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Os principios da legalidade e da
anualidade dos tributos nas
Constituicoes brasileiras

INTRODUCAO

Um dos poderes que o Estado possui, o de tributar, expresso na Consti-
tuigio, apresenta-se limitado por principios, alguns mais, outros menos rigidos,
dos quais destacam-se, por sua importincia, os principios da legalidade e o
da anualidade dos tributos.

Mas, nem sempre o poder de tributar do Estado obedeceu a principios
que limitassem sua imposigio.

Carlos Maximiliano, citando Herbert Spencer, traga a origem e a evolugéo
do tributo que comegou como “dadiva espontinea ao chefe, passando depois
a ser esperada e, em seguida, reclamada, quando exigua ou tarSia, tornando-se,
por fim, contribuigio obrigatéria, paga em animais, em produtos da terra ou
em trabalho e, finalmente, em moeda.” {Carlos Maximiliano, “Comentérios 4
Constituicio Brasileira”, 4* ed., 1948, vol 1, § 168).

PRINCIPIO DA LEGALIDADE (Conceito e Origem histérica)

Este principio tributério, alids o mais universal; vincula a legitimidade da
imposi¢io tributaria, acesséria ou principal, ao estipulado anteriormente por
uma lei.

O aforismo do Direite Penal — “nullum crimen sine lege” impera no Di-
reito Tributdrio — “nullum tributum sine lege.”

O principio da legalidade apresenta 2 aspectos: um diz respeito a4 criagho
do tributo € o outro ao seu aumento.

Nio ¢ suficiente a prévia imposigio l?al para dar base constitucional ao
tributo, porque a dosagem tributaria também é necessiria.

* Trabalho apresentado para o Curso de especislizacho em nivel de Pés-Graduagio em
Direito Tributdrio, minisirade pelos Professcres: Ministro Aliomar Baleeiro e Dr.
Bento Bugarin, na Universidade de Brasflia (de outubro de 1871 a abril de 1972)
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O principio de que nao h4 tributo sem lei que o estabelega foi a grande
conquista liberal, obtida pela Inglaterra, na Magna Carta, jurada por Joio-
Sem-Terra, em 1215.

Esta norma, porém, foi muitas vezes contrariada por reagdes do trono e
s6 se consolidou com a Revolugio de 1688, mediante o “Bill of Rights”, pelo

qual “ninguém poderia, famais, ser compelido a qualguer prestagio, emprés-
timo ou imposto, de qualidade alguma, sendo por ato do Parlamento™.

Em resumo, a base consensual do tributo foi uma das aspiragdes coletivas,
sustentadas em sangrentas lutas contra o absolutismo monirquico que se ma-
nifestava, muito freqiientemente, no campo das imposigdes (}iscais, sobretudo
quando ainda ndo estava bem patente a sua finalidade de interesse puablico,
correndo a cobranga dos mesmos por conta da realizagio dos interesses pessoais
e dindsticos dos soberanos.

Também com a Revolugio Francesa de 1789 e a subseqiiente Constituigio
de 1791, o principio da legalidade das contribuigées publicas foi devidamente
tutelado.

Tornou-se conhecida a célebre Declaragio Francesa dos Direitos do Homem
e do Cidadido, assim expressa no art. 14: “Cada cidadio tem o direito de veri-
ficar, por si préprio, ou por meio dos seus representantes, a necessidade da
contribuigdo publica, de consentir livremente na mesma, seguir-lhe o emprego,
determinar-lhe a quantidade, incidéncia, arrecadagio e duragdo.”

A Constituigio dos Estados Unidos da América, igualmente, manteve a
norma da Constituigio inglesa, que assim transmitiu-se as Constituigbes repu-
blicanas, suas descendentes.

Vulgarizou-se o principio “no’ taxation without representation”.

Estes paises (Inglaterra e Franga) foram os que primeiro difundiram as
doutrinas e praticas orgamentarias que j4 existiam, embrionariamente, em todos
0s povos europeus, como Espanha e Portugal e daf passaram para o Brasil Co-
lonial, desde os meados de século XVI, através das institui¢des municipais.

Eram, assim, as Camaras Municipais brasileiras que deliberavam a forma
para cobranga de tributos que os monarcas portugueses solicitavam ao Brasil.

O principio do que nao ha tributo sendo quando estatuido em lei ja era
norma na Constituigdo do Império e foi mantido, praticamente, como veremos,
em todas as nossas Constituigdes.

Segundo a ligio de Ruy Barbosa “a decretagio do imposto, sob qualquer
das suas formas, das contribuigdes exigidas ao publico, seja qual for o género
em que couberem, é uma fungio peculiar & lei, um poder, pela sua esséncia
1e§is?ativa, poder que se acha subentendido, onde quer que esteja, o de criar
a lei, como a parte no todo € o efeito na causa”.

“Quem individua o imposto, quem estatui as condigdes do seu lan-
gamento, quem traga o sistema da sua cobranga é sempre a lei, por
uma fungdo de sua algada privativa. E de tal modo privativa, que
chega a sé-lo, até por definicio, entrando essa privatividade legisla-
tiva da sua origem nas definigdes juridicas do imposto.”
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E prossegue Ruy Barbosa: “o cardter privativamente legislativo da fungio
tributiria nio resulta somente, no direito americano, do consenso universal dos
mestres. Esta, também, impresso no concurso geral dos arestos, sem que uma
s6 discrepancia do oraculo supremo da justica quebrasse jamais a linha dessa
tradigao.” (“Comentarios & Constituigao Brasileira” coligidos por Homero Pires,
Ruy Barbosa — 1933.)

PRINCIPIO DA ANUALIDADE (Conceito e Histdrico)

O principio da Anualidade vincula a legitimidade da imposiao tributdria
a prévia autorizagdo or¢amentdria.

A lei organica do tributo, ainda que em vigor, so seria executavel nos exer-
cicios em relagao aos quais 0 orgamento consignasse expressamente autorizagao.

Este principio tem o objetivo de impedir que o contribuinte seja surpre-
endido com uma imposigio tributiria que ndo existia, em meio a um exercicio
financeiro, ou ainda com o agravamento de uma imposigao ja existente naquele

o
exercicio.

O orgamento, “lei Anua” ou “lei de meios™ seria o ato-condigio, aquele ato
qque permite a aplicagdo da lel a uma certa situagao concreta para cobranga do
tributo.

Segundo o Ministro Aliomar Baleeiro (e a maioria dos autores modernos
do Direito Tributirio) esta seria a sua natureza juridica, visto que ndo Fode 0
Orgamento ser considerado uma lei no sentido material, mas apenas formal-
mente. N3o pode criar imposto, desde gue ndo € lei, no sentido material, mas,
a cada ano, todos os impostos existentes, em virtude de lei, seriam revistos pelos
representantes do povo, que renovariam ou nio a autorizagdo para que, no
exercicio imediato, esses tributos fossem cobrados.

O Orcamento apresenta virias caracteristicas que o diferenciam da gene-
ralidade das leis, e ocbedece a alguns principios constitucionais, como aquele
expresso no art. 60 da Constituigdo Federal vigente, em nosso Pais, que proibe
a existéncia de dispositivos estranhos 4 previsao da receita e & fixagio das des-
pesas para cada exercicio financeiro — o que torna impaossivel a existéncia das
chamadas “caudas orgamentdrias”, que foram comuns até i Reforma Cons-
titucional de 1926.

Ao contrario do principio da legalidade, o da anualidade dos tributos que
Alcino Pinto Falcao {em “Constituigio de 1946 — Anotada™) chama de uma
“supergarantia erigida em norma constitucional”, nem sempre vigorou em
nossas Constitui¢des, representando um progresso em relagio dquela reivindi-
ca¢do historica da legalidade dos tributos.

Os principios da legalidade e da anualidade dos tributos sao conexos, com-
plementares e essenciais ao Moderno Estado de Direito.

CONSTITUICAOC IMPERIAL (1824)

Desde a Constituigio Imperial de 25-3-1824, ja se conhecia, em nosso Pais,
os principios da legalidade ¢ da anualidade dos tributos.
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Na verdade, pelo texto constitucienal de 1824, como poderemos coustarar,
o principio da legalidade depreendia-se do ert. 36, I, no Capitule II, dedi-
cng:; a Cémara dos Deputados:

“Art. 38. E privativa da Cimara dos Deputados a iniciativa:
1¢) Sobre impostos.

J4 o prinefpio da anualidade manifestava-se assim:
“CAPITULO II! - Da Fuazenda Nacional

.........................................................

“Art. 171. Todas as contribui¢des diretas, 4 excegio daquelas que es-
tiverem aplicadas aos juros e amortizagtes da divida publica, serfio
anualmente estabelecidas pela Assembiéia-Geral, mas continuario até
que se publique a sua derrogagiio ou sejam substituidas por outras.”

“Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos
outros Ministros os orgamentos relativos ds despesas das suas repar-
tihes, apresentard, na Clmara dos DeFutados, anualmente, logo que
esta estiver reunida, um balango geral da receita e da despesa do
Tesouro Nacional do ano antecefente ¢, igualmente, o orcamento

seral de todas as despesas piblicas do ano futuro e da importincia
e todas as contribuigbes e rendas piblicas.”

Durante todo o perfodo imperial ﬂ)redominou esta orientagiio (a criaglo
dos impostos em lei — principio da legalidade, e a incluséc dos mesmos no Or-
camento — principio da anualidade).

E verdade que a autorizagio orcamentdria ndo especificava os tributos,
conforme assinala Aliomar Baleeiro em sua obra “Limitacoes Constitucionais ao
poder de tributar”, mas apenas se reportava, englobadamente, aos que exis-
tissem ao tempo, como se observa na primeira “lei de meios”, votada pelo
Farlamento brasileiro, a de 14-11-1827, para o exercicio de 1828, que rezava:
“ficam em vigor e continuardo a cobrar-se, durante o ano de 1828, todos os
tributos e impostos ora existentes”.

Mas, a vigéncia dos tributos existentes estava condicionada 4 sua renova-
¢do por dispositivos orgamentdrios, o que comprova a adogio do principio da
anualidade pela Carta Imperial de 1824.

Com o Ato Adicional de 1834 (lei de 12-8-1834), as provincias passaram
a ter competéncia para legislar sobre tributos, através de suas Assembléias,
contanto que ndo avangassem nas rendas nacionais, que se baseavam, princl-
palmente, no Imposto de Importagdo.

Os arts. 10 (5°) e 12 eram explicitos sobre o assunto:
“Art. 10. Compete is Assembléias Legislativas legislar:

5°) Sobre a fixacho das despesas municipais e provinciais € os impostos
para elas necessirios, contanto que estes ndo prejudiquem as imposi-
¢es gerais do Estado. As CAmaras poderdo propor os meios de ocorrer
as despesas dos seus municipios’.
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“Art. 12.  As Assembléias Municipais nio poderao legislar sobre im-
postos de importagéo.”

Como vemos, o Ato Adicional de 1834 estendeu o principio da legalidade
as dreas provinciais, ao conferir atribuigdes as Assembléias Legislativas das
Provincias para estabelecer os impostos locais.

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1861

A I? Constituigio Republicana, de 24-2-1891, enunciou, apenas, o principio
da legalidade, falando em “impostos” e ndo em “tributos”, mas deve-se frisar
gue ji havia distingdo legal e até certa distingio doutriniria entre impostos e
taxas.

Naquele diploma constitucional, o principio da legalidade veio inseride no
Capitulo “Dos Direitos” — art. 72, § 30:

“Art. 72. § 30. Nenhum imposto, de qualquer natureza, poderd ser
cobrado, senéo em virtude de uma lei que o autorize.”

Se o texto de 1891 restringiu, literalmente, o principio da legalidade aos
impostos, a interpretagio doutrinaria que se deu ao mesmo, quase sempre, nao
foi essa. £ o que nos diz o Prof. Aliomar Baleeiro (“Limitagbes Constitucionais
ao Poder de Tributar” — 1960), mostrando que “a methor doutrina, sob o
regime de 1891, entretanto, a despeitc da estreiteza da linguagem do texto,
estendia o império dessa regra a outros tributoes, como a taxa, segundo o Direito
Constitucional Americano.”

Ruy Barbosa, em seus “Comentirios & Constituigio Brasileira” — 1861
{ coligidos por Homero Pires — 1934, vol. VI, pags. 81 a 118} trata do assunto,
e ensina: “toda contribuigio publica (tributo, imposto, direito ou taxa) hd de
resultar de uma lei. Nenhuma pode existir, sendo por uma lei, que a estabelega.
Sem uma lei, gue a autorize e limite, nenhuma se pode langar ou arrecadar.”

Segundo o mesmo autor a expressao “imposto de qualquer natureza, uti-
lizada pelo texto constitucional, abrange todas as prestagdes exigiveis do con-
tribuinte, seja para os servigos gerais do Estado, seja para os servigos especiais,
que ele se reserva a si mesmo, ou que sob a sua inspeciio, comete as empresas
industriais e organizagfes particulares.”

O texto de 1891 omitiu o principio da anualidade dos tributos, mas estes,
invariavelmente, vinham previstos no Orgamento.

Detalhe importante sobre esta Constituigho, é assinalado por Pontes de
Miranda, em seus “Comentérios 4 Constitui¢io de 1834” — Tomo I:

“Sob a Constituicdo de 1891 estabeleceu-se a doutrina de que pode
haver delegagio de poder, em matéria tributaria, desde que o Poder
Legislativo fixe as linhas gerais.”

Mas as delegagoes de poder, em matéria fiscal, foram condenadas por dou-
trinadores e juristas.

Pontes de Miranda (“Comentdrios & Constituicio” — Rio — 1936, tomo I,
pag. 412) afirma a aceitabilidade daquela delegagao, sob o regime de 1891.

