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E_J lan;amr:m{}, como € reconhecido pela maioria dos escritores, inclusive de
financistas brasileiros que dele se ocuparam, ndo cria a obrigacdo tributiria, pos
esta nasce do fato tributdvel, ou, como chamam outros, “fato gerador”, aque
que exterioriza a capacidade econdmica do contribuinte. Era exatamente
or¢amento que ligava ou condicionava a competéncia do funciondrio para pratic
0 ato administrativo representado pelo langamento, exceto nos casos ressalvads
pelo art. 153, § 29, da Constituigio Federal de 1969, em que a autorizag
orgamentiria estava excluida pela Constituigio Federal de 1946. Foi impropria
palavra lan¢ado, desse dispositivo. O lancamento, no Brasil, tem efeito puramens
declaratorio e ndo constitutivo.”

(Nota)

13. OS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE, DA ANUALIDADE E DA
ANTERIORIDADE NA CONSTITUICAO DE 1988 E SUAS
EXCECOES

O principio da legalidade, embora jd consignado no art. 5° da Constituigde
vem repetido no Capitulo do Sistema Tributdrio, Secdo “Das Limitagoes ao Pode
de Tributar”, art. 150, I, onde também se inseriram os da anterioridade e &
irretroatividade, em inciso prdprio (art. 150, III, b). Ndo obstante, sdo mern
desdobramentos dos direitos e garantias fundamentais do cidaddo, explicitame
repetidos para o cidaddo-contribuinte. O caput do art. 150 € claro ao dispor:

“Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinie, é vedado 8
Unidio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

i - ...

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja side publicada a lei que 68
instituiu ou aumentou ",

Por sua vez, o art. 165, § 5° consagra a obrigatoriedade da periodizag@®
anual, o ciclo orgamentdrio anual e o principio da universalidade, ou seja, a le
orcamentdria deverd incluir toda a espécie de receita e de despesa.

O art. 165, § 2°, ainda dispde:

"A lei de diretrizes orgamentdrias compreenderd as meias e prioridades ds
adminisiragdo publica federal, incluindo as despesas de capilal para o exerclice
financeiro subseqiiente, orientard a elaboragio da lei orcamentdria anual, dispors
sobre as alteragoes na legislagdo tributdria e estabelecerd a politica de aplicagde
das agéncias financeiras oficiais de formento”,

21 Ver resumo da doutrina sobre o langamento em Baleeiro. Direito Tribuwrdrio Brasileiro, 8® ed.,
Rio, 1976, pp. 443 e segs.
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Com isso, sem diivida, a Constituigdo mantém a anualidade, apenas para
fins de periodizagdo dos impostos incidentes sobre a renda e o patriménio, assim
como para o planejamento das mudangas legislativo-tributdrias.

Ora, a consagragdo constitucional dos direitos fundamentais do homem
completa-se com 0s mecanismos assecuratdrios, previstos na Carta Magna.

Entre nds, a melhor distingdo entre os direitos fundamentais e suas garantias
remonta a Ruy Barbosa, como lembra José Afonso da Silva. V. Ruy Barbosa,
Repiblica; Teoria e Pratica, selegdo e coordenagdo de Hilton Rocha, Brastlia,

Vozes/Cdmara dos Deputados, 1978, pp. 121-A, apud José Afonso da Silva, Curso
de Direito Constitucional Positivo, 2° ed., Sdo Paulo, Ed. RT, 1984, pp. 292-5.)

Em sentido amplo, todas as instituigdes e principios constitucionalmente
regrados, que limitam o poder, extremando a esfera de atuagdo dos drgdos
piblicos (como separagdo de poderes, indelegabilidade de fungdes, repiblica
democrdtica e federalismo) podem ser encarados como “salvaguardas de um
regime de respeito & pessoa humana em toda a sua dimensdo”. (Cf. José Afonso
da Silva, op. cit., p. 294.)

Como garantias constitucionais especificas, em sentido restrito, sdo compre-
endidos os meios técnicos, procedimentos e remédios aptos a assegurar a
observdncia dos direitos e sua reintegragdo, em caso de lesdo.

Sob certo dngulo, portanto, os tragos distintivos entre os direitos fundamen-
wais e suas garantias acabam por tornar-se obscuros e imprecisos, uma vez que
as garantias sdo meios que se cOnvertém, por suda vez, em direitos concedidos
“pelo Direito Constitucional objetivo ao homem para a defesa desses outros
direitos principais e substanciais". (Cf. op. cit., p. 295.)

A seguranga jurldica, por exemplo, € tida como um direito em si mesmo.
Manoel G. Ferreira Filho considera bdsicos os direitos seguintes: o direito a vida,
4 liberdade, d seguranga, @ propriedade e d igualdade, pois os demais, enume-
rados na Constituicdo brasileira, sdo apenas desdobramentos desses cinco,
assentados no caput do mesmo dispositivo. (Cf. Comentdrios 4 Constituigio
Brasileira, 5¢ ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1984, p. 587, e atualizages posteriores;
Curso de Direito Constitucional, 72 ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1978, pp. 274-285.)

