo
de recolhimento de tributo. No julgamento do RE 195.333/CE, a Segunda Turma
dessa corte examinou a questdo de maneira primorosa, atingindo uma das mais
coerentes decisdes que o STF ja exarou sobre a aplicacdo da anterioridade. Nesse
ponto, a ementa ja é, por si so, esclarecedora:

[.] RECURSO EXTRAORDINARIO - CONTRIBUICAO SOCIAL -
DECLARAGCAO DE INCONSTITUCIONALIDADE [..] CONTRIBUIGAO
SOCIAL - ANTERIORIDADE MITIGADA - ALCANCE - PRAZO - PRAZO DE
RECOLHIMENTO. O disposto no § 6° do artigo 195 da Carta Politica da
Republica ha de merecer interpretacdo consagradora do objetivo maior
colimado. Visa a possibilitar aos contribuintes precatarem-se quanto
aos parametros da obrigacdo tributaria. A norma alcanca ndo sé a
instituicdo do tributo como também qualquer alteracao que se Ihe introduza.
Isto decorre da insercdo do vocabulo "modificado". Necessidade

constitucional de observagdo do preceito quanto a fixacdo de nova data
para recolhimento do tributo. ®°

Em breve voto, o llustre Ministro Marco Aurélio, analisando a questdo sob o
angulo da anterioridade mitigada, uma vez que envolvia contribuicdo social,
esclareceu que o vocabulo ‘modificar’, presente no 86° do art.195 da CRFB,
reclamava um enfogue mais abrangente. Para o relator, essa norma constitucional
teria “como escopo maior proporcionar ao contribuinte meios de precatar-se [...]" °'.
Por fim, assenta o0 seu posicionamento esclarecendo que, em sua compreensao, o
lapso temporal tem a funcdo de viabilizar ao contribuinte uma adaptacao a nova
sistematica, seja do seu aspecto financeiro, seja do simples conhecimento da
obrigacdo tributaria.

N&o obstante essa decisdo pareca a mais adequada, tal posicionamento nao

logrou bom éxito na Corte Suprema. Primeira® e Segunda® Turmas, e,

% Recurso Extraordinario n® 195.333/RS, STF, 22 Turma, Relator: Min. Marco Aurélio, julgado em
22/04/1997, DJ 27-06-1997, p.30247.

®" Recurso Extraordinario n® 195.333/RS, STF, 22 Turma, Relator: Min. Marco Aurélio, julgado em
22/04/1997, DJ 27-06-1997, p.30247.

® Recurso Extraordinario n® 203.684/SP, Relator: Min. ILMAR GALVAO, 12 Turma, julgado em
20/05/1997, DJ 12-09-1997 p.43740.

Recurso Extraordinario n® 182.971/SP, Relator: Min. ILMAR GALVAO, 12 Turma, julgado em
31/10/1997, DJ 31-10-1997 p.55562.

Recurso Extraordinario n°® 209.386/RS, Relator: Min. ILMAR GALVAO, 12 Turma, julgado em
05/12/1997, DJ 27-02-1998 p.00024.
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posteriormente, o Pleno’®, foram de encontro ao pensamento do Ministro.
Prevaleceu, portanto, o entendimento pelo qual “A regra legislativa que se limita
simplesmente a mudar o prazo de recolhimento da obrigacdo tributaria, sem
qualquer outra repercusso, ndo se submete ao principio da anterioridade” "*.

O entendimento foi, inclusive, objeto da Sumula 669, que assim preceitua:
‘NORMA LEGAL QUE ALTERA O PRAZO DE RECOLHIMENTO DA OBRIGA(;AO
TRIBUTARIA NAO SE SUJEITA AO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE.” ™2,

Afastada a tese do Ministro Marco Aurélio, preponderou a opinido segundo a
qual, inexistindo expressa exigéncia constitucional ou legal de submisséo da data de
vencimento a anterioridade, ndo se da a incidéncia dessa norma. Isso porque, 0
verdadeiro sentido teleolégico da anterioridade seria o de evitar a frustracdo do
planejamento antecipado, pelo contribuinte, de suas atividades financeiras,
protegendo-o contra a cobranca inesperada de exacgoOes ficais. Todavia a projecao
dessa norma se resume as hipéteses de literal instituicdo ou aumento de tributo.

A tese dominante também discorda que a antecipacdo do vencimento

importaria em efetivo aumento de tributo — e, assim, se submeteria a anterioridade.

Recurso Extraordinario n° 228.874/RS, STF. 12 Turma, Relator: Min. MOREIRA ALVES, julgado em
1998, DJ 25-09-1998 p.00027.

Recurso Extraordinario n® 222.460/RS, STF. 12 Turma, Relator: Min. ILMAR GALVAO, julgado em
1998, DJ 25-09-1998 p.00023.

Recurso Extraordinario n° 205.686/RS, STF. 12 Turma, Relator; Min. SEPULVEDA PERTENCE,
julgado em 04/05/1999, DJ 25-06-1999 p.00029.

Recurso Extraordinario n® 192.730/SP, STF. 12 Turma, Relator: Min. MOREIRA ALVES, julgado em
14/05/2002, DJ 14-06-2002 p.00145.

% Recurso Extraordindrio n® 229.946/SP. STF. 22 Turma, Relator: Min. NELSON JOBIM, julgado em
1999, DJ 06-08-1999 p. 00040.

Recurso Extraordindrio n° 236.767/PR. STF. 22 Turma, Relator Min. NELSON JOBIM, julgado em
1998, DJ 09-04-1999, p.00049.

Agravo no Recurso Extraordinério n°® 295.992/SC. STF. 28 Turma, Relator: Min. EROS GRAU,
julgado em 10/06/2008, DJe-117 27-06-2008.

Recurso Extraordinario n® 220.943/RS. STF. 22 Turma, Relator Min. MAURICIO CORREA, julgado em
1998, DJ 09-09-1998, p.00026.

® Recurso Extraordinario n° 240.266/PR, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Mauricio Corréa, julgado
em 22/09/1999, DJ 03-03-2000, p.64.

Recurso Extraordinario n°® 228.796/SC, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. MARCO AURELIO,
julgado em 22/09/1999, DJ 03-03-2000, p.90.

" Recurso Extraordinario n° 181.832/AL, STF, 12 Turma, Relator: Min. ILMAR GALVAO, julgado em
28/06/1996, DJ 27-09-1996, p.36166.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n°® 669, Sessédo Plenaria de 24 de setembro de 2003.
“Diario de Justica”, Brasilia, 09/10/2003.
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Para o Supremo, ndo ha agravamento do quantum, apenas um mero deslocamento
temporal do prazo de recolhimento do tributo. Ademais, conforme frisou o Ministro
Sepulveda Pertence, o prazo de recolhimento se insere na disciplina de arrecadacao
de tributo, que seria matéria de administracéo financeira, e néo tributéaria.

Filiando-se ao entendimento do Pretério Excelso, o também magistrado
Leandro Paulsen, defende a interpretacdo restritiva do dispositivo constitucional

aplicado. Segundo ele:

Temos que lé-la [a anterioridade] tal como estq, ndo sendo dado ao
aplicador nela colocar o que entende deveria estar preservado pela
seguranca juridica. Querendo estender a garantia para além do que se pode
extrair das possibilidades sintaticas e seméanticas do art. 150, lll, b, da CF,
tera de arcar com o dnus argumentativo de fazé-lo com suporte, exclusivo e
direto, no principio da seguranca juridica e ndo nos parece que o principio
da segurancga juridica imponha a anterioridade para a diminuicdo do prazo
de recolhimento. ™.

A partir dessa interpretacdo discutivel, entdo, o STF assentou que a
anterioridade ndo se aplica a determinacdo do prazo de recolhimento do tributo, de
maneira que tal data pode ser antecipada e passa a viger no mesmo exercicio em

gue foi modificada.

3.2.2.2 Doutrina

Oposta & inteligéncia do Supremo, ha uma respeitavel opinido doutrinaria’™

afirmando que, a alteracdo reducente do prazo de pagamento do tributo também
deve submeter-se a regra da anterioridade da lei tributaria. Para eles, a deducéo é
espontanea e decorre do escopo maior contido nas normas do art. 150, Ill, “b” e “c”,
e art. 195, 86° da nossa Constituicdo. Segundo Carrazza, tais dispositivos ndo estao

desvinculados de utilidade pratica, e sim, servem como uma garantia efetiva ao

® PAULSEN, Leandro. “Direito Tributario - Constituicio e Codigo Tributario & luz da doutrina e da
jurisprudéncia”. 112 edicao, Porto Alegre, Livraria do Advogado, 2009, p. 219.