Segundo Aliomar Baleeiro (“Limitagdes Constitucionais ao poder de tri-
butar” — 1960, pag. 23), certamente Pontes de Miranda “se referia & amplitude
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do poder regulamentar, que, is vezes, construia todo um longo sistema de
aplicagio da%:i, como aconteceu com o imposto sobre a renda, que criado em
duas ou trés regras, na cauda de um orgamento, desdobrou-se no amplo e
minucioso regulamento de 1928, obra de Souza Reis. Entendia-se que, fixados o
maximo e o minimo do tributo, o Poder Executivo gozaria do discricionarismo,
sujeito a “standards juridicos”, para estabelecer as proporgoes e graduacbes.”

Carlos Maximiliano sustentou, com base na jurisprudéncia, a boa doutrina
de que o regulamento ndo daria validade “a uma taxa ndo revigorada no Orga-
mento da Receita, pelo menos, com indicagdo do titulo e do computo respec-
livo”. Sistematicamente, as leis or¢amentédrias federais indicavam as leis da
receita, fazendo mengio expressa de cada uma. Variava a pritica dos Estados
¢ Municipios”.

Para finalizar, € interessante registrar-se que o diploma constitucional, de
1881, estabelecen o campo de competéncia exclusiva da Unido para decretar
impostos (art. 79) e dos Estados (art. 9°), ficando um amplo campo aberto 2
competéncia residual concorrente. Aos Municipios nido fora dada, ainda, com-
petencia tributaria. J4 se falava também em taxas — arts. 79 (32 e 49) e 9 § 1°

(19).

Em 1926, o texto de 1891 sofreu algumas emendas, pois que fora muito
freqiiente, desde 1891, a inclusdo no Orgamento, de dispositivos estranhos & pre-
visao da Receita e fixaglo das Despesas para cada exercicio financeiro — as
chamadas “caudas orcamentarias.”

Em 1821, o Presidente Epiticio Pessoa fora obrigado a vetar o Orgamento,
pois 0 mesmo incorria no vicio acima mencionado.

Assim € que, por esta Reforma, foi incluido no art. 34, daquele diploma
constitucional, um § 1% que dizia: “as leis de Orgamento nio podem conter
disposigées estranhas & previsio da receita e A despesa fixada para os servigos
anteriormente criados. Nio se incluem nessa proibigio: {....)

Mas esta Reforma Constitucional (lei de 7-9-1926) em nada veio alterar
o principio da IeFalidade, pois manteve a mesma redagdo do art. 72, § 30, do
texto de 1891, relativo aquele principio.

Antes desta Reforma, jd em 1922, o Decreto n? 4.536 (de 28-1-22) fora
publicado sob a denominagio de “Cédigo de Contabilidade da Unido”, (pos-
teriormente alterado pelo Dec. n® 5.426, de 7-1-28 e Regulamentado pelo
Dec. n® 15.783 de 8-11-22), trazendo uma inovagio em matéria tributdria —
o principio da anualidade dos tributos que, pela 1? vez apareceu, explicita-
mente, num texto legal.

Assim é que o art. 27 do “Cédige de Contabilidade da Unido” dizia:
“Art. 27. A arrecadagic de receita proveniente de imposto dependerd

e T P G, PR

sempre de inser¢do deste, na lei de orgamento.”
CONSTITUICAO DE 1934

Em 16.7-34, ganhamos um novo diploma constitucional, alids, de duragio
efémera.
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O principio da legalidade dos tributos foi colocado no Capitulo das Dis-
posi¢des Preliminares (e ndo mais no dos “Direitos” — como no texto de 1891).

Vamos ver que o art. 17, VII, estabelecia:

“Art. 17. E vedado a Unido, aos Estados, ac Distrito Federal e aos
Municipios:

VII — cobrar quaisquer tributos, sem lei especial que os autorize, ou
fazé-lo incidir sobre efeitos ji produzidos por atos juridicos perfeitos.”

“Lei especial”, no caso, significa, conforme assinala Ruy Barbosa, lei cria-
dora ou majoradora do tributo.

Pontes de Miranda, em seus "Comentirios a Constituigio Federal de 34", 1¢
vol., assim comenta aquele dispositivo constitucional:

“A funglio regulamentar do Poder Executivo ndo pederia ir ao ponto

de:

a) estender o imposto ou a taxa a qgualquer caso nao previsto em lei;

b} criar isen¢des ou suprimi-las; ¢) aumentar, diminuir ou estabelecer
o “guantum”;

d) prescrever penalidades.”

Assinala o mesmo autor, no entanto, que era peritida a auterizagio entre
0 minimo e 0 maximo ou entre outros limites que a lei precisasse. E acrescenta:
“nada impede que o imposto seja pago em valores ou mercadoria, em vez de
em moeda corrente.”

Quanto & expressio “os impostos nao podem incidir sobre os efeitos de
atos juridicos perFeitos”, Pontes de Miranda explica o seu significado, com um
cxemplo: “se houve consignagio de mercadoria a 19 de janeiro, ¢ impostn sobre
consignacio de mercadorias nao pode incidir sobre aquele ato; sé o imposto
sobre a venda incidird, porque ainda ndo se consumou essa.”

Controvérsia, segundo o autor, poderia, por exemplo, surgir com relagio
ao testamento {que, para alguns é tido como “negotia imperfecta”), ou outros
atos e negocios juridicos analogos.

E de assinalar-se, também, gque o texto de 1934 fala em tributos, e nao, res-
tritivamente, em impostos como o texto de 1891,

Quanto ao principio da anualidade, este néo foi contemplado, pelo menos
de forma explicita, pelo texto constitucional de 1934. Podemos, no entanto, dizer
que, no seu art. 50, hi uma certa alusio aquele principio, quando dispde:

“Art. 50, O Orcamento serd uno, incorporando-se, obrigatoriamente
A receita todos os tributos, rendas e suprimentos dos tundos e in-
cluindo-se, discriminadamente, na despesa, todas as dotagdes neces-
sarias ao custeio dos servigos publicos.”

Convém registrar-se, para finalizar, que foi a Constituicdo de 1934, a que
pela primeira vez estabeleceu a competéncia municipal para decretar impostos
e taxas (art. 13, Il e § 2°) e previu, também, pela primeira vez, a possibi idade
de criacéio das contribui¢tes de melhoria (art. 124).
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Ela também ndo admitia a delegagio de poder (art. 3%, § 1°). Assim, &
cada Poder s6 era dado exercer fungdes que lhe fossem, taxativamente, outor-
gadas, havendo a impossibilidade juridica de qualguer forma de delegacio de
atribuigdes, inclusive de natureza tributéria.

CONSTITUICAO DE 1937

J4 em 1937, tinhames um novo texto constitucional que, em verdade, nunca
chegou a ser posto em execugio.

Os principios da legalidade e da anualidade ndo foram contemplados, de
forma explicita, j4 que ingressivamos num perfodo ditatorial.

A prépria matéria fiscal permaneceu sob o regime de disposigio transitéria
(art. 180).

A letra da Constituigio pretendia dar uma certa garantia go contribuinte,
através do seu art. 13, d, que, de certa forma, representava o principio da lege-
lidade. Tal dispositivo vedava a expedigio de decretos-leis sobre impostos,
mesmo nos perrczios de recesso parlamentar ou de dissolugio da Clmara dos
Deputados, mas néo foi, absolutamente, respeitado pelo Governo Federal.

O principio da anualidade subentendia-se do art. 88 daquele diploma cons-
titucional que rezava:

“Art. 68. O Orgamento serd uno, incorporando-se, obrigatoriamente,
3 receita todos os tributos, rendas e suprimentos de fundos, incluides
na despesa todas as dotagdes necessirias ao custeio dos servigos pu-
blicos.
A delegagio legislativa foi permitida pela Constituigio de 1937, ao con-
trdrio das anteriores.

Dizia o art. 12 daquela Carta: “O Presidente da Repiblica pode ser au-
torizado pelo Parlamento a expedir decretos-leis, mediante as condigdes e nos
limites fixados pelo ato de autorizagéo.”

CONSTITUICAO DE 1948

Finalmente, em 18-9-48, recentemente saidos da Ditadura, ganhamos uma
Constituigio que pretendeu ser 2 mais democrética possivel.

O texto Constitucional de 1948 foi o 1° a incluir, explicitamente, o prin-
cipio da anualidade tributéria, que alids veio inserido no mesmo artigo dedi-
cado ao principio da legalidade, j4 consagradoe, explicitamente, por algumas de
nossas Constituicbes anteriores.

Assim é que, no seu Capitulo UI, intitulade — “Dos Direitos e Das Ga-
rantias Individuais” — o texto de 1846, explicitava no seu art. 141, § 34:

B ¥ 3 2000 T 5 1

“§ 34. Nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a lei o
estabeleca, nenhum serd cobrado em cada exercicio sem prévia au-
torizagdo orgamentéria, ressalvadas, Rorém, a tarifa aduaneira e o
imposto langado por motivo de guerra.

Como vemos, a Constituigio de 46 fala em tributos e néio mais em impostos,
como o texto de 1591
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O legislador constituinte, como reagdo A estrutura politica ditatorial de
1937-1945, inseriu no texto constitucional de 1946, claramente, o principio da
legalidade, acrescentando o da anualidade, para maior garantia do contribuinte.

Segundo o Prof. Aliomar Baleeiro (“Limitagdes Constitucionais ao Poder
de Tributar —" 1951, pag. 37), “a Constituigdo de 1948, apenas veio consagrar
uma continua evolugao de mais de um século, que corria no plano mais largo
do Direito Positive Brasileiro, sobretudo depois do Cédigo de Contabilidade”,
E acrescenta que ao consagrar essa orientagio da técnica tributdriz o consti-
tuinte agiu “em perfeito conhecimento de causa, no firme proposito de dar fir-
meza constitucional ao que ja se praticou até nos periodos ditatoriais.”

Ainda, segundo o Prof. Baleeiro, a regra da “anualidade”, “posto que ndo
expressa antes do Cédigo de Contabilidade da Unido (art. 27), era costumeira
no Brasil e reconhecida pelos financistas e juristas.” Entre uns e outros o mesmo
autor cita: Castro Carreira (Histéria Financeira — 1889, p. 71); Amaro Caval-
canti (“Elementos de Finangas”, 1896, p. 222/3); Ruy Barbosa {“Comentérios”,
cit. I, p. 180) etc. ..

E prossegue o Ministro Baleeiro, lembrando que o Anteprojeto da Cons-
titnigio de 1891, de Antdnio Carlos, no art. 315, j4 rezava: “todas as contri-
buigbes devem ser, cada ano, estabelecidas ou contirmadas, sem o que cessa a
obrigagio de pagi-las”, o mesmo dizendo, por outras palavras, uma lei de

2.

Segundo Carlos Maximiliano (“Comentarios & Constitui¢io Brasileira de
1946”7, vol. 3, pag. 167) “o art. 141, § 34 do texto constitucional de 1946 re-
vigora a conquista democrética, em virtude da‘qual o povo paga somente o
imposto que foi votado pelos seus representantes diretos. Onde hia duas Ca-
maras a Iniciativa do projeto cabe a de mais breve duragio, aquela cujos
membros, em curto prazo, voltam a prestar contas dos seus atos ao eleitorado.”

“86 ¢ cobrivel o tributo quando votado pelo Congresso Nacional, le-
gislatura do Estado ou Municipio. Nenhum imposto, emolumento ou
taxa pode ser instituido com o carater obrigatério, por ato exclusivo do
Poder Executivo; é necessaria, pelo menos, autorizagéo legislativa, como
sucede, por exemplo, no caso da reforma do regimento de custas ju-
diciais.”

“Por outro lado, o Direito Piblico Moderno prestigia o principic da
anualidade dos tributos, segundo o qual toda contribuigdo, toda taxa
que ndo esteja enumerada nos quadros do Orgamento, ndo pode ser
percebida durante o ano corrente.” (Carlos Maximiliano — obra ci-

tada.)

O fundamento da cobranga dos tributos, em cada ano, é a autorizagio ex-
pressa no Orgamento, a qual deve renovar-se durante a vigéncia de um exer-
cicio financeiro para o seguinte. Na verdade, seria inutil a exigéncia do Orga-
mento se, por fora do mesmo se possibilitasse a cobranga de tributos novos ou
majorados.

Alids, uma das caracteristicas modemas mais importantes da lei orga-
mentdria é a que consiste em abranger a Receita anual todas as fontes de
créditos para o Tesouro e a Despesa, os gastas em sua plenitude; tal é a carac-
terfstica conhecida como a da universalidade da lei orgamentaria.
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As nossas Constituigoes, desde a Reforma Constitucional de 1926, contém
dispositivos neste sentido, como j4 temos frisado.

Por outro lado, se a lei do aumento ou de criagho do tributo estd prescrita

ara uma vigéncia permanente, a falta de autorizagio orgamentdria, para um

geterminado exercicio, ndo significa definitivo abandono da tributagéo e sim a

sua suspensio para aquele exercicio. Esta suspensio, mesmo que continue por

mais de um exercicio, ndo impede que outras leis orgamentérias posteriores,

seguidas ou alternadas, restaurem a autoriza¢do e reintegrem a legitimidade da
cobranga nos periodos de suas vigéncias,

A Constituigao de 1946 além de exigir que o 6nus fiscal fosse instituido por
lei especial (o que ja fora feito por algumas de nossas Constituighes anteriores)
exigiu mais: (e aqui vai a inovagdo da Carta de 1946) que s6 fosse cobrado
se figurasse no Orgamento Geral da Unido, Estado ou Municipio, excluindo
apenas a tarifa aduaneira e o imposto langado por motivo de guerra.

Portanto, esta foi a grande norma estabelecida pela Constituigio de 19486,
em matéria tributria; numa primeira etapa: nao hé tributo sendo em virtude de
lei que o Poder Legislativo competente vote (o nacional, o estadual ou o mu-
nicipal}; e numa segunda etapa: o tributo s6 pode ser cobrado, em cada exer-
cicio financeiro, se a let que o criou on majorou tiver sido incluida no Orgamento.

