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“Sem autorizacdo orcamentiria nao se podera
cobrar nenhum tributo.

Cobrar tributo sem sua inclusdo no orcamento nao
€ apenas violar dispositivo constitucional mas pos-
tulados do exercicio democratico”. (ALBERTO
DEODATO, Manual de Ciéncias das Financas —
Editora Saraiva — 16* Edicdo — 1979 — pag. 273).
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1. A QUAESTIO JURIS A GUISA DE FIO CONDUTOR:
O PRINCIPIO DA ANUALIDADE NA CONSTITUICAO
MINEIRA

1.1. Dispbée a Constituicdo Mineira vigente no seu
art. 10°%%

E vedado ao Estado e aos Municipios:

1. Instituir ou AUMENTAR TRIBUTO sem que a lei o
estabeleca ou cobra-lo sem a prévia autorizacdo orcamen-
taria (grifos).

Trata-se ai do PRINCIPIO DA ANUALIDADE que subor-
dina a eficacia do ato tributirio da cobranca & prévia autori-
zacao orcamentaria. E dizer: A LEI MATERIAL TRIBUTA-
RIA deve preexistir & LEI SUI GENERIS de meios ou &nua.
Funciona a lei orcamentaria como “ATO-CONDICAQO”, para
usar a terminologia de DUGUIT. Ato-condicdo porque para a
cobranca do tributo no exercicio vindouro ndo bastaria a
EXISTENCIA DA LEI TRIBUTARIA MATERIAL, impondo-
se a sua mencdo no orcamento de onde extrairia a devida
autorizacdo para a cobranca do tributo nela previsto. Para
logo, é preciso dizer que o principio da anualidade confere ao
contribuinte um “plus” de seguranca se comparado com o
principio da anterioridade que apenas exige a existéncia da
lei tributaria material, com termo @ quo de vigéncia ao inicio
do “exercicio financeiro” que se lhe seguir. O principio da
anualidade garante ao contribuinte uma vacatio de pelo menos
dois meses para conhecer a tributacdo a que estara sujeita no
proximo exercicio. O principio da anterioridade apenas exige
que a lei tributaria material tenha vigéncia anterior a 1° de
janeiro. E, assim, se em 31 de dezembro vier a ser publicada
a lei tributaria, ja no dia seguinte, 1° de janeiro, serd eficaz.

E intuitivo que neste caso A SURPRESA TRIBUTARIA
estd materializada e desprotegida resta a comunidade dos
contribuintes, ndo passando de mera retérica a realizacio da
finalidade a que se propds servir ou seja & SEGURANCA DO
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CONTRIBUINTE, necessitado de um lapso de tempo, ao
menos razoavel, para conhecer e adequar-se & tributacdo pro-
posta pelo Poder Publico.

1.2. No plano federal vige e vale o principio da anterio-
ridade, um minimum de seguranca, muita vez retérico. No
plano estadual vigora o principio da anualidade, de maior
compostura juridica, a teor do art. 10, I da Constituicao
Mineira.

2. A VALIDADE ATUAL DO DISPOSITIVO DA
CONSTITUICAO ESTADUAL FACE A CONSTITUICAO
FEDERAL — O PAPEL DA SUPREMA CORTE NO
EQUACIONAMENTO DA QUESTAO

2.1. Esta questdo foi resolvida pela Suprema Corte,
com a decisiva participacdo de Baleeiro, como veremos opor-
tunamente. Em 1972, atendendo a solicitacdo que lhe dirigiu
o Governador de Minas Gerais, o Procurador Geral da Repu-
blica arguiu perante o Supremo Tribunal Federal a inconsti-
tucionalidade de varias normas da Constituicio Estadual, na
redacdo que lhe fora dada pela emenda n° 1 de 1° de outubro
de 1970, emenda esta, portanto, posterior & emenda de 1969
3 Constituicdo Federal de 67.

Na instrucdo da representacdo que tomou o nimero 861,
sendo Relator o Ministro Osvaldo Trigueiro, averbou o Pro-
curador Geral da Republica:

“A clausula “ou cobra-lo sem a prévia autorizacdo orca-
mentaria” parece estabelecer uma proibicdo incompativel
com o preceituado nos artigos 19, I e 153, § 29, da
Constituicdo. Com efeito, se o comando federal apenas
veda aos Estados e Municipios a cobranca de tributo
instituido ou aumentado por lei que ndo esteja em vigor
antes do inicio de cada exercicio, € certo que o Estado-
membro nao pode alargar essa limitagdo para exigir,
também, a previsdo orcamentaria do tributo. A regra
constitucional, além de disciplinar o sistema tributario
uniformizando-o, também se encontra inserida no rol dos
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direitos e garantias individuais, significando a configu-
racio de um principio que ao constituinte estadual é
defeso alterar, ainda que seja para elastecé-lo”.

O STF, em resposta, ementou:

“Decisdo: Julgada a Representacdo: Improcedente quanto
ao art. 10, I, contra os votos dos Ministros Luiz Gallotti,
Bilac Pinto e Eloy da Rocha, que davam pela procedéncia,
quanto a todo o dispositivo, e do Presidente, que declarou
procedente s6 a clausula relativa aos Municipios”. (Gri-
fos)

2.2. A Suprema Corte, pois, por maioria, decidiu que o
art. 10, I, da Constituicdo de Minas Gerais, era pativel com
a Constituicdo Federal, mesmo apds a emenda n° 1/69. De
conseguinte, sendo VALIDO E EFICAZ o dispositivo cons-
tante da Constituicdo do Estado-membro, ha que ser respeitado
e acatado pelos Governadores e Prefeitos até e enquanto
vigorar.

3. O SIGNIFICADO JURIDICO DO PRINCIPIO DA
ANUALIDADE OU DO PRESSUPOSTO DA “PREVIA
AUTORIZACAO ORCAMENTARIA”, SEGUNDO
ALIOMAR BALEEIRO EU SEU LIVRO
“LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR”

3.1. Houve tempo nesta Republica em que o principio
da anualidade teve guarida na Constituicio Federal. O velho
principio, erradicado pelo regime autoritario, nos vem desde
o Império, passando pela primeira Reptblica. Foi ignorado
pelo Estado Novo, logo voltando & tona com a Constituicdo
Democratica de 46, para novamente sumergir na redacéo
obscurantista que a outorgada emenda n° 1 deu & Constituicdo
de 67, sem embargo de a Jurisprudéncia, antes disso, vir
processando a sua erosao.

3.2. Tera cabimento portanto tracejar a sua reportagem
nos supedineos dos juristas e juizes patrios e, quicd, nos
aportes peregrinos dos povos cultos. Por sem davida o seu
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talhe ser4a o mesmo com que se veste e persiste na Consti-
tuicdo, neste ponto sabia e democratica, do povo das Gerais,
e que, tomara, inspire a Constituinte-86, até porque até 1a
estardo unificados os trés orcamentos, o fiscal, o monetério
e o das estatais e reestabelecido o controle congressual.

3.3. Sobre o principio da anualidade, inserto no art.
141, § 34 da Constituicao democratica de 46, de ver a disseca-
cdo que dele fez o constituinte ALIOMAR BALEEIRO, depois
Ministro do STF':

“Parece-nos que a boa interpretacdo do art. 141, § 34,
leva as seguintes conclusdes logicas:

a) a lei material, que decreta ou majora tributo, ressal-
vados a tarifa aduaneira e o imposto de guerra, hi de
ser anterior ao Orcamento, pois ndo se autoriza nem se
condiciona o que ainda ndo existe;

b) a lei do tributo ndo pode ser alterada ou retificada,
depois do Orcamento, para vigéncia no exercicio a que
este se refere;

¢) o Orcamento, na parte relativa & autorizacdo para
cobranca de tributos, ndo pode ser modificado ou alterado
depois do prazo constitucional fixado para sua sancao
(Constituicao, art. 74, combinado com o art. 70, e para-
grafo) ;

d) a lei material do imposto cuja vigéncia se esgotou
pela revogacdo ou pelo decurso do prazo fixado no texto
de suas proprias disposicOes, ndo € revigorada pela sim-
ples autorizacdo orcamentaria para cobranca em exercicio
posterior;

e) a lei tributaria, revogada por outra, ndo volta a
vigorar pela revogacdo desta ultima;

f) a lei que aplica especialmente tributo & manutencio
de orgdo paraestadual, ou parafiscal, ndo pode delegar a
este a fixacdo ou alteracdo do objeto da prestacdo, isto é,
do quantum a ser exigido dos contribuintes, nem dispen-
sar a autorizacdo orcamentaria para a cobranca em cada
exercicio;
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g) prorrogado o Orcamento, por forca do art. 74 da
Constituicdo, permanecem autorizados os impostos nele
previstos, resultantes de leis ainda em vigor, sem que
possa realizar a cobranca dos decretados posteriormente
a aprovacdo do mesmo orgcamento;

i) vetado o Orcamento nos dias posteriores a 30 de
novembro, nao se prorroga o do exercicio em curso, pois
o art. 74 da Constituicdo determina a prorrogacido pleno
jure somente se os autografos do novo ndo tiverem sido
enviados a sancao até aquela data: ndo se podera realizar
a cobranca de quaisquer tributos”.

3.4. Do livro de BALEEIRO, classico sobre a matéria,
colhi, ademais, os seguintes escélios, que passo a narrar:

O Ministro ARMANDO PRADO, em sua luminosa passa-
gem pela Suprema Corte, teve oportunidade de expressar o
conteido do axiolégico e técnico-juridico do principio da
anualidade:

“Nao é licito, portanto, criar imposto para ser colhido no
mesmo exercicio. Seria a surpresa tributaria, que a moral
administrativa condena. Para que se possa cobrar o
imposto, nao basta que esteja incluido no Orcamento,
documento contabilistico, mero plano de previsdo de
receita e fixacao de despesa, ato-condicdo que ndo subsiste
sem a preexisténcia de lei formal e materialmente elabo-
rada. S6 a lei especial, contendo as condicdes em que o
imposto ha de ser havido, desacompanhada da norma
orcamentaria, que indica a época da cobranca do encargo,
ndo é suficiente para determinar e legalizar a coleta do
tributo. E indispensavel a conjugacdo das duas pecas, na
ordem em que a Constituicdo as exige”. (Ac. do TFR no
MS 90 — Rev. Forense, vol. 123, pag. 117, ss.).

Certa feita Sao Paulo tentou cobrar tributo com base em
lei posterior & votagdo do Orcamento. Alegou o Governo
Paulista que a autorizacdo orcamentaria era “qualitativa” e
ndo “quantitativa”, isto €, basta referir-se ao nome do tributo
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nada importando o quantum. Mostrou Rubens Gomes de Sousa
como a aprovacao concedida pela Lei do Orcamento para a
cobranca dos tributos € condicionada & situacdo legal entdo
existente, inclusive no que se refere as aliquotas pelas quais
se terd de fazer a cobranca dos mesmos tributos e demais
condicOes legais existentes & data da promulgacdo da lei
orcamentaria..