Ao mesmo tempo, deve-se concordar em que a seguranga tem também o
sentido de garantia ou de instrumento de manutengdo de outro bem juridico como
a vida, a liberdade ou a propriedade.

Igualmente a legalidade, que examinamos anteriormente como limitacdo ds
fontes de criagdo juridica, é direito derivado da liberdade, sobretudo, uma
garantia individual, arrolada no art. 5° da Carta Constitucional brasileira.

Efetivamente, ndo existem excegdes, quer na Constitui¢do anterior, quer na
arual, @ legalidade, pois todo tributo somente pode ser disciplinado, em seus
aspectos substanciais (material, temporal, espacial, subjetivo e quantitative) por
diploma legal, emanado do Poder Legislativo. Ndo obstante, em certas hipdteses

.
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excepcionais, contempladas na Constituigdo, a legalidade absoluta é quebrada
estabelecendo o legislador apenas os limites minimo e mdximo, dentro dos
0 Poder Executivo poderd alterar quantitativamente o dever tributdrio. Trata-s
de mera atenuagdo do principio da especificidade conceitual ou da legalidad
rigida.
Mas a Constituicdo de 1988 restringiu o rol de tributos exceptivo g
legalidade rigida ou especificidade e da anterioridade.
A associagdo entre legalidade e anterioridade torna evidente que a excegd
a rigidez do primeiro principio resulta também em uma ruptura com o segund
E razodvel que, uma vez quebrada a legalidade absoluta, em certas espécie
tributdrias ou em certas circunstdncias (Buerra), em nome da celeridade e d
urgéncia, para se permitir certa margem de liberdade de agdo d Adminisiragd
Publica, também se abram excecoes a anterioridade. E ldgico entdo que o
impostos excepcionados da legalidade rigida sejam também excluidos da anterig
ridade, a fim de que os atos do Executivo que lhes alteram as allquotas possan
gerar efeitos imediatos, sem necessidade de se aguardar, para isso, o exercici
financeiro subsegiiente ao de sua publicagdo.
No que tange a especificidade legal quantitativa, a Carga Magna vige,
concede ao Poder Executivo a faculdade de graduar as aliguotas, dentro do
limites previamente postos pela lei disciplinadora dos impostos e, coerentemente
excepciona-os do principio da anterioridade, a saber-
a) imposto de importagdo e exportagdo,
b) imposto sobre produtos industrializados;
C) imposto sobre operagdes de crédito, cdmbio, seguros, titulos ¢ valo
mobilidrios (art. 153, § 1°);
d) empréstimos compulsdrios, instituidos em caso de guerra e calamidade
fart. 148).
Mas a Emenda Constitucional n°® 3/1993 acrescentou o imposto provisdri
sobre movimentagdo financeira ao rol das excegdes, em inovagdo de discurive
constitucionalidade, uma vez que atinge os direitos e garantias fundamentais
contribuinte, irredutfveis segundo o art. 60, § 4°. De fato, o Supremo Tribung
Federal, em decisdo histdrica, considerou inconstitucional a referida Emenda, n,
parte em que cria uma nova excegdo ao principio da ndo-surpresa tributdria,
inadmitindo que o legislador derivado (ndo origindrio) possa reduzir a extensa
do principio da anterioridade.
Portanto, a licenga concedida pela Constituicdo ao Poder Executivo, que
fexibiliza o principio da legalidade em relagdo aos impostos citados, exclul
também o da anterioridade. A quebra da legalidade estd mais restrita na
Constituicdo Federal de 1988, uma vez que a faculdade concedida ao Poder
Executivo ndo mais se estende ds modificacdes de bases de cdlculo, as quais
somente por ato do Poder Legislativo podem ser alteradas. Acresce ainda que
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sliminadas as impropriedades técnicas existentes nos Textos anteriores,
& “tarifas " aduaneiras e de transportes; reduziu-se o niimero de excegoes
ade e a anterioridade; eliminou-se ainda a possibilidade, introduzida pela
s Constitucional n® 08, de 17.04.1977, de ampliag¢do do rol exceptivo,
a edicdo de lei complementar. As contribuides de toda natureza, de
<2 ou especiais (sociais, de intervengdo no dominio econdmico e institufdas
meresse de categorias profissionais e econdmicas), conforme dispoe o art.
submetem-se, rigorosamente, sem qualquer atenuacdo, a legalidade e d
e,
4senas as contribuigdes sociais, destinadas ao custeio da Seguridade Social,
ao cldssico principio da anterioridade da lei ao exercicio financeiro de
3o, suceddneo imperfeito da autorizagdo orcamentdria. No entanto, a
Magna resguarda o coniribuinte contra a surpresa tributdria, impondo um
<o de noventa dias entre a data da publicagdo da lei e a de sua eficdcia e
wdo, segundo reza o art. 193, § 6%, a saber:
“As confribuigies sociais de que trata este arligo so poderdo ser exigidas
apds decorridos noventa dias da daia da publicagdo da lei que as houver instituide
ou modificado, ndo se thes aplicando o disposto no art. 130, fil b.