74 Roque Antbnio Carrazza; Francisco Pinto Rabello Filho; Sacha Calmon Navarro Coélho; Eduardo
Maneira.



43

contribuinte de que s6 pagard o tributo nos termos, nos prazos e nas formas
previstos na lei do exercicio anterior”®.

O que importa analisar, como ponto de partida da questdo, € o impacto efetivo
dessas alteracBes no patriménio e/ou nas atividades do sujeito passivo. Nesse
sentido, é indiscutivel que tais praticas comprometem diretamente a programacao
rotineira do fluxo de caixa do contribuinte, influenciado que € pelas datas previstas
para o pagamento de suas obrigac¢des fiscais. Em outras palavras, o sujeito organiza
seus negocios baseado na tranquilidade de que suas obrigacdes tributarias deverao
ser satisfeitas, por exemplo, no ultimo dia util do més. Nesse cenario, uma alteragéo
(reducente) desse limite causa, inevitavelmente, surpresa gravosa ao contribuinte,
porquanto frustra sua expectativa e forca-o a alterar emergencialmente seu
planejamento.

O como e quando pagar, como bem demonstrou o Professor Sacha Calmon®,
integram a norma tributaria, na medida em que compdem o dever tributério
decorrente. Tais aspectos normativos merecem ser previamente reconhecidos pelo
contribuinte, uma vez que a imprevisibilidade de uma agéo estatal, que altere in
pejus o quando e como cobrar, aumenta a perda patrimonial do contribuinte,
aumentando, pelo préprio fato, o tributo a arcar.

Esse raciocinio permitiu a doutrina concluir que, a alteracdo da data de
exigibilidade de tributo estd albergada na prépria referéncia constitucional ao
aumento/modificacdo de tributo. Isso porque, as repercussbes econbmicas e
financeiras sao totalmente diferentes pagando-se a prazo ou a vista; ou recolhendo-
se o tributo hoje, ou daqui a um més. E inegavel, principalmente em época de
inflacdo, a repercusséo do tempo no patriménio do devedor.

Pagar tributo nos prazos e condi¢des legalmente estipulados assume, assim,
igual importancia ao direito de s6 pagar o montante conhecido e devido. A alteracao
desses elementos estruturais da obrigacéo suplica, portanto, idéntica observancia a
anterioridade.

Ademais, como ja exposto, os dispositivos constitucionais remetem néo s6 a

anterioridade, como ao principio maior que a informa, a segurancga juridica. Garantir

& CARRAZZA, Roque Antonio. “Curso de Direito Constitucional Tributario”. 262 Edicdo, Sao Paulo,
Malheiros, 2010. p. 227.

’® COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Comentarios & Constituicdo de 1988: Sistema Tributario”. 102
Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 281.
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a promocédo desses fins superiores inclui assegurar ao contribuinte que este sera
pré-avisado de que, a partir do exercicio financeiro seguinte, as suas obrigacdes
tributéarias deverdo ser satisfeitas num trato de tempo inferior ao que habitualmente
acontece, tendo, assim, tempo razoavel para planejar-se, pois, fora alertado com a
devida antecedéncia. Para Rabello Filho, apenas assim havera “previsibilidade da
acdo estatal, de modo assim transparente que 0 sujeito passivo nao sera
surpreendido com a novel medida tomada (reducdo do prazo de pagamento do
tributo).” ”’.

Com essa perspectiva em mente, afirma-se, inclusive, que a norma abrange
toda e qualquer alteragcdo (majoracdo ou instituicdo) no quadro juridico das
obrigac@es relacionadas com o tributo. Logo, sendo o pagamento uma decorréncia
do tributo, tem-se que, ndo podendo ser majorado no mesmo exercicio de sua
exigéncia, € mais do que evidente que sua forma de pagamento também nao pode
sofrer alteracdes potencialmente capazes de agravar a situacao do contribuinte.

3.2.2.3 Critica

Aventada a questdo sob melhor juizo, constata-se que a percepcéo do STF é
imperfeita, e falha, justamente, em conferir uma interpretacao literal ao caso. A linha
eleita pelo Supremo, nega a real abrangéncia do dispositivo constitucional, que,
pode-se compreender, atinge ndo sO a instituicdo ou majoracdo de tributo, como,
também, quaisquer modificacBes nele operadas, quer digam respeito ao aspecto
guantitativo, quer a época de recolhimento.

Compreendida a dimenséo das consequéncias acarretadas pela antecipacéo
de prazo de pagamento, € inconcebivel que a solucdo do problema se limite a

analise literal do dispositivo constitucional. Isso porque, “0 que esta no cerne das

" RABELLO FILHO, Francisco Pinto. “O Principio da Anterioridade da Lei Tributaria”. Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 2002. P. 125/126.
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garantias em matéria tributaria € o quantum a ser desembolsado pelo contribuinte; &
o montante de sua diminuigdo patrimonial.” ’®.

O prazo de recolhimento surge, como expressou o Ministro Marco Aurélio,
“umbilicalmente” ligado ao préprio contetido econdmico da obrigacdo tributaria’.
Assim, qualquer ato que implique alteracdo dos parametros iniciais do tributo
também estqd alcancado pelo dispositivo constitucional. Isso porque o fim da
anterioridade é, essencialmente, evitar surpresas ao contribuinte. Do contrario, se

estara limitando a real circunferéncia da regra dentro do ordenamento.

3.2.3 Correcdo Monetaria

3.2.3.1 Interpretagcéo do STF

A correcdo monetéria do tributo devido é alteracéo que, merece, igualmente,
ser foco de melhor andlise. Parte-se, assim, do tratamento conferido pelo Codigo
Tributério Brasileiro a tal figura. O CTN disciplina, em seu art. 97, que somente a lei
pode estabelecer, entre outros critérios, a majoracdo de tributos, ou sua reducéo. O
paradgrafo segundo, em referéncia a essa previsdo, esclarece que: “Nao constitui
majoracao de tributo, para os fins do disposto no inciso Il deste artigo, a atualizacéo
do valor monetario da respectiva base de calculo.”®.

Apesar de o dispositivo referir-se diretamente ao principio da legalidade, sua
leitura permite que seja interpretado para fins de aplicacdo da anterioridade. E que,

o raciocinio imediato leva a crer que norma posterior que trate sobre a correcao

® ATALIBA, Geraldo; GIARDINO, Cleber, BARRETO, Aires F.. IMPOSTO DE RENDA - CORRECAO
MONETARIA - IRRETROATIVIDADE: inconstitucionalidade do art. 18 do Dec.-Lei 2.323/87. “Revista
de Direito Tributario”, S&o Paulo, v. 11, n. 41, jul./set., 1987, p.85.

" Recurso Extraordinario n° 240.266/PR, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Mauricio Corréa, julgado
em 22/09/1999, DJ 03-03-2000, p.64.

% BRASIL. “Cédigo Tributario Nacional” (1966). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm> Acesso em: 8. set. 2010.
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monetéria de tributo tem vigéncia imediata, ndo devendo obediéncia a anterioridade,
uma vez que nao implica aumento efetivo da exagao.

N&o obstante tal constatacdo seja questionavel, a nossa Suprema Corte
firmou entendimento no sentido de que, se a correcdo monetaria ndo representa
aumento de tributo para incidéncia da legalidade, também ndo o pode ser para
efeitos da aplicacdo da anterioridade®”.

Como se vé, a tese constitui-se a partir da analise literal do vocabulo
‘majoracgao’ de tributo. Essa perspectiva afasta, sem maiores divergéncias, 0S casos
de atualizagdo monetaria, uma vez que tal mudanga presta-se somente a repor o
valor do débito corroido, sem, contudo, implicar em aumento concreto do tributo.