O Poder Executivo apenas poderia cooperar na elaboragio legislativa, jamais
exerceria delegagio legislativa de decretar tributos. Da mesma forma o Poder
Judiciario, a quem nao caberia opinar sobre a oportunidade da criagio dos
tributos ou sobre o seu quantum. S6 ao Poder Legislativo federal, estadual ou
municg)al competiria discutir e votar leis de tributos, ainda que com a coope-
ragao do Executivo — Presidente da Repiblica, Governador de Estado ou Pre-
feito Municipal.

Além do mais, o texto constitucional de 1948 vedou a qualquer dos po-
deres delegar atribuigdes (art. 36), como reagdo instintiva ao autoritarismo da
Carta de 1937.

INTERPRETACOES DOUTRINARIAS
DO ART. 141, § 34,
DA CONSTITUICAQ DE 1946

As interpretagbes doutrindrias do art. 141, § 34, do texto constitucional de
1946 foram, quase sempre, rigorosas,

Vejamos algumas delas:

Buac Pivro (Parecer in Revista Forense, vol. 120, pag. 37 e seg.) assim
se expressou sobre o assunto:

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

A lei fiscal, como diz Damervalle, “é uma lei imperfeita, que somente
se completa guando intervém um ato-condigfio, que ¢ o Orgamento”.
Se determinado tributo nao é incluido no Orgamento, 2 lei fiscal (2,.113

o criou ndlo se torna, somente por isso, inconstitucional. A conseqii
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cia juridica dessa ndo inclusio no Orgamento é apenas a inexigibili-
dade do tributo durante o respectivo ano fiscal.

Sendo permanente a lei instituidora do tributo, podera este vir a ser
incluido em orcamento futuro, tornando-se desse modo exigivel o im-
posto em ano fiscal ulterior, nunca, porém, retroativamente.”

Vejamos a opiniao de Fraxcisco Camros (Parecer in Revista de Direito
Administrativo, vol. 14/467):

“A alegagao de que a autorizagdo orgamentaria exigida pela Consti-

tuigdo ¢ apenas qualitativa e nao quantitativa estabelece nma discri-
minacio arbitraria. sem fundamento aleum no coritério constitucional

HHNAgal alDitldiig, Soili IRUNUGINUING algUill i LS AR IR iR AuRial

ou em outro qualquer critério de senso comum. A Constituigio exige,
com efeito, que se englobem, obrigatoriamente na Receita ndo somente
pela sua denominagdo técnica ou usual, mas também pela sua taxa ou
tais como se acham definidos, gualitativa e quantitativamente, na lei
especial da sua criagio.

Mediante a discriminagio arbitraria que se pretende fazer, para efei-
tos or¢amentarios, entre qualidade e quantidade do imposto para o
fim de, somente pela mengio do seu titulo, se satisfazer a exigéncia
de figurarem no Orgamento todos os impostos cuja arrecadagio fica
autorizada no exercicio, aniquila-se de uma sd vez, todo o sistema do
Direito orgamentario, particularmente, as suas fundagdes constitucio-
nais. Se assim fosse, como pela primeira vez se pretende, nio s6 em
nosso Pais, como, no gozo das instituigdes representativas, em todos
os paises conhecidos ou dos quais nos chegam informacées autorizadas.
no curse mesmo do exercicio or¢amentdrio os impostos poderiam ser
aumentados e arrecadada a sua majoragio, desde que, nas leis que lhes
elevassem a taxa, se mantivesse o nome, o titulo ou a qualidade, me-
diante a qual sdo designados na lei orgamentéria. De que valeria, en-
tio, a regra constitucional relativa 4 anualidade do imposto, se redu-
zida 4 mofina e futil exigéncia de se reproduzir no Orgamento pelo
titulo que lhe cabe na nomenclatura dos impostos, apenas a sua qua-
lidade ou a qualidade ou espécie da matéria designada a sua inci-
dénciaf”

Seguindo esta mesma interpretagio rigorosa do art. 141, § 34, da CF/46,
poderemos citar as opinides de: Rupens GoumEes pE Souza (ver Parecer, RF,
123, junho, 1949, pag. 369 e segs.); Joio MancaBemra (RF — agosto, 1949, vol.
124, pag. 376 e segs.); PonTES DE MIRANDA (RDA. 19, pag. 364 e segs.); Arto-
MAR Bareeiro (RF 211/42); Peoro Barista Martins (RF, fev., 1949, pag.
373 e segs.).

Em sentido contrario, podemos citar o ilustre publicista Themistocles Bran-
dao Cavalcanti, que, na qualidade de Procurador-Geral da Republica, teve opor-
tmindade de emitir parecer sobre o caso dos adicionais a0 Imposto de Renda,
que o Governo federal pretendia cobrar no exercicio de 1947; tendo opinado
também no caso do Imposto de Vendas de Sio Paule, ja ndo mais na quali-
dade de Procurador-Geral da Repiblica.
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Para este autor bastava a coexisténcia das duas leis {a criadora e a ma-
joradora do tributo}, embora uma delas s6 tardiamente votada, e assim se ex-
pressava sobre o assunto: “nada impede, entretanto, que, durante o exercicio,
o Poder Legislativo legitime a sua cobranga por meio de lei especial que po-
der4 vigorar durante o ano financeiro.”

Defendendo a seu ponto de vista, Themistocles Cavalcanti socorria-se de
opinides de Roubier e de Trotabas, a propésito da retroatividade da lei fiscal
em certos casos, mas, sem ter conseguido, segundo Aliomar Baleeiro, demons-
trar que os ensinamentos dagueles autores estranﬁ:iros pudessem se aplicar
a0 nosso Direito Constitucional Tributdrio, ou melhor, a0 art. 141, § 34, da
Constituigio de 1946.

Se as interpretagoes doutrinarias, correntes, do art. 141, § 34, da Consti-
tuicdo de 46 foram rigorosas, o mesmo nao se deu com as interpretages judi-
cidrias, como veremos, em seguida.

INTERPRETAGOES JUDICIARIAS
DO ART. 141, § 34,
DA CONSTITUICAO DE 46

O caso que primeiro ensejon a apreciagao judicidria deste artigo constitu-
cional ocorreu com os adicionais ao Imposto de Renda, criados pelo Decreto-lei
n? 5.844, de 23-9-1943, para vigorarem nos exercicios de 1944 e 1945, depois
grorrogados para sua vigéncia no exercicio de 1946, pelo Decreto-lei n® 8.430,

e 24-12-1945. O Governo, no entanto, omitiu-se de promover uma nova pror-
10gacdo, ainda que nido pretendesse abandonar esta fonte de renda.

O Orgamento tE&ra 1947 apenas incluiu, imprecisamente, no rol das recei-
tas a serem arrecadadas nesse ano, o adicional ao Imposto de Renda.

O Poder Executivo sé tardiamente se apercebeu da falha, quando entio
apelou ao Congresso Nacional por uma prorrogacio, mas sé6 em 29-8-47 foi
sancionada a Lei n? 81, que dispunha, “num estilo de interpretagio”, segundo
nos diz Aliomar Baleeiro, que os adicionais relativos ao imposto sobre a renda
de pessoas fisicas e juridicas. mencionados na Lei n® 3, de 2.12-48, que orgou
a Receita e fixou a Despesa para o exercicio de 1947, abrangiam os criados
pelo Decreto-lei n® 5.844. de 23-9-43, revigorados para o exercicio de 1946, pelo
Decreto-lei n® §.430, de 24-12-1945.

Quando o Governo empreendeu a cobranga daqueles adicionais, no exer-
cicic de 1947, baseado em lei que apenas interpretava a lei orgamentéria, ndo
criava, nem prorrogava adicionais ac Imposto de Renda, viu-se diante da rea-
¢io dos contribuintes, sob a forma de argiiigbes de inconstitucionalidade da
cobranga, perante o Poder Judicidrio, que encontrou, na maioria das vezes,
como veremos, uma solugio amena a favor do interesse piiblico, a exemplo do
actrddo undnime do TFR, em 24-5-48 (RF, vol. 123, pigs. 117 a 150).

Aliomar Baleeiro aponta a fragilidade dos argumentos apresentados pelo
Ministro Artur Marinho, Relator desse Acérddo, em suas “Limitagbes Consti-
tucionais ao Poder de Tributar”.

Para o mesmo autor, a aplicagio correta do art. 141, § 34, da Constituigio
de 46 {no caso em pauta, 0 dos adicionais do IR) foi a defendida no voto
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vencido do Ministro Armando Prado, do qual transcrevemos uma pequena

parte:
“A Constitui¢do enuncia, assim, com meridiana clareza, a procedéncia
da lei tributdria sobre a orcamentiria”. E mais adiante prossegue:
“Nio é lcito, portanto, criar imposto para ser colhido no mesmo exer-
cicio. Seria a surpresa tributdria, que a moral administrativa condena.
Para que se dpossa cobrar o imposto, ndo basta que esteja incluido no
Or¢amento documento contabilistico, mero plano de previsio de re-
ceita e fixagio de despesa, ato-condigao que ndo subsiste sem a pre-
existéncia de lei formal e materialmente elaborada. S6 a lei especial,
contendo as condigbes em que o imposto ha de ser havido, desacom-
panhada da norma orgamentiria, que indica a é;{oca da cobranga do
encargo, nao ¢ suficiente para determinar e legalizar a coleta do tri-
buto. E indispensavel a conjugagio das duas pegas, na ordem em gue
a Constituicdo as exige.”

Em resumo, o § 34 do art. 141 da CF/46 foi abrandado para sanar todas
as falhas do procedimento governamental de imposigao e coEranga daqueles
adicionais: assim é que foi dispensado o requisito constitucional da existéncia
de lei especial de estabelecimento do tributo, desde que ndo se podia consi-
derar como existentes decretos-leis cujo prazo de vigéncia estava extinto; em
seguida, foi considerado suficiente, apesar da exigéncia constitucional de uma
acumulagdo de dois requisitos, a subsisténcia do dnico requisito da autorizagio
orgamentdria, ainda que sem a necessdria precisio ou explicitude.

A verdade é que a jurisprudéncia (mesmo a do STF) vacilou muito na
interpretagio do art. 141, § 34, da CF/46, até que o Supremo Tribunal Federal
fixou, através de Stimula, a sua jurisprudéncia predominante sobre a matéria.

Até entdo, os julgados dos mais variados juizos e tribunais ora decidiam
pela necessidade da inclusdo da lei criadora ou alteradora do tributo, na pré-
ria lei orgamentaria, ora aceitavam a tese de que bastava que a lei (no caso
ge criagio de tributo) estivesse em vigor antes do inicio 30 exercicio finan-
ceiro, e, no caso de majoragio do tributo, apenas que a lei que o havia criado
tivesse sido mencionada no Orgamento.

O Ministro Aliomar Baleeiro, em seu Parecer de 20-2-85 (publicado na
Revista Forense, 123/117 e Revista de Direito Administrativo, 14/134), assim
se manifeston sobre o assunto:

“Na vacilagio da jurisprudéncia houve momento em gue alguns ilus-
tres juizes, inclusive do e:igrégio STF, chegaram a sustentar, contra a
letra, o espirito e os fins do art. 141, § 34, que poderiam ser cobrados
tributos decretados em qualquer dia do exercicio ja iniciado, indepen-
dentemente de autorizagdo orgamentiria. Ora, contra essa inteypreta-
¢do errbnea ergue-se o c})réprio dispositivo constitucional, quando abre
excegdo para a tarifa aduaneira e para os impostos extraordindrios de
guerra.

E prossegue o mesmo autor:

“A jurissrudéneia do STF oscilou, prevalecendo, durante alguns anos,
o voto do Min. Hahnemann Guimarées, segundo o qual poderia ser
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exigido o tributo decretado depois de sancionado o orgamento, desde
que j4 existisse antes de iniciar-se o exercicio, ou seja, até 31 de de-
zembro do ano anterior.”

E acrescenta:

“Ainda ndc me convenci da constitucionalidade desta tese, }ll)orque en-
tio de nada valeria o que estd dito no art. 141, § 34. Ndo ha palavras
intiteis na Constitui¢do.”

Ele cita como desacato ao texto constitucional de 1946 o j4 mencionado
caso da prorrogagio dos adicionais do Imposto de Renda, em 1947, por dispo-
sicio or¢amentdria e por lei, j4 no curso do exercicio {Lei n® 81, de 29-8-47) —
( Parecer publicado na RF 123/117 e segs. ).

Prosseguindo, o Ministro Baleeiro assinala que, mesmo na fase de perple-
xidade na interpretagio do citado dispositivo constitucional, vérios acérdaos do
STF ficaram filgs 4 letra expressa do mesmo: Ac, 23-4-51 — STF, Rel. Orosimbo
Nonato — RDA 31/69; Ac. de 21-5-51, no RE n° 16.904 — RDA, vol. 32, pig.
85, Rel. Min. Ribeiro da Costa; Ac. de 3-7-52, no RE n? 17.184, uninime —
Rel. Min, Ribeiro da Costa, RDA ~ vol. 38, pég. 296, Ac. de 258-58, no RE
n® 27.372, Rel. Min. Orosimbo Nonato, no apenso 69 ao D] de 23-5-57, pég.
959; Ac. de 21-12-56, no RE n? 29.685, pleno, Rel. Min. Edgar Costa, RDA
51/177 etc.

Seguiram-se outros julgados, em sentido contririo, em que a violagio do
artt, 141, § 34, foi fundamentada por alguns juizes com a parémia salus populd
suprema lex est, como: RMS n® 11.144 — cfe Santa Catarina — Rel. Ministro
Hahnemann Guimardes; RMS n° 5.742 — RS — Ministro Henrique D'Avila;
Ac. em RE n® 35.318 — SP — Rel. Min. Henrique D’Avila; RE n? 31.619 —

SP — Rel. Min. Ary Franco; RE n? 43.546 — SP — Rel. Min. Ary Franco etc.