(RUBENS GOMES DE SOUZA, Estudos — Rev. Foren-
se, vol. 123, pag. 369).

Nao menos incisivo foi JOAO MANGABEIRA, outro
constitucionalista de escol, empenhado na defesa do principio
da anualidade:

“Se ndo houver novo Orcamento, o contribuinte, desde
14 de novembro de cada ano, saberd que tem de pagar,
sem possibilidade de surpresa, o que ja estava pagando
no exercicio vigente. O texto ndo podia ser mais claro
nem mais preciso.

A situacdo juridica, uma vez firmada pela sancdo ou pela
prorrogacao do Orcamento, € imodificavel dentro do ano
financeiro. S6 no Orcamento subseqiiente podera o legis-
lador autorizar a arrecadacdo do novo tributo ou do
aumento, ndo inscritos na lei orcamentaria. Fora ai a
anualidade do Orcamento seria um contrasenso.

Pode o legislador criar quando quiser novos impostos, ou
aumentar os existentes. Estd nas suas atribuicoes. Mas
a arrecadacdo de tais impostos ou aumentos sé6 podera
ser autorizada pelo novo Orcamento, se uns e outros nao
estiverem inscritos no vigente ano financeiro. E o gover-
no nao pode arrecadar sendo os impostos cuja arrecada-
cao o Orcamento vigente autorizou”.

Rev. Forense, vol. 124, pag. 376).

Igualmente FRANCISCO CAMPOS, broslou, com rara
sabedoria, os fundamentos axiolégicos do principio da ANUA-
LIDADE:
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“A alegacio de que a autorizacdo orcamentaria exigida
pela Constituicao é apenas qualitativa e ndo quantitativa
estabelece uma discriminacdo arbitraria, sem fundamento
algum no critério de senso comum. A Constituicdo exige,
com efeito, que se englobem obrigatoriamente na Receita
niao somente pela sua denominacdo técnica ou usual, mas
também pela sua taxa ou tais como se acham definidos,
qualitativa e quantitativamente, na lei especial de sua
criacdo.

Mediante a discriminacao arbitraria que se pretende fazer,
para efeitos orcamentarios, entre qualidade e quantidade
do imposto para o fim de, somente pela mencdo do seu
titulo, se satisfazer a exigéncia de figurarem no Orca-
mento todos os impostos cuja arrecadacao fica autorizada
no exercicio, aniquila-se de uma sé vez todo o sistema
do Direito Orcamentario, particularmente as suas funda-
coes constitucionais”.

“De que valeria, entdo, a regra constitucional relativa a
anualidade do imposto, se reduzida a mofina e fatil exi-
géncia de se reproduzir no Orcamento pelo titulo que lhe
cabe na nomenclatura dos impostos, apenas a sua quali-
dade ou a espécie da matéria designada & sua incidental ?”

(Rev. Dir. Adm., vol. 14, pag. 467).

O Eminente e também Ministro do STF, BILAC PINTO,
discrepava:

“A anualidade do imposto consiste, pois, essencialmente,
em que o tributo para poder ser cobrado precisa ser
incluido, anualmente, no Orcamento.

A lei fiscal, como diz DAMERVALLE, é uma lei imper-
feita que somente se completa quando intervém um ato-
condicdo, que é o Orcamento.

Se determinado tributo nao é incluido no Orcamento, a
lei fiscal que o criou ndo se torna, somente por isso,
inconstitucional. A conseqiiéncia juridica dessa n#o-inclu-
sdo no Orcamento é apenas a inexigibilidade do tributo,
durante o respectivo ano fiscal. Sendo permanente a lei
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instituidora do tributo, podera este vir a ser incluido em
um Orcamento futuro, tornando, desse modo, exigivel o
imposto em ano fiscal ulterior, nunca, porém, retroativa-
mente” .

(Rev. Forense, vol. 1230, Fasciculo 545, pag. 37, idem
Est. de Dir. Publico, Forense, pag. 189).

3.5. O Historico remoto da anualidade entre ndés mere-
ceu de BALEEIRO as doutas e sucintas consideragdes a seguir
transcritas:

“A tradicdo brasileira forjara o Orcamento desse modo
na Constituicdo de 1824. Recorda ULHOA CANTO o art.
315 do Projeto Anténio Carlos, pelo qual, “todas as
contribuicées devem ser cada ano estabelecidas ou confir-
madas sem o que cessa a obrigacdo de pagéa-las”, assim
como a lei de 1862: “anualidade ndo estd na decretacado
anual dos impostos, pois estes devem constar de leis per-
manentes, cabendo as leis dnuas a autorizacdo para sua
cobranca no exercicio”.

Nao deve haver disposicdo no Orcamento que nao seja
autorizada por lei — pontificava CASTRO CARREIRA
ao proclamar-se a Republica.

No fim do século passado, AMARO CAVALCANTI, no
primeiro compéndio geral de Financas escrito no Brasil,
fiel ao método histoérico, referiu-se as praticas fiscais entao
em uso no Pais. Em relacao ao Orcamento, seu testemunho
confirma a vetustez da regra da anualidade com todas as
caracteristicas com que depois veio a batizar-se de ato-
condicao:

“O imposto é votado em leis permanentes ou nas leis
anuais da receita publica, conforme a pratica seguida nos
diversos Estados. No Brasil a regra seguida é: uma vez
criado o imposto por lei especial ou por disposicées perma-
nentes da prépria lei orcamentiria da receita, considera-
se vigente, enquanto nao for declaradamente revogado;
mas é indispensavel para a sua arrecadacdo que nas leis
anuais referidas se repita a autorizacdo implicita da mes-
ma, pela inscricdo do respectivo titulo no Orgamento”.
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3.6. Ainda do livro de Baleeiro, esta ligeira resenha de
direito comparado:

“em Franca o funcionario que pretender cobrar o tributo
sem licenca orcamentaria é passivel de incriminacao, a
teor da Lei de Financas, que guarnece o Orcamento”. E,
assim:

“Toutes contributions directs ou indirects autres que
celles qui sont autorisées par les lois en vigueur et par
la présente loi, & quelquer titre ou sous quelque denomi-
nation qu’elles se percoivent, sont formellement interdites,
a peine, contre les autorités qui les ordonneraient, contre
les employés qui confectionneraient les roles et tarifs et
ceux qui en feraint le recouvrement, d’étre poursuivis
pendant trois années contre tous receveurs, percepteurs
ou individus qui en auraient fait la perception”.
(ESMEIN: Elements de Droit Constitutional Francais
et Comparé, T* ed., Tit. II, Paris, 1924).

O art. 111 da Constituicdo Belga é taxativo:

“Art. 111 — Les impdts au profit de ’Etat son votés
annuellement. Les lois qui les établissent n’ont de force
que pour un an, si elles ne sont renouvelées” .

No México, vigora a regra da anualidade, tal como em
Franca e Bélgica.

“La Ley de Ingresos contiene tan solo el catilogo en las
leyes tributarias que van a estar con vigor en el ejercicio
para el que se expide la de Ingressos; lo que constituye
la renovacién de vigencia, en ausencia de la cual, la ley
tributaria particular deja de ser obligatoria”.

E ainda:

“... las leyes tributarias son distintas y auténomas en
cada ejercicio y solo se explica su aparente continuidad
por la renovada vigencia que les impone la Ley de Ingre-
sos de la Federacion para cada ejercicio”.
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3.7. Sobre a Inglaterra e os E.E.U.U,, de tradicdo juri-
dica ndo Latina, escreveu ALIOMAR BALEEIRO:

“Na Inglaterra, historicamente, desde a Idade Meédia,
certos tributos gozavam de tradicdo imemorial, de sorte
que a reacdo dos parlamentos, através dos séculos, era
dirigida contra as inovacGes e majoracoes fiscais. Isso
explica, provavelmente, o fato de serem permanentes
algumas receitas, como, alids, também a autorizacdo para
as despesas de fundo consolidado em contraste com a
renovacdo anual de outras notadamente o income tax,
que ocupa lugar de relevo na arrecadacdo britdnica.

A pratica atual, nesse pais, é votar-se com o Orcamento,
em cada ano, uma lei separada, o Finance Act, onde sdo
concedidas varias receitas, majorado o quantum de algu-
mas e reduzido o de outras. O Finance Act, 1948, por
exemplo, consta de 90 paginas, com inimeras alteracdes
dos impostos de consumo, direitos alfandegarios, imposto
de compras (purchase tax), o income tax e o profits tax,
o de herancas ete.

oooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

Nos Estados Unidos, a Constituicio nd3o oferece regra
semelhante & do art. 141, § 34, quanto & anualidade, e
explicam os autores que os impostos sdo permanentes.
Nio h4, na jurisprudéncia copiosa da Corte Suprema,
decisbes fundadas na anualidade, ao que saibamos. Mas
a pratica atual é semelhante a inglesa: com o Orgcamento,
que, alids, vem acompanhado da tabela 6, onde figura o rol
de todas as receitas e suas estimativas comparadas com
as da arrecadacdo no ano anterior, “based on existing an
proposed legislation”, vota o Congresso o Revenue Act,
que sempre modifica o quantum dos varios impostos.

DELETREE menciona como Estados americanos que
consagram a regra da anualidade para todos os impostos:
Califérnia, Indiana, Kansas, Mississipi, Nebraska e
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Tennessee. Adotavam-na, parcialmente, para quase todas
imposicoes fiscais, Michigan, Nevada, Utah, Montana e
New Hampshire. Nao nos foi possivel verificar a exatidao
dessas afirmacoOes na atualidade e, além disso, os méto-
dos financeiros diferem muito dos nossos e dos fran-
ceses”’. (BALEEIRO, ob. cit.).