£ muito claro o art. 149. Ele se refere d competéncia da Unido para instituir
icdes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e corporativas,
wendo-as ao regime tributdrio. As contribuigdes sociais inclutdas nesse
w0 magno tém exatamente a ampla acepgdo de serem destinadas ao custeio
was fixadas na Ordem Social, Tttulo VIII, e dos direitos sociais do art. 7°,
weonfundiveis com aquela de intervengdo no dominio econdmico e com as
wivas. Dentro delas como género - as sociais - se especializam aguelas
4w ao custeio da Seguridade Social, reafirmando o mesmo art. 149 que a
especiais ndo se aplica o principio da anterioridade do art. 150, Ill, b, mas
comstante do art. 195, § 6°. O pardgrafo unico do mesmo art. 149 dispoe
& competéncia de Estados, Distrito Federal ¢ Municipios para instituir
swicdo de previdéncia e assisténcia social para seus servidores, demons-tra-
meguivoca de que seu caput € abrangente de todas as espécies de contribuicoes
Mitulo VI, inclusive daquelas de Seguridade Social.
O Direito alemdo conhece um ramo juridico a que atribui sentido proprio,
- do Direito do Trabalho ou da Previdéncia Social. Trata-se do Direito

O conceito de Direito Social material ou substancial, segundo Helmar
simcula-se aos objetivos do Direito Social de desenvolver a seguridade e a
ws do Estado Social, por meio dos principios:

“— parantia de uma exisiéncia digna;
- obtengdo de oportunidades iguais para o livee desenvolvimento da perso-

nalidade;
- provegdo € incentive da familia;
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- garantia da possibilidade de manter a prdpria vida por meio do exerdle
de atividade livre e remunerada,
- dafastamenio ou compensagio pelas encargos especiais da vida ",
Sozialrecht, 5, Alfred Merzner V., 1986, p. 23.)

Nessa concepgdo, além do cldssico niicleo da Previdéncia Social (nel
inclutdos o seguro desemprego e o seguro contra acidentes do trabalho), o Direit
Social também se compde das normas relativas a toda ajuda social para a fo v
profissional, incentivo ao trabalho, saldrio-familia, ajuda para a educagdo, pan
0s incapacitados ao trabalho, para a moradia prdpria, para a crianga e
adolescente etc. Embora a idéia de Estado Social ou Estado Democritico d
Direito 56 se possa realizar por meio da adogdo de principios e meios em todo
os campos jurtdicos, o Direito Social, no sentido material, seria o conjunto d
normas e principios juridicos estreitamente ligados d implementagdo dessa moda
lidade de Estado. As contribuigdes sociais sdo os instrumentos tributdrig
previstos na Constituigdo de 1988, para o custeio da Unido nesse setor. E, den
desse campo - o social -, as contribuigdes financiadoras da Seguridade Socia
(previdéncia, saiide e assisténcia social) sdo t1do-s6 a espécie do género maior, @
contribuigdes sociais.

O art. 149 regula o regime tributdrio das contribuigdes sociais {de cardié
ndo-previdencidrio), regime que é comum ao dos demais tributos. Elas custeian
a atuagdo do Estado em outros campos sociais, como o saldrio-educacdo {(art
212, § 5°), o Fundo de Garantia por tempo de Servico (FGTS, no custeio da case
prdpria) et alii, e ndo sdo objeto de qualguer excegdo, sujeitando-se de form
integral ao regime constitucional tributdrio, mormente ao principio da anteriors
dade da lei tributdria ao exercicio financeiro de sua eficdcia.

Assim, as contribuigdes sociais que ndo se destinam ao custeio da Seguridad
Social, como também as de intervengdo no dominio econdmico e aguelas institufda
no interesse das categorias profissionais ou econdmicas, continuam regidas pelg
principio da anterioridade e outros comuns aos demais tributos, inclusive a um
pardfiscalidade facultativa, pois podem ser arrecadadas diretamente pela Unido,
integrarem o seu orgamento fiscal e depois, pelo mecanismo das transferéncias,
serem repassadas ao drgdo ou pessoa criada para administrar o servigo.

Entretanto, as contribuigdes sociais, especializadas pelo custeio da Seguri-
dade Social, escapam ao cldssico principio da anterioridade da lei tributdria ao
exercicio de sua aplicacdo (art. 195, § 6°); ndo podem integrar o orgamento fiscal
da Unido (art. 165, § 5°, IlI; 167, VI e VIII; 194 ¢ 195 da Constituigdo);
Sujeitam-se ao mesmo regime dos impostos residuais, quanto d instituicdo de novas

fontes {art. 195, § 4°).