Conforme ja vimos, contra essas agressbes ao texto constitucional reagiram
em seus pareceres € compéndios de Direito Tributdrio as maiores autoridades
na matéria como: Aliomar Baleeiro, Rubens Gomes de Souza, Joao Mangabeira,
Francisco Campos, Bilac Pinto, Pontes de Miranda, Pedro Batista Martins e
muitos outros.

A partir de 1961, a jurisprudéncia do STF estabilizou-se no sentido de
cumprir fielmente o art. 141, § 34, isto é, no sentido de sustentar que a cobrangal
do tributo dependia de lei anterior ao Orgamento, no exercicio em curso. (Alio-
mar Baleeiro — Parecer — RF 211/42).

S&o exemplos desta fase os seguintes julgados do STF:
Ac. de 29-981, no RMS n?® 8.981, de SP, Rel. Min. Ribeiro da Costa;

Ac. de 13-12-61, no RMS n? 8.861, de SP, Rel. Min. Gongalves de Oliveira
(D] de 17-4-82, pag. 717);

Ac. RE do RS, n® 17.184, de 3-7-62. Rel. Min. Ribeiro da Costa, na RDA
38/396, etc.
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Finalmente, em 1963, o STF fez organizar a Stmula de sua Jurisprudéncia
predominante sobre a matéria, com os enunciados sob niimeros 66 e 67, que
abaixo reproduzimos:

“N? 66: E legitima a cobranga do tributo que houver sido autorizado
apds o Orgamento, mas antes do inicio do respectivo exercicio finan-
ceiro.”

“Referéncia — CF. art. 141, § 34; RE n® 51.390, de 12-11-62; RMS
n° 8.669, de 5-12:62, e n® 11.099, de 25-3-63, DJ de 24-5-63, pag. 325.”

“N¢ 67: E inconstitucional a cobranga do tributo que houver sido
criado ou aumentado no mesmo exercicio financeiro.”

“Referéncia — CF — art. 141, § 34,

RE n° 50.622. de 25-9-62; RMS n° 8.498, de 6-3-63 (D] de 5-9-63,
pag. 803); n? 10.981, de 11-3-63; Embs. em RE n? 49.687, de 15-3-63.

Como vemos, o Supremo Tribunal Federal deu uma interpretagio pouco
rigida ao art. 141, § 34, o que segundo ilustres doutrinadores nido foi a boa
interpretagdo, mas dai por c(iliante, passou a ser pacifica a jurisprudéncia dos
juizos e tribunais, sobre a matéria.

“O préprio Governo federal, reconhecendo o principio de que a ma-
joragdo dos tributos estava condicionada 4 autorizagio or¢amentéria,
propds e obteve do Congresso Nacional Emenda Constitucional, que
tomou o n® 7/64, para o fim de suspender a execugio do art, 141,
§ 34, da C¥/46, quando teve necessidade de decretar impostos pre-
tendidamente antiinflacionarios, como medida de emergéncia. A pro-
mulgagdo dessa emenda envolve interpretagio auténtica daquele dis-
positivo constitucional.” (Aliomar Baleeiro — Parecer em RF 211/42.)

Como exemplo de um julgado do STF, face a esta Emenda, citamos o RMS
n? 15.471 — SP (Tribunal Pleno) — Rel. Min. Pedro Chaves.

RESSALVAS DO ART. 141, § 34,
DA CONSTITUICAO DE 46

Sdo duas as excegdes deste dispositivo constitucional: a tarifa aduaneira
e o imposto langado por motivo de guerra; a prineira prevista no art. 15, 1,
e a segunda, no mesmo artigo, § 6°

Segundo Aliomar Baleeiro (“Limitagoes Constitucionais ao Poder de Tri-
butar”, 1960) “a excegdo para a tarifa aduaneira objetiva as necessidades da
politica comercial, que pode exigir do Congresso agio subita e até certos ex-
Eedientes pelos quais o Executivo é autorizado a discricionariamente elevar ou

aixar as tarifas, dentro dos limites da lei, conforme o exija a emergéncia”.

A expressio “tarifa aduaneira” literalmente refere-se, também, ao imposto
de exportagdo, mas, a ressalva do art. 141, § 34, ndo aproveita aos Estados para
este imposto. Ela se restringe ao imposto de importacdo, é o que nos escla-
rece a pesquisa dos materiais legislativos preparatérios da Carta de 1946.

“Mas, fora disso, parece-nos que a ressalva do art. 141, § 34, quanto
a tarifa aduaneira, deve ser entendida restritivamente, abrangendo a
hg;étese dos impostos nela tabelados e as alteragdes por ela permi-
tidas

2
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“Vale dizer, por outras palavras, que poderio ser cobrados os impostos
fixados nas vérias hipdteses da tarifa aduaneira e as majoragdes que
esta permite, em certas circunstdncias, ainda que nido houvessem sido
autorizados no Orgamento. Mas a ressalva nio dispensa dessa auto-
rizagio o imposto ndo incluido na tarifa aduaneira, nem a majoragéo
daqueles que, além de ndo incluidos, ndo tiveram a respectiva eleva-
¢lo, em certas circunstincias, expressamente autorizada.” (Aliomar
Baleeiro — “Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar™.)

Néo se incluem na ressalva, quanto a tarifa aduaneira, conforme ensina
Pontes de Miranda (em seus “Comentdrios & CF/46", pag. 382): “as taxas que
recaiam sobre mercadorias importadas, ou exportadas, bem assim os pregos de
servigos ou uso de guindastes, armazenagens, descargas e seguros estatais.”

Convém registrar-se, ainda, que a ressalva instituida, apenas, para a tarifa
néo se dilativa até o imposto finico previsto no art. 15, n? III e § 29, da Cons-
tituicio que, cobrado sobre mercadorias recebidas do estrangeiro, abrangia,
além dos direitos alfandegérios, varios impostos como o de consumo, vendas,
indistrias e profissGes, nem tio pouco atingia as receitas dos dgios de cdmbio.

A segunda ressalva do art. 141, § 34, referia-se a0 “imposto langado por
motivo de guerra”. No caso a guerra seria a externa, prevista no art. 15, § 69,
e s0 a Unifio poderia decretar o imposto sem partilhé-lo com Estados e Mu-
nicipios .

A prépria natureza do tributo mostra que a sua cobranga podia ser ini-
ciada apéds a decretagdo, se assim o exigissem as circunstincias, sem dependén-
cia de autorizagio orcamentéiria.

Assim, a ressalva ndo é propriamente do “imposto langado por motivo de
guerra” — exxressﬁo esta imprépria, mas do “imposto decretado, na iminéncia
ou no caso de guerra externa’; imediatamente antes da guerra ou no curst
dela, até o armisticio ou assinatura de paz, nunca depois desta, segundo ensina
Aliomar Baleeiro.

Em resumo, as ressalvas do art. 141, § 34, da CF/46, relativas & tarifa
aduaneira e ao imposto langado por motivo de guerra, significam que tais im-
Eostos podiam ser criados depois de j& estar ultimade o Orgamento que os néio

avia previsto e aumentados ou diminuidos se o Or¢amento j& os previra.

TRIBUTACAO POR AUTARQUIAS E
ENTIDADES PARAESTATAIS

Como sabemos, as autarquias tiveram constitucionalizada sua existéncia
pela Constituigio de 1946,

Segundo ligio do Prof. Cldudio Pacheco (“Tratade das Constituigdes Bra-
sileiras”, vol. XI, pag. 273), como a autorizagiio orgamentdria, relativa is au-
tarquias é para cobrar o imposto, logicamente, este deve figurar é no Orga-
mento da entidade a que cabe fazer esta cobranga.

“No caso de tributo deferido ao erfrio federal, ou ao estadual ou ao
municipal, a autorizagio deve figurar no Orgamento de cada uma
daquelas unidades federadas, respectivamente. Esta discriminagio se
faz necessaria, porque também temos aqueles tributos que sio desti-
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nados ao auferimento por parte de entidades autdrquicas ou paraes-
tatais, que, por isso mesmo, nio figuram nos Orgamentos das entidades
publicas que instituiram as autarquias ou facultaram as contribuigbes
parafiscais, mas sim nos Orcamentos das préprias entidades autdrqui-
cas ou paraestatais.

Assim, logicamente, e ainda porgue o dispositivo do § 34 ndo especi-
fica como devendo constar cEz orgamento publico a “prévia autoriza-
¢do, cominada como requisito da cobranga de tributo originariamente
estabelecido ou de aumente de tributo, deve ser entendido que a
mesma autorizagio figurard entzo neo Orgamento do propric servigo
descentralizado™ (Cléudio Pacheco — obra citada}.

Alids, neste sentido, opinou também Pontes de Miranda (“Comentarios 4
CF/48”, 2* edigio, vo). IV, 1953, pags. 452/3) e também decidiram, una-
nimemente, os plendrios do TFR, Ac. proferido em 7-8-50 e publicado na RF
vol. 142, pags, 219/22, e STF — Ac. proferido em 17-1-58 — RF — vol. 167,
pags. 171/3.

Pontes de Miranda, também, emitiu parecer sobre o assunto, publicade na
RDA nv 19, pig. 364, datado de 12-6-49.

Para finalizar o estudo do art. 141, § 34, da CF/46, transcrevemos, aqui,
a opinido do Ministro Aliomar Baleeiro, para quem a analise deste dispositivo
constitucional levava &s seguintes conclusges:

“a) a lei material que decreta ou majora o tributo, ressalvados a tarifa
aduaneira e o imposto de guerra, hé de ser anterior ac Orgamento,
pois nao se autoriza o que ainda ndo existe;

b) a lei do tributo ndo pode ser alterada ou retificada depois do Or-
camento, para vigencia no exercicio a que este se refere;

¢) o orgamento, na parte relativa & autorizagio para cobranga de tri-
butos, néo pode ser modificado ou alterado depois do prazo constitu-
cional fixado para sua sangdo (Const., art. 74, combinado com o art,

70, §§);

d) a lei material do imposte cuja vigéncia se esgotou pela revogagio
ou pelo decurso de Yrazo fixado no texto de suas prdprias disposigGes,
nio é revigorada pela simples autorizagdo or¢amentéria para cobranga
em exercicio posteriar;

e} a lei tributaria, revogada por outra, ndo volta a vigorar pela revo-
gacho desta ultima;

f) a lei que aplica especialmente tributo 3 manutencio de érgio pa-
raestatal ou parafiscal, ndo pode delegar a este a fixagdo ou alteragio
do objeto da prestagio, isto &, do quantum a ser exigide dos contri-
buintes, nem dispensar a autorizagdo orgamentdria para a cobranga
em cada exercicio;

g) a lei ndo poderd cometer av Poder Executivo a tarefa de alterar,
em regnlamento de execugio, o objeto e o “gquanium de tributos”.
{“Limitagdes Constitucionais ac Poder de Tributar” — 1951.}
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Quanto & possibilidade de criagio dos chamados empréstimos compulsé-
rios {que o texto constitucional de 1946, no seu art. 65, 111, deixa entrever},
Aliomar Baleeiro opina no sentido de gue os mesmos estariam submetidos &
regra do art. 141, g M.

———s

E qtil, ainda, registrar-se, que a CF/46 conferiu 3 Uniio (e somente a
€la) competéncia para estabelecer normas gerais de Direito Financeiro (art.
5, XV, b). ‘

Aliomar Baleeiro fala da oportunidade desta inovagio, em face das divi-
das e das questdes levadas aos Tribunais, antes do texto de 1946, por causa
da bitributagio quanto a alguns impostos, como o de vendas e consignagdes
{atual ICM) e a taxa rodovidria, entre outros.

A bitributagio nestes casos ocorria em virtude da competéncia residual
concorfente (da Unido e dos Estados Federados).

Esta competéncia, alids, foi mantida pelo texto constitucional de 1946,
mas, j& agora, em face do art. 5%, XV, b, ndo mais ameagada pelos perigos da
bitributagao.

Aliomar Baleeiro assim se expressou sobre o assunto {“Limitagdes Consti-
tucionais ao Poder de Tributar”):

“Esses e outros exemplos mostram a vantagem de ter sido cometida &
Unido a competéncia para legislar sobre normas gerais de._Direito
Financeiro, unificando-o no Pais, com o que se estabelecerao as regras
tendentes & harmonia da aplicagio de certos impostos que, fatalmente,
apresentardo contatos e fricgdes, como o de renda e o de indiistrias
e profissdes, ou o de vendas e o de consumo. Um legislador tnico, o
fegeral, podendo firmar a2 norma suprema, que caracterize o fato ge-
rador do imposto, atenta & capaeidage econgmica do contribuinte, de
certo restringirh ac minimo inevitivel a probabilidade de dividas so-
bre a constitucionalidade dos tributos. Por essas razdes, o constituinte
de 1946 reputou supérfluas as disposigdes das Constituighes anteriores
relativas & bitributagio.”

As normas constitucionais de Direito Finaunceiro, implantadas pela Carta

de 1946, permaneceram, basicamente, até a grande Beforma do Sistema Tri-
butario Brasileiro, ocorrida em 1965.

A REFOERMA DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL
Consideragbes Gerads

Em 1965, acontecev a Reforma do Sistema Tributério Brasileiro, com a
Emenda n® 18, de 1965, ao texto constitucional de 1946, que reviu, pratica-
mente, tudo o que no Pais se dispunha sobre matéria tributdria.

Esta Emenda, que gerow a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, de-
nominada “Cédigo Tributiric Nacional”, pode ser considerada o divisor de
dguas de todo o Sisterna Tributdrio Brasileixo.
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Procurou-se, através da mesma, reunir, coerentemente, toda a legislagdo
tiibutdria esparsa, existente no Pais, adaptando-a as necessidades presentes de
uma Nacgio em fase inicial de desenvolvimento.

O ponto basico da Reforma foi a énfase econdmica que se pretendeu dar
a estrutura tributaria.

