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RESUMO: O presente artigo envolve o estudo acerca da observancia ao principio
constitucional da anterioridade tributdria quando da revogacdo de beneficio fiscal
anteriormente concedido. A doutrina defende a aplicagdo do principio, considerando que a
revogacdo de um beneficio fiscal representa uma norma de incidéncia, ou seja, ¢ considerada
criacdo/aumento de tributo, devendo obediéncia ao art. 150, III, “b”, da Constituigao Federal.
No entanto, o Supremo Tribunal Federal ainda nao pacificou o tema, possuindo precedente
em sentido contrario, embora em julgamento mais recente tenha entendido também pela
aplicagdo do referido principio.
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ABSTRACT: The present article involves the study about the observance of the
constitutional principle of tax precedence when the previously granted tax benefit is revoked.
The doctrine defends the application of the principle, considering that the revocation of a tax
benefit represents a standard of incidence, that is, it is considered creation / increase of tax,
and obedience to art. 150, III, "b", of the Federal Constitution. However, the Federal Supreme
Court has not yet pacified the issue, having precedent to the contrary, although in a more
recent judgment also understood the application of said principle.
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certainty.

1. INTRODUCAO

Inicialmente, cumpre registrar que a possibilidade de cobranca de tributos por parte do

Estado advém do conjunto de prerrogativas que lhe sdo asseguradas com o escopo de viabilizar
a consecu¢do do bem comum. Nesse sentido, o Estado tem o poder de, mediante lei, buscando

o interesse publico, obrigar os particulares a entregar determinado valor em dinheiro.
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Ocorre que tal poder ndo ¢ ilimitado, tendo em vista principalmente a interferéncia que
o poder de tributar gera sobre o direito de propriedade. Entdo, a propria Constituicdo Federal
tratou de tragar as principais diretrizes e limitagdes ao seu exercicio, as chamadas limitagdes
constitucionais ao poder de tributar. Nota-se que de um lado o texto constitucional legitima o
poder de tributar e de outro limita esse poder, fazendo com que a relacdo juridica tributéria se
estabeleca da maneira mais igualitaria possivel e buscando sempre a maxima seguranca juridica
em prol dos contribuintes.

Grande parte das limitacdes constitucionais ao poder de tributar configuram verdadeiras
garantias individuais do contribuinte, de modo que se encontram protegidas pelo manto da
clausula pétrea, ndo admitindo, portanto, mudan¢as que diminuam o seu alcance ou amplitude.

Fato ¢ que o Estado no exercicio do seu poder de tributar deve respeitar alguns limites,
esses, por suas vezes, sdo entendidos como principios, objetivando proteger os contribuintes
dos abusos estatais ao tempo que dao legitimidade as atividades da Administragdo Publica.
Nesse alamiré, abordam-se alguns dos principios tributarios por ser importantes para o estudo
do imposto de renda de pessoa fisica. Sdo eles: da estrita legalidade, da tipicidade, do nao-
confisco, da capacidade contributiva, da anterioridade.

Os principios tributirios estampados na Carta Magna, ao lado das imunidades,
consistem no principal meio usado pelo legislador constituinte de limitar a atuagdo fiscal do
Estado. Dentre os principios constitucionais tributarios, encontra-se o da anterioridade
tributdria, de maior importancia para o presente estudo.

Tal principio, atualmente, sofre uma preocupante mitiga¢do pela jurisprudéncia no
tocante aos efeitos da revogacao de beneficio fiscal anteriormente concedido, questdo que sera
objeto deste estudo.

Nesse contexto, o presente artigo visa analisar o questionamento acerca da
obrigatoriedade de se observar a anterioridade tributdria quando da revogac¢do de uma
determinada isencdo. Num primeiro momento, tratar-se-4 do principio da anterioridade,
abordando suas duas espécies, bem como sua evolucao e importancia no ordenamento juridico
patrio. Apds, analisar-se-4 o que vem a ser isenc¢do fiscal, apontando suas caracteristicas,
classificagdes e distincdo em relacdo a imunidade tributaria. Por fim, verificar-se-4 qual o
posicionamento da doutrina sobre a matéria e se Supremo Tribunal Federal tem caminhado no

mesmo sentido.
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2. ASPECTOS PREAMBULARES ACERCA DO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE
TRIBUTARIA

Possivel conceituar o poder de tributar como poder de direito, lastreado no
consentimento dos cidaddos, destinatarios da invasdo patrimonial, tendente a percep¢do do
tributo (SABBAG, 2010, p.20). Assim, o poder de tributar se revela uma parcela da soberania
que Estado, que recebe do detentor original do poder em um territério politicamente organizado,
ou seja, do povo.