4. O PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE NA ATUAL
CONSTITUICAO FEDERAL, NA DOUTRINA E NA
PRAXIS JUDICIARIA — RETORICA E FORMALISMO

4.1. BALEEIRO sempre esteve certo quando profligando
a substituicio da ANUALIDADE PELA ANTERIORIDADE,
iniciada ainda sob a égide da Constituicdo de 46, prenunciava
graves lesdes ao sistema constitucional de contencdo ao poder
de tributar. A Carta de 67 com suas inimeras emendas, logo
se acrescentaram novas feridas ao ji combalido sistema de
contencdo, apequenando o nivel de protecdo juridica & comu-
nidade dos contribuintes. Presentemente os outrora respeita-
dos principios da legalidade da tributacdo e da anterioridade
da lei fiscal, principalmente este ultimo, apresentam elevado
conteido retérico, sendo, portanto, ineficazes ao nivel da
praxis.1

4.2. Ao meu sentir quatro fatores concorreram para
que nos anos oitenta chegassemos a tdo desalentadora situa-

¢do:

1. Antecipando a anédlise do principio da anterioridade em nosso
direito, devo dizer que apesar do ICM n#o se enquadrar nas ressalvas
do art. 153, § 29 da CF e em Minas, submeter-se ao art. 10, I da
Constituicdo Mineira, o ICM fere aos principios da ANUALIDADE,
ANTERIORIDADE e LEGALIDADE. Os convénios de Estados, DE
RESTO NAO HOMOLOGADOS PELOS LEGISLATIVOS ESTADUAIS,
ENTRAM SISTEMATICAMENTE EM VIGOR UM MegS DEPOIS DE
PUBLICADOS NO ORGAO OFICIAL (Lei Complementar n° 24). O
que fazem estes convénios? — Aumentam e diminuem o quantum
debeatur do ICM através de isencdes, reducdes de bases de célculo,
concessfo de créditos presumidos e deducdes fictas, contra a Consti-
tuicéo.
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a) A anterioridade entendida como mera edicdo da lei
fiscal antes do inicio do exercicio financeiro que se lhe seguir,
desvinculada da lei anua (anualidade), em detrimento do
controle congressual.

b) A previsdo expressa de manejo dos tributos através
de Decreto-lei, em casos de urgéncia ou interesse publico
relevante, motivos de apreciacdo estritamente politica.

c) O abandono do conceito legal de tributo inserto no
art. 3 do CTN para admitir-se, destituidas de natureza tribu-
taria, a existéncia de prestacOes pecunidrias compulsérias
instituidas em lei, ndo sancionantes, em favor do Poder Pu-
blico ou de suas instrumentalidades.

d) As excessivas ressalvas liberatérias a disciplina do
art. 153, § 29 da Constituicdo Federal, confirmadas e amplia-
das pelas franquias dos artigos 21 e 22 da mesma.

— Quanto ao motivo da alinea (a) desse ensaio, falaram
com eloqiiéncia e sabedoria BALEEIRO e os demais juristas
trazidos a colacdo AB INITIO.

— No concernente a alinea (b) a admissdo, em sentido
amplo, de que a expressio “inclusive normas tributéarias”
constante do art. 55 da Constituicio, AUTORIZA AO CHEFE
DO EXECUTIVO, a instituicdo e a majoracao de tributos por
Decreto-lei 2, presentes os requisitos de urgéncia ou interesse

2. A lei, em sentido formal e material, est4 na base do principio
da legalidade e que, afinal, significa «o povo se tributando a si préprio»,
no dizer de PONTES DE MIRANDA. Equivale a afirmar que o
LEGISLATIVO deve nfo s6 discutir como decidir o an e o quantum
debeatur dos tributos. Entre nés, o Decreto-lei ndo permite emenda,
deve ser aprovado ou rejeitado em bloco, valendo a auséncia volitiva
como aprovacdo (decurso de prazo). Estas caracteristicas tornam o
Decreto-lei um instrumento de forca e até de confronto entre poderes
da reptiblica e retira ao Legislativo o poder de discutir e produzir as
leis fiscais, contrariando dessarte o velho brocardo vazado em ALBION
ao Tempo de Jofio-sem-terra: «No tributation, without representation».
A luz de valores éticos, econémicos, técnico-juridicos, politicos e hist6-
ricos, entendo que o Judicidrio deveria ter feito um escoldstico «DIS-
TINGUO» face ao art. 55 da CF, a modo de evitar a instituicdo e a
majoracdo de tributos por Decreto-lei.
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plblico relevante, ensejou contra a opinido respeitada e pro-
funda de GERALDO ATALIBA,3 um esmaecimento ainda maior
dos principios constitucionais da legalidade e da anterioridade.

3. ATALIBA (Instituicbes de Direito Publico e Reptiblica — SP
— 1984) esclarece: «A tributacio — em seus principios bésicos e férmu-
las mais gerais — é matéria constitucional. N&o sé porque justificou
e esteve na esséncia do primeiro documento constitucional moderno —
a Magna Carta de 1215 — mas também porque envolve tensédo entre
o poder estatal e dois valores fundamentais para o homem: a liberdade
e o patrimbénio. Estes bens juridicos, precipuamente protegidos pelas
Constituicbes modernas, sio mesmo a sua razfio de ser. Se a acéo
estatal de tributar (tributacéo) atinge a liberdade e o patriménio —
e se estes bens encontram na sua protecio a prépria razio de ser da
Constituicdo — €é bem de ver que aquela faculdade que ao estado se
reconhece h4 de ser disciplinada estritamente em termos constitucionais.
Em outras palavras, é matéria substancialmente constitucional. Se assim
é, desde que se adotou o principio republicano — que postula que a
funcdo politica é desempenhada por Orgéos representativos, com
mandato periédico e debaixo de um estatuto de responsabilidades —
impde-se o pleno prestigio do principio do consentimento dos tributos,
ao lado dos principios da legalidade, generalidade e proporcionalidade
da tributacfo. A estes se acrescente, como reforco, o controle jurisdi-
cional da administracdo (de que magistralmente cuidou SEABRA FA-
GUNDES). E como consectdrio necessiario do principio do consenti-
mento da tributacdo — que se traduz na aprovag@o orgamentdria dos
tributos — estd a fiscalizacdo popular sobre a atividade arrecadadora
e sobre a aplicacdo dos dinheiros ptblicos. Todos esses ingredientes,
inclusive o consentimento — tecnicamente designado por principio de
anualidade da tributacdo — se contém no Texto Constitucional brasi-
leiro. Se o Consentimento se exige para tudo e se é presumido nos
atos dos mandatdrios do povo, de modo geral, o Texto Magno, entre-
tanto, quer que seja explicitamente expresso e renovado, quando o de
que se cuida seja a exigéncia, pelo estado, aos seus cidaddos (e terceiros
a eles, nisso, equiparados), de prestacdes de cunho patrimonial. Dai
ndo s6 a reiterada consagracdo do principio da legalidade estrita dos
tributos (art. 19, I e 153, § 29, primeira parte), como a adocéo siste-
méatica do principio da autorizacdo orcamentdria, anualmente renovével,
dos tributos, tdo bem sustentada pela pena viril e firme de FLAVIO
NOVELLI (RDA 137/1 a 41) a despeito de precipitadas conclusdes em
contrario, que jamais tiveram o abono de PONTES DE MIRANDA
(Comentérios. .., Emenda 1/69, vol. V, pp. 615 e ss.). Efetivamente, a
despeito do aparente intentio legislatoris no sentido de abolir a autori-
zagdo orcamentdria, como esta deflui necessariamente do espirito do
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4.3. O motivo sob (¢) do item 8.2, retro, jA conside-
radas as elevadas e compreensiveis razdes que inspiraram os
doutos Ministros, ‘“data maxima venia”, trabalha contra o
melhor direito. Com efeito, considerar a — tributéarias presta-
cOes pecuniarias compulsérias, ex lege, ndo sancionantes, em
favor do Poder Publico, em tudo iguais aos tributos, concorre
para obnubilar o regime constitucional de protecdo aos direi-
tos individuais além de desorganizar a disciplina juridica da
imposicao fiscal. E que sendo tais exigéncias a — tributérias,
ipso facto escapam das regras constitucionais que comandam
a disciplina tributaria, a ndo ser que a Suprema Corte pela
via da “construction” elabore para logo um sistema de condi-
cionamentos atinentes a tais contributos, até agora sem para-
metros no ordenamento juridico.+4

sistema, de modo inequivoco, deve ser entendida como persistente. Na
verdade, ela «decorre do regime» republicano representativo e dos
principios adotados pela Carta Magna vigente (art. 153, § 36); fol esse
irresistivel raciocinio que fundou, irretorquivelmente, o irrefutdvel
ensaio do motdvel discipulo e continuador de BALEEIRO, mesire FLA-
VIO NOVELLI. Falta-nos exigir a sua obediéncia estrita, o que seria alcan-
cdvel por instante exigéncia de sua observancia, aos 6rgéos parlamenta-
res e aos tribunais. Isto néo é feito sistematicamente, por ignorancia,
comodismo, oportunismo, inércia e omissdo dos que, de modo ou doutro,
tém titulos e ocasifio para fazé-lo. Disso tem-se aproveitado o Executivo,
para, invadir seara legislativa e afrontar os direitos individuais. Deve-
ras, dentre as mais graves aberracdes a que estamos assistindo — e
muitos até mesmo dando aprovacédo tacita — estd a criacdo de tributos
por obra de decretos-leis. Isto é flagrantemente inconstitucional e fere
fundamente o sistema juridico, exatamente na sua esséncia e nos seus
fundamentos, onde se situa conspicuamente o principio republicano. HA
quem o admita, ao argumento de que hd necessidade de alterar o Texto
Constitucional, para repelir tal atentado ao préprio arcabougo funda-
mental do nosso constitucionalismo. Ora, basta que se interprete a
Constituicdo de acordo com os canones postos pela hermenéutica tradi-
cional, perfeitamente consonante com nosso direito positivo, acatando
as diretrizes exegéticas tracadas por RUI BARBOSA, CARLOS MAXI-
MILIANO, SAMPAIO DORIA e ALIOMAR BALEEIRO, mestres do
nosso Direito Ptblico». (Grifos)

-~ 4. O que ontologicamente distingue em nosso direito o tributo de
outras prestagdes pecunidrias compulsoriamente impostas ex lege séo
precisamente as notas do «compésito normativo» que lhe confere identi-
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4.4. Sobre o minguamento do principio da anualidade
(alinea d), ja se pronunciou o eminente Min. Moreira Alves,
quando do julgamento do RE n°¢ 97.749-0 - SP, relativo a
cobranca do I.0.F. no mesmo exercicio em que foram insti-
tuidas novas incidéncias e majoradas outras.

“Nao ha davida de que o principio da anualidade nao
tem mais a extensdo que tinha anteriormente.

Pelo § 34 do artigo 141 da Constituicdo de 1946 apenas
dois tributos escapavam & incidéncia desse principio:

“Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a
lei o estabeleca: nenhum sera cobrado em cada exercicio
sem prévia autorizacdo orcamentaria, ressalvada, porém,
a tarifa aduaneira e o imposto lancado por motivo de
guerra” . |

A vigéncia desse paragrafo 34, na parte em que exigia
a prévia autorizacdo orcamentaria para a cobranca de tributo
em cada exercicio, ficou suspensa até 31 de dezembro de 1964,
por forca da Emenda Constitucional n°® 7, de 22 de maio de
1964 .