Nesse mesmo sentido, longamente falou o Ministro Carlos Mdrio Velloso,
em voto no Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordindrio n® 138284-8
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§ Pleno, decisdo undnime, DJ 28.08.1992), ao examinar o art. 149 e 195
mmicdo, a saber:

“As contribuigdes sociais, falamos, desdobram-se em a.] contribuigoes de
Sepuridade Social: estdo disciplinadas no art. 195, 1, e lll. Sdo as contribuigies
previdencidrias, as contribuigoes do Finsocial, as da Lein® 7.689, o PIS e o FPasep
(Constituigdo Federal, art. 239). Ndo estdo sufeitas & anterioridade (art. 149, an.
195, § 69); a.2. outras de Seguridade Social {art. 195, § 4°); ndo estdo syjeitas d
anterioridade (art. 149, art. 195, § 6°). A sua instituigdo, lodavia, estd condicio-
nada d ebservincia da técnica da competéncia residual da Unido, a comegar, para
a sua instituicdo, pela exigéneia de lei complementar (art, 195, § 4% art. 134, 1),
a3 contribuigdes sociais gerais (art. 149); 0 FGTS, o saldrio-educagdo fart. 212,
§ 59), as contribuigdes do Senai, do Senac (art. 240). Sujeitam-se ao principio da
anierioridade.

As contribuigdes de intervengdo no dominio econdmico jart. 149), como as
contribuighes do IAA, do IBC, estdo sujeitas ao principio da anterioridade. As
corporativas (arl. 149), cobradas, por exemplo, pela OAB, pelos Conselhos de
Fiscalizagio de profissdes liberais ¢ pelos sindicatos (contribuigdo sindical) esido
sujeitas, lambém, ao principio da anterioridade”.

e concluir que a Constituicdo de 1988 restringiu as excegdes d
rigida e d anterioridade, além de ter blogueado qualquer possibilidade
scdo do rol exceptivo como permitia o Texto anterior, fechando-o em
wrapdo taxativa e numerus clausus. Alids, a exclusdo do imposto sobre as
wies de crédito, cdmbio, seguro, titulos e valores mobilidrios do abrigo da
absoluta e da anterioridade legitimou prdtica inconstitucional, por meio
arrulares do Banco Central, implementando resolucdes do Conselho
© Nacional, variavam continuamente os aspectos quantitativos desse
em afronta direta & Constitui¢do de 1969. Quando do advento da Emenda
onal n® 08/1977, que previa a possibilidade ad futurum de lei comple-
War criar novas excegdes d anterioridade e d legalidade rigida, o ant. 65 do
Tributdrio Nacional jd estava inteiramente superado por falta de suporte
swcional. Tal artigo permitia ao Poder Executivo variar as allquotas ou as
& cdlculo daguele imposto “a fim de ajustd-los aos objetivos da politica

& Constituicdo de 1988, ao incluir o imposto sobre operagdes de crédito,
¢ seguros na lista taxativa de excegdes a legalidade rigida e a anteriori-
apenas “constitucionalizou” uma prdtica que, abusivamente, se impusera.
' Uima iltima ressalva. Os empréstimos compulsdrios, segundo a Constitui¢do
B8E se institufdos no caso de investimento piiblico de cardter “urgente e de
w interesse nacional” ndo escapam ao principio da legalidade rigida -
o da anterioridade. A Carta Constitucional exige, em seu art. 148, I, a
« de lei complementar, expressamente adiando a eficdcia da lei instituidora
» exercicio financeiro subsegiiente ao de sua publicagdo (observdncia do art.
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150, 111, b). Mas os empréstimos compulsdrios, criados para fazer face a despesas
extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, guerra externa ou S
iminéncia, embora somente devam ser regulados por lei complementar federak
sdo excegdo ao principio da anterioridade. A extrema gravidade ou o imprevish
das causas que motivam a sua instituicdo - guerra e calamidade piiblica
configuram justificacdo amplamente aceitdvel para a excegdo d anterioridade.
que ndo se explica ¢ a exigéncia da edi¢do de lei complementar para instituicd
do empréstimo compulsdrio nesses casos, referidos no art. 148, 1.

Por isso, alguns juristas, como Sacha Calmon, ddo ao art. 148, 1, uma
interpretagdo mais flexivel para admitir, nesse caso, o procedimento das medida
provisdrias (v. Comentirios 4 Constituigio de 1988. Sistema Tributirio, Rio dé
Janeiro, Forense, 1992). Ndo obstante, esse entendimento abre um preceden :
perigoso e inaceitdvel d luz da prdpria Constituigdo, o0 de que as medida
provisdrias sdo procedimento idoneo a criagdo de leis complementares.

14. SENTIDO E LIMITES DO PRINCIPIO DA LEGALIDADE FORMAL

A concepgdo de Estado de Direito liga-se a de democracia e de contengas
do arbitrio. A segurancajurfdicafica, entdo, hipertrofiadae a lei parece o caminh
mais idoneo para alcangd-la.

Indagagies mais profundas sobre a legitimidade, lei e representacdo se fazem
em uma recolocacdo da quesido, assim como se evolui para o Estado da
Constituigdo. Por ora, apenas vale observar que, anteriormente, previsibilidade,
irretroatividade, jurisdigdo, processo devido e especialidade ou determinacde
conceitual (impropriamente denominada tipicidade) sdo conceitos por meio de
quais se manifesta um dos fins objetivados no Estado de Direito: a segurang
Juridica.

Ndo sdo poucos os juristas que os consideram, atodos, como desdobramenta
ou meras formas de manifestacdo da legalidade, a qual seria, em conseqgiiéncid,
norma fundamental de que se desprenderiam.