Nesse sentido, o STF assentou sua jurisprudéncia nos seguintes termos:

A modificacdo dos fatores de indexagcdo, com base em legislacdo
superveniente, ndo constitui desrespeito a situacdes juridicas consolidadas
(CF, art. 5°, XXXVI), nem transgressdo ao postulado da ndo-surpresa,
instrumentalmente garantido pela clausula da anterioridade tributaria (CF,
art. 150, I1l, "b").%

Antes de se expor as razdes que fundamentam essa decisdo, cumpre
esclarecer que os casos que ensejaram tal decisum envolviam uma lei nova que
impunha a atualizacdo da obrigacao tributaria por um indexador diverso daquele que
a lei anterior previa. Em outras palavras, a previsao legal de correcdo monetaria da
obrigacdo ja havia, o que a lei posterior veio alterar, foi, somente, o indice,
substituindo-o0, por outro mais gravoso ao contribuinte.

Assim, tem-se que, o entendimento se aplica apenas as hipéteses em que a
lei tAdo-somente estabelece outro indice de correcdo, sem, contudo, abordar a

aplicacao da anterioridade aquelas circunstancias em que, inexistido previsao legal

81 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°® 200.844/PR, STF, 22 Turma. Relator: Min.
CELSO DE MELLO, julgado em 25/06/2002, DJ 16-08-2002 p.00092.

Agravo Regimentaj no Recurso Extraordinario n° 203.486/RS, STF, 22 Turma. Relator: Min.
MAURICIO CORREA, julgado em 01/10/1996, DJ 19-12-1996 p.51783.

Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n° 178.376, STF, 2% Turma. Relator: Min. MAURICIO
CORREA, julgado em 22/04/1996, DJ 01-07-1996 p.23876.

Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n® RE 176.200/PR, STF, 2% Turma. Relator: Min.
MAURICIO CORREA, julgado em 13/12/1996, DJ 14-03-1997 p.06909.

Recurso Extraordinario n°® 153.880/RJ. STF, 12 Turma, Min. OCTAVIO GALLOTTI julgado em
13/04/1993, DJ 06-08-1993 p.14909.

82 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 200.844/PR, STF, 22 Turma, Relator: Min. Celso
de Mello, julgado em 25/06/2002, DJ 16-08-2002, p.92.
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para incidéncia de correcéo, a lei posterior a institui e a exige de imediato. Na rara
oportunidade que o STF teve de manifestar-se sobre essa segunda situacao,
Representacéo 1.451% esse tribunal declarou a inconstitucionalidade do art.18 do
Dec.-Lei 2.323/87, por ofensa a irretroatividade, abstendo-se, de, no mérito,
posicionar-se quanto a sujei¢do do dispositivo a anterioridade.

A distingdo dos casos, contudo, ndo deprecia o valor da argumentacao, que,
presumivelmente, compartilharia de idénticos pressupostos. Destarte, o0 que
prevalece é que a incidéncia de correcdo monetaria, por ndo representar aumento
real de tributo, ndo diz respeito a anterioridade, e produz efeitos, portanto,
imediatamente.

O fundamento do Supremo resume-se — pobremente — na premissa de que a
atualizacdo monetaria (e, indiretamente, a alteracdo de indexador) ndo representa
aumento do tributo, tdo-somente, o restabelecimento de sua veracidade (poder
aquisitivo) a partir de bases reais e adequadas, sem ocasionar mudancas da
grandeza ou da realidade econémica da obrigacéo tributéaria.

Em uma tentativa mais esmerada de fundamentar esse posicionamento,
argumentou-se, ainda, que as normas juridicas que versam a corre¢cdo monetaria,
precisamente, ndo versam tributos nem relacfes tributarias a eles pertinentes.
Noutras palavras, a norma de atualizacdo monetaria incide sobre obrigacdes
tributarias, ja constituidas, com o conddo de sobrepor-se a tais relacdes juridicas,
para, de forma superior, permitir que se realizem sem prejuizo do credor ou devedor.

Consignou-se, entdo, que, por ndo alterar o proprio fato gerador ou a prépria
obrigacao decorrente da realizacdo do fato, ndo teria carater tributario. Seria, assim,
uma regra juridica “de natureza especifica” que incide especialmente em créditos
tributarios, mas presta-se, apenas, a estabilidade e imutabilidade dos direitos e
deveres pecuniarios. Servindo ao interesse das pessoas politicas, constituiriam
regras de financas publicas, inserindo-se, portanto, no campo do direito financeiro.

Sem desenvolver maiores fundamentos, esse foi o entendimento aplicado
pelo Supremo para afastar a correcdo monetaria do campo de incidéncia da
anterioridade. Essa perspectiva, todavia, ndo encontra guarida na melhor doutrina,

que, caracteristicamente, percebe a regra de maneira mais abrangente.

8 Representacdo n® 1.451, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Moreira Alves, julgado em 25/05/1988,
DJ 24-06-1988, p.16113.
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3.2.2.2 Doutrina

Na mesma esteira dos argumentos dispensados a figura anterior (redugéo do
prazo de pagamento de tributo), a doutrina, em sua melhor manifestagéo, entende
como afronta clara a anterioridade, que lei do exercicio financeiro em curso altere os
paradigmas para a fixacdo do montante de suas prestacoes.

Assim, se a lei do exercicio anterior ndo previa a corre¢cdo monetaria das
prestacdes do tributo, logo, esta alteracdo devera aguardar o proximo exercicio para
gerar efeitos. No mesmo sentido, se o critério para a fixacdo do quantum das
prestacbes do tributo era o indice X, seu “congelamento” vem em beneficio do
contribuinte. Nas palavras de Carrazza: “O legislador ndo pode, por causa disto,
“substituir’ as OTNs por outros padrbes mais favoraveis ao Fisco e, em
contrapartida, mais detrimentoso para o contribuinte.”®*.

De acordo com o mestre, pouco importa se “a inflagdo galopou”, ou, se se fez
necesséria a alteracdo dos indices, o dever juridico do contribuinte hd sempre de ser
apurado com base nas leis vigentes quando de seu nascimento. Isso porgque, 0S
planos econémicos tracados pela lei vinculam também a pessoa politica, e o Estado,
assim, submete-se, tanto quanto os particulares, as leis que edita.

Com notavel argucia, Geraldo Ataliba, Cléber Giardino e Aires F. Barreto
desenvolveram, em conjunto, um trabalho especifico sobre o tema aventado®.
Endossando o entendimento de Carrazza, ressaltam ser direito subjetivo do
contribuinte satisfazer a prestacdo de acordo com os estritos termos da lei entdo
vigente. Essa limitacdo justifica-se na medida em que o Estado deve ser leal ao
cidaddo, a fim de garantir-lhe a méaxima seguranca juridica. Do contréario, estara
contrariando-se 0 amago do proprio sistema constitucional.

Descabe, portanto, a arguicdo de que, nao se fazendo incidir de imediato a
correcdo monetaria (ou o novo indice), haveria locupletamento por parte do

contribuinte. Se, a obrigacao tributaria se delimita a partir dos termos da lei do tempo

84 CARRAZZA, Roque Antonio. “Curso de Direito Constitucional Tributario”. 262 Edicdo, Sao Paulo,
Malheiros, 2010, p. 228.

8 ATALIBA, Geraldo; GIARDINO, Cleber, BARRETO, Aires F.. IMPOSTO DE RENDA - CORRECAO
MONETARIA - IRRETROATIVIDADE: inconstitucionalidade do art. 18 do Dec.-Lei 2.323/87. “Revista
de Direito Tributario”, Sdo Paulo, v. 11, n. 41, jul./set., 1987, p.72/90.
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de ocorréncia de seu fato gerador, € por esses parametros que as partes devem
pautar-se, “garantida, assim, a imutabilidade do quantum devido e dos demais
termos da obrigac&o; vale dizer: assegurada a estabilidade e a certeza do Direito.”®°.

N&o é correto, da mesma forma, argumentar que, a lei nova néo altera o
montante da obrigagdo anterior. Ora, se 0 preceito ndo pretendesse inovar essa
relacdo, entdo, nao precisaria ter sido editado. Ademais, ainda que,
economicamente, o valor se mantenha, materialmente, a consequéncia, inevitavel, é
0 maior desembolso do contribuinte. O valor financeiro da obrigacdo ha de
permanecer intacto, ou seja, a expressao numeérica obtida na data de realizacdo do
fato imponivel é imutavel, pelo motivo de que foi nesses termos que o direito foi
incorporado ao patrimdnio juridico do contribuinte.

Isso importa admitir que, eventuais vantagens econdmicas que possam vir a
se concretizar constituem vantagem que surge, inevitavelmente, em favor de uma
das partes. Fruir desse beneficio (desvalorizagdo econémica da obrigagédo) também
é direito incorporado no patriménio das partes. Trata-se de risco inerente a relacao,
cujas consequéncias devem ser assumidas, sejam elas desvantajosas ao Fisco
(inflag&o), sejam ao contribuinte (deflag&o).