A Emenda Constitucional n¢® 18, publicada em 6 de
dezembro de 1965, no dizer de BALEEIRO (Limitacoes Cons-
titucionais ao Poder de Tributar, 5* ed., pag. 22, Rio de

dade legal, quais sejam: (I) Estatuicdo por lei (unilateralidade e hete-
ronomia obrigacional) além da (II) compulsoriedade garantida pelo
aparato estatal administrativo (III) tendo por «causa» FATO LICITO
(cardter nfdo sancionatério) gerando (IV) dever pecunidrio com paga-
mento em moeda. Estas «notas» distinguem o tributo da multa (sancédo
pecuniiria de ato ilicito) da indenizacfio (reparacéo pecunidria do dano)
do preco publico (obrigacdo contratual, ainda que por mera adesdo) da
obrigacdo de alimentar e outros de direito privado (que embora ex lege
sdo executadas pelas partes, sem interferéncia da administracéio) dos
deveres publicos de fazer: votar, servir o exército, etc. (contettdo néo
pecunidrio) das caucdes, depésitos, fiancas, (garantias) e das apropria-
¢bes em pectnia (atos unilaterais, ndo prestacionais). B o que expressa
o art. 3° do CTN, que ademais, ndio VALORA O NOME NEM O DESTI-
NO DA ARRECADACAO.
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Janeiro, 1977), “feriu profundamente o principio da anuali-
dade, aplicando-o apenas aos impostos sobre o patriménio e a
renda, no sentido de que ndo poderiam ser cobrados com base
em lei posterior & data inicial do exercicio financeiro a que
corresponda, isto é, 1° de janeiro do ano em curso”. O princi-
pio da anualidade, nela, passou, na realidade, a ser excecdo,
e se adstringiu ao inciso II do artigo 2°, verbis:

“Art. 2° — E vedado a 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 do exercicio financeiro
a que corresponda”.

E, no artigo 25, preceituava: “Ressalvado o disposto no
artigo 26 e seus paragrafos, ficam revogados ou substituidos
pelas disposicées desta Emenda... o § 34 do artigo 141...
da Constituicdo...”

A Constituicdo de 1967, porém, retornou ao sistema da
Constituicdo de 1946, como se vé do disposto no § 29 do
artigo 150:

“8 20 — Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem
que a lei o estabeleca nem cobrado, em cada exercicio,
sem que a lei que o houver instituido ou aumentado esteja
em vigor antes do inicio do exercicio financeiro, ressalva-
dos a tarifa alfandegaria e a de transporte, o imposto
sobre produtos industrializados e o imposto lancado por
motivo de guerra e demais casos previstos nesta Cons-

tituicao”.

Essa ampliacio foi dilatada, finalmente, pela redacéo
dada a esse dispositivo pela Emenda Constitucional n® 8, de
14 de abril de 1977:

“8 20 — Nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem
que a lei o estabeleca nem cobrado, em cada exercicio,
sem que a lei que o houver instituido ou aumentado
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esteja em vigor antes do inicio do exercicio financeiro,
ressalvados a tarifa alfandegiria e a de transporte, o
impostos obre produtos industrializados e outros especial-
mente indicados em lei complementar, além do imposto
lancado, por motivo de guerra e demais casos previstos
nesta Constituicao”.

Como se vé, o principio da anualidade persiste como regra
geral, embora se haja dilatado o campo de suas excecoes, 0
qual abrange:

1°) Os tributos especificados no préprio § 29: a tarifa
alfandegaria e a de transportes, o imposto sobre produtos
industrializados e imposto lancado por motivo de guerra;

2°) Os “especialmente indicados em lei complemen-
tar”; e

3°) “Os demais casos previstos nesta Constituicdo”.

4.5. A conexdo dessas quatro causas acabou por tornar
o principio da anterioridade, no Brasil de nossos dias, um
principio altamente retérico, destituido de real eficicia e que
concede ao contribuinte, e ao povo em geral, um “minimum”
de protecdo juridica, nisso desconforme com o padréo axiol6-
gico que historicamente informa a regra constitucional da
anualidade, como se demonstrari.

4.6. Rapido exame dos tributos e competéncias federais
isto aclarard de maneira insofismével. Doze sdo os impostos
federais, a saber:

1. imposto de importacdo, liberado do principio da ante-
rioridade (art. 153, § 29 c/c o art. 21, I da CF);

2. imposto de exportacdo, liberado do principio da ante-
rioridade (art. 21, II da CF);

3. imposto sobre a propriedade territorial rural, sujeito
a anterioridade;
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4. imposto sobre a renda e proventos de qualquer natu-
reza, aparentemente sujeito ao principio da anterioridade;

5. imposto sobre produtos industrializados, livre do prin-
cipio da anterioridade (art. 21, V da CF);

6. imposto sobre operacdes de crédito, cambio e seguro
ou relativas a titulos ou valores mobiliarios, sujeitado ao
principio da anterioridade;

7. imposto sobre transportes de natureza nao estrita-
mente municipais, liberado do principio da anterioridade
(art. 153, § 29 “TARIFA DE TRANSPORTES”);

8. imposto sobre comunicacdes, salvo se de natureza
estritamente municipal, sujeito “in these” ao principio da
anterioridade;

9. imposto tnico sobre a producdo, importagdo, circula-
cdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes liquidos e
gasosos, sujeito “in these” ao principio da anterioridade;

10. imposto Gnico sobre a producdo, importagdo, circula-
cao, distribuicdo ou consumo de energia elétrica, sujeito
“in these” ao principio da anterioridade;

11. imposto Gnico sobre a extracdo, circulacdo, distribui-
cdo ou consumo de minerais do pais, sujeito “in these” ao
principio da anterioridade;

12. “taxa rodoviaria unica”, em verdade imposto sobre
a propriedade de veiculos automotores, com esforco na
competéncia residual da Unido (art. 18, § 5) e cujas
aliquotas e bases de calculo sdo fixadas por portaria do
Ministro da Fazenda, livre, pois, do principio da anterio-
ridade, sequer transitando pelo orgamento. ..

4.7. Dos doze impostos federais, CINCO escapam do
principio da anterioridade: importacéo, exportagéo, IPI, ISTR
e TRU. Dos sete restantes, o imposto sobre a renda, além de
escapar ao principio da anterioridade, ¢ RETROATIVO e, os
impostos Ginicos — trés — por se apoiarem em precos admi-
nistrados, tornam irrelevante o principio da anterioridade,
face a competéncia do Executivo Federal para FIXA-LOS.
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4.8. Dos sete acima mencionados, remanescem TRES.
Um deles, igualmente escapa ao principio da anterioridade, o
sobre comunicacOes, eis que aderente a preco administrado
ou seja a tarifa fixada pelo Poder Publico Federal...®

4.9. Alfim, somente dois impostos federais restariam
sujeitados aos principios da anterioridade e da legalidade.
Sdo o ITR e o ISOF. Admitido, com espeque na urgéncia, o
manejo de qualquer deles por Dec.-Lei “de fim-de-exercicio”,
a anterioridade reduz-se a quase nada. Paradoxalmente quan-
to mais perto do final do ano venha o Dec.-lei menos vale
o principio da anterioridade. Entre 1° de dezembro — em
recesso o Congresso Nacional — e 1° de janeiro, medeia um
tempo excessivamente curto para acautelar os interesses dos
jurisdicionados.

4.10. Quanto aos impostos que' aderem a precos admi-
nistrados, urge que o LEGISLATIVO E A COMUNIDADE
DE CONTRIBUINTES TENHAM ACESSO E CONTROLE
SOBRE OS ORGAOS DO EXECUTIVO que tomam as deci-
sOes majorativas.®

4.11. Todavia a competéncia da Unido vai além. Pode
INSTITUIR CONTRIBUICOES e EMPRESTIMOS COMPUL-
SORIOS (Artigo 21, § 2, I e II).

4.12. Quanto aos empréstimos compulsérios, contem-
plados em dois sitios da Constituicdo, tem-se por assente que
sdo de dois tipos. Os previstos no art. 21, § 2, item II, se
submeteriam integralmente as disposicoes constitucionais rela-
tivas aos tributos e as normas gerais de direito tributario,
porque DEFINIDOS EM LEI COMPLEMENTAR e, s6 por
esta via, seriam instituiveis. Mas os EMERGENCIAIS, com

5. Certos impostos «flutuam» por aderéncia aos precos de mercado:
ICM, ITBI, ISS — todos do Municipio ou do Estado. Outros «flutuamy»
por ATOS DO PODER PUBLICO: TRU, IUM, IUSEE, IULLG, ISC.

6. Os precos publicos pelo que representam como 6nus, sobre
serem remuneradas por TARIFAS (contraprestacbes) devem, necessa-
riamente, ser controladas pela comunidade e pelo LEGISLATIVO.
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sede constitucional no § 3 do art. 18 da Carta, escapariam
por inteiro das restricoes da Constituicdo de natureza tribu-
taria, até mesmo pela EMERGENCIALIDADE dos motivos
consignados na Lei Complementar mater, o Coédigo Tributario
Nacional, que no art. 15 prevé possam vir a ser instituidos,
em casos de guerra externa ou sua iminéncia, calamidade
publica que exija auxilio federal impossivel de atender com
os recursos orcamentarios disponiveis ou conjuntura que exija
absorcdo temporaria do poder aquisitivo.? Vale dizer, emprés-
timo compulsério do tipo do que foi instituido em favor da
Eletrobras, exigiria lei complementar e submissdo aos canones
constitucionais. Outros, emergenciais, libertos dos pré-requisi-
tos constitucionais, desde que presentes os motivos tabelados
para a sua instituicdo no art. 15 do CTN, poderao ser veicula-
dos sem catar submissdo ao principio da anterioridade, por
simples Dec.-lei ou mesmo Decreto.?®

4.13. No concernente as contribuicoes ditas para-fiscais
cujo rol ja extremamente dilargado nio cessa de crescer;
quanto a esta LEGIAO DE TRIBUTOS, cuja carga tributaria
é pesadissima, NAO ATUA O PRINCIPIO DA ANTERIORI-
DADE, seja pela ressalva do art. 21, § 2, item I da CF, seja
pela licenca do STF que considera a — tributarias algumas
dessas contribuicdes, como a previdenciaria, do empregado e
do empregador e a para o PIS.

4.14. Registre-se finalmente a tradicional insubmissao
a principios constitucionais dos impostos extraordinirios de
guerra.

7. Sobre a natureza tributdria dos empréstimos compulsérios, ao
meu sentir, IMPOSTOS RESTITUIVEIS, existe toda uma literatura,
donde refulge o cldssico ensino de AMILCAR DE ARAUJO FALCAO,
de todos conhecido.

8. ALIOMAR BALEEIRO jamais concedeu natureza a-tributéria
aos empréstimos compulsérios, quer como doutrinador quer como Minis-
tro do STF, contra a sGmula 418, a meu ver superada pela vigente
ordem constitucional e que reza: «o empréstimo compulsério NAO B
TRIBUTO e sua arrecadacdo ndo estd sujeita & exigéncia constitucional
da prévia autorizagdo orcamentaria».
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4.15. Qué do principio da anterioridade, versdo atual
do principio da anaualidade, patrimdénio de toda a humani-
dade apds ingente pugna para submeter & lei o arbitrio dos
Governantes ?