“A Emenda Constitucional n® 18/65 rompe, drasticamente, com a tra-
digdo brasileira de discriminagdo nominalista dos tributos, para tornar
possivel a sistematizagao tributiria da Federagio. O método discri-
minatério adotado é incompativel com a coexisténcia, concebida pela
CF/46, de trés sistemas tributarios estanques no Pais — o federal, o
estadual e o municipal, de vez que todos os tributos passiveis de co-
branca, pelas diversas esferas tributantes deverdo estar relacionados,
harmonicamente, num conjunto que se estruturou como o “Sistema
Tributario Brasileiro — integrado no plano econdmico e juridico na-
cional.” (Manoel Lourengo dos Santos — “Direito Tributério” — SP
— 1968, pag. 40.)

Um conjunto de normas legislativas foi previsto de modo a possibilitar o
funcionamento do Sistema Tributario implantade pela Emenda n? 18, dando-lhe
0 necessario entrosamento, isto é, assegurando o equilibric de interesses dos
diversos niveis de governo da Federagiio “como meio pritico de ajustar o prin-
cipio politico-juridico da igualdade da lei, em todo o territério nacional, is
desigualdades econbmico-sociais aparentes” em cada Regido ¢ também a ne-
cessaria flexibilidade em face das condigdes econémicas do Pais.

Estas normas se traduziram nas leis complementares, resolugdes do SF e
delegagoes legislativas sobre matéria tributaria, das quais trataremos no capi-
tulo relativo a CF/67, ja que este diploma constitucional incorporou os dispo-
sitivos a elas relativos, previstos na Emenda n° 18/65.

Assim ¢ que a Lei n? 5.172/66, no seu art. 29, dispunha:

“Art. 2° O sistema tributdrio nacional é regido pelo disposto na
Emenda Constitucional n? 18, de 12 de dezerbro de 1965, em leis
complementares, emw resolugdes do Senado Federal e, nos limites das
respectivas competéncias, em leis federais, nas Constituigbes e em leis
estaduais, e em leis municipais.”

DISCRIMINACAO DE RENDAS, NA EMENDA N¢ 18/65

Antes de tratarmos do tema central deste trabalho achamos util, primeiro,
falar sobre a discriminagio de rendas implantada pela Reforma do Sistema
Tributério, em nosso Pais.

A Emenda n® 18/65, dispunha no seu art. 1? sobre a composigio do Sis-
tema Tributdrio, nos seguintes termos:

“Art. 1° O sistema tributdrio nacional compde-se de impostos, taxas
e contribuigdes de melhoria, e ¢ regido pelo disposto nesta Emenda,
em leis complementares, em resolugbes do Senado Federal, e, nos li-
mites das respectivas competéncias, em leis federais, estaduais e mu-
nicipais.
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No entanto, no seu art. 49, ela inclui, na discriminagiio de rendas, os em-
préstimos compulsérios, reconhecendo-lhes a natureza tributdria e outorgan-
do-os, privativamente, 4 competéncia federal.

O Sistema foi mantido, basicamente, pela Constitui¢io de 67.

Estas receitas foram distribuidas entre a Unido, os Estados, o Distrito Fe-
deral ¢ Municipios, por dois critérios distintos:

a) o da indicagio nominal dos tributos que cada nivel de Governo da
Federagio podia instituir ou arrecadar, nos limites dos restectivos campos de
imposigdo; e b} o da partilha do resultado financeiro daqueles tributos que per-
tencem a outros niveis de governo, critério que é consagrado pela referida
Emenda, como Sistema das distribui¢ges das Receitas Tributdrias.

DIVISAO DOS TRIBUTOS

A divisao dos tributos, guanto 4 competéncia para a sua instituigdo, na
Emenda Constitucional n? 18, obedeceu aos seguintes critérios:

a) os de competéncia privativa;

b) os de competéncia adicional (esta foi extinta pelo Ato Complementar
n? 31/66);

c¢) os de competéncia comum.

Com essa divisio o referido diploma atribuiu fontes de receitas préprias
a cada nivel de governo da Federagdo, prevendo a suplementagiio das atribut-
das aos Estados e Municipios, pelo Sistema de participagao no produto finan-
ceiro de determinados impostos federais.

Na competéncia privativa incluem-se os impostos deferidos, nominalmente,
a cada um dos poderes tributantes: Unifio, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios.

Define-se cada tributo por via de referéncia as suas bases econdmicas,
visando @ integrar todo o sistema no plano geral da economia brasileira.

Os impostos privativos sdo enquadrados em 4 grupos diferentes: 1°) im-
ostos sobre o comércio exterior; 2?) impostos sobre o patrimbnio e a Tenda;
?) impostos sobre produgio e circulagio de mercadorias; 4%) impostos espe-

ciais.

A Emenda n® 18/65 distribuiu as competéncias tributarias das Unidades
da Federagio por diversos artigos nela disseminados, quebrando a tradigdo
das Constituigbes brasileiras, que reuniam em 2 ou 3 artigos aquelas compe-
téncias.

De acordo com os ensinamentos do Prof. Manoel Lourengo dos Santos
“este ponto da referida Emenda foi bastante criticado mas, sem razio, pois a
discriminagio de rendas foi feita separadamente, definindo-se de forma ex-
pressa e inconfundivel a 4rea de competéncia exclusiva de cada nivel de go-
verno da Federagio, nio havendo possibilidade juridica do exercicio cumulativo
ou concorrente dessas competéncias.”
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Por esse critério foram indicados, nominalmente, os tributos que as diver-
sas Unidades da Federagio podiam, respectivamente, instituir e arrecadar {salvo
a hipétese de convénio — delegagio — para a arrecadagio de impostos de com-
peténcia alheia).

Neste particular, o Sistema implantado pela Emenda n? 18 foi mais rigido
que o da CF/46 em que havia um campo residual — o da competéncia con-
corrente (da Unido e dos Estados Federados).

Feitas estas consideraghes gerais sobre certas inovagoes da Emenda n? 18,
de certa forma ligadas 4 legalidade dos tributos, passaremos, agora, ac tema
deste trabalho — os principios da legalidade e da anualidade dos tributos —
ressaltando, que ainda trataremos, com mais detalhes, das inovagdes introdu-
zidas por aquela Emenda Constitucional, gquando abordarmos a CF/67, vistd
que as mesmas foram, em sua maiorfa, absorvidas por esta Carta Constitu-
cional.

OS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E DA ANUALIDADE
DOS TRIBUTOS NA EMENDA N¢ 18/65

O 1° principio mencionado — o da legalidade — foi salvaguardado, com
pequena alteragio, porém, em relagio ao texto constitucional de 1946.

Quanto ao 2%, o da anualidade, verificamos que ele sofreu restrigdes, fi-
cando bastante limitado, como veremaos mais abaixo.

O principio da legalidade foi estabelecido nos termos do art. 29, I, daquela
Emenda, que rezava:

“Art. 29 E vedado 4 Uniio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

I — instituir ou majorar tributo sem que a lei o estabelega, ressalva-
dos os casos previstos nesta Emenda.”

Na Lei n® 5.172/66 ("Cédigo Tributirio Nacional”) o principio veio no
art. 9° (do Cap. II — “Limitagdes da Competéncia Tributaria” - Segdo I —
Disposigbes gerais) e teve a seguinte redagao:

“Art. 9% E vedado a Unido, aos Estados, ao DF e aos Municipios:

I — instituir ou majorar tributo sem que a lei o estabelega, ressalvado

quanto 4 majoragio o disposto nos artigos 21, 26 e 63

O art. 21 refere-se ao imposto de importagio, o art. 26 refere-se ao de
exportagio e o de n® 65, ao imposto sobre operagdbes de crédito, cimbio e se-
guro e sobre operagdes relativas a titulos e valores mobilidrios, ficando o Poder
Executivo autorizade “nas condigbes e nos limites estabelecidos em lei a al-
terar as aliquotas ou as suas bases de céleulo”, a fim de ajustd-los (nos dois
primeiros casos) “acs objetivos da politica cambial e do ‘comércﬁo .exterior” e,
no que se refere ao imposto sobre operagbes financeiras “aos objetivos da po-
litica monetdria”,

Alids, ¢ oportuno registrar-se, que, até hoje, na vigencia da Emenda n?
1/89, esta autorizagio foi mantida nos dois primeiros casos, ficando, no entanto,
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implicitamente revogada, pelo texto constitucional em vigor a mesma autori-
zacao para o Poder Executivo, no que se refere ao imposto sobre operagbes
financeiras.

Para alguns autores, a Emenda n® 18/65 estatuiu uma verdadeira delega-
¢io legislativa sobre matéria tributdria, ao contrario da Constituigdo de 1946,
ao permitir que o Poder Executivo “nas condigbes e nos limites estabelecidos
em lei” pudesse alterar as aliquotas ou as bases de calculo dos impostos acima
referidos.

A delegacao legislativa pode tornar-se abusiva e foi o que se verificou,
ne propria vigéncia da Emenda n° 18, em cujo texto se limitava a mesma aos
casos ali expressamente previstos (como ji dissemos — “a alteragdo das aliquo-
tas ou das bases de calculo” dos impostos que mencionava, pelo Poder Exe-
cutivo, “nas condicdes e nos limites estabelecidos em lei”) e, no entanto, a lei
ordindria deferiu ao Conselho Monetario Nacional a faculdade de desdobrar
as hipéteses de incidéncia do ISOF (imposto sobre operagdes financeiras).

Mas, como assinala o Prof. Manoel Lourengo dos Santos, a delegacgo le-
gislativa no Direito brasileiro apareceu como uma categoria histérica, a des-
peito da proibigio constitucional, havendo até o precedente de delegagao legis-
lativa a um simples 6rgdo da administracio.

Ele cita o discutidissimo caso da Lei n® 3.244, de 1957, que dispunha so-
bre a Reforma da Tarifa Alfandegaria. Essa lei, no seu art. 22, deferiu ao
Conselho de Politica Aduaneira atribui¢des para modificar tarifas do imposto
de importagio, de acordo com os pressupostos e condigdes estabelecidas em
seu texto.

Tal delegagio legislativa era inconstitucional, porque em conflito com o
§ 22 do art. 36 do texto constitucional vigente, mas o STF julgou valida a mes-
ma e firmou jurisprudéncia sobre o assunto, consubstanciada na Stimula n® 404,
que estabelecia:

“Nao contrariam a Constituigio os arts. 3%, 22 e 27 da Lei n°® 3.244
de 14 de agosto de 1957, que definem as atribuigdes do Conselho de
Politica Aduaneira, quanto 2 tarifa flexivel.”

Segundo o Prof. Caio Tacito (“Repertorio Enciclopédico do Direito Bra-
sileiro”, R], Borsoi, pag. 14 apud Manoel Lourengo dos Santos “Direito Tribu-
tario” — pag. 62) o STF deu ao caso “interpretagdo sociolégica e construtiva,
pois levou em consideracio, apenas que a defesa dos interesses nacionais, no
campo da politica cambial e comércio exterior, podia exigir a¢io cuja urgéncia
seria inconcilidvel com as delongas inerentes ao processo legislativo.”

Convém assinalar-se que o Prof. Aliomar Baleeiro, ao contréri\o do Prof.
Manoel L. dos Santos, nao considera essa autorizagio conferida ao Poder
Executivo para alterar as aliquotas ou as bases de célculo dos impostos acima
referidos como uma delegagéo legislativa, mas sim um caso tipico de “standard
juridico.”

Quanto ao principio da anualidade, este sofreu restrigdes com a Emenda
n® 18/65.
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Ele foi mantido somente para os chamados impostos diretos, sobre o pa-
triménio e a renda.

Assim ¢ que aquela Emenda estabelecia no seu art. 29, II (art. 99, II,
da Lei 5.172/66) o seguinte:

“Art. 2° E vedado & Unido, aos Estados, ao DF ¢ aos Municipios:

\CT—

IT — cobrar impostos sobre o patriménio e a renda, com base em lei
posterior a data inicial do exercicio financeiro a que corresponda.”

A discutida Emenda Constitucional, também, nio falava mais em prévia au-
torizagdo orcamentaria, mas em “lei posterior a data inicial do exercicio finan-
ceiro,” acatando a jurisprudéncia ja fixada pelo STF por Stimula, mas restrin-

gindo-a aos impostos sobre o patrimdnio e a renda.

A Comissdo que eclaborou o Anteprojeto da referida Emenda assim se
manifestou sobre o assunto:

“Existem af duas restrigdes ao principio da anualidade.

A primeira, de natureza temporal, apenas consagra a orientagiio atual
da jurisprudéncia, de admitir a aplicacio, no exercicio imediato, da lei
cuja vigencia, embora posterior & sancio da lei orcamentaria, seja, en-
tretanto, anterior a4 vigéncia desta.

A segunda restricio, ligada a natureza dos tributos a que se refere,
traduz, com mais exatiddo que o texto vigente, o fundamento econo-
mico e politico do principio da anualidade. Esse fundamento é de ga-
rantir o contribuinte contra a cobranga imediata de tributos novos ou
majorados com o conseqiiente desequilibrio das previsdes financeiras
de seus negécios ou atividades. Mas, a simples enunciacio desse ob-
jetivo mostra que ele s6 tem aplicagio razoavel aos impostos langados
e cobrados por periodos certos de tempo, do que, alids, a propria pala-
vra “anulidade” ja seria suficientemente indicativa. Por isso, o texto
proposto limita a aplicacio do principio aos chamados impostos “di-
retos” sobre o patriménio e a renda, conceitualmente ligados a uma
situagic patrimonial ou financeira permanente ou duravel, cuja apura-
¢io ndo pode, portanto, prescindir do elemento temporal. Paralela-
mente, o principio deixa de aplicar-se aos chamados “impostos indire-
tos”, incidentes sobre fatos isolados e desvinculados de qualquer ele-
mento cronoldgico, e também, as taxas e as contribuicdes de melhoria,
tributos que, por sua vinculagfio a servicos ou a custos, assumem posi-
¢io paralela a dos “impostos indiretos”. Assim, o texto proposto, longe
de repudiar o principio da anualidade, apenas o reduz a dimensdes
compativeis com seus objetivos”. (Anteprojeto de Reforma da discri-
minagido constitucional de renda” — cit. pp. 38-39).