E desarrazoada, igualmente, a alegacdo de que a norma que trata de
corre¢cdo monetaria ndo possui natureza tributaria, e sim, uma diversa, independente
da relacdo que regula. Note-se que, o processo de atualizacdo de uma expressao
numerica representa, apenas, a conversdao do valor original em quantidade de
moeda atual; configura um simples procedimento para viabilizar o adimplemento da
divida. Nao ha como conceber a figura de forma autbnoma, visto que ele € mero
instrumento de realizacdo da obrigacdo principal (tributaria). Nesse sentido,
submete-se, naturalmente, ao regime juridico préprio do instituto que lhe da ensejo.

Por fim, cumpre questionar a aplicacdo, ao caso, do art.97, 82° do CTN.
Como visto, a fundamentacéo de boa parte da jurisprudéncia origina-se da previsao
encerrada nesse dispositivo. No entanto, como afortunadamente exposto por
Ataliba, Giardino e Barreto, a interpretacdo conferida ao preceito € distorcida. O que

ele, de fato, estabelece € que, a utilizacdo de “nova expressao financeira da renda”

8 ATALIBA, Geraldo; GIARDINO, Cleber, BARRETO, Aires F.. IMPOSTO DE RENDA - CORRECAO
MONETARIA - IRRETROATIVIDADE: inconstitucionalidade do art. 18 do Dec.-Lei 2.323/87. “Revista
de Direito Tributario”, S&o Paulo, v. 11, n. 41, jul./set., 1987, p.83.
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87 ndo reflete aumento de tributo, capaz de ensejar a publicacdo de uma lei nova
para atestd-lo. N&o se olvide, ainda, que a permissdo de atualizagdo diz respeito,
restritivamente, a base de calculo, e ndo ao tributo em si. Destarte, ainda que nele
se vislumbre a dispensa de lei para a hipétese que cogita, ndo concebe, jamais, a

supressdao da eficacia da anterioridade.

3.2.3.3 Critica

Tem-se, assim, que a correta solucdo aos casos em comento nao tem sido —
e nem nunca foi — acolhida pelo nosso Supremo Tribunal. Apesar dos esforcos da
doutrina em demonstrar que todos os aspectos referentes a relacdo juridica tem a
mesma relevancia que o proprio tributo, inclusive o como, de que modo, quando e
em que montante este deve ser pago. E que, como bem compreendeu Sacha
Calmon: “O elemento quantitativo da norma tributaria ndo se esgota na aplicacédo da
aliquota sobre a base de calculo.” .

Parece, assim, que a premissa natural da qual se deveria partir €: Credor e
devedor devem ter conhecimento prévio de todos os elementos estruturais das
obrigacBes a que se vinculam. Do mesmo modo, é fato intransponivel, que o lugar, a
forma e o momento do adimplemento da obrigacdo (pagamento do tributo) séo
delineados a partir dos exatos termos da lei ao tempo do fato gerador (hascimento
da obrigacao), independentemente de futuras alteragdes da situagcao de fato, ou da
prépria da lei.

Atingida tal percepcéo, é inaceitavel que se confira ao caso uma solucao
baseada em aplicar, a letra fria da lei. Supor que tal matéria seria meramente

» 89

“administrativa”, podendo ser alterada ao “alvedrio do credor” ™, é dispensar-se de

8 ATALIBA, Geraldo; GIARDINO, Cleber, BARRETO, Aires F.. IMPOSTO DE RENDA - CORRECAO
MONETARIA - IRRETROATIVIDADE: inconstitucionalidade do art. 18 do Dec.-Lei 2.323/87. “Revista
de Direito Tributario”, S&o Paulo, v. 11, n. 41, jul./set., 1987, p.98.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Comentarios & Constituicdo de 1988: Sistema Tributario”. 102
Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 281.

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. “Comentarios & Constituicdo de 1988: Sistema Tributario”. 102
Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 281.
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melhor compreender a questao, negando-se os fundamentos historicos e axioldgicos

que fundamentam a anterioridade tributéria dentro do ordenamento.

3.3 CASOS NOVOS

Conforme visto, o Supremo Tribunal Federal construiu, ao longo do tempo,
uma solida jurisprudéncia atinente aos limites de aplicagdo da regra da
anterioridade. Grande parcela desses entendimentos, todavia, ja parecem
ultrapassados, ndo apenas porque pronunciados sob a égide de outra ordem
constitucional, mas, também, por ndo terem acompanhado a evolucédo da doutrina
sobre o tema.

Gracas as reiteradas violacdes do legislador tributario as garantias
constitucionais do contribuinte, a producdo de precedentes mantém intensa
atividade em nossos tribunais. Se, por um lado, essa situacéo revela o desrespeito
gue o poder tributante ainda dirige aos seus contribuintes, por outro, contribui para
uma constante revisdo dos posicionamentos vigentes.

Nesse sentido, pode-se perceber que a jurisprudéncia do Supremo, ja nao é
mais unanime quanto a extensdo da anterioridade. Principalmente apds o advento
do texto constitucional de 1988, a perspectiva sobre o tema vem sendo
gradualmente renovada e recontextualizada. Alguns julgamentos recentes apontam
claramente para essa atualizacdo. Seguiram-se outros, no entanto, para relembrar

gue a polémica permanece acesa.

3.3.1 Limitac&o de descontos

3.3.1.1 Redugéo de Crédito (ADIn 2.325/DF)
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Contrariando a linha tradicionalmente adotada pela Corte quanto a revogacao
de isencdes, o Plenario do Supremo entendeu, por unanimidade, que a revogacgao
de beneficio fiscal ligado a ndo-cumulatividade deve obediéncia a anterioridade
tributaria. O julgamento (set./2004) da medida cautelar na Acédo Direta de
Inconstitucionalidade ADIn n° 2.325-0/DF%°, ajuizada pela Confederacdo Nacional da
IndUstria - CNI, renovou as expectativas de tributaristas e contribuintes.

Versava, 0 caso, sobre a inconstitucionalidade dos dispositivos da Lei
Complementar n° 102/00, que, alterando a LC n° 87/96, modificaram o critério de
apropriacdo dos créditos do ICMS decorrentes de aquisicbes de mercadorias para o
ativo permanente, de entrada de energia elétrica e de servigos de telecomunicacao
(insercdo do 8§ 5° ao art. 20, alteracdo do inciso 1l do art. 33 e acréscimo do inciso
IV). Nao fosse a modificacdo desses dispositivos, o direito a tais créditos de ICMS
seria integral e imediato. A alteracdo legal representou, entdo, restricdo do
creditamento e, consequentemente, aumento do valor a ser pago pelos
contribuintes.

Apreciando a questdo da anterioridade (CRFB, art. 150, lll, “b”), o Pleno
afastou a eficicia do dispositivo que previa a vigéncia imediata das alteracdes, o que
importou no seu adiamento para o primeiro dia do exercicio posterior. A primeira
vista, o Tribunal entendeu que a modificagcdo do sistema de creditamento pela Lei
Complementar impugnada, quer consubstancie a reducdo de um beneficio de
natureza fiscal, quer configure a majoracdo de tributo, cria uma carga para o
contribuinte e, portanto, sujeita-se a anterioridade. A decisdo fundou-se nos termos

do voto do llustre Ministro Marco Aurélio a respeito da regra, in verbis:

‘O preceito constitucional [...] Encerra limitacdo ao poder de tributar,
consubstanciando, assim, garantia do contribuinte. Por isso mesmo, ha de
emprestar-se eficacia ao que nele se contém, independentemente da norma
utiizada para majorar-se certo tributo. O preceito constitucional néo
especifica o0 modo de implementar-se o aumento. Vale dizer que toda
modificacdo legislativa que, de maneira direta ou indireta, implicar carga
tributaria maior h& de ter eficacia no ano subsequente aquele no qual veio a

ser feita.” o

% Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.325/DF, STF, Tribunal Pleno
Relator(a): Min. Marco Aurélio, julgado em 23/09/2004, DJ 06-10-2006, p. 00032.

%' Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.325/DF, STF, Tribunal Pleno
Relator(a): Min. Marco Aurélio, julgado em 23/09/2004, DJ 06-10-2006, p. 00032. Voto p.18.
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Para melhor compreender a conclusao do STF - e de que maneira a restricdo
de créditos representa, diretamente, uma majoracdo do imposto a ser pago - €
essencial a compreensao do sistema da ndo-cumulativade de tributos. De maneira
resumida, trata-se de uma sistematica de recolhimento de impostos (ICMS e IPI),
cuja finalidade é neutralizar o “efeito cascata” concentrado ao longo das etapas da
cadeia econdmica.

A constituicao instituiu o sistema da nao-cumulatividade para o ICMS em seu
art. 155, 82° I, e assim fé-lo mandando “compensar o que foi devido em cada
operacdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestagfes de servicos com o
montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito
Federal"®. Assim, evita-se a que a exacdo em cada fase da cadeia se torne
excessivamente onerosa até atingir o consumidor final.

Na licdo de Baleeiro, a ndo-cumulatividade funcionaliza-se do seguinte modo:

[...] em cada operacdo nova, 0 imposto atinge apenas a diferenga entre o
seu valor e o da operagao anterior. Este Ultimo constitui um ‘crédito’ que o
contribuinte deduz da operagdo atual, seja nas opera¢Bes da industrial,
abatendo as matérias-primas ou produtos semi-acabados, seja do retalhista,
pagando um ou outro o tributo descontado do custo da mercadoria na venda
que lhe fez o atacadista ou o fabricante.®.

Destarte, é inquestionavel que eventual reducédo ou restricdo de direito de
apropriacdo de crédito anteriormente atribuido a titulo de beneficio fiscal desdgua na
majoracao do valor do imposto apurado. Agravando o 6nus do contribuinte, esse tipo

de alteracao deve, invariavelmente, obedecer a anterioridade.

3.3.1.2 Limitacdo de Deducao (AgRE 332.885)

A Corte, em uma segunda oportunidade, manifestou-se novamente a respeito

da aplicacdo da anterioridade em casos de reducéo de beneficio. O caso em pauta

%2 BRASIL. “Constituicdo (1988)". Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm> Acesso em: 8 set. 2010.

9 BALEEIRO, Aliomar. “Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar”. 72 edicdo, Rio de Janeiro,
Forense, 2001. p. 225.
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envolvia a limitacdo, a 30%, da parcela dos prejuizos fiscais dos exercicios
anteriores a ser deduzida do lucro real apurado, para efeito de célculo do Imposto de
Rendas das Pessoas Juridicas (IRPJ) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), devidos no exercicio de 1995.

Discutiu-se, assim, a constitucionalidade da aplicacdo, ao balanco social das
empresas encerrado em 1994, da Medida Proviséria 812 publicada em 31.12.94,
convertida na Lei 9.881/95, que limitou a possibilidade de as empresas realizarem a
compensacao de prejuizos fiscais na base de calculo desses tributos. Essa deducéo
do valor dos prejuizos apurados em exercicios anteriores, que antes era integral,
passou a ser limitada pela nova lei a apenas 30% do lucro liquido tributavel.

A MP 812, no entanto, foi publicada no Diario Oficial da Unido de 31.12.94,
sdbado, dia sem expediente nas reparticbes publicas, sendo que a efetiva circulacéo
do D.O.U, somente se deu no primeiro dia Gtil de 1995. Nesse aspecto, asseverou-
se que a aplicagdo imediata do diploma violava, claramente, a regra da
anterioridade, descabendo sua incidéncia sobre o balanco encerrado em 1994.

Debatido o caso, o entendimento da Corte a respeito da observancia a
anterioridade se deu em dois sentidos, um que se entende adequado, e outro que
merece ressalvas. Primeiramente, quanto a CSLL, entendeu-se pela necessidade de
obediéncia a anterioridade do art. 195, 86° da CRFB. Em exitosa manifestacdo, o

llustre Relator do acérdao, Ministro Mauricio Corréa assentou que:

A sistematica instituida pela MP 812/94, que limitou a 30% do lucro liquido
ajustado os prejuizos dedutiveis apurados nos exercicios anteriores, para
efeito do calculo da Contribuicdo Social sobre o Lucro, agrava a situagdo do
contribuinte, que, na forma da Lei 8541/92, podia compensa-los, sem
qgualquer limitacdo, até quatro anos-calendarios subseqientes ao da
apuracdo. Impossivel sua aplicacdo ao resultado contabil relativo ao
exercicio de 1994, em face do disposto no artigo 195, § 6°, da Constituicéo,
gue consagra o principio da anterioridade nonagesimal. 9 (grifo nosso).

Tal juizo consignou que a redugdo de um ‘crédito’, numa sistematica de
apuracdo que envolve operacdes contabeis de compensacéo (deducédo, abatimento,
reducdo,...), assemelham-se & majoracdo direta do tributo. Essa equiparacdo, para
fins de incidéncia da anterioridade, se justifica, na medida em que a consequéncia

pratica de ambas as hipéteses é idéntica, ou seja, da mesma forma representarao

9 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n° 332.885/SP, STF, 22 Turma, Relator: Min.

Mauricio Corréa, julgado em 03/09/2002, DJ 14-11-2002.
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onus maior ao contribuinte. A norma juridica inovadora, portanto, s6 poderia
alcancar o balanco de 1994 caso houvesse sido publicada, pelo menos noventa dias
antes ao encerramento do periodo (31.12.1994).

Melhor sorte ndo assiste ao entendimento conferido a sujeicdo do IRPJ a
anterioridade. Apesar de reconhecer que a limitacdo de deducbes na base de
calculo equipara-se ao aumento efetivo do imposto, a Turma afastou a alegacéo de
ofensa a regra, no caso. Isso porque, o STF defendeu que, apesar de a publicacéao
da norma ter ocorrido num sibado (31/dez), e inexistindo prova da néo-circulacédo do
D.O.U, a validade da MP se da a partir de sua publicacdo. Em consequéncia, a
norma pode incidir sobre o balanco encerrado no exercicio de 1995, pois sua
publicacdo ocorreu ainda dentro do exercicio de 1994.

Essa discrepancia entre raciocinios causa estranheza. Na mesma apreciacao,
0 Supremo viabilizou a mais ampla revelagdo da regra da anterioridade, e, linhas
depois, apequenou 0 mesmo mandamento, de forma a esgotar todo o conteudo
valorativo que nele se insere. E um insulto considerar que uma norma publicada no
Diario Oficial do dia 31 de dezembro, um sabado, que s0 veio a circular no dia 1° de
janeiro, produzird efeitos ainda naquele exercicio que se encerra (0 que j& se
encerrou?).

Desse modo, muito embora mereca aplausos o primeiro entendimento, nao
logrou mesmo éxito a sequente interpretacdo. E oportuna a critica do Professor

Hugo de Brito a respeito de caso semelhante. Veja-se:

“Uma lei nao esta oficialmente publicada na data constante do Diario Oficial
em que esta o seu texto, mas na data da efetiva circulagdo deste. A nédo ser
assim, as garantias constitucionais ligadas a exigéncia de lei prévia estardo
inteiramente inutilizadas. [...] Pela mesma razdo, s6 se pode considerar
vigente a lei a partir do primeiro instante do dia seguinte ao de sua
publicacdo. A ndo ser assim, ter-se-ia a possibilidade, evidentemente
absurda, de ver alguém punido pelo cometimento de um crime,
consubstanciado em conduta adotada por volta das 10 horas da manh@,
guando tal fato fora definido, como crime em lei publicada em Diario Oficial
daquela data, que circulou na tarde, ou na noite daquele dia. [...] Assim, a
decisdo do STF [...] esta a merecer a critica da comunidade juridica, porque
amesquinha o principio da irretroatividade da lei, e da anterioridade da lei
tributaria.”®

% MACHADO, Hugo de Brito. “O STF e o inicio da vigéncia da lei”. Disponivel em:
<http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/index.php/buscalegis/article/view/4602/4172>. Acesso em:
01 set. 2010.
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3.3.1.3 Reducéao de Desconto (ADIn 4016)

Na esteira dos julgamentos anteriores, o Supremo enfrentou uma terceira
situacdo envolvendo a limitacdo de beneficios previstos ex lege. Nesse caso, 0
Tribunal, por maioria, indeferiu pedido de liminar formulado em acado direta de
inconstitucionalidade ajuizada pelo Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB,
contra o art. 3° da Lei 15.747/2007, que alterou dispositivos da Lei n°® 14.260/2003,
ambas do Estado do Parana®.