Assim, é costume partir o aforismo latino: Nullum crimen, nulla poena sing
lege, em quatro outros:

a) Nullum crimen sine praevia lege, vale dizer, que ndo se dard o fate
delituoso sem que a lei, anteriormente d sua ocorréncia, o declare expressamente
comao tal; !

b) Nulla poena sine praevia lege, no sentido de que nenhuma pena serd
imputada se lei anterior expressamente ndo a tiver cominado,

¢) Nemo iudex sine lege, correspondendo d jurisdicionalizagdo exclusiva do
Direito Penal, vez que este somente pode ser aplicado através de juizes e drgdos
institutdos e designados para essa fungdo, por lei expressa;
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existéncia, validade e eficdcia de outras leis, de direito privado ou piblice &
instrumento de metas e principios.

Os efeitos da previsdo de alteragdes a serem postas na legislagdo
contida na lei de diretrizes orcamentdrias, significam apenas a necess
planejamento tributdrio, regra inversa a imprevisibilidade, d improvis
surpresa. Se o legislador tributdrio ndo instituir o tributo ou ndo imple
alteragdes previstas na lei de diretrizes, nada serd alterado na ordem j;

Questdo interessante se propde quando, ao contrdrio, a lei &
modifica tributos jd existentes, majora-os, ou cria tributo novo, sem prév
na lei de diretrizes orcamentdrias. A Constitui¢do silencia a respeito.

Na agdo direta de inconstitucionalidade n® 01/91 de Salvador, sen
o Conselho Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil, e réus o Mur
Salvador e o Tribunal de Justiga do Estado da Bahia, por unanimidade &
decidiu em 20.12.1991 pela inconstitucionalidade das Leis Municis
4.261/90, que desrespeitaram o principio da anualidade {no sentido @&
noticia, constante da lei de diretrizes). A infringéncia caracterizou-se pon

*... e a Constituigdo diz que a lei de diretrizes orgamentdrias di
as alteracdes na legislagdo ributdria (§ 2° do art. 163), divida ndo hd &
lei terd de conter preceifos, normas, artigos sobre essas alteragdes.
arl. 4° da Lei Municipal n® 4.261/%0 ndo satisfaz a exipéncia constilucs

Resta saber qual a vinculagdo entre esta lei de diretrizes e as @
inquinadas do vicio de inconstitucionalidade. Essa vinculagdo existe, na
que se verifica a circunsidncia de ndo ser possivel o contribuinte ser su
em uma sexia-feira, praticamente, o ultimo dia il do ano, 28 de deze
essas alteracoes. Por isso, a Constitulgdo estabeleceu o limite de até 30
data em que o lei de diretrizes orgamentdrias deve estar editada, |
contribuinte conheca as normas legais alterando a legislagdo tributdria pes
em que vai ter aplicacdo o orgamento, cuja elaboragdo ela orienta (§
163). Esta é a interpretagio constitucional de legitimagdo de aspiragies
que se refere a doutring moderna e a que se deve adotar para uma
como o de 1988, que se insere entre as que consagram o bem-esiar socs |
principio fundamental (art. 3°).

Assim, tem razdo o autor quande alega que ‘as alteracdes introdug
Leis n™ 4.261/90 e 4.279/90 no IPTU ferem, também, o disposto no § 2%
163 da Constituicdo e, entdo, ndo podem prosperar por conflgurarem fnce
nalidades’.

Fosto isso, julgam-se inconstitucionais as alteragdes introduzidas
n™ 4.261/90 e 4.279/90 no IPTU cobrado no exercicio financeiro de 199,
a Lei de Diretrizes Orgamenidrias ndo dispds sobre elas, considerands
condigdo de lel que orientou a elaboragdo do orcamento a ser executado em

28. A PROIBICAO DA SURPRESA TRIBUTARIA: O PRINCIPIO DA
ANTERIORIDADE E O PERIODO DE NOVENTA DIAS

A Constituigdo de 1988, em seu art. 150, 111, b, veda d Unido, aos
ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar tributos:
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“b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que o5
miu ou aumentou”;
O art. 195, § 6°, dispde que as contribuigdes sociais, destinadas ao custeio
guridade Social, “... sd poderdo ser exigidas apds decorridos noventa dias
ata da publicagdo da lei que as houver institutdo ou modificado, ndo se lhes
gando o disposto no art. 150, 11, b™.

A Carta Magna protbe a surpresa tributdria, aponta em direcdo ao planeja-
5. ao conhecimento antecipado, reforgando, de forma significativa, o princt-
p da seguranga jurtdica. Como lembra Sebastian Soler,

s homo faber necessita calcular com objetividade effcaz. A seguranga
juridica & essencialmente prondia, saber aniecipado e antecipatorio”. (V. Las
Palabras de 1a Ley, México, Fondo de Cullura, 1969, p. 183.)