CONSTITUICAQ DE 1967

Em 24-1-67 ganhamos uma nova Constitui¢io, organizada pelo Governo
Revoluciondrio, que assumira o Poder em 1964, Constituicio essa que entrou
em vigor em 15-3-67.
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As inovagbes tributarias trazidas pela Emenda n? 18/65 foram, quase
todas, incorporadas a Carta de 1967, a saber: as delegagdes legislativas, as Leis
Complementares, as Resolugoes do SF, a discriminagio de rendas, etc... das

uais trataremos depois de estudarmos os principios que sdo objeto de nosso
trabalho.

0§ PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E
ANUALIDADE DOS TRIBUTOS
NA CONSTITUICAO DE 67

Os principios em questdo foram devidamente contemplados pela Carta de
1967.

O principio da legalidade foi mantido praticamente sem alteragdes.

O principio da anualidade, que havia sido modificado pela Em. n° 18/65,
foi restaurado, nos mesmos termos da CF/46, em seu texto original.

O principio da Zegalidade veio estabelecido, isoladamente, no art. 20, ]
e combinado com o da anualidade, no art. 150, § 29.

Sendo vejamos o que dizia o art. 20, I:
“Art. 20. £ vedado A& Unifio, aos Estados, ao DF e aos Municipios:

I — instituir ou aumentar tributo sem que a lei o estabelega, ressal
vados 0s casos previstos nesta Constitui¢do.”

E no Capitulo dos “Direitos e Garantias Individuais™ reiterava-se:
AT DE0R o u s wen i T S § S e g R B N TR A STRTE SOR 4 AT & R ,

§ 29. Nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a lei 0
estabeleca, nenhum sera cobrado em cada exercicio sem prévia au-
torizagio orgamentaria, ressalvados a tarifa aduaneira e o imposto
lancado por motivo de guerra.”

Conforme assinala Pontes de Miranda, em seus “Comentarios a Const-
tuicio de 19677, o legislador constituinte, temendo a permanéncia da estru-
tura politica ditatorial de 1937-1946, insistiu em inserir o principio da lega-
lidade, clara e insofismavelmente, n@o s6 no art. 20, I, como também, no art. 150,
§ 29, o que constitui bis in idem.

Pontes de Miranda (obra acima citada) comentando os principios con
substanciados no art. 150, § 29, da CF/67, assim se expressou:

“Sao de repelir-se as interpretagbes que permitem lei nova, no amw
da arrecadagio, que ctie o tributo para o mesmo 2no, ou que o aw
mente, ou altere, ainda que o orcamento o tenha previsto, ou haj
previsto a alteragiio ou majoragio.”

Este autor prossegue, explicando que somente 2 problemas podem sur-
gir: o da duragio fixa da incidéncia, sem margem para que a lei orgamen
taria suspenda a cobrabilidade do tributo, como é o caso dos tributos com
destinagio de verba; e o da imprevisibilidade ou extrema dificuldade de st
inserir no Orgamento o tributo criado no mesmo ano em que se elabora ¢
orcamento; é o caso, por exemplo, de uma lei que fosse votada apbs o orga
mento e até 31 de dezembro; sendo assim, é evidente que a lei orcamentarh
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nio poderia referir-se a ela. Esta lei, portanto, hd de entender-se incidente no
ano imediato, pois que foi votada simultaneamente ou logo apds (até 31 de
dezembro) ao orcamento.

Pontes de Miranda opina no sentido que o legislador constituinte nio
teve em mira cercear a atividade legislativa; seu objetivo foi pér em memdria
0 que s¢ iria cobrar, exigir, que tudo se processe de modo que o contribuinte
facilmente soubesse o que teria que pagar.

O mesmo autor esclarece qual a finalidade do principio constitucional,
a seu ver: “a) proibir, durante o ano em que se cobram os tributos, que se
crie para 0 mesmo ano, qualquer tributo; b) exigir a inser¢io no orgamento
de referéncia a qualquer lei que haja criado imposto, cuja incidéncia dependa
de com ele se contar para as despesas do ano seguinte.

Em conseqiiéncia, infringe o principio: a) qualquer lei sobre tributo
(criagio, aumento ou diminui¢io) que nio seja sobre tarifa aduaneira ou
imposto langado por motivo de guerra — esta, promulgada num ano, ndo pode
ter execu¢do no mesmo ano, porque ndo consta do orgamento: b) se a lei € em
beneficio de uma entidade autarquica ou paraestatal, que tenha orgamento, a
nio inser¢io no orcamento da entidade autdrquica ou paraestatal, se ¢ ela
que o arrecada, pré-exclui a cobrabilidade do tributo, porque se ha de enten-
der que ela abriu mao do beneficio; ¢) se a lei foi feita no ano em que teria
de ser promulgada a lei de orgamento do ano seguinte, mas, em si, é lei
permanente, que ndo precisa de referéncia no Orgamento ou ja ndo poderia
ser referida no Orgamento, pode ser cobrado o tributo.”

Nas duas espécies, a falta de mengéo, na lei do Orgamento, nio suspende
a sua execugdo. Ali, por ser desnecessiria, aqui, por ser impossivel a inser-
cdo.” (Pontes de Miranda — “Comentérios & Constitui¢io de 19677).

A CF/67, como vemos, abandonou o dispositivo da Em. n® 18/65, no que
se refere ao principio da anualidade dos tributos, retornando basicamente
(com pequenas alteragdes) a orientagdo de 1946.

E bem verdade que o STF ja fixara sua interpretagdo sobre a anualidade
dos tributos, em face da Carta de 1946, dando, alids, aquele principio um
sentido bem ameno.

DELEGACAO LEGISLATIVA SOBRE MATERIA
TRIBUTARIA (NA CONSTITUICAO DE 1967)

Como j4 dissemos, o principio da legalidade, na CF/67, sofreu modifica-
¢oes, com relagdo ao texto de 1946, pois nele foram incorporadas as inovagdes
da EM. n° 18/65, sobre delegagdo legislativa, em matéria tributdria, o que
ndo era admitido pela Carta de 1946.

Assim é que ficou estabelecido pelo art. 22, § 29, o seguinte:
“Art. 22.

§ 2° E facultado ao Poder Executivo, nas condigdes e nos limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas ou as bases de calculo dos
impostos a que se referem os n% I, I e VI, a fim de ajustd-los aos
objetivos da politica cambial e de comércio exterior ou de politica
monetéria.”
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Os impostos acima mencionados eram: o de importagio (art. 22, 1), ex-
portagio (art. 22, II) e ISOF (art. 22, VI).

O Poder Executive estava, portanto, constitucionalmente armado, da fa-
culdade de variar as aliquotas dl:)s citados impostos (tal como a Em. n® 18
Jd previra), bem como suas bases de célculo, se fatores contingentes justifi-
cassemn a medida.

Como acabamos de ver, a CF/67 incorporou as modificagoes da Em.
n® 18 ao principio da legalidade, inovando neste particular, com relagio ao
texto constitucional de 1946.

Conforme ja assinalamos, alguns autores como o Prof. Manoel Lourengo
dos Santos, consideram essa autorizagio concedida ao Poder Executivo para
alterar as aliquotas ou bases de célculo de certos impostos e sob certas con-
digbes estatuidas em lei, como verdadeira Delegagio Legislativa. Outros au-
tores, ao contririo, consideram-na como caso tipico de “standard juridico”,
visto que o Poder Executivo estara limitado a um minimo e a um méximo
fixados em lei e s condigbes por ela previstas. Para estes, trata-se de um
simples caso de variagdo de aliquotas. Situa-se neste grupo o Ministro Aliomar
Baleeiro.

RESSALVAS DA CONSTITUICAO DE 1967

As ressalvas da CF/67 dizem respeito 4 tarifa alfandegéria e ao imposto
langado po motivo de guerra, a 1* prevista no art. 22, 1 e II {impostos sobre
0 coméreio exterior) e a 2* no art. 23 (relativo 3 guerra externa).

A ressalva quanto a tarifa alfandegiria permite que a mesma seja criada
ou aumentada ou diminuida durante o exercicio financeiro, sem necessidade
de estar prevista no Orgamento.

Pontes de Miranda assinala que nao se incluem na ressalva: “as taxas
gue recaiam sobre mercadorias importadas ou exportadas, bem assim os pregos
e servigos ou uso de guindastes, armazenagem, descargas e seguros estatais.

A 22 ressalva do art. 150, § 29, refere-se 2 guerra externa e nio 2 civil e
pode ser cobrado o imposto: 1°} se a lei foi promulgada no exercicio em curso;
2°) se a lei foi promulgada no ano anterior e a guerra persiste; 3?) ou se na
lei estava previsto o tempo em que se cobraria 0 mesmo imposto. O art. 23
a que se refere esta ressalva, estabelecia:

“Art. 23 ~ Compete 4 Unido, na iminéncia ou no caso de guerra
€xterna, instituir, temporariamente, impostos extraordinarios compreendidos, ou
nio, na sua competéncia tributaria, que serdo suprimidos, gradativamente, ces-
sadas as causas que determinaram a cobranga.”

Antes de finalizarmos o capitulo das ressalvas ao art. 150, § 29, é dtil
assinalar-se que 2 tarifa alfandegiria, no texto de 1967, referia-se aos impostos
sobre o comeércio exterior (a0 de importagio e também ao de exportagdo) ao
contrario da Carta de 1946,

Na vigéncia da CF/46 entendia-se que a expressip “tarifa alfandegaria”,
tal como fbra estabelecida naquele diploma constitucional referia-se apenas
a0 imposto de importagio, de competéncia federal, pois a época o imposto de
exportagio era de competéncia dos Estados Federados, e o legislador constituinte
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de 1946, absolutamente, nio pretendera dar tio amplos poderes tributdrios aos
governos estaduais. Mas, com a transferéncia do imposto de exportagio para
o dmbito federal deixou de haver aquela preocupagio.

EMPRESTIMOS COMFPULSORIOS

Pela CF/67 foram incluidos entre os tributos privativos da Unido, os
empréstimos compulsérios, ndo mais contando os Estados e Municipios com
essa fonte de receita (art. 19, § 49, CF/67).

A privatividade dessa competéncia j4 havia sido determinada pela Em.
n? 18, no seu art. 4°, nos seguintes termos:

“Art. 4° Somente a Unido, em casos excepcionais, definidos em lei
complementar, poderd instituir empréstimos compulsérios.”

Discutia-se qual a verdadeira natureza dos empréstimos compulsérios.

A Constituigao vigente consagrou a opinido que defende a natureza tri-
butiria do empréstimo compulsorio, de verdadeiro imposto.

O STF, em Stmula, de n® 418, assim se manifestara sobre o assunto:

“O empréstimo compulsério ndo ¢ tributo, e sua arrecadagao nio esta
sujeita A exigéncia constitucional da prévia autorizagio orgamentaria”.

(1964)

Esta tese nao foi aceita pelo espirito da Em. n® 18/65, pela CF/67 e
explicitamente, pela CF/69. Portanto, em virtude da natureza tributdria do
empréstimo compulsorio este ficaria, também, submetido aos principios da lega-
lidade e da anualidade dos tributos.

A Lei n® 5.172/68, definia os casos em que a Unifo poderia langar mio
do empréstimo compulsério, no seu art. 15, I, IL, IIl e paragrafo unico, nos
seguintes termos:

“Art. 15. Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode
instituir empréstimos compulsérios:

I — guerra externa. ou sua iminéncia;

Il — calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de aten-
der com os recursos orgamentérios disponiveis;

IIT — conjuntura que exija a absor¢do tempordria de poder aquisitivo.
Pardgrafo tinico. A lei fixard, obrigatoriamente, o prazo do empréstimo
e as condi¢bes de seu resgate, observando, no que for aplicivel, o
disposto nesta lei.”

TRIBUTAGCAQ PELAS AUTARQUIAS E ENTIDADES PARAESTATAIS

Como j4 dissemos, anteriormente, estas entidades tiveram constituciona-
lizada sua existéncia pela CF/46.

Sabemos que os servigos publicos a elas confiados tém de ser providos
dos recursos financeiros necessarios. Dai surgem alguns problemas, como o
de ser necessaria ou ndo a insergéo dos tributos, constantes de leis para auxilio
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ou inversdo em servigos das autarquias, no Orgamento da Unido, dos Estados-
membros ou do Territdrio, ou do Municipio, para que se possam cobrar,

Pontes de Miranda d& a seguinte ligho:

“a) o tributo permanente, destinado A autarquia e por ela arrecadado,
nio precisa constar do Orgamento estatal, precisa constar dele o que
nio é arrecadado pela autarquia, porque as quantias desse entram nos
cofres publicos e tém de ser escrituradas como “receita” da unidade
politica, para escriturando-se como “despesa”, seja cumprida a des-
tinagdo a autarquia; b) o tributo permanente, destinado a autarquia
e por ela arrecadado, precisa constar do orgamento da autarquia. Se
néo consta dele, o principio constitucional impede que ela o cobre.
Se o or¢amento estatal também insere, h4 “bis in idem”. Se o Orga-
gamento estatal o insere, sem que o da autarquia o insira essa abriu
mio do tributo, e a unidade politica tem de praticar novo ato para
entregd-lo 4 autarquia.” (Pontes de Miranda — ‘Comentérios 4 Cons-
tituicdo de 19877).

OUTRAS INOVACOES CONSTITUCIONALIZADAS PELA CARTA DE 1967

Ligadas & legalidade dos tributos, devemos abordar algumas inovagBes
da Em. n? 18/65, constitucionalizadas pela CF/87 a saber: as Resolugbes do
SF, as Leis complementares e a discriminag¢io de rendas.