O feito questionava a constitucionalidade da Lei posterior (15.747/2007) que
reduziu e extinguiu descontos relativos ao pagamento do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA, porque prevista para vigorar de
imediato ("Art. 3°. Esta lei entrard em vigor na data da sua publicac&o."), violando,
dessa forma, a anterioridade.

A modificacdo legislativa ocorreu nos seguintes termos: Reducdo de 15%
para 5% o0s descontos para os donos de veiculos que quitassem o IPVA em
fevereiro e extingcdo dos 5% de descontos concedidos para aqueles que optassem
pelo pagamento em margo. Houve extingdo, ainda, do desconto de 5% para outras
hipoteses que a lei especificava.

Pautando-se pelos parametros classicos assentados na Corte, o Ministro
Relator Gilmar Mendes entendeu que a reducdo/extingdo de descontos para
cumprimento da obrigacdo tributaria sob determinadas condicbes n&o constitui
majoracao de tributo capaz de ensejar obediéncia a anterioridade. Para o ministro a
interpretacdo pretendida ndo se coaduna com a aplicagcdo que o Tribunal vem
conferindo ao dispositivo do art. 150, Ill, “b” e “c” da CRFB.

Seguindo a légica aplicada aos casos de revogacédo de isencédo, entendeu-se
gue, muito menos razdo haveria para equiparar, a instituicdo ou majoracado de
tributo, a reducdo ou extincdo de um desconto para pagamento do tributo. Do
mesmo modo, reportando-se ao entendimento do Supremo de que a modificagédo do

prazo de recolhimento ndo se sujeita a anterioridade (Sumula 669), afastou-se, a

% Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.016/PR, STF, Tribunal Pleno,
Relator: Min. Gilmar Mendes, julgado em 01/08/2008, DJe-075, 24-04-2009.
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assertiva de que qualquer alteragéo na forma de pagamento do tributo equivaleria a
sua majoragéo, ainda que de forma indireta.

Prevaleceram, assim, os argumentos dos requeridos no sentido de que as
alteracdes promovidas pela Lei n° 15.747/2007 visariam a propiciar o ajustamento de
descontos do IPVA paranaense com o de outros Estados, sem que tais mudancgas
importassem em aumento do valor total do tributo a ser arcado pelo contribuinte.
Ademais, a lei anterior seria mera materializacdo de um beneficio concedido ao
contribuinte dentro do campo de discricionariedade do Poder Executivo, como parte
de sua politica fiscal, e, assim o sendo, poderia ser livremente revogado, caso 0
contexto que a época o justificava viesse a se alterar posteriormente.

Ressaltou-se, por fim, que, no caso do IPVA, o art. 150, § 1°, da CRFB
expressamente excetua a aplicacao da regra da anterioridade na hipétese da fixacao
da base de célculo desse tributo, ou seja, do valor venal do veiculo. Assim, se, nem
a fixacdo da base de calculo do IPVA estaria sujeita & incidéncia da anterioridade,
nao se vislumbraria qualquer impedimento a eficdcia imediata da extingdo ou
reducdo de um desconto condicional para pagamento desse tributo.

Em oposigcdo ao voto acolhido pela maioria, o Ministro Cezar Peluso
manifestou-se pelo deferimento do pleito ao fundamento de que a hipétese nada
teria a ver com isencdo, porque esta seria objeto especifico de uma norma
constitucional, e que a supressdo ou reducdo de um desconto previsto em lei
implicaria, automatica e aritmeticamente, aumento do valor do tributo devido, razéo
pela qual se haveria de observar a anterioridade.

A concluséo atingida pela Corte revela, sem divida, um retrocesso diante do
posicionamento que parecia vir se concretizando, como vimos nos julgados ha
pouco analisados (ADIn 2325 e AgRE 332885). Merece destaque, no entanto, o voto
vencido do Ministro Cezar Peluso, que nado ficou adstrito aos entendimentos ja
solidificados naquele Tribunal, conferindo ao caso a interpretacao atual e pratica que
este exigia.

Destarte, no mesmo sentido que ja se expOs nas demais criticas, alia-se ao
juizo vencido, uma vez que a anterioridade esta comprometida com um resultado
maior do que aquele explicito na redacdo da norma, qual seja, o resultado final, o
impacto que qualquer alteragdo na obrigagéo tributaria representara ao contribuinte.

Assim, tem-se que, se de qualquer modo a lei resultar ao sujeito carga superior
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aquela que estava preparado a arcar, este novo comando deve respeitar o lapso
temporal previsto constitucionalmente para sua vigéncia.

Qualquer diminuicdo de um direito de reducdo concedido por lei ao
contribuinte, por acarretar, necessariamente, em majoracdo da carga tributaria
esperada, constitui inequivoco aumento de tributo, reclamando, nesse sentido, a
protecdo constitucional da anterioridade. O certo é que, sempre que a consequéncia
for o agravamento do quantum a ser pago, em comparagdo ao que antes estava

previsto, devera haver sujeicdo a regra da anterioridade.

3.3.2 Prorrogacéao

Casos emblematicos na Corte envolveram a discussao acerca da prorrogacao
da vigéncia de tributo. Na primeira situacdo a lei tributaria alterou a data de
expiracdo da vigéncia da norma de incidéncia de um tributo provisério. JA4 na
segunda, a norma veio para modificar a aliquota desse mesmo tributo, cujo
percentual estava previsto para ser reduzido em tempo futuro. Na esteira dessas
decisbes, o Supremo enfrentou, recentemente, um terceiro caso de prorrogacao,
desta vez de tributo ‘permanente’. Em todos os julgamentos, o STF afastou a

submissdo das normas a anterioridade, conforme se vera a seguir.

3.3.2.1 Prorrogacéo de tributo provisorio (ADIn 2666)

A Emenda Constitucional n°® 21/99, prorrogou a cobranca da Contribuicdo
Provisoria sobre a Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e
Direitos de Natureza Financeira - CPMF por trinta e seis meses, bem como a
vigéncia da Lei n° 9.311 (que regulava o tributo), por idéntico prazo. Em meio as ja
reiteradas prorrogacgdes, a famigerada “provisoriedade” da CPMF parecia estar com
o fim previsto para 18.06.2002. Todavia, o Congresso Nacional, a 12 de junho de

2002, promulgou a Emenda Constitucional n° 37.
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A EC 37/02, ao incluir no Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias
(ADCT) o artigo 84, autorizou a exigéncia da CPMF até 31 de dezembro de 2004. O
paragrafo 3° do mencionado dispositivo prolongou a cobranca da contribuicdo nos
exercicios de 2002 e 2003 com base na aliquota, entédo aplicada, de 0,38%, ja, no
exercicio de 2004, a CPMF deveria ser cobrada com base na aliquota de 0,08%.

As anteriores Emendas Constitucionais que autorizaram a instituicdo ou a
prorrogacdo da CPMF (EC 12/996 e EC 21/99) trouxeram em seu seio dispositivo
préprio que explicitava a obrigatoriedade de observancia a anterioridade mitigada,
propria das contribui¢cdes. Diferentemente, a EC 37/2002 acabou silente na espécie.
Diante da auséncia dessa expressa previsado a alteracao teve vigéncia imediata, 0
que ensejou o questionamento de sua constitucionalidade °’.

O Tribunal, apesar de reconhecer tratar-se, a CPMF, de contribuicdo sujeita a
anterioridade mitigada, entendeu inocorrente, no caso, qualquer ofensa a hipétese
normativa descrita no 8§ 6° do art. 195 da Constituicdo. Pela Ministra Ellen Gracie
ficou assentado que, a alteracdo trazida pela EC configurou mera “prorrogacao” de
tributo. E tal espécie, pela sua natureza, ndo se subsumiria a nenhuma das duas
hip6teses em que se tem como obrigatdria a observancia do prazo nonagesimal:
instituicdo ou majoracdo da contribuicdo social. Afastou, assim, a necessidade de
observancia da vacatio legis de 90 dias.