As dnicas excegdes, como jd registramos, sdo 0§ impostos de importacdo,

acdo, sobre produtos industrializados, sobre operagdes de crédito, cambio,

5 titulos e valores mobilidrios e a circunstdncia de guerra (para os impostos

g empréstimos compulsdrios), tributos que podem ser instituldos ou majorados
sbservancia da regra proibitiva do art. 150, 111, b.

As contribuicdes sociais, destinadas ao custeio da Seguridade Social, sub-

am-se, porém, a uma outra regra da nao-Surpresa, diferente da anterioridade,

ez que as leis que as regulam no se vinculam a prévia publicagdo em relagdo

exercicio financeiro de aplicagdo. Exige-se apenas que, entre a data da

acdo da lei que as criou ou modificou e a data em que gere efeitos, medeie

waco de 90 dias, sendo irrelevante que esse periodo de espera nonagesimal
orra no mesmo ou em periodos financeiros diferentes.

Enguanto pelo principio da anterioridade do art. 150, 11, b, o fundamental

danga de perfodo financeiro, ainda que, entre a data da publicagdo da lei

sua aplicagdo, decorra o espago de poucas horas ou dia o principio da

wrpresa do art. 195, § 6°, se satisfaz:

2) se a lei é publicada e aplicada no mesmo exercicio financeiro, desde que

o5 marcos temporais decorra o intersticio de noventa dias; ou

%) se a lei é publicada em um exercicio (p. €x., no dia 12 de dezembro) para

~licada no subsegliente, contanto que se efetive a espera nonagesimal entre
o inicial e final.

Outras contribuicdes do art. 149, quer sociais gerais (FGTS, saldrio-educa-

& art. 212, § 59, quer de intervengdo no dominio econdémico, ou ainda
wearivas, submetem-se rigidamente ao principio da legalidade e da anteriori-

sem qualquer atenuagdo.

was teses se levantaram em torno das expressdes utilizadas pela Constitui-

na formulagdo literal do principio da anterioridade e do periodo nonagesimal:

ar” ¢ “exigir”. Essas teses, passaremos a examinar em seguida.
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28.1. A tese que fulmina a proibi¢do da surpresa tributiria, reduzindo-s
periodo de espera a prazo de pagamento

A tese, que beneficia a Fazenda Piblica, dd a expressdo “cobrar” do Z pam—— :.
150, I, b, e “exigir”, do art. 195, § 6°, sentido estreito, incompattvel con bonieli
valores que a Constituicdo abriga. Segundo esse entendimento, sendo public - aplic
a lei, ela pode entrar em vigor de imediato ¢ desencadear efeitos, nascens Newzmas {
relagdo tributdria. O perfodo de espera € necessdrio apenas para o desencad e 50, !

mento da cobranga, convertendo-se em uma espécie de prazo de pagamento.

As conseqiléncias dessa tese sdo notdveis, e sud aceitagdo configur
extingdo dos principios que asseguram a ndo-surpresa tributdria. Com
propriedade, Roque Carrazza traga, em breves palavras, o seguinie quadro:.

“... a Administragdo Fazenddria, por meio do ardil de retardar a cobn
do ributo até o exercicio seguinte, com facilidade tornaria letra morta o arnt. i
JII b, da Constituigdo. Assim, v.g., tributo criado em junho poderia incidir 5g
fatos verificados em julho do mesmo ano, desde que o [isco tivesse o cuidado d
realizar sug cobranga (mera providéncia administrativa) no exercicio seguinte. |
precirio seria este direito constitucional, se fosse tdo ficil costed-lo. Com verde
a palavra cobrar, inserida no artigo em foco, estd, como lanlos ouiros do
constitucional, empregada em um sentido laico, devendo o intérprete entendé
sindnima de exigir. Neste sentido, pelo menos, lem-se pronundado a
doutring . (Cf. Curso de Direito Constitucional Tributirio, RT, 2%ed., 1991, p. 1

28.2. A tese que adia a eficicia da norma garantindo o principio da nao-s
tributdria
Essa tese, vitoriosa nos tribunais e francamente majoritdria na doutrt
distingue entre justica, validade e eficdcia da norma, conforme leciona Norbel
Bobbio. (Cf. Studi per una Teoria Generale del Diritto, Torino, Giappichelli Eg
1958, pp. 35-38.)
Segundo o aspecto da justica da norma, entendido como relagdo de corn
pondéncia entre os valores perseguidos pelo ordenamento (o esplrito do sisten
¢ a atuagdo da norma, a verificagdo da correta compreensdo depende de.
contraste entre o que ¢ real e o que é ideal (v. Norberto Bobbio, Teoria..., @
cir., p. 36). Ora, sob essa perspectiva, a nica interpretagdo compativel ¢ aque
gue permite a adequada prote¢do da seguranga jurtdica, pela aboli¢do
“‘urpresa” tributdria. Alids, a evolugdo historica do principio da anterioridad
< rigindria do anterior principio da autorizagdo orgamentdria, Somente corrobo
1 idéia de que, ao ser publicada a lei tributdria, dissocia-se sua vigéncia de §
icdcia.
Deixando de lado uma concepgdo de eficdcia normativa sob perspecte
socioldgica, como a definiria Hans Kelsen ou N. Bobbio, podemos enfocd-la §
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sulo estritamente juridico formal (ou ontoldgico) nas palavras de José Afonso
Silva:

“A eficdcia juridica da norma designa a qualidade de produzir, em maior ou
menor grau, efeitos juridicos, ao regular, desde logo, as situagdes, relages, d
aplicabilidade, exigibilidade ou execuloriedade da norma, como possibilidade de
sua aplicagdo juridica. Possibilidade e ndo efetividade”. (Aplicabilidade das
Nornas Constimcionais, Sdo Paulp, Ed. RT, 1968, p. 58.)