E possivel mencionar que o poder de tributar é “poder-direito” e ndo “poder-for¢a”, uma
vez que, os proprios integrantes da sociedade organizada reconhecem ao Estado o monopodlio
da violéncia fisica legitima de forma bem sucedida, tal como ensina o professor Paulo
Bonavides (2006, p.70), com o objetivo que esse proteja e supra de forma efetiva o bem comum
social, cumprindo assim a soberania estatal.

O texto positivado pela Constituicdo Cidada regulou a relagdo juridica entre contribuinte
e Estado, ou ainda, governante e governado no momento em que inseriu em sua substancia
textual as normas juridicas de crivo tributdrio, onde reparte para cada ente estatal suas
competéncias tributarias especificas; e os principios explanados do decorrer do texto
constitucional que angariam, na maioria das vezes a repressdo aos abusos do proprio Estado
contra os direitos intrinsecos aos individuos. As garantias fundamentais deveriam assim, serem
garantidas pelo proprio Estado devido esse ter sido legitimado pelo povo para tal funcao
protetora.

Dentro do contexto do poder de tributar, o principio da anterioridade tributaria ¢é
corolario logico do principio da seguranca juridica, representado no Direito Tributario pelo
principio da ndo surpresa, na medida em que visa evitar surpresas para o contribuinte, com a
instituicao ou a majoragao de tributos, no curso do exercicio financeiro.

Referido principio impde a existéncia de um prazo entre a lei que institui ou aumenta
um tributo e o inicio de sua cobranga, prazo este que, embora nao se estenda a todos os tributos,
pode ser de noventa dias ou de até um ano, conforme o tributo em questao.

Percebe-se, de pronto, a importancia que esse principio tem no ordenamento juridico,
pois possibilita o conhecimento antecipado pelo contribuinte, por tempo suficiente, sobre a
instituicdo e majoracdo de um tributo, permitindo, consequentemente, o seu planejamento
economico antes da cobrancga efetiva dos tributos.

Nesse sentido, afirma Roque Antonio Carraza (2004, p. 174):
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De fato, o principio da anterioridade veicula a ideia de que deve ser
suprimida a tributag@o de surpresa (que afronta a seguranca juridica dos
contribuintes). Ele ndo permite que, da noite para o dia, alguém seja
colhido por uma nova exigéncia fiscal. E ele, ainda, que exige que o
contribuinte se depare com regras tributarias claras, estaveis e seguras.
E, mais do que isso, que tenha o conhecimento antecipado dos tributos
que lhe serdo exigidos ao longo do exercicio financeiro, justamente para
que possa planejar sua vida econdmica.

Vale ressaltar que, como o principio existe para proteger o contribuinte, ndo ha
impedimento para a imediata aplicagdo das mudancas que diminuam a carga tributaria a que
esta sujeito ou que ndo tenham qualquer impacto sobre essa carga tributaria.

Destaque-se, ainda, que o principio da anterioridade ¢ considerado um direito
fundamental do contribuinte, configurando, portanto, clausula pétrea. Dessa forma, ndo pode
ser suprimido por emenda constitucional.

A anterioridade tributaria, atualmente, possui duas espécies, protegendo o contribuinte
de forma ampla contra aumentos subitos do encargo fiscal. Elas se encontram no art. 150, III,

“b” e “c”, da Constituigdo Federal:

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

]

III - cobrar tributos:

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

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea
b; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

Como se infere da leitura do dispositivo supracitado, a norma constitucional estabelece
que a lei que cria ou aumenta um tributo sé terd eficdcia no exercicio seguinte ao de sua
publicagdo, observados ainda noventa dias entre esta e a cobranca do tributo criado ou
majorado.

A primeira anterioridade assegurada foi a do exercicio financeiro, prevista na alinea “b”
do art. 150, III, da Constituicao Federal, estabelecendo que ¢ vedada a cobranca de tributos “no

mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou”.
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Registre-se que o exercicio financeiro coincide com o ano civil, que vai de 1° de janeiro
a 31 de dezembro. Entdo, caso uma lei hoje crie ou aumente um determinado tributo, este s6
podera ser cobrado a partir do dia 1° de janeiro do ano que vem.

Contudo, a Constituicao Federal prevé algumas excecdes ao principio da anterioridade
do exercicio, facultando ao ente competente a cobranca de tributo a partir da entrada em vigor
da lei que o criou ou 0 majorou, ndo sendo obrigado a aguardar o exercicio financeiro seguinte.