4.16. Dentre todas as excecOes ao principio da anterio-
ridade, duas merecem exame mais aprofundado: a que expres-
samente libera as CONTRIBUICOES PARAFISCAIS, simples
impostos com destinacdo especifica e a que torna retroativo
o imposto sobre a renda. Tanto as contribuicées quanto o
imposto de renda, atingem a totalidade da populacdo, cabendo,
por isso, maiores consideracoes em torno dos referidos
assuntos.

4.17. Devo comecar pelo imposto de renda das pessoas
fisicas e juridicas. Aqui tornou-se praxe distinguir entre o
ANO-BASE e o EXERCICIO DO PAGAMENTO e, desavisa-
damente, convencionou-se que o exercicio seguinte para o
efeito de se aplicar o principio da anterioridade é justamente
0 do pagamento.? Entdo tem-se o seguinte paradoxo. Em 1°
de janeiro de 1984, por suposto, comecam a praticar os contri-
buintes os fatos tributaveis, tendo por farol juridico a Lei
vigente em 31 de dezembro de 1983, ou seja, a vigente no
ano anterior. Ocorre que em 31 de dezembro de 1984 — ano-
base — sobrevem Dec.-lei MUDANDO AS REGRAS TRIBU-
TARIAS, AS ISENCOES, A BASE DE CALCULO, AS ALI-
QUOTAS, AS INCIDENCIAS E TUDO MAIS. Dito Dec.-Lei,
catando submissdo ao principio da anterioridade, entrarid em
vigor com sentido de eficacia em 1° de janeiro de 1985, ou
seja, 24 horas depois. Ao calcular o imposto devido em 84

9. Entendo, no que pertine ao SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
que deve impor-se sem contraste, interpretando as leis ao lume dos
grandes principios retores da ordem juridica. Vale a pena recordar o
que disse certa feita UM TRIBUNAL DE NOVA IORQUE: «TODAS
AS LEIS ASSIM COMO TODOS OS CONTRATOS PODEM SER
CONTROLADOS EM SUA APLICACAO PELAS MAXIMAS GENERI-
CAS DO «COMMON LAW» (RIGGS V.S. — Palmer — 115 NY — 506;
22 NE — 188).
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para pagamento em 85, o contribuinte estara sujeito a este
Dec.-lei e ndo a Legislacdo anterior ao fato gerador da obriga-
cdo tributaria. Ocorre, verdadeiramente, a retroatividade da
Lei Fiscal. No entanto, para sanar o mal, bastaria distinguir
o ANO DO FATO GERADOR DO EXERCICIO DO PAGA-
MENTO DO CREDITO TRIBUTARIO, decorrente da OBRI-
GACAO. O pagamento é ato formal. O importante é a data
do fato gerador que por sua vez faz surdir no mundo juridico
a obrigacao. A lei aplicavel deveria ser a vigente no ano ante-
rior ao da realizacdo do fato gerador.

4.18. Cedo de bom grado a palavra a LUCIANO DA
SILVA AMARO, professor de Direito Tributario da Faculdade
Mackenzie, em Sao Paulo (Resenha Tributaria — Edicao n°
77 — Ano XIV — 1983, Secao 1.13 — pags. 555 e segts.):

“A Constituicio Federal insere, no capitulo dos Direitos
e Garantias Constitucionais, além do principio da legali-
dade (art. 153, § 2°), o enunciado — que é desdobra-
mento desse principio — segundo o qual “a lei ndo
prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e
a coisa julgada” (art. 153, § 3°).

E da esséncia do Estado de Direito ndo apenas a sujeicdo
do préprio Estado as leis, mas também o respeito ao
direito adquirido e ao ato juridico perfeito, a par da
submissdo & coisa julgada, o que traduz principios funda-
mentais, como o da lealdade nas relagdes entre o Estado
e os individuos, o da certeza e seguranca do direito
aplicavel. (Sublinhei) .

Por essas razdes, ALBERTO XAVIER vé, nas dobras do
principio da legalidade (“Nullum tributum sine lege
praevia’), o fundamento -constitucional especifico da
irretroatividade das leis tributarias.

O problema, neste passo, consiste em saber se, & vista
do citado principio e dos postulados que o informam, é
possivel aplicar-se a lei nova, editada no curso de determi-
nado ano (fregiientemente, nos tltimos dias de dezembro)
para a tributacdo da renda auferida desde o inicio desse
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mesmo ano (ou, no caso de pessoas juridicas, auferida
desde o ano anterior, se o seu exercicio social ndo coinci-
dir com o ano civil).

Tem-se respondido que sim, de modo, a nosso ver, equivo-
cado. Parece ter contribuido para esse equivoco a conju-
gacao de dois fatores principais: a natureza do fato
gerador como fato juridico stricto semsu, e a natureza
periodica do fato gerador do imposto de renda”.

E, prossegue:

“Todo fato gerador, como acontecimento histérico, corre
no tempo; o fato gerador peridédico ocorre em certo perio-
do de tempo e consuma-se o término desse periodo,
do mesmo modo que a representacdo de uma peca teatral
nao ocorre somente ao final do Gltimo ato; ela (a repre-
sentacdo) se pde no tempo, como fato que é, ao longo
do periodo que vai do inicio do primeiro ato ao término
do ultimo; e se consuma ndo na ultima cena, mas com
o término desta. Permitindo-nos outra metafora, o fato
gerador do imposto de renda ndo é a fotografia estatica
da ultima cena da vida fiscal do contribuinte em certo
ano; € o filme dessa vida fiscal da personagem, desenro-
lada ao longo do mesmo ano (filme que serad revelado
no ano seguinte, com o lancamento do tributo). (Subli-
nhados pelo autor) .

O fato gerador do imposto de renda coloca-se, temporal-
mente, num periodo e ndo num momento. Isso ndo é
antindmico com a afirmacao, feita acima, de que o fato
se consuma com o término do periodo.

Sem acolher a critica que autorizada doutrina (GERAL-
DO ATALIBA, PAULO DE BARROS CARVALHO) faz
a classificacdo dos fatos geradores em instantineos e
periddicos, deve reconhecer-se que o tributo incide sobre
a soma algébrica de diversos dados pertinentes ao ano-
base (ou ao exercicio social, no caso de pessoas juridicas),
e, portanto, s6 se pode afirmar a consumacéo ou o aper-
feicoamento do fato gerador com o término do periodo
de sua formacdo. Ou seja, € necessario que se esgote o
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ciclo de sua formacdo (prevista na lei), para que ele
se repute perfeito como fato gerador. Os ganhos obtidos,
por exemplo, no inicio do periodo podem ser absorvidos
por deducOes ou abatimentos que se realizem posterior-
mente, até o final do ciclo; por isso, ndo se pode susten-
tar que, desde o primeiro rendimento auferido no ano ja
se instaura a relacdo obrigacional tributaria; se o fato
gerador periddico ainda ndo se consumou, inexiste a obri-
gacdo. Enfim, é preciso aguardar-se o término do periodo
de formacdo para que se possa atestar a propria existén-
cia do fato gerador (e nao apenas sua dimensdo)”.

Conclui incisivamente, e ao meu ver, de modo correto:

oooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

“E realmente inacreditavel que se continue insistindo em
que a renda que ndo foi ganha em 31 de dezembro (ou 1°
de janeiro) ‘“considera-se ganha nessa época”, e que,
portanto, a lei que seria retroativa considera-se nao
retroativa e, em decorréncia, o que a Constituicdo exigia
considera-se ndo mais exigido — tudo por forca das
virtualidades méagicas da lei ordinaria.

Isso revela profunda desconsideracdo pela Lei Funda-
mental, desprezo que culmina — quando se traz a colacado
o principio da anterioridade — com a assertiva de que sé
se exige lei anterior ao lancamento do tributo, como se,
transpondo a questdo para o Direito Penal, bastasse lei
anterior ao “lancamento da pena” pelo Estado, no lugar
de lei anterior ao delito.

Nio podemos compactuar com equivocos tdo gritantes
quanto antigos e, de costas voltadas para a Constituicéo,
continuar a construir aquilo que ela, solenemente, proibe”
(Grifos) .

4.19. O Autor das citas possui certamente autoridade.
Nas XI Jornadas Latino Americanas de Direito Tributario
promovidas pela Associacdo Brasileira de Direito Financeiro
entre 15 e 20 de maio de 1983, logrou aprovacao de tese nesse
sentido, presentes delegacGes de todo o continente. Decidiu-
se entdo:
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“A aquisicdo da disponibilidade de renda resulta de fatos
(voluntarios ou ndo) que se produzem ao longo do
periodo, e que sdo fatos juridicos relevantes para efeito
da lei tributdria. Por isso e em face dos principios da
anterioridade, da irretroatividade e da seguranca do
direito (a nfo surpresa, a evitacdo do arbitrio), bem
como as demais implicacoes do estado de direito, é vedada
a alteracdo da lei, para criar ou aumentar o imposto,
apOs iniciado o periodo”.

4.20. E pertinente notar que BALEEIRO sempre lutou
para que o nosso imposto de renda fosse estruturado em bases
correntes. Se o fosse, certamente a falacia da anterioridade
em tema de imposto sobre a renda restaria, por esta via
parcialmente superada. De todo modo, compreendo indulgen-
temente a LUCIANO AMARO quando, candente, verberou a
sumula 584, confirmatéria do que entendeu ser uma “velhis-
sima e empedernida inconstitucionalidade, que mercé de estra-
nha sindrome de inércia da doutrina, contaminou os espiritos,
instalou-se nas mentes e cristalizou-se a tal ponto que mereceu
consagracdo em sumula”. (ob. cit.).

Vem a pelo transcrevé-la:

“Ao imposto de renda calculado sobre os rendimentos do
ano-base, aplica-se a lei vigente no exercicio financeiro
em que deve ser apresentada a declaracdo”. (Stmula
584 do STF).

4.21. Nao me sinto desalentado com a referida simula
e creio na Suprema Corte que pode mudé-la. Por certo a
modificacdo dessa situacdo ndo estd adstrita a alteracio da
técnica de cobranga do imposto sobre a renda, como praticada
entre nés. A disposicdo do Pretério Excelso estio principios
constitucionais vetustos e sobranceiros que, se aplicados,
devolverdo & sociedade a seguranca e a certeza a que faz jus
em tema de imposto de renda.
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4.22. Nem se duvide da capacidade dos eminentes
Ministros da Suprema Corte, os mais solitarios de todos os
homens, com a enorme responsabilidade de decidir casos de
multiplas ubiquacbes e de conseqiiéncias tremendas, mor-
mente quando curam controvérsias fiscais, muita vez, criados
desnecessariamente por um Executivo tréfego e irresponsavel,
mas cujas repercussoes afetam até mesmo a res publica.
Positivamente, nfo estou advogando para a Suprema Corte o
descortés papel de um “corpo de bombeiros” juridico a apagar
incéndios ateados pelo FISCO. E preciso sentir o tempo e o
modo, como predicava MOUNIER. Agora mesmo o STF vem
de aplicar ao Executivo severa reprimenda com a Jurispru-
déncia reparativa que mesmo sabendo possuir o Decreto-Lei
EFICACIA IMEDIATA submete o tributo decretado ou a sua
majoracdo ao principio da anterioridade. Louvo esta reacado
dos pretérios superiores e aprovo irrestritamente a razio de
decidir, harmonizando ao lume de valores caros, o aparente
conflito entre o art. 55 da CF com o art. 153, § 29, este
encartado em capitulo dedicado a DIREITOS E GARANTIAS
INDIVIDUAIS. Certo, tendo o Decreto-lei VARIOS OBIJE-
TOS MATERIAIS e sendo um deles a DECRETACAO DE
TRIBUTOS, neste particular a sua VIGENCIA IMEDIATA
encontra Obice na hipervalidade normativa do principio da
anterioridade da lei fiscal, enquanto valor juridico maior.10
Em nota de rodapé anterior, GERALDO ATALIBA explorou
este ponto a partir dos principios republicano e federativo,
com rara maestria, como visto.

10. Todavia, em que pese o aplauso ao posicionamento do STF
nio me furto a discorrer sobre efeitos perversos que possam vir a ense-
jar, como o de acostumar o Executivo a sé baixar Decretos-leis em fim
de ano, quando em recesso o Congresso, estreitando o «prazo de cogni-
cdo» da tributacdo nova pela sociedade. O recente posicionamento do
STF iguala o Decreto-lei & lei formal e material. Todavia a adogéo do
principio da anterioridade em fugar do principio da anualidade inviabi-
liza o0 VALOR SEGURANCA E A NAO-SURPRESA em Tema de
Tributacdo, pois que, entre o final de um exercicio e o inicio de outro,
correm dias ou horas. Mas o Decreto-lei € mais pernicioso. Este pode
surdir até dia 30 de dezembro, enquanto que lei, s6 até novembro pode
ser votada, face ao recesso parlamentar...
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4.23. Devo prosseguir com as chamadas ‘“contribuicGes
parafiscais” que podem ter suas aliquotas e bases de calculo
ALTERADAS POR ATO ADMINISTRATIVO COM VIGEN-
CIA E EFICACIA IMEDIATAS, a teor do art. 21 da Carta
Magna combinado com o § 2°, item I do mesmo artigo.

4.24. E dizer todas as contribuicées parafiscais — e
nao sdo poucas — formadoras de um formidavel ‘“orcamento
paralelo” e que gravam um universo fantastico de contri-
buintes, estdo livres da ANTERIORIDADE, relativamente &
MAJORACAO de suas respectivas cargas impositivas.

4.25. Perde a comunidade dos contribuintes que se vé
a mercé do improviso dos Governantes e sujeitada & incerteza
e & inseguranca.

4.26. Niao vejo nenhuma razdo para excepciona-las. Ao
contrario, pelas caracteristicas que possuem, deveriam estar
sujeitadas as regras constitucionais de contencdo ao poder de
tributar ! e submetidas ao controle congressual, via orca-
mento.

11. Quanto & classificacdo juridica da contribuicdo parafiscal
dissertou BALEEIRO com notdvel argtcia: «Ora, da elaboracfio doutri-
niria até agora conhecida, quatro elementos sdo apontados como
caracteristicas das contribui¢bes parafiscais: a) Delegacdo do poder
fiscal do Estado a um 6rgéo oficial ou semi-oficial auténomo; b) desti-
nacdo especial ou <«afetacdo» dessas receitas aos fins especificos
cometidos ao 6rgéo oficial ou semi-oficial investido daquela delegacéo;
c) exclusdo dessas receitas delegadas do orcamento geral (seriam, entédo
«para-orcamentarias», «parabudgetaires», segundo LAFERRIRRE); d)
conseqiientemente, subtracio de tais receitas & fiscalizacdo do Tribunal
de Contas ou O6rgédo de controle da execucdo orcamentdria. Os dois
primeiros caracteres, afinal, resultam apenas de peculiaridades técnicas
sem maiores conseqiiéncias de ordem politica. Bem diversa é a conse-
qiiéncia da aceitagdo dos dois ultimos. Impostos com aplicacdo especial
existiram e continuam a existir nos diversos paises desde séculos. A
especializacdo ou destinacio do imposto a certo fim, ou servico, era a
regra geral nas financas antigas. Os principios do ancien régime
quando decretavam um tributo novo ou um empréstimo forcado sempre
pretextavam uma necessidade imperiosa, a cuja satisfacio destinavam
especificamente a receita pretendida. Portugal nfio procedia de outro
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Ao propésito, dizia BALEEIRO:

“Parece-nos que o conceito da parafiscalidade se enqua-
draria no velho tema, ainda hoje controvertido, da clas-
sificacdo das receitas.

Cobradas por ato de autoridade, sem qualquer adesdo
voluntaria do contribuinte, as receitas parafiscais entra-
riam no género dos tributos ou ingressos coativos.

Importa indagar-se se a parafiscalidade é espécie nova e
diferente do género tributo, ou se estd compreendida nos
impostos, como querem MERIGOT e LAFERRIERE. Ou
podera ser imposto, nalguns casos, e taxa nos outros
casos?

modo quando impunha ao Brasil, entdo colénia, tributos através das
Camaras Municipais. Ainda hoje o imposto com aplicacdo especifica
figura no sistema fiscal de vérios Estados. A delegacdio do poder fiscal
e a destinacfio especifica do tributo, pois, como ja& observou MERIGOT,
ndo bastam por si s6 para assegurar & parafiscalidade qualidades
distintivas, que a diferenciam dos impostos e taxas. H4, na parafisca-
lizacdo, o elemento coativo peculiar a todos os tributos e conseqiiente-
mente o problema consiste na justificacdo ou explicacdo de como ela
possa afastar os principios juridicos que, por motivos politicos e
histéricos, se cristalizaram numa pratica secular em todas as nagdes
policiadas. Ou, por outras palavras, o importante é investigar-se se hé
fundamento juridico para a n&o-inclusio das contribuicdes parafiscais
no rol dos impostos e tributos dependentes de autorizacio orcamentéria
e de fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas, nos Estados que adotam esse
tipo de controle das receitas e despesas ptblicas. Circunscrita aqueles
quatro caracteres, a contribuicio parafiscal nfo se assinalaria por
qualquer outro traco préprio. Contra essa opinido se insurgiu o Prof.
MORSELLI, que sustenta existir na parafiscalidade uma atividade
financeira de natureza diversa daquela que o Estado exercita normal-
mente desde séculos. Ela néo se fundaria na capacidade contributiva,
mas inspirar-se-ia em principios éticos de solidariedade social. Os efeitos
econdmicos dessas arrecadacdes processar-se-iam também de modo outro
e bem diferente, segundo esse financista italiano. Essa construgdo ndo
se ajusta rigorosamente aos fatos. Algumas das contribuicdes parafis-
cais s#o especialmente destinadas & manutencéo de O6rgéos de defesa
de limitados interesses de classe, profissdo ou setor da producfio, sem
qualquer matiz de solidariedade humana ou elevacéo ética. Uma andlise
mais rigorosa pode identificar, na politica desses 6rgéos de represen-
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Teriamos, entdo, de investigar, em relacdo a cada contri-
buicdo parafiscal, se os respectivos contribuintes recebem
ou nio uma contraprestacdo efetiva, quer pelo gozo dum
servico, quer porque este haja sido colocado & disposicdo
deles; ou tenha sido provocada, por atividade deles, a
despesa relativa a esse servico. No caso afirmativo, a
contribuicdo parafiscal estara identificada como taxa
stricto sensu.

PROSSEGUE:

“Em contraste, varios servicos publicos, inspirados em
motivos morais, sdo mantidos pelos tributos ordinarios, isto
é, pelo FISCO.

Por outro lado, as reacdes econémicas dos contribuintes
ndo se modificam por acdo de qualquer dos quatro elementos
caracteristicos da parafiscalidade. As evasOes, repercussoes
e demais efeitos econémicos de cada contribuicdo parafiscal

|

tacdo profissional ou econdémica, restritos interesses de grupos de indi-
viduos, sem maior conexfo com os principios de solidariedade humana
ou social. Bem longe desta andam os desejos dos produtores desta ou
daquela mercadoria quando se congregam, sob as vistas do KEstado,
para que lhes sejam garantidas condicdes favordveis de crédito bancério,
precos vantajosos, equilibrio estatistico da producédo, controle de expor-
tagcbes ou importacdes, etc. A andlise histérica indica que a parafisca-
lidade é expediente politico e n&do categoria econémica. Embora a
pratica se houvesse difundido por muitos paises, em verdade, assumiu
vulto na Itdlia, durante a era fascista, e na Franga, durante a ocupagdo
e o regime de Vichy. A parafiscalidade corresponde, pois, a wm eclipse
das instituicoes democrdticas entre as duas guerras e durante a Ultima
delas. Nos Estados Unidos, o seguro social, organizado em proporgdes
gigantescas pela Unido e pelos HEstados federados, é suportado pelo
Fisco ordinario, isto é, pelo «pay-roll-tax» arrecadado & base da folha
de pagamento dos assalariados. Note-se a circunstincia de que, na
Franca, apés o restabelecimento e consolidacdo das instituicdes demo-
criticas, depois de 1946, o Parlamento vem reagindo contra a parafis-
calidade, néo s6 determinando que sobrevivam apenas as contribuigdes
parafiscais criadas ou wmantidas em lei, mas ainda submetendo ao
controle do Tribunal de Contas as entidades auténomas beneficiadas
com essas receitas». — (Grifos). BALEEIRO — Uma introducéio a
Ciéncia das Financas, 13* Edicdo, Forense, Rio — 1981 — péag. 271).
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decorrem do fato gerador escolhido para base da imposicdo,
condicoes de mercado e outras circunstancias ja expostas
pelos que estudam os fendmenos de traslacdo dos gravames
fiscais.

E certo que, como ponderou o Prof. LAUFENBURGER,
a maior massa de receitas parafiscais provém da previdéncia
ou seguro social, envolvendo os problemas econdmicos das
despesas de transferéncia por oposicido as despesas reais, no
sentido que PIGOU atribui & transfer expenditure — aquela
que ndo corresponde & utilizacdo de recursos reais, pelo
Estado, mas apenas & deslocaciao desses recursos dos contri-
buintes para outros individuos, assim beneficiados com pen-
soes ete. (cap. XI, n° 4). Este fato € deveras importante como
aspecto do mecanismo econdémico de redistribuicdo da renda
nacional, mas nao altera a natureza das contribuicoes parafis-
cais nem tira destas os elementos substanciais, que as identi-
ficam com os tributos.

Visto sumariamente o conceito de parafiscalidade, parece-
nos que ela, teoricamente, em que pese & douta opinido do
Prof. MORSELLI, n3o oferece fisionomia distinta daquela
que identifica os tributos em geral, pois a delegacio e a
aplicacdo especial s@o aspectos meramente técnicos.

Ora, em varios casos, tributos para aplicacio especial aos
fins dos Orgdos aos quais o Estado os delegou sdo exigidos
exclusivamente dos grupos ou individuos que se beneficiam
com as atividades de tais Orgdos paraestatais. Teriamos,
entdo, como taxas, as contribuicoes dos trabalhadores e profis-
sionais para institutos de seguro social, sindicato e érgéos
de defesa dos interesses de classe.

Noutros casos, porém, ndo ha qualquer nexo entre o
contribuinte e a finalidade a que se destina a cotizacdo para-
fiscal. Se esta recai sobre o custo da mercadoria, ou qualquer
elemento desse custo (material, méao-de-obra ete.), nada im-
porta que, afinal, a arrecadacdo se destine especialmente ao
fomento da producdo daquela mercadoria, educacio profissio-
nal ou técnica de futuros operarios para fabricid-la etc. HA,
entdo, imposto.
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O exame dos fatos mostra que a contribuicdo parafiscal
em alguns casos se identifica com as taxas stricto sensu, e
noutros casos com impostos com destinagdo especial a um
fim. A taxa, por sua natureza, envolve aplicacdo especial.

Do ponto de vista juridico e politico, em ambos os casos,
como arrecadacOes coativas, haveria lugar para decretagdo
exclusivamente por lei do Parlamento.

Esses aspectos da parafiscalidade indicam que os proble-
mas por ela suscitados sdo de ordem politica e juridica, desde
que envolvem a rentncia do Parlamento & funcdo tradicional
que o criou e robusteceu.

Se é possivel, a pretexto de delegacdo do poder tributario
e aplicagdo especial da receita, estabelecer-se uma financa
excepcional paralelamente ao Fisco, sem que suas respectivas
arrecadacoOes sejam votadas pelos representantes do povo, nem
suas aplicacdes sofram a fiscalizacdo dos 6rgdos de controle
de contas, entdo as instituigbes democrdticas receberam, em
pleno coragdo, um golpe bastante perigoso.

O conceito de parafiscalidade é 1util, do ponto de vista
exclusivamente didatico, metodolégico ou terminolégico, para
designar impostos ou taxas que se distinguem dos demais
pela delegacdo a um 6rgdo paraestatal a fim de serem aplica-
dos aos fins deste”. (Grifos).

(Uma introducéo a Ciéncia das Financas, 13* Edicéo,
Forense, Rio — 1981 — pag. 273).

4.27. Assim sendo, DEVEM AS CONTRIBUICOES
sujeitar-se ao controle do Parlamento, pois além de serem
TRIBUTOS, estdo dedicadas a Orgdos paraestatais, dai a
necessidade ainda maior de sujeitd-las a severos condiciona-
mentos, seja na instituicdo seja na gestdo seja nos resultados.
Desse modo LEGALIDADE E ANTERIORIDADE SAO PRIN-
CIPIOS que devem, necessariamente, regrar tais contributos.
Sobre o assunto o eminente Professor IVES GANDRA DA
SILVA MARTINS, em seu incansavel labor, reuniu em cole-
tdnea notavel, as opinides de juristas patrios e estrangeiros,
sobre a NATUREZA TRIBUTARIA DAS CONTRIBUICOES
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ESPECIAIS, SOCIAIS, PREVIDENCIARIAS, DE INTER-
VENCAO, et caterva, certo que nomem juris € o que menos
importa.

(Contribuicdes Especiais, sob a coordenacio de Ives
Gandra da Silva Martins — Caderno de Pesquisas
Tributarias, n® 2 — co-edicdo do Centro de Estudos
de Extensdo Universitiria e Resenha Tributaria, S.
Paulo — 1977) .

5. ADVOGANDO, EM HOMENAGEM A BALEEIRO, UM
RETORNO PURO E SIMPLES AO PRINCIPIO DA
ANUALIDADE DA CONSTITUICAO DE 46 E A
SUPERACAO DA SOMULA 66 DO STF

5.1. Revistar o passado recente, recomecar a construir
o sistema tributério, sdo tarefas urgentes. A préxima consti-
tuinte, a seu turno, ndo pode deter-se apenas em remensurar
a CARGA TRIBUTARIA ou sé distribui-la melhor entre as
pessoas politicas, quebrantando o centralismo e a hipertrofia
da Unido.

5.2. Antes de mais nada ha que robustecer os principios
de contencio ao poder de tributar, a modo de devolver a
sociedade a SEGURANCA, A CERTEZA, A LEALDADE E
A JUSTICA, que lhe sdo devidas em suas relacdes fiscais com
o Poder Piiblico, como predicava BALEEIRO e hoje predicam
os PUBLICISTAS de nosso pais.

£ ouvir RUY BARBOSA NOGUEIRA, EROS ROBERTO
GRAU, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO, IVES
GANDRA DA SILVA MARTINS, GERALDO ATALIBA,
EDVALDO BRITO, JOSE SOUTO MAIOR BORGES, FLA-
VIO BAUER NOVELLI, JOSE AFONSO SILVA, JOSA-
FAT MARINHO, o eminentissimo GILBERTO DE ULHOA
CANTO, ALBERTO PINHEIRO XAVIER e tantos outros,
cuja nominacdo seria fastidiosa.
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5.3. Lembro-me da profética adverténcia do meu colega
de Faculdade, Professor CELSO CORDEIRO MACHADO,
devotado epigono de ALIOMAR BALEEIRO, em seu livro
“Limites e Conflitos de Competéncia Tributaria no Sistema
Brasileiro”, em idos de 1968:

“O sistema de competéncias tributarias, por mais nume-
rosos e até minuciosos sejam os dispositivos que o inte-
gram, s6 pode funcionar adequadamente gracas a um
esforco de hermenéutica construtiva, em que, analisados
globalmente e coerentemente, os ditames constitucionais
e legais possam ser interpretados, ndo s6 a luz dos seus
fundamentos doutrinarios e tedricos, dentro do direito
tributdrio, mas ainda no contraste com os principios
politicos e econdmicos que informam todo o regime
federativo.

Se esse esforco ndo for empreendido, conjuntamente, pelos
professores, na catedra, através da investigacio -cienti-
fica, pelos legisladores, nas assembléias, com o instru-
mento da lei ordinaria ou complementar, perfeitamente
sintonizada com os alicerces constitucionais, pelos admi-
nistradores, na area executiva, influidos do propésito de
fidelidade ao sistema, na adocio das medidas destinadas
a sua efetivacio, pelos juizes, mos tribunais, por via da
construgdo jurisprudencial, toda aquela arquiteténica
formal, internacionalmente reconhecida como a mais
perfeita de quantas se conhecem, acabari se esvaziando
de contetdo, se esterilizando, se marginalizando, para
ceder lugar ao empirismo das improvisacdes, ao abuso
das autoridades, ao conformismo inconsciente dos contri-
buintes, ao beneplicito acomodaticio do judiciario”.
(Grifei) .

(Celso Cordeiro Martins, ob. cit. — BH/1968 —
pag. 115).

Parece-me que nao lhe seguimos o sdbio conselho. O
proscénio em que, ao nivel de praxis, se desenvolve a trama
da tributacdo no Brasil, aconselha um novo comego. Para
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tanto, a par de outras providéncias, nada melhor que um
retorno ao principio da anualidade, em sua extrema e singela
eficacia, nos moldes de 46.

Dirdo muitos que o principio é anacronico e incompativel
com o estagio atual da sociedade brasileira ou com o DINA-
MISMO do Executivo, suas finalidades intervencionistas, seus
quereres extrafiscais. Nada mais falso. Em tese aprovada em
Manaus, por ocasido do Congresso Nacional dos Advogados
do Brasil, tive oportunidade de dizer o que agora repito.

Os principios juridicos da legalidade, anualidade, anterio-
ridade e irretroatividade da lei tributaria encontram justifi-
cacdo singela e promanam diretamente da experiéncia dos
povos.

a) O principio da legalidade significa que a tributacéo
deve ser decidida ndo pelo chefe do Governo mas pelos repre-
sentantes do povo, livremente eleitos para fazer as leis.

b) O principio da anterioridade expressa a idéia de que
a lei tributaria seja conhecida com antecedéncia, de modo que
os contribuintes, pessoas naturais ou juridicas, saibam com
certeza e seguranca a que tipo de gravame estardo sujeitos
no futuro imediato, podendo dessa forma organizar e planejar
seus negoécios e atividades.

¢) O principio da irretroatividade da lei tributaria,
deflui da necessidade de assegurar-se as pessoas seguranca
e certeza quanto aos seus atos pretéritos em face da lei
nova.

d) O principio da anualidade traduz a necessaria
insercao da lei tributaria na lei do orcamento, dela extraindo
legitimacdo anua (para o ano vindouro).

Indiretamente, a existéncia desses principios obriga os
governantes a planejarem com um minimo de seriedade e
antecedéncia a politica tributéria.

Sabedor o Executivo de que a sua politica tributaria
para o proéximo ano seria necessariamente discutida nos parla-
mentos, certamente procuraria fundamentar sua proposta
sopesando os reflexos econdmicos, sociais e politicos que have-
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riam de resultar para a comunidade. Cessariam ou diminui-
riam, dessarte, a improvisacdo, a irresponsabilidade e o
imediatismo com que, muita vez, os Governos autoritarios
praticam a tributacéo, ao arrepio dos mais comezinhos princi-
pios juridicos, desorganizando a economia e desorientando a
comunidade. O respeito aos principios juridicos acima deli-
neados por parte dos Governantes, em contrapartida, acarre-
taria trés efeitos de suma importéancia:

A uma, asseguraria aos governados tranqiiilidade, con-
fianca e certeza quanto a tributacao.

A duas, asseguraria ao Governo o respeito dos gover-
nados.

A trés, compartilharia o Governo com o Parlamento a
responsabilidade pelos rumos da politica tributaria, como
acontece nas verdadeiras democracias.

As novas e sempre crescentes atribuicbes do Estado
intervencionista tém distorcido a visdo de certos principios
juridicos, cuja pureza, é dever do Jurista distinguir e defen-
der. As concepcoes do Estado-providéncia ou do Estado de
Direito Social procuram privilegiar a atuacado estatal, visua-
lizada mais como REALIZACAO DE FINS do que como
execucdo “EX-OFFICIO” DO DIREITO. Com isto procura-se
esmaecer a forca do principio da legalidade para que possa
a Administracao interferir no munus da tributacdo. Esta é
uma orientacdo cuja perversidade cumpre combater.

Certa doutrina procura ver na teoria da seguranca juri-
dica em matéria tributaria expressoes ultrapassadas da ideo-
logia demo-liberal. Seriam concepg¢des burguesas, elaboradas
pela interesseira motivacdo de defender a esfera de proprie-
dade do individuo em face do Estado. Tais preocupacoes,
contudo, seriam ja de muito incompativeis com as novas
formas de Estado. Agora, mais do que a defesa do individuo
erigido & condicdo de valor primoérdio, interessaria ao Estado
a consecucao da justica social e a satisfacdo das necessidades
coletivas, alvo precipuo do bem comum. Para tanto, de permi-
tir-se & Administracido intenso intervencionismo e um largo
poder para aplicacdo direito & vida, norteada dita aplicacdo
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por critérios de equidade, conveniéncia e oportunidade.
Dessarte, o principio da seguranca juridica deveria ser arre-
dado em favor das exigéncias e fins mais profundos das
modernas sociedades. O desenvolvimento econémico e os
problemas decorrentes da reparticio de rendas seriam de
molde a permitir ao Poder Publico ampla liberdade de apre-
ciacdo e decisdo, INCOMPATIVEIS com o principio da legali-
dade formal e da seguranca juridica, fortemente imobilistas.

Posto o problema dessa forma, verifica-se que ndo assiste
a doutrina intervencionista, pelo menos no campo tributério,
a mais infima razdo. Se diante do Estado pré-liberal, abso-
luto, colocou-se a necessidade de um Estado respeitador do
individuo, de suas liberdades e de sua propriedade, diante do
moderno Estado intervencionista com maior razio coloca-se
a questdo de proteger o contribuinte, pessoa natural ou juri-
dica, dos tentaculos extensos e cada vez mais penetrantes do
Poder de tributar. Basta levar em conta a complexidade das
modernas sociedades industriais para se perceber quio inter-
dependentes sdo os fatores de producio que atuam na cena
econdmica. E intuitivo que a comunidade nido pode ficar
sujeita as decisOes a inventiva ou aos humores do Poder
Executivo no campo tributario (que AFETA EM CHEIO a
vida de todos, pessoas e empresas, que formam a massa dos
contribuintes) . As Empresas e até mesmo as pessoas plane-
jam com alguma antecedéncia os seus negécios em face da
conjuntura, levando em conta os referenciais tributarios
colhidos ao exame das leis. Necessitam de ter “confianca na
lei fiscal” de modo a possuirem a “seguranca juridica” neces-
saria & conducdo de suas vidas e atividades. (Confianca e
seguranca sO possiveis através do prestigio do principio da
legalidade absoluta, associado aos principios conexos da ante-
rioridade, irretroatividade e anualidade).

Que se descarte, portanto, por imprestivel e falsa, a
doutrina totalitaria de que uma eficaz intervencdo do Estado
através do instrumental tributario, objetivando finalidades
extrafisicas, aconselha o afastamento do principio da legali-
dade absoluta, trocado por outros, entregando-se & Adminis-
tracdo a missdao de estabelecer o tributo e seus elementos
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estruturais, sob determinadas condicOes legais, meramente
autorizativas. A experiéncia internacional dos paises que
praticarem este tipo de tributacio “mediante delegacédo
regrada” aponta no rumo do fracasso e hoje a tendéncia dos
paises é ndo sé voltar, mas reforcar a ortodoxia financeira,
tanto foram os maleficios da chamada escola ‘“das financas
funcionais”, propugnadora do afrouxamento do principio da
legalidade absoluta.

Sobre o tema, ALBERTO P. XAVIER tem péagina de
grande lucidez: 12

“A légica de uma economia de mercado conduz assim a
uma reserva absoluta da lei no terreno tributario, posto
que uma livre apreciacdo administrativa das situacGes
tributaveis e do grau de sua tributacio ndo se revela
compativel com as instituicGes fundamentais daquele tipo
de economia: a propriedade privada, que importa delimi-
tar rigorosamente, frente as pretensoes fiscais do Estado;
a iniciativa privada, que supde uma rigida fixacdo legal
dos elementos essenciais do tributo, em ordem a uma
previsdo simples e objetiva dos encargos tributarios da
empresa; e ainda a concorréncia, que pressupde uma
igualdade que s6 a lei pode facultar”.

— Finalmente, os TRIBUTOS agregados a precos e
servicos sao REPASSADOS 2 sociedade, aos usuarios e
consumidores, ou seja AO HOMEM COMUM DO POVO, que
nao tem legitimidade processual para opor-se a tributacoes
ilegais cujo Unico embasamento tem sido O QUERER DO
PRINCIPE em nome de DUVIDOSOS INTERESSES DE
ESTADO (alias, nao foi essa, sempre, a excusa dos DESPO-
TAS “SOI DISANT” esclarecidos?).

12. A propé6sito do tema, ver ALBERTO XAVIER — «Politica
Orgamental e Economia de Mercado: a experiéncia americana do apés
guerra» — Lisboa, 1970 e SAINZ DE BUJANDA — <El Derecho Instru-
mental de Politica Econémica: defensa del principio da legalidad tribu-
taria», «in» HACIENDA E DERECHO, Madrid, 1962, II.
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— Na medida em que o JUDICIARIO desconsidere os
principios classicos de contencdo ao poder de tributar e dé,
sem peias, adesdo aos postulados intervencionistas, “funcio-
nais”, do Executivo, cria-se uma ciranda diabélica.

a) O Executivo excede;
b) O Legislativo é excluido;
¢) O Judiciario contemporiza;

d) Os agentes econdmicos repassam a carga tributaria,
além de sofrerem desajustes em seus planejamentos empre-
sariais;

e) O povo, inerte, sofre, por difuséo, o efeito do arbitrio
do Executivo.

— A perversidade é tanto maior quando se sabe que o
“contribuinte de fato”, que sofre a percussao do tributo,
NAO TEM ACAO PARA OPOR-SE AO EXCESSO TRIBU-
TARIO (auséncia de legitimatio ad causam) e os AGENTES
ECONOMICOS, certos de que poderao fazer o repasse do énus
da tributacdo, realizam-no, ao invés de recorrer a um JUDI-
CIARIO no qual NAO ACREDITAM, por sabé-lo fiel ao trono
de SALOMAO.

— Nao s6 valores demo-liberais sustentam os principios
de contencdo ao poder de tributar mas outros, voltados a um
tipo de sociedade com predominancia do Social, do juridico
e do justo.

— Por isso mesmo, & guisa de epilogo, ndo posso aceitar
— com a devida vénia — opinido como a do preclaro Ministro
ANTONIO PADUA RIBEIRO, expressando apoio ao TOTA-
LITARISMO FISCAL.

“Alias, é de reconhecer que, em nossa evolucdo constitu-
cional, o principio da anterioridade vem perdendo subs-
tancia, salvo no tocante aos tributos relativos ao patri-
moénio e a renda. Acredito que isso tem ocorrido para
permitir que o Estado se utilize de tributos, revestidos
de carater predominantemente extrafiscal, no sentido de,
em face de aspectos conjunturais da economia, tornar
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eficaz a sua politica de crédito, cambio e comércio exte-
rior. Na verdade, tal atividade estatal é exercitada de
modo a atingir fundamentalmente poderosas empresas e
grupos econdmicos, em prol do interesse de toda a coleti-
vidade, alcancando os cidadaos, pela via reflexa, em
niveis manifestamente mitigados. Tal proceder se justi-
fica, porque, na verdade, o elenco das garantias indivi-
duais, segundo se depreende do art. 153, caput, da
Constituicao, tem, desde a sua origem, o fim primacial
de proteger o cidadao, pessoa fisica. Assim tem ocorrido
no curso de histéria, desde a Velha Magna Carta. Com
isso, ndo se quer dizer que aquelas garantias sejam
estranhas as pessoas juridicas. O que se pretende afirmar
é que, ao gradué-las, é necessario que se tenha sempre
em mente o fim social a que se destinam e, sob esse
aspecto, o grau de garantia dos cidaddos, razdo de ser
do préprio Estado, ndo pode situar-se no mesmo nivel
dos grandes conglomerados econdmicos”.

(RE n° 97.749-0 — SP).

— Sinceramente ndo vejo como defender o direito do
cidaddo, permitindo-se a tributagdo “a la diable” de conglo-
merados econdmicos, se estes tém o poder de livrar-se do 6nus,
em detrimento da sociedade, até por determinacdo expressa
do FISCO...

O excerto, por ser de PADUA RIBEIRO, ganha estatura
e merece respeito. Nao é que a funcio extrafiscal do Estado,
ainda mais redistribuindo renda, mereca repidio. Ao contra-
rio, suscita encomios. Entendo o Ministro, todos entendemos.
Sem ser marxista entendo que em tributacio “a cada um
segundo as suas necessidades, de cada um segundo a sua
capacidade”. Urge tributar mais os ricos e menos os pobres.
Impende dar-lhes beneficios de toda sorte. Certo, certissimo.
Mas porque ndo fazé-lo SEGUNDO A LEI, sem prejuizo dos
principios retores da tributagdo? Vou além, é preciso tributar
ainda mais os de maior capacidade contributiva, SEM LHES
DAR A POSSIBILIDADE DE REPASSAR O ONUS. A
verdade aqui € até outra. OS RICOS — pagam pouco e os
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pobres pagam muito, EM TERMOS RELATIVOS. O descon-
chavo esti na justificativa do ARBITRIO DO EXECUTIVO,
que TUDO HA DE PODER bastando o alarde do MOTIVO. ..
O discurso judicial, em sua aparente neutralidade, disfarca o
problema. A sociedade almeja, em substituicio ao discurso
justificatério, uma nova linguagem clara e objetiva.

Assim pensamos os discipulos de BALEEIRO, escritor,
advogado, professor, legislador, administrador, jurista e juiz,
homem do mundo, intérprete maior do fendmeno juridico
como experiéncia e valor.

RESUMO

O ensaio cuida do principio da anterioridade, de larga
tradicdo histérica, todavia postergado pelas Constituicoes
brasileiras do ciclo militar (2964-85) que o substituiu pelo
principio da anterioridade, considerado pela autoria de pouca
eficacia pratica, jA que derruido pelas:

a) excecoes constitucionais ao principio;
b) pelo uso do Decreto-lei;

¢) pelo abandono do conceito de tributo do Cédigo Tri-
butéario, por parte do Judiciario e

d) pela consagracdo da retroatividade da lei fiscal
atinente ao imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas.

O autor, perfilhando as licbes do grande jurisconsulto
ALIOMAR BALEEIRO que em vida chegou a Presidente da
Suprema Corte, empenha-se na demonstracdo de que o princi-
pio da anualidade tributaria deve voltar ao texto da Consti-
tuicdo Democratica projetada para 1986, de modo a satisfazer
as exigéncias de certeza e seguranca do direito requeridas
pelo cidadao-contribuinte.