O art. 150, II, b, e o art. 195, § 6°, da Constituigdo, distinguiram entre
wcia e aplicacdo das leis tributdrias que instituem e majoram tributo. Deter-
am gue, se entram em vigor em determinado exercicio, s¢ devem ser aplicadas
subsegilente, ou entdo, depois de decorrido 0 intersticio de 90 dias.
Enfim, o principio da anterioridade das leis tributdrias tem como efeito obstar
dcia das normas que criam ou aumentam qualquer tipo de exacdo fiscal
0 as excegdes expressamente consignadas no Texto), impedindo a sua
ahilidade, executoriedade e exigibilidade até o exercicio subseqiiente dquele
o tenham entrado em vigor. A espera nonagesimal tem como efeito impedir
dcia das normas que instituem ou majoram contribuigdo social, incidente
o lucro, o faturamento ou a folha de saldrio, destinada a custéar a

ridade Social.

Medidas provisérias e principios que proibem a surpresa tributdria

4 anterioridade ao exercicio e o perfodo nonagesimal ndo sao incompativers
wmais leis do sistema. E induvidoso que as leis, relativas a outras matérias
a5 que ndo as tributdrias, possam adiar a vigéncia ou a aplicacdo das
a5 que veiculam. Essa é questdo concernente d discricionariedade legislativa.
onte a lei tributdria pode existir despida do cardter de anterioridade, sendo
; de vigéncia e aplicabilidade imediatas, pois as excegdes contempladas no
150, § 1°, bem o demonstram.
Mo entanto, a regra fundamental, obrigatdria e constitucionalmente posta, € o
io) da anterioridade ao exercicio (ou a espera nonagesimal do art. 195, § 6°).
Como tal, afeta a lei tributdria, caracteriza-a, especializa-a, rormando-a
~atfvel com o procedimento regulado no art. 62 das medidas provisdrias,
sis antecipam a eficdcia a existéncia da prdpria lei, em que podem ser
srridas (v. Tdpico 14.3. retro).
4 anterioridade ndo é aspecto acidental ou facultativo, mas propriedade
+ essencial d lei tributdria, que cria tributo novo ou majora os jd existentes.

4 posigio do Supremo Tribunal Federal

“ir Recurso Extraordindrio n® 138284-8 - Ceard, sendo recorrente a Unido
worrida, Petrdleo Dois Irmdos Ltda., o Supremo Tribunal Federal, em sua
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composicdo plena, estando relator o eminente Ministro Carlos Mdrio Vellose O gme ndo se explica
unanimidade, decidiu pela inconstitucionalidade do art. 8° da Lei n° 7.688 . eurgi

1988, que instituiu a contribuigdo social sobre o lucro. Entendeu a Corte g
entrando a citada lei em vigor na data de sua publicacdo, sua eficdcia
adiada por forca da espera de noventa dias, determinada pelo art, 195, § 69
Constituigdo. A Ementa do Acdrddo, em seu item V, assim dispde: ]

“Inconstitucionalidade do art. 8° da Lei n® 7, 689/88, por afender o pring
da irretroatividade (cf. art. 150, Ill, a) qualificado pela inexigibilidade da c
buigde dentro do prazo de noventa dias da publicagdo da lei (CF, art. 195, 3
Vigéncia e eficdcia da lei: distingdo”. (Ementdrio n® 1672-3, DI, 28.08, 1992 ores de sua ¢

Em seu voto, magistralmente elaborado, o Ministro Carlos Mdrio Vel
assim parece inclinar-se em favor da tese que vé os principios da anteriorida
da espera de noventa dias como regras proibitivas da “surpresa” tributdria, reg
que adiam a eficdcia da lei, pelo prazo previsto na Constituigdo, embora viges . o oér
durante o decurso desse prazo ndo hd incidéncia, aplicabilidade ou exigibilide :'—“
da lei que institui tributo novo ou majora tributo jd existente. _ - mfhl
expressa. Os re
piigo de 1969, 01
=30 € que o
e a licenga )
o ¢ relevdncia.
Omz. cessada a per