Em primeiro lugar, o principio ndo se aplica aos impostos de importacao, de exportagao,
sobre produtos industrializados e sobre operagdes financeiras. Tais excegdes se justificam pelo
fato de os referidos tributos possuirem um carater marcantemente extrafiscal, constituindo-se
em poderosos mecanismos de intervengdo no dominio econdmico.

Por outro lado, também nao se aplica o principio da anterioridade do exercicio aos
empréstimos compulsorios de guerra ou calamidade publica e aos impostos extraordinarios de
guerra. Nesses casos, a ndo sujeicdo deve-se a indiscutivel urgéncia na obtencao de recursos
para enfrentar as graves situacdes que autorizam a instituicdo dos tributos. Nao seria razoavel
a espera pelo exercicio seguinte diante da situagdo de urgéncia que ensejou a institui¢do do
tributo. O que € urgente ndo pode esperar.

As contribui¢des para financiamento da seguridade social, do mesmo modo, ndo se
sujeitam a anterioridade do exercicio, mas, desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
devem obediéncia ao principio da noventena ou anterioridade nonagesimal, que sera melhor
analisado adiante.

Por fim, as duas ultimas exce¢des foram criadas pela Emenda Constitucional 33/2001,
as quais, na realidade, atingem apenas o reestabelecimento das aliquotas do ICMS-monofasico
incidente sobre combustiveis definidos em lei complementar e das aliquotas da CIDE-
combustiveis.

Outra questdo que merece atencdo quando se fala do principio da anterioridade do
exercicio diz respeito a sua diferenca em relagdo ao principio da anualidade, este ndo mais
vigente no ordenamento juridico patrio. Pelo principio da anualidade, o tributo ndo poderia ser
cobrado sem prévia autorizagdo or¢amentaria anual do respectivo exercicio financeiro. No
entanto, de acordo com o sistema juridico atual, as leis tributdrias continuam produzindo seus
efeitos ano a ano, independentemente de prévia autoriza¢do or¢gamentaria.

O principio da anterioridade nonagesimal ndo estava previsto para todos os tributos no
texto constitucional originario (apenas para a contribui¢des para financiamento da seguridade

(P2

social), vindo a ser estabelecido pela Emenda Constitucional n. 42, que acrescentou a alinea “c
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ao art. 150, III, da CRFB/88. Estendeu-se o mandamento da observancia de intervalo de noventa
dias a generalidade dos tributos, juntamente com a observancia da anterioridade em relagao ao
exercicio financeiro, ressalvadas as excec¢des previstas no proprio texto constitucional.

Tal modificagdo mostrou-se necessaria, pois o principio da anterioridade anual, na
pratica, representava apenas uma regra. Seu conteudo valorativo, que ¢ a prote¢do do
contribuinte contra aumentos inesperados na carga tributaria, ndo era respeitado, uma vez que
os varios poderes legislativos asseguravam a aprovacao das leis tributdrias apenas no final do
ano, sem qualquer consideragdo para com o contribuinte (SCHOUERI, 2013, p. 313).

Diante disso, além da anterioridade anual, o art. 150, III, da CRFB/88 passou a prever,
em sua alinea “c”, que ¢ vedado cobrar tributos “antes de decorridos noventa dias da data em
que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumento, observado o disposto na alinea b”.

Assim, pelo principio da anterioridade nonagesimal ou noventena, se um tributo vier a
ser majorado ou instituido por lei publicada apds o dia 03 de outubro (quando faltam noventa
dias para o término do exercicio financeiro), a cobran¢a nao pode ser feita a partir de 1° de
janeiro do ano seguinte, sob pena de infringir a noventena. Ou seja, se a lei foi publicada, por
exemplo, no final de outubro, o tributo sé podera ser cobrado no final de janeiro do ano seguinte.

Da mesma forma que a anterioridade do exercicio, o principio da noventena também
possui excegdes no texto constitucional, sendo sua lista de excegdes bastante semelhante a
daquela.

Os impostos de importacdo, de exportacao e sobre operacdes financeiras, os chamados
“impostos reguladores”, também ndo se sujeitam a noventena. Perceba que o IPI, apesar de nao
precisar observar a anterioridade do exercicio, esta sujeito a noventena, isso porque ele ¢ tratado
como uma importante fonte de arrecadacdo, e ndo apenas como um tributo que visa
precipuamente a interven¢do no dominio econdémico (ALEXANDRE, 2013, p. 113). No que
concerne aos impostos extraordindrios de guerra e aos empréstimos compulsorios, a
justificativa ¢ a mesma para afastar a anterioridade anual.