Com a devida vénia a interpretacdo do Supremo, parece nao ser decisivo que
a partir da “denominacéo” conferida a hipétese — prorrogacao -, se afaste garantia
constitucional do contribuinte. Afinal, a razdo da anterioridade é assegurar ao
contribuinte a previsibilidade da futura exacéo, possibilitando o correto planejamento
de sua atividade econdmica. Nesse contexto, o ato normativo que prorroga a
cobranca de um tributo, antes com data certa para terminar, tem o mesmo efeito
daquele que cria um tributo novo. Destarte, o fato de o tributo ja existir no
ordenamento juridico, ndo permitiu o Legislativo, e, posteriormente o Judiciario, de
conferir-lhe imediata vigéncia.

E inegavel que a ampla divulgacdo pelo Poder Executivo, e a expressa
previsao legal de que a contribuicdo seria, de fato, provisoria, extinguindo-se em 12
de junho de 2002, fez nascer, para os contribuintes, o direito inafastavel de retirar de

seu planejamento o custo de tal exacdo. Mesmo porque, a propria provisoriedade da

o Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.666/DF, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Ellen Gracie,
julgado em 03/10/2002, DJ 06-12-2002 p. 51.
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referida contribuicdo, em momento algum poderia gerar expectativa de uma eventual
dilacdo da cobranca. Por fim, o simples fato da sua prorrogacéo, por si sé, configura
modificagdo inesperada no status quo da relagé@o tributaria. Diante disso, ndo héa
como dissociar-se o caso em tela das demais situacfes dignas da tutela da

anterioridade.

3.3.2.2 Prorrogacéo de aliquota (RE 566032)

Reascendendo a discussdo acerca da prorrogacdo do, originariamente
provisorio, tributo, sobreveio, em 19 de dezembro de 2003 a Emenda Constitucional
n°® 42/03, que incluiu o artigo 90 ao ADCT, com o intuito de, mais uma vez, estender
0 prazo de vigéncia da CPMF até 31 de dezembro de 2007. Até essa data, foi
também prorrogada a vigéncia da Lei n°® 9.311/96.

Ocorre que, a EC 42/03 revogou o dispositivo que previa a aliquota da CPMF
de 0,08% para o ano de 2004, estendendo a aliquota de 0,38%, entdo vigente, para
tal periodo. Noutras palavras, a norma anterior previa uma aliquota reduzida a partir
do exercicio de 2004, ao passo que, a EC repeliu essa previsao, reinstituindo para o
periodo aliguota mais elevada (0,38%). Diante dessa alteracdo, chegou ao
Supremo, para andlise, o Recurso Extraordinario 566.032/RS *.

Todavia, o Tribunal, por maioria, entendeu ndo haver majoracdo da aliquota
de modo a atrair o disposto no art. 195, § 6°, da CRFB, haja vista que a EC 42/2003
teria apenas mantido a aliquota de 0,38% para o exercicio de 2004, sem instituir ou
modificar a aliquota diferente da que os contribuintes vinham pagando.

Justificou-se que os contribuintes, durante o exercicio financeiro de 2002 e
2003, ja vinham pagando a contribuicdo a 0,38%, e ndo a 0,08%. Uma vez que a
aliguota mais benéfica ainda ndo estava vigente, no maximo, haveria uma
expectativa de tal diminuicdo. Revogado o dispositivo antes de efetivamente ser
exigivel a aliquota reduzida, ou seja, antes do inicio do exercicio financeiro de 2004,
nao haveria direito adquirido a tal condi¢do. Para o Ministro Gilmar Mendes inexiste

ofensa & seguranca juridica, na medida em que, “ha um bom tempo”, o contribuinte

% Recurso Extraordinario n° 566.032/RS, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Gilmar Mendes, julgado
em 25/06/2009, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-200 23-10-2009.
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ja era tributado a 0,38%, nao tendo, por conseguinte, sofrido ruptura em decorréncia
da simples manutencao dessa aliquota durante o ano de 2004.

Por fim, salientou-se que, se a prorrogacao de contribuicdo néo faria incidir o
prazo nonagesimal (conforme consignado na ADIn 2666) quando se poderia alegar
expectativa do término da cobranca do tributo, por maior razdo ndo se deveria
reconhecer a incidéncia desse prazo quando havia mera expectativa de aliquota
menor.

Nessa controvérsia, merecem destaque o0s votos vencidos dos Ministros
Carlos Britto, Marco Aurélio e Celso de Mello, no sentido de que n&o teria ocorrido
mera prorrogacdo a cobranca do tributo, mas também majoracgéo, inquestionavel, de
sua aliquota, causando inconteste surpresa aos contribuintes e afrontando a regra
da anterioridade nonagesimal.

Pelo Ministro Carlos Britto foi ressaltado o fato de que a EC 42 sobreveio no
ultimo dia do exercicio de 2003, quando os contribuintes esperavam, ja no dia
seguinte, a reducao da aliquota para 0,08%. Em suas palavras "ndo é possivel que,
no apagar das luzes do ano anterior, haja uma alteracdo da aliquota programada
para ser paga a partir do primeiro dia do ano seguinte, aumentando-se de 0,08%
para 0,38%."%°. Salientou que era irrelevante que ja viesse se pagando os 0,38%,
pois, independente disso, o certo é que se esperava pelos 0,08% a partir de 2004.

O Ministro Marco Aurélio, em mais uma brilhante manifestacdo, esclareceu a
necessidade de aplicacdo da anterioridade ao caso. Destaca-se, do seu voto, o

seguinte trecho:

O preceito que cuida da anterioridade versa "criagdo e modificacdo de
tributo”. Dizer-se que ndo houve modificacdo? Dizer-se que houve simples
prorrogagdo, quando ja se poderia, inclusive, considerado o instituto do
termo inicial, cogitar-se de direito integrado ao patriménio dos cidaddos em
geral? O passo, Presidente, daqueles que concluem pela simples
prorrogacdo é demasiadamente largo. Até mesmo nesta, ha de se observar,
levando em conta o objeto do instituto da anterioridade, a previsdo da
exigibilidade projetada no tempo.*®

Mais uma vez, alia-se aos votos derrotados, verificando-se que a EC 42/03
nao se limitou a prorrogar a CPMF. Ao modificar a aliquota da contribuicdo para o

% Recurso Extraordinario n° 566.032/RS, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Gilmar Mendes, julgado
em 25/06/2009, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-200 23-10-2009. Voto p. 1773.

190 Recurso Extraordinario n° 566.032/RS, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Gilmar Mendes, julgado
em 25/06/2009, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-200 23-10-2009. Voto p. 1779.
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exercicio de 2004 - aliquota essa que ja estava fixada, por lei, desde 2002 - o
legislador acabou por modificar, de fato, o tributo, majorando, em 31 de dezembro
de 2003, a aliquota prevista para o exercicio de 2004, de 0,08% para 0,38%. Nesse
sentido é de todo aplicavel o disposto no artigo 195, paragrafo 6°, do texto
constitucional.

Diferente da simples prorrogacéo realizada pela EC 37/02, que manteve 0s
aspectos vigentes do tributo, a EC 42/03 veio para romper uma expectativa ja
concretizada de que, a partr de data certa, a cobranca se reduziria
substancialmente. De ver estd, portanto, que ocorreu efetiva mudanca na aliquota
da CPMF aplicavel durante todo o ano de 2004, o que acarreta consideravel
majoracao do tributo a exigir subsuncao ao intervalo de 90 dias até sua vigéncia.

Interpretar a hipétese como uma simples prorrogacao de tributo, apenas para
ndo enquadra-la nas situacbes que a ConstituicAo expressamente submete a
anterioridade, é ignorar um bem superior que deveria se promover. A patente afronta
a previsibilidade das relacbes entre Estado e cidaddo (que criou cenario mais
gravoso, “aos 45 minutos do segundo tempo”) deveria atrair, por si s, a aplicacdo
do 86° do art.195, como forma de garantia da seguranca juridica, principio orientador
desse dispositivo.

3.3.2.3 Prorrogagéo de tributo fixo (RE 584100)

O mais recente julgamento envolvendo o tema tratou da majoracdo da
aliqguota de ICMS do Estado de S&o Paulo. A aliquota do imposto para operacfes
nesse Estado, originariamente, é de 17%, por forca do inciso |, do artigo 34, da Lei
n°® 6.374/89 e vem sendo periodicamente majorada desde entdo. Nessa sistemética,
a Lei paulista n°® 11.601/03 alterou referido dispositivo, elevando em 1% a aliquota
de ICMS, de 17% para 18%, até o fim do exercicio de 2004. Sobreveio, entédo, a Lei
n° 11.813/04 que prorrogou para 31 de dezembro de 2005 a aplicacdo da aliquota
majorada de 18%. Ocorre que, tal diploma foi publicado no dia 17 de dezembro de
2004, prevendo vigéncia imediata a tais alteracoes.