RESOLUGOES DO SENADO FEDERAL, EM MATERIA TRIBUTARIA

A CF/67 também incorporou uma importante novidade, prevista pela
Emenda n? 18/65, que sdo as Resolugbes do SF sobre matéria tributéria,

A CF/46 conferia ac Senado uma unica competéneia para legislar com
exclusividade, sem a participagio, no processo, da Cimara dos Deputados;
tratava-se de suspender a execugiio, no todo ou em parte, de lei ou decreto,
declarados incoustitucionais por decisio definitiva do STF.

Também podia o SF, no exercicio de atribuigio que lhe conferia o § 6
do art. 19 da mesma Constituigio, em casos excepcionais, autorizar o aumento,
por determinado tempo, do imposto de exgmrtagﬁo até o méximo de dez por
cento “ad valorem”. Mas, Pontes de Miranda esclarece que o Senado, no exer-
cicio dessa atribuigéo, ndo legislava, coordenava competéncia estadual e compe-
téncia do poder estadual (sic): era a voz da Constitui¢do mesma, instrumento
péstumo d% poder constitu'nte de 1946. A autorizagio, que entdo concedesse
nio podia ser perpétua. Concedida por mais de um ano, supunha-se condicio-
nada & perduragio das circunstincias excepcionais que a permitiram”. (Pontes
de Mir;lnda — “Comentérios & Constituicho de 1946”7, 3* ed. R], 1960, t. II,
p- 208).

Mas, as Resolugdes sorevistas pela Em. n? 18 e CF/67 (art, 49, VII), sdo
restritivas da faculdade de regulamentagio dos tributos, por parte dos Estados.

A CF/67 indica, no seu art. 24, as seguintes hip6teses de ResolugBes do
Senado Federal sobre matéria tributéria:

a) a do § 2° — para fixagio dos limites da aliquota do imposto sobre a
transmissio a qualquer titulo, de bens iméveis por natureza e acessio fisica,
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e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como sobre di-
reitos & aquisi¢io de imdveis;

b) a do § 4% — para a fixagio dos limites da aliquota interestadual do
imposto sobre operages relativas 4 circulagio de mercadorias, inclusive lubri-
ficantes e combustiveis liquidos, na forma do art. 22, § 69, realizadas por pro-
dutores, industriais e comerciantes.

Esclarecendo a importincia das Resolugdes do Senado Federal sobre ma-
téria tributdria, a Comissio de Reforma diz que tais figuras legislativas se
entrosam com a lei Complementar da Constitui¢io, “para emprestar ao sistema
a necessaria flexibilidade, sem prejuizo da sua certeza e da sua seguranga.”

“Essa flexibilidade que se pretende dar ao nosso sistema tributério,
utilizando-se 0 mecanismo das leis complementares, das resolugdes do
Senado e de certas formas de delegacdes legislativas, visa a ajus-
ta-lo sempre &s novas condi¢cbes ou interesse da economia nacional,
em cujo plano deve integrar-se o sistema impositivo adotado.” {Ma-
noel Lourengo dos Santos — “Direito Tributario®, 1968, pig. 60}.

O legislador reservou ao Senado Federal a fungdo de reajustar ou limitar
as aliquotas dos citades impostos, aceitando a teoria dos elaboradores do An-
teprojeto da discrimina¢io de rendas, da Em. n® 18, segundo a qual a “Camara
Aﬁa do Congresso Nacional, livre das injungdes implicitas na representagio
proporcional, e tradicionalmente depositiria do “poder moderador” é, com
efeito, o 6rgio mais indicado para a fungdo constitucional de ajustar a lei as
condigdes econdmicas atuantes, em um dado momento, em assunto que in-
teresse, simultaneamente, a mais de um nivel de governo.”

LEIS COMPLEMENTARES

Outra inovagio, incorporada ao texto constitucional de 1967, foram as leis
Complementares, de natureza tributria.

As leis complementares distinguem-se das ordindrias pelo "quorum” que
se exige para sua votagdo (maioria absoluta dos membros das duas Casas do
Congresso Nacional), ndo se distinguindo formalmente das mesmas.

Elas foram previstas no art. 53, do texto de 1967 (art. 50, CF/69).
Dizia o art. 53, da Carta de 1967:

“As leis complementares da Constituigio serdo votadas por maioria
absoluta dos membros das duas Casas do Congresso Nacional, obser-
vados os demais termos da votag@o das leis ordindrias.”

A Constituicio de 1967 cogita de lei complementar de natureza tributaria,
em vérios dispositivos, estabelecendo o seu alcance, no art. 19, § 19, nos seguin-
tes termos:

“§ 19 Lei complementar estabelecerd normas gerais de direito tribu-
tario, dispora sobre os conflitos de competéncia tributéria entre a Uniio,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e regulara as limitagbes
constitucionais do poder tributario.”
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De acbrdo com a Carta de 1967, seria expedida lei complementar, em ma-
téria tributdria, entre outros casos, nos seguintes:

a) para definir os casos excepcionais em que a Unidio podera instituir em-
préstimo compulsério {art. 19 § 49);

b) para fixar os requisitos a serem observados na imunidade tributaria, do
patriménio, da renda ou dos servigos de partidos politicos e de instituicGes de
educagio ou de assisténcia social (art. 20, III, e);

c) para estabelecer critérios de determinagio do limite das aliquotas do
imposto sobre a transmissdo de bens iméveis (art. 20, § 2°) « da aliquota inte-
restadual do imposto sobre a circulagio de mercadorias (art. 20, § 4°);

d) para concessio, pela Unido, de isengdes de impostos federais, estaduais
e municipais, atendendo a relevante interésse social ou econdmico nacional;

e) para determinagio de critérios que permitam distinguir as atividades
tributdveis pelo imposto de servigos de qualquer natureza, de competéncia mu-
nicipal, das que estdo sujeitas a imposto federal ou estadual (art. 25, I},

f} para regular a aplicagio do Fundo de Participagio dos Estados e do
Distrito Federal e do Fundo de Participagio dos Municipios, a que alude o
art. 26, e cometer ac Tribunal de Contas da Unido o calculo das quotas esta-
duais e municipais (art. 26, § 1°).

“A lei complementar podera, também, afastar da incidéncia do imposto
sobre circulagio de mercadorias outros produtos, além dos industria-
lizados, a que se refere o § 59 do art. 24 da CF/67". E o que nos
ensina Manoel Lourengo dos Santos — em sua obra “Direito Tributa-
rio” (1968) “porque, sempre que a regra constitucional defere a lei,
indeterminadamente, a regulamentagio de seu preceito, ou de prin-
cipio ou direito, que reconhega ou estabeleca, cria uma oportunigade
para atuagbes da lei complementar.”

Outras hipéteses de lei complementar também sio indicadas para determi-
nados impostos em espécie,

EXCLUSAQ DAS CONSTITUICOES ESTADUAIS

A CF/87, no seu art. 18, suprimiu a referéncia expressa do art, 29 da Lai
5.172/66 (Cédigo Tributirio Nacional) as Constitui¢des estaduais, ao tratar das
normas que regeriam o Sistema Tributéric Nacional. Vejamos o art. 18, da
CF/67:

“Art. 18. O Sistema Tributrio Nacional compde-se de impostos, ta-
xas e contribuigdes de melhoria e é regido pelo disposto neste Capitu-
lo, em leis complementares, em resolugbes do Senado e, nos limites das
respectivas competéncias, em leis federais, estaduais e municipais.”

A Constituigio estadual pode, em verdade, conter “norma geral supletiva”
conforme nos ensina Aliomar Baleeiro, em seu “Direito Tributério Brasilz-iro” -
mas, nesse caso, ela é, apenas, formalmente constitucional; vale como lei esta-
dual, com apoio no art. 8¢ § 2° da Constituigio de 1967.
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COMPETENCIA LEGISLATIVA LOCAL

Como ja dissemos, desde a CF/46 fora dado a Unido legislar sobre normas
gerais de Direito Fifianceiro, mas a competéncia federal nio excluia a legislagio
estadual supletiva ou complementar (arts. 15, XV, b, comb. ¢/ art. 62 CF/1946) .

A CF/67 manteve o sistema, em seus arts. 8%, XVII, ¢, comb. ¢/ seu § 22 (e
vamos adiantar, aqui, dizendo, desde logo, que a Em. n® 1/69, também incor-
porou o dispositivo sob n® 89, XVII, ¢ e § 2°).

Portanto, “nos limites das respectivas competéncias”, as leis de cada Pes-
soa de Direito Publico Interno decretario a aliquota de cada tributo e porme-
nores que se afastem das “normas gerais” da Unido ou dos Estados, se supletivas.

Os Municipios ndo podiam, nem podem legislar sobre “normas gerais” re-
lativas a tributos, mas podem regular quanto seja de seu peculiar interésse,
desde que nic ofendam as “normas gerais” da Unido e do Estado.

Aliomar Baleeiro, em seu “Direito Tributario Brasileiro”, pag. 64, nos dd
a seguinte ligio: “ndo é “norma geral” do Estado a que interfira em pormenores
apenas compativeis com o peculiar interesse municipal ou se revele discrimi-
natéria, tratando, desi%ua]mente, municipios.” “Geral” exclui o “especial”, o
“local”, o migdo. A lei federal especial para o DF e Territérios é, tecnicamente,
lei local.”

A DISCRIMINACAO DE RENDAS NA CONSTITUICAO DE 1967

A Constituicao de 1967 também fez alteragio na discriminagio de rendas,
embora mantenha quase integralmente o sistema da Em. n® 18; em resumo,
entre outras, ela fez as seguintes alteragoes:

“a) retomou a técnica, tradicional as constituicbes brasileiras, de reu-
nir, em 3 artigos, de n% 22, 24 ¢ 25 — a competéncia impositiva or-
dindria da Unido e a competéncia impositiva dos Estados e Municipios,
ao invés de espalhar a competéncia tributéria de cada uma dessas en-
tidades, ac longo do capitulo que regula o sistema tributario;

b) restaurou a competéncia residual, ndo concorrente (art. 19, § 6°),
nos seguintes termos: “A Unido podera, desde que ndo tenham base
de célculo e fato gerador ideénticos aos dos impostos previstos nesta
Constituigio, instituir outros além daqueles a que se referem os arts.
22 e 23 e que nido se contenham na competéneia tributdria privativa
dos Estados, DF e Municipios, assim como transferir-lhes o exercicio
da competéncia residual, em relagio a determinados impostos, cuja
incidéncia seja definida em lei”

¢) previu a criagio de novas figuras tributdrias, de natureza extrafiscal,
determinando que “para atender a intervengio no dominio econémico”, de que
trata o paragrafo anterior, poderd a Unido instituir contribui¢ées destinadas ao
custeio dos respectivos servigos e encargos, na forma que a lei estabelecer (art.
157, § 99);

d) reservou também & lei complementar dispor sobre os conflitos de com-
peténcia tributdria entre a Unido, os Estados, o DF e os Municipios e regular
as limitagbes constitucionais ao poder tributério (art. 19, § 19);
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e) modificou o conceito de contribuigio de melhoria, estabelecido no art.
19 da Emenda Const. n? 18, deferindo & lei fixar os critérios, os limites e a
forma de cobranga da contribuigéo a ser exigida sobre cada imével, sendo que
o total da sua arrecadagiio nédo poderi exceder o custo da obra que lhe der
causa (art. 19, § 39);

f) determinou que a “Unido, mediante lei complementar, atendendo a re-
levante interesse social ou econdmico nacional”, poderi conceder isencio de
impostos federais, estaduais e municipais (art. 20, § 2°);

g) quebrou a unicidade do imposto tnico sobre lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos, de que trata o art, 22, II, permitindo “a incidéncia, dentro
dos critérios e limites fixados em lei federal, do imposto sobre a circulagio de
mercadorias na operagio de distribuigio, ao consumidor final, dos lubrificantes
e combustiveis liquidos utilizados por veiculos rodovidrios, e cuja receita seja
aplicada, exclusivamente, em investimentos rodovidrios.” (art. 22, § 6°) etc....
(Manoel Lourengo dos Santos — “Direito Tributario™ — 1968) .

CLASSIFICACAO DOS TRIBUTOS NA CONSTITUICAO DE 1967

Também quanto & classificagio dos tributos, em virtude da inovagiio do art.
19, § 6°, a CF/87 apresentou inovagdes com relagio 2 Em. n® 18/65.

Os tributos, segundo a Carta de 1967, poderiam ser classificados em 3 ca-
tegorias:

a) tributos de competéncia privativa (os impostos que a Constituigio defe-
riu a cada um dos niveis do governo da Federagio, nominalmente); o emprésti-
mo compulsério, que tem natureza tributdria e é deferido, exclusivamente a
Unido e finalmente, as contribuigbes a que se refere o art. 157, § 9, da CF/67
(isto é, aquelas contribuigdes destinadas A intervengio no dominio econdmico,
instituidas pela Unifo, “para custeio dos respectivos servigos e encargos, na
forma que a lei estabelecer”). Estas Gltimas, alids, fogem ao principio da anua-
lidade por sua prépria natureza. )

b} tributos de competéncia residual — ndo concorrente (art. 19, § 6°).

Como sabemos, a CF/46 admitia a competéncia concorrente (art. 21}, re-
sidual (da Unifo e dos Estados).

A Em. n°® 18/85, neste ponto, tornou mais rigido o Sistema extinguindo-a.

J& a CF/67 deu um pouco mais de elasticidade ao sistema de discriminagio
de rendas, ao permitir a competéncia residual (apenas da Unido), portanto,
niio concorrente, no art. 19 § 69;

c) tributos de competéncia comum (taxas e contribuigdes de melhoria}.
Essas, em resumo, foram as principais inovagdes da CF/67, 31;e julgamos
o abordar, por se relacionarem com os principios da legalidade e anua-
lidade dos tributos, que estamos estudando.

Passaremos, agora ao estudo do texto constitucional vigente.
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EMENDA N¢ 1, DE 1969

A CF/67 teve duragio efémera pois, em 1969, foi votada a Em. n® 1, de
17 de outubro, mantendo, apenas, em parte o texto de 1967.