A Constituigdo prevé que ficam livres da noventena, ainda, o imposto de renda, sem que
se identifique razdo para tanto, tendo em vista sua finalidade marcantemente fiscal; e as bases
de célculo de IPVA e IPTU, uma vez que o momento mais propicio para que as fazendas
publicas estaduais e municipais procedam as revisdes dos valores dos veiculos e imdveis,

respectivamente, ¢ o fim de cada exercicio.
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Compreendido o principio da anterioridade em seus dois aspectos, indaga-se: a
revogacdo de um beneficio fiscal representa criacdo/majoragcdo de tributo, necessitando,

portanto, observar o principio da anterioridade?

3. AS ISENCOES COMO INSTRUMENTO EFETIVO DE BENEFICIO FISCAL

Antes de adentrar especificamente no cerne deste estudo, também € preciso fazer alguns
esclarecimentos acerca das isengoes tributarias.

Ao lado do poder de tributar, had também a faculdade de isentar. Nesse sentido, merecem
destaque os ensinamentos de José Souto Maior Borges (apud CARRAZZA, 2003, p. 750): “O
poder de isentar apresenta certa simetria com o poder de tributar. Tal circunstancia fornece a
explicagdo do fato de que praticamente todos os problemas que convergem para a area do
tributo podem ser estudados sob angulo oposto: o da isenc¢do.”

Segundo a doutrina classica, a isencdo consiste na dispensa legal do pagamento do
tributo devido. Destaque-se que, nessa corrente, existe a incidéncia tributéaria, pois os fatos
geradores continuam a ocorrer, surgindo as respectivas obrigagdes tributarias; no entanto, a lei
dispensa o contribuinte do pagamento do tributo, impedindo apenas a constitui¢do do crédito.
Esse também era o entendimento que Supremo Tribunal Federal vinha adotando.

Nesse sentido, a isengdo, assim como a anistia, ¢ modalidade de exclusao do crédito
tributdrio, ou seja, a isen¢ao ¢ clausula excludente que impede a normal constitui¢do do crédito
tributario, consoante o art. 175 do CTN.

Todavia, existe posicionamento contrario, entendendo que se trata de hipotese de ndo-
incidéncia tributaria legalmente qualificada, defendido por José¢ Souto Maior Borges (apud
SCHOUERLI, 2013, p. 651). O efeito principal da isengdo seria justamente o de impedir o
nascimento da obrigacao tributaria. Sacha Calmon Navarro Coelho (2007, p. 849), no mesmo
sentido, sustenta a isencdo como fato impeditivo, impedindo que determinadas situagdes
objetivas ou subjetivas fossem abarcadas pela lei tributante.

O professor Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, critica as teorias expostas,
sustentando que o cerne da questdo ¢ saber se a norma de incidéncia vem antes ou apos o fato
concreto. O mencionado autor traz uma terceira ideia para conceituar isencao, que, contudo,
ndo exclui a da ndo-incidéncia, apenas a aperfeicoa. Para ele, "a regra de isen¢do investe contra

um ou mais critérios da norma juridica tributaria, mutilando-os parcialmente" (CARVALHO
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apud SCHOUERI, 2013, p. 652). Paulo de Barros faz uso das figuras de normas de
comportamento e normas de estrutura para fundamentar seu entendimento.

Essa discussdo tem uma consequéncia pratica muito importante: a aplicagdo ou nao do
principio da anterioridade quando uma lei revoga a isencdo, ja que, se se entende que ha
incidéncia, a revogacdo ndo cria uma obrigacdo (a obrigacdo existia, apenas se dispensava o
pagamento); e, considerando que ndo ha incidéncia, a revogacao da isenc¢ao cria uma obrigagao
antes inexistente.

Cumpre registrar que, de toda forma, esse beneficio fiscal somente pode ser concedido,
em regra, através de lei formal especifica elaborada pelo ente que tem competéncia para a
criacdo do tributo (isencdo autdonoma), de acordo com o art. 150, § 6°, da CRFB/88 e, ainda,
com o art. 176 do Cddigo Tributdrio Nacional.

A exigéncia de lei decorre da propria indisponibilidade do interesse e do patrimonio
publico. Num Estado Democratico de Direito, o povo ¢ o verdadeiro titular das
disponibilidades, por isso, ele quem deve autorizar a pratica de atos que configuram
disponibilidade do patrimonio