Questionando a necessidade de observancia da Lei n°® 11.813/04 ao prazo
nonagesimal previsto no art. 150, Ill, “c”, da Constituicdo Federal, o caso chegou ao
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Supremo para definicdo'®. Aduziu-se, nesse sentido, tratar-se de majoracdo do
imposto, motivo pelo qual, a aliquota s6 poderia voltar aos 18%, transcorridos os 90
dias de sua publicacdo. Nesse intersticio a aliquota aplicavel seria 17%.

O Supremo, todavia, considerou que a Lei paulista n® 11.813/04 apenas
prorrogou a cobranca do ICMS com a aliquota majorada de 18%, criada pela Lei n°
11.601/03. Por ndo reconhecer na hip6tese criagdo ou majoracado de tributos,
afastou a necessidade de observancia a noventena. Remeteu-se, nesse sentido, aos
precedentes a respeito da prorrogacdo da CPMF.

Reafirmando os posicionamentos expressados no RE 566.032, os Ministros
Marco Aurélio e Carlos Britto, divergiram da maioria. Entenderam, ambos, que a
anterioridade ha de ser respeitada mesmo quando ha uma prorrogacao,
principalmente prorrogacdo majorada do tributo. Isso porque, a alteracdo causa
indiscutivel surpresa ao contribuinte, abatendo a seguranca juridica.

Como ja exposto, entende-se que, no caso, ocorreu efetiva majoracdo do
mesmo tributo, uma vez que extinto o prazo de vigéncia da aliqguota de 18%,
restabeleceu-se a aliquota béasica de 17%. E tal era a expectativa de todos os
contribuintes. Pretendesse o legislador paulista manter a aliquota elevada aos 18%,
deveria té-lo feito antes de encerrada sua vigéncia. Nao tendo procedido de tal
forma, deve arcar com as consequéncias de seu atraso e sujeitar-se ao lapso de 90
dias até que possa reimplantar a aliquota que entende adequada.

Ademais, em se tratando o ICMS de imposto com regime juridico definido,
diferentemente da proviséria CMPF, se a lei foi elaborada para vigorar por tempo
determinado, evidentemente iSso causou convicgdo nos contribuintes, de que, ao
término desse prazo, ndo se teria o acréscimo alusivo ao tributo, e sim o seu
restabelecimento aos padrbes normais. A decisdo do Supremo maculou, mais uma
vez, o direito fundamental do contribuinte a nédo ser surpreendido por exacdes

inesperadas e mais gravosas.

191 Recurso Extraordinario n° 584.100/SP, STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Ellen Gracie, julgado
em 25/11/2009, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-022 05-02-2010.
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4 CONCLUSAO

Tinha-se, como um das pretensfes iniciais deste estudo, o exame dos
principais casos em que o Supremo Tribunal Federal ja se manifestara a respeito da
aplicacao da anterioridade. A partir da analise desenvolvida, foi possivel apreender-
se qual, afinal, tem sido a dimensé&o atribuida pela Corte as normas constitucionais
dos artigos 150, Il “b” e “c” e 195, §6°.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal cumpriu, certas vezes, seu papel de
guardido da Constituicdo, afastando normas que criavam ou majoravam certos
tributos sem observancia ao adequado lapso temporal para sua cobranca. Por outro
lado, tal investigacdo desvelou uma forte tendéncia desse Orgdo em solucionar os
casos a partir de uma interpretacdo limitada e desvinculada das normas
constitucionais em questao.

Essa linha interpretativa que, pode-se concluir, prevaleceu na maioria dos
julgamentos examinados, revelou-se literal e restritiva, uma vez que se ateve a
aplicacdo da expressa redacédo dos dispositivos constitucionais que exteriorizam a
anterioridade. As decisfes, nesse aspecto, sdo desvinculadas, no sentido de que se
afastam, ou nem buscam atingir, o desiderato realmente pretendido pelo legislador
constituinte.

Assim, 0 Supremo consignou que, o critério para um caso atrair a protecao da
anterioridade € preencher o suporte fatico essencial dessa norma: a instituicdo ou a
majoracao de tributo. A falha, ndo estd nessa perspectiva, apesar de entender-se
que ela ndo é definitiva, e sim, na percepcéao limitada que se conferiu, em seguida,
as expressbes “instituir’ e “majorar”. O STF, ao negar a existéncia de outras
hipéteses encerradas (ou sinbnimas) nesses conceitos, ndo interpretou a norma em
apreco de acordo com a finalidade que ela, essencialmente, visa a alcancar.

Ora, a comunicacéo do legislador, obviamente ndo tem como prever todas as
hipéteses que ambiciona proteger, por essa razdo, o ato interpretativo serve para
construir seu sentido. Nessa construgdo o intérprete ndo pode alhear-se da
existéncia de outras normas que se combinam com a norma em comento. ISso quer
dizer que, para tanto, deve-se levar em consideragdo a finalidade, ou seja, os

principios gerais que a norma aspira a promover.
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A adequada acepcdo do caso, portanto, deveria partir de uma extensao
teleoldgica, a fim de ver ampliado o sentido do dispositivo, uma vez sendo ele muito
restrito em relacdo a sua finalidade. Sustenta-se, desse modo, que o sentido literal
das expressoes “instituir’ e “aumentar” € muito restrito, relativamente a garantia de
previsibilidade e confiabilidade, razdo por que devem ser interpretadas de modo a
abrangerem em seu conceito qualquer alteracao imprevisivel apta a agravar o 6nus
do contribuinte.

Dessa forma, conclui-se que a anterioridade, numa concepcao
constitucionalmente adequada de Estado de Direito, sé admite interpretacbes em
concordancia com as normas que lhe sdo axiologicamente sobrejacentes. Para
tanto, € necessario que se estabeleca uma conexao entre o comportamento adotado
pelo Poder Publico e os fins de previsibilidade e de mensurabilidade inerentes ao
sobreprincipio que lhe informa: a seguranca juridica.

Valendo-se da distingdo exposta no inicio deste trabalho, cabe, ainda, afirmar
gue a orientacdo jurisprudencial consolidada, de um lado, revela a anterioridade
apenas como regra, € ndo como principio — uma vez que se detém exclusivamente
aos meios expressos na norma para promover um dado estado de coisas. De outro
lado, interpreta-a sem qualquer vinculagdo ao valor previsibilidade, inerente ao
sobreprincipio da seguranca juridica.

A critica, nesse ponto, € para a convic¢ao, que pareceu abater o Supremo
Tribunal, de que o dispositivo identifica-se com a norma, assumindo uma funcéo
meramente descritiva de significados literais. O dispositivo, pelo contrario, constitui
somente o ponto de partida da interpretacdo, sendo funcéo do intérprete reconstruir
seu sentido a partir da argumentacdo mais adequada ao caso.

Nos casos examinados, a argumentacdo deveria ter se dado no sentido de
revelar o sentido teleolégico de que se acha impregnada a norma, levando em
consideracdo, portanto, sua razao histérica e seu significado politico-juridico
subjacentes. Partindo-se desses pressupostos, a concluséo seria inafastavel: Deve
haver obediéncia a anterioridade, inibindo-se a eficacia imediata de leis, que, por
gualguer meio, frustrem a possibilidade de o contribuinte programar-se mediante
adequado planejamento de suas atividades financeiras, protegendo-o, desse modo
contra a cobranca inesperada - e, por iSso, necessariamente mais onerosa - de

exacoes fiscais.
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A garantia da anterioridade tributdria comp8e o estatuto constitucional do
contribuinte, como fator de limitagdo dos poderes do Estado. A sujeicdo da norma
tributaria, quando gravosa esta, a vacatio legis constitucionalmente prevista,
assume, assim, a natureza e a estatura de inquestionavel direito fundamental
titularizado pelo contribuinte. Afastar da incidéncia da anterioridade 0s casos que
nao foram expressamente previstos pelo legislador, mas que acarretam, igualmente,
situacdo nova e mais gravosa ao contribuinte, importa em deixa-los ao alvedrio do
Poder Tributante, ao sabor de sua caracteristica discricionariedade, incentivando-se,

assim, a instalacéo de um cenéario de inseguranca juridica.
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