No que se refere & matéria tributaria a Emenda n® 1/69 incorporou, em
alguns casos, com pequenas alteragbes, em outros casos, integralmente, os dis-
positivos da CF/67, quanto as delegagdes legislativas, Resolugbes do Senado
Federal, Leis Complementares e discriminagio de rendas,

O texto constitucional vigente suprimiu as palavras sobre a composigio do
Sistema Tributario e os diplomas que o regerdo, desprezando o exemplo da
Carta de 1967.

0OS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E DA ANUALIDADE
DOS TRIBUTOS NA EMENDA N°¢ 1, DE 1969

O principio da legalidade tributédria foi consagrado em dois artigos da Em.
n® 1/69, tal como acontecera com a Carta de 1967.

Quanto ao principio da anualidade este sofreu modificagbes, como veremos
adiante.

O art. 19, 1, assim estabeleceu o principio da legalidade:
“Art. 19. E vedado & Unifo, aos Estados, ao DF e aos Municipios:

I — instituir ou aumentar tributos sem que a lei o estabelega, ressalva-
dos os casos previstos nesta Constituigdo.”

O Prof. Aliomar Baleeiro explica que a expressic — “ressalvados os casos
previstos nesta Constitui¢do”, refere-se aos impostos de importagao (art. 21, I),
exportagio (art. 21, II) e imposto sobre produtos industrializados (art. 21, V),
“cujas aliquotas ou bases de calculo podem ser alteradas, pelo Poder Executivo,
nas condigdes e nos limites estabelecidos em lei.”

A Emenda n? 1/69 revogou, implicitamente, esta ressalva que a CF/67
fazia com relacio ao ISOF (art. 22, § 29).

Qs 3 tributos, acima mencionados, por sua natureza e fungio, nao podem
ser submetidos as delongas do processo legislativo, para que possam ser langa-
dos e arrecadados.

Segundo o mesmo autor (“Direito Tributirio Brasileiro” — 1971, pag. 78):
“a ressalva, alids, é limitativa, pois a competéncia outorgada ao Executivo ¢
condicionada aos niveis minimo e méximo da lei, e apenas para as finalidades
extrafiscais, enunciadas na prdpria Constituigdo. Rigorosamente ndo sio ex-
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cegbes.” E acrescenta: “Portanto, a interpretagio correta dos dispositivos cita-
dos na Constituigio € a de que, sem excegfes, prevalece imperante o principio
da legalidade.”

Ruy Barbosa Nogueira (em “Direito Tributdrioc” — SP — 1971), assim ex-
plica a inclusio do IPI, nos casos de delegagio legislativa contemplados pela
Emenda n® 1/689: “o IPI tem feigdo fiscal idéntica ao ICM, porque desvestidos
de cunho extrafiscal ou de objetivos econdmico-fiscais. Entretanto, a Constituigio
nio ressalvou o ICM, como para fortalecer apenas o poder central, para elevar
a arrecadagdo em caso de necessidade.”

Este mesmo principio, da legalidade, veio, também, estabelecido no art.
153, § 29, sendo mantide no Capitule dedicado aos “Direitos e Garantias Indi-
viduais”, tal com no texto de 1967. Aqui ele vem combinado com o principia
da anualidade.

Assim estabelece o art. 1533, § 29:
“Nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a lei o esta-
belega, nem cobrado, em cada exercicio, sem que a lei que o houver
instituido ou aumentado esteja em vigor antes do inicio do exercicio
financeiro, ressalvados a tarifa alfandegéria e a de transporte, o imposto
sobre produtos industrializados e o' imposto langado por motivo de
guerra e os demais casos previstos nesta Constituigio.”

Como se observa a Em. n° 1/89 ampliou as ressalvas ao principio do anuali-
dade acrescentando ao texto de 1967 (que apenas inclufa, tal como o de 1946 a
tarifa alfandegéria e o imposto langado por motivo de guerra) os seguintes im-
postos: a tarifa de transportes (art. 21, VII, da CF/69) e o IPI (art. 2I, V).

A expressio “e os demais casos previstos nesta Constituigio”, no texto de
1969, inclui, também, as contribuigdes previstas no art. 21, § 22, 1, nos seguintes
termaos:

§ 2° A Unido pode instituir:

I — contribuigdes, nos termos do item I deste artigo, tendo em vista
Intervengio no dominio econbmico e o interesse da previdéncia social
ou de categorias profissionais.”

Estas contribuigdes, cuja natureza juridica é discutidissima, hoje integram o
Sistema Tributirio Nacional, haja visto os arts. 163, pargrafo vinico, 165, XVI
e 166, § 1° da CF/69, que as autoriza expressamente, tal como acontecera no
texto constitucional de 1967 (arts 157, § 99, 158, XVI, 159, § 19).

Alids, a Em. n® 1/69 foi mais explicita do que a Carta de 1967, pois que
colocou as referidas contribui¢bes dentro do Capitulo dedicado ao Sistema Tri-
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butirio, fazendo a elas referéncia genérica no art. 21, § 29, I {além da mengao
explicita nos 3 artigos acima mencionados, dentro do Capitulo dedicado & “Or-
dem Econdémica e Social”, como fora feito pela CF/87).

Estas contribuigdes pela sua propria natureza e finalidade fogem ao prin-
cipio da anualidade dos tributos.

Continuande a anilise das ressalvaes do art. 153, § 29, devemos acrescentar
que a tarifa alfandegaria abrange os impostos de importagio e exportagio (art.
21, I e II) e o imposto lan¢ado por motivo de guerra é o previsto no art, 22
e refere-se 4 guerra externa, tal como nas Constitui¢des de 1946 e 1967.

A Emenda n? 1, de 1969, além de ampliar as ressalvas ao texto de 1967.
ao principio da anualidade, também extinguiu a exigéncia da “prévia autoriza-
¢do orgamentdria”, dos textos de 1946 e 1967, que nela falavam expressamente
(se bem que, como vimos anteriormente, o STF, desde 1963, ji firmara sua in-
terpretagio do principio da anualidade dos tributos, consubstanciada na Sua-
mula, enunciade n? 86 que dizia: “é legitima a cobranga do tributo que houver
sido autorizado apds o orgamento, mas antes do inicio do respectivo exercicio
financeiro.” Em conseqiiéncia, a aplicagao do art. 150, § 29, CF/67, ficara res-
trita ao ue se 1& no enunciado n® 67, da Simula: “é inconstitucional a cobranga
de tributo que houver sido criado ou aumentado no mesmo exercicio financeiro”,
isto é, depois de 31 de dezembro).

Ora, a Em. n® 1/69 consagrou, constitucionalmente, a jurisprudéncia do
STF (Sumula, enunciade n® 67) sobre o principio da anualidade, que Aliomar
Baleeiro diz “talvez ndo ter sido a melhor interpretagio do Direito Anterior.”

Como ja vimos, segundo o pensamrento dos Constituintes de 1946, a lei de
tributagdo s6 se tornaria aplicavel, se surgida antes do orgamento do exercicio
financeiro em que deveria ter aplicegdo e, ainda, se o produto da arrecadagio
do tributo instituido tivesse sido “icluido na previsio da receita do poder tri-
butante.

Porém assim acabou ndo entendendc o Judiciario, interpretando a norma
constitucional de forma mais amena, como j4 vimos: nao haveria necessidade
de a lei instituidora preexistir 4 orgamentaria, bastando que existisse antes do
inicio do exercicio financeiro ao qual se referisse o orgamento ja aprovado pelo
Legislativo e sancionado pelo Executivo, ou ja aprovado e promulgado pelo
Legislativo. Com essa decisio sobre a matéria, absolutamente conforme com o
que a Constituigdo hoje traduz, na pritica, ndo houve mudanga.

Apenas, nao existe mais em nosso Direito Tributdrio o principio da prévia
autorizagfio orgamentiria, jA que s se exige, atualmente, que a lei instituidora
ou majoradora do tributo esteja em vigor antes do exercicio financeiro da co-
branga, ressalvados os casos que a prépria Constituigdo prevé.
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Ruy Barbosa Nogueira (“Diério Tributério”™ — SP — 1971), referindo-se ao
principio da anualidade assim se expressou:

"O principio de anuglidade, tal como hoje ¢ estabelecido pelo texto
constitucional, nos leva as seguintes conclusdes:

1) a anualidade é principio aceito universalmente e, no Brasil, é pos-
tulado tradicional, mantido pelos textos constitucionais;

2) tem havido, nos ultimos tempos, movimentos, alids, que j& encon-
traram guarida em textos legais;

3) a sua revogagiio ou aboli¢do reduz, sensivelmente, as garantias tri-
butérias dos cidadaos;

4) aplica-se aos empréstimos compulsérios a norma do art. 153, § 29,
da Constituigio, haja visto o art. 21, § 29 II, da CF, ao estabelecer
que aos empréstimos compulsdrios se aplicam as disposi¢des relativas
aos tributos e is normas gerais do direito tributério. Eles poderio ser
instituidos, pela Unigo, em casos definidos em lei complementar;

5) No que se refere aos pregos publicos, o preceito da anualidade nio
tem aplicabilidade;

6) O argumento em defesa da anualidade, contido na Constituigéo,
prende-se em garantir o contribuinte contra “surpresas fiscais”, com no-
vos ou aumentados tributos. Em contrapartida, argumenta-se que o
Estado Moderno ndo pode ficar preso a limitagdes de despesa que se
elevam sempre. Mas, o controle das elevagbes compete ao Estado, que
deve aparelhar-se, convenientemente, para evitd-las, sem restringir a
garantia do contribuinte. Se o Estado ndo é capaz disso, e de forma
simples revoga a anualidade, ndo serd, por justi¢a, o contribuinte gue
dever4 ser o sacrificado.”

Segundo o Prof. Baleeiro, ainda que o principio da anualidade tenha so-
frido restri¢bes na redagio da Em. n® 1/69 {art. 153, § 29), a seu ver, conserva
toda aplicagéio quanto aos tributos j4 existentes no exercicio anterior, o que sig-
nifica que o Orgamento deverd autoriza-los, previamente, para que possam ser
cobrados no exercicio a que se destinam.

“As excegdes do art. 153, § 29 devem ser entendidas como eficazes,
apenas para os tributos novos, ou majoragao dos anteriores, decretados
depois da publicagio do orgamento e até a véspera do dia do inicio do
exercicio que por ela vai ser regido.” ( Aliomar Baleeiro — obra citada).
Essa interpretagio repousa no art. 62, da CF/69 que dispde: “O orga-
mento anual compreender, obrigatoriamente, as receitas e despesas
relativas a todos os Poderes, rgios e fundos, tanto da administragio
centralizada direta, quanto da indireta...”
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Resumindo, de acordo, ainda com o Prof. Aliomar Baleeiro, do art. 153,
§ 29 decorrem as seguintes conseqiiéncias:

“a) a lei material que decreta ou majora tributo, ressalvados a tarifa
alfandegdria, o imposto langado por motivo de gherra, etc.... ha de
ser anterior ao exercicio financeiro; b) a lei do tributo nao pode ser
alterada ou retificada, depois de 31 de dezembro, para vigéncia no
exercicio a que este se refere; ¢) o Or¢camento, na parte relativa 2 au-
torizagdo para cobranga de tributos ndo pode ser modificado ou alte-
rado depois do prazo constitucional fixado para sua sangdo; d) a lei
material do imposto, cuja vigéncia se esgotou pela revogagao ou pelo
decurso do prazo fixado no texto de suas priprias disposigdes, ndo é
revigorada pela simples autorizacio orgamentiria para cobranga em
exercicio posterior; e) a lei tributaria revogada por outra, ndo volta a
vigorar pela revogagio desta ultima; f) a lei que aplica especialmente
tributo 4 manutengio de 6rgio paraestatal, ou parafiscal, niao pode
delegar a este fixagio ou altera¢io do objeto da prestagio, isto é, do
“quantum” a ser exigido dos contribuintes, nem ser executada no exer-
cicio no qual foi publicada; g) a lei ndo poderd cometer ao Poder
Executivo a tarefa de fixar ou alterar, em regulamento de execugio,
o objeto & o “quantum” do tributo, ressalvadas as excegbes expressas
da Constituigao.” ( Aliomar Baleeiro — “Direito Tributério Brasileiro” —
1971).

Para finalizar esta analise da Constituicio vigente, cabe, ainda, um comen-
tirio sobre o seu art. 55, item I, {art. 58 e §§, da CF/67) que estabelece:

“Art. 55. O Presidente da Reptiblica, em casos de urgéncia ou de in-
teresse publico relevante e desde que ndo haja aumento de despesa,
podera expedir decretos-leis sobre as seguintes matérias:

I — seguranga nacional;

II — finangas publicas, inclusive normas tributdrias;

Surge logo a pergunta: Pode o Presidente da Republica criar tributos ou
majoré-los, através de decretos-leis?

O Prof. Aliomar Baleeiro opina, com muita légica, em sentide contrério,
lembrando que, embora o art. 55 fale genericamente em normas tributérias, os
decretos-leis ndo sio o meio idéneo para decretagio de impostos e sim as leis
ordindrias e, salvo caso especifico, as leis complementares, acrescentando que
“a prépria fei¢io democritica da Carta de 1969, repugna a criagéo de tributos
através de decretos-leis.”
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CONCLUSAO

Podemos dizer, concluindo, que verificamos, através do estudo de nossos
diversos textos constitucionais, que os principios da legalidade e da anualidade
dos tributos, um dos baluartes Jos direitos e garantias dos cidadaos, evolufram,
em seus conceitos, com o fim de se adaptarem s aspiragbes do Estado de Di-
reito da atualidade e de se ajustarem aos interesses de uma nagio, podemos
declarar, j& em fase de desenvolvimento.

Como ja dissemos no inicio de nosso trabatho, os principios da legalidade
e da anualidade tributéria sio conexos, complementares e essenciais a0 Moderno
Estado de Direito.
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