“Tenho como inconstitucional o art. 8° da Lei n® 7.689/88,

Em trabalho que escrevi a respeito da irretroatividade e da anterioridade
matéria tributdria - ‘A Irretroatividade da Lei Tributdria - Irretroativida !
Anterioridade - Imposto de Renda e Empréstimo Compulsdrio’, Rev. de Dir, Tri
45/81 — pretendi fazer a distingdo enire os dois principios, e dizer que o pring
da irrelroatividade estabelece que a lei deve anteceder ao fato por ela escoll
para dar nascimento ao tributo, valendo observar a ligdo de Garcia Mervnes, |
sentido de que ‘una ley es retroactivamente aplicada cuando suprime o modifical

consecuencias juridicas de un hecho ocurrido bajo el imperio de la anterior’ (Gan 05, ndo pode
Maynes, Iniroduccién al Estudio del Derecho, Ed. Porrua S.A., México, 1972, tributos ou
399); 0 outro, o principio da anterioridade, exipe g anterioridade da lei em relag ao se concil
d data inicial do exercicio para a cobranga do tributo. Na ligdo de Luciano da cria um procedi
Amaro, ‘o principio da anterioridade qualifica a irretroatividade da lei 1ributdn 23 sem M

se a lei tributiria cria ou majora tribuio por ele acobertado, a irretroatividad
qualificada, pois ndo basta a antecedéncia da lef em relagdo ao ano {ou exercicl ONCLUSOES DE
da realizacdo do fato”. (Luciano da Silva Amaro, 0 Imposto de renda e Al
principios da Irretroaiividade e da Anterioridade”, in Revista de Direito Tributirk CONSTITUIC

25-6/140, esp. pp. 151 ¢ 152.) .m) de a am
Mas o Supremo Tribunal Federal rejeitou a tese de que medidas provisdria o & cobranca dl‘-
ndo possam instituir tributo. Lé-se, no mesmo voto citado acima: w de 1° de janen

"Convém registrar primeiro que tudo que a Constituicdo, ao estabelecer comstiucionalment
medida provisdria como espécie de ato normative primdrio, nio impds qualgue "0 orcamento al
restrigdo no que toca & matéria. E se a medida provisdria vem a se transformar s relativas a todos
lei, a objecio perde objeto. E o que ocorreu, no caso. A Medida Provisoria n® Parece-nos que a |
de 06.12. 1988, foi convertida na Lei n® 7.689, de 15.12. ] 988, _ psdes ogicas:

Ndo seria, portanio, pelo fato de que foi a contribuigdo criada, eriginaria- 2 o b rial
mente, mediante medida provisoria, que seria ela inconstitucional ™ RO CL AR Y

' ' ' mov=o de guerra, b
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0 que ndo se explica é o sentido do art. 62 da Constitui¢do. E que elamanda,
relevdncia e urgéncia, possa o Presidente da Republica adotar medidas

isrias, com forga de lei ... as quais “perderdo eficdcia, desde a edigdo, se

forem convertidas em lei... " (pardgrafo tinico do art. 62).

Significa entdo que as medidas provisdrias:

1. tém eficdcia desde a edi¢do, embora ndo sejam ainda lei;

2. perdem eficdcia desde a edigdo, apenas se ndo convertidas em lei;

3. mas ndo perdem a eficdcia se convertidas em lei, uma vez que tal eficdcia

antecipada para atender aos pressupostos de relevdncia e de urgéncia,
entadores de sua edi¢do.

Bem se vé que medidas provisdrias e regulagdo de tributos ndo se conciliam,

causa dos principios que vedam a “surpresa” tributdria. Esses principios

rgam, adiam a eficdcia da lei jd existente ou para o exercicio financeiro

fiente ou para o término do periodo de espera de novenia dias. As medidas

ssorias, em mandamento constitucional exatamente oposto, antes mesmo da

cia da lei, antecipam a eficdcia prdpria da lei.

Esses movimentos sdo contraditorios, antitéticos. Ndo hd necessidade de

do expressa. Os regimes juridicos se repelem. Basta considerar que, na

tuicdo de 1969, o mesmo fenémeno ocorria.

Por isso ¢ que o Texto anterior, em seu art. 55, teve de mencionar

samente a licenca para regular “inclusive normas tributdrias”, em caso de

cia e relewdncia.

Ora, cessada a permissdo expressa, que quebrava a incompatibilidade de
wmes opostos, ndo pode mais o Presidente da Republica editar medidas provisdrias
instituir tributos ou modificd-los.

Afinal, ao se conciliarem medidas provisdrias com o principio da ndo-sur-
se cria um procedimento novo, ndo previsto na Constituicdo: o das medidas
sdrias sem eficdcia e sem urgéncia.

CONCLUSOES DECORRENTES DA LEGALIDADE E ANUALIDADE
CONSTITUICAO DE 1969

A despeito de a anualidade, na Constituigio Federal de 1969, reduzir-se a

o da cobranca de tributos criados ou majorados no curso do exercicio, isto

partir de 1° de janeiro, a inser¢do de todos os tributos no or¢amento continua

constitucionalmente obrigatoria por forga do art. 62 da Emenda n® 1, de
*() orcamento anual compreendera obripatoriamente as despesas € as

relativas a todos os Poderes, 6rgios e fundos...”

Parece-nos que a boa interpretagdo do art. 153, § 29, leva ds seguintes

Ssoes logicas:

2 alei material, que decreta ou majora tributo, ressalvados a tarifa aduaneira

smoosto de guerra, hi de ser anterior a0 Orgamento, pois ndo se autoriza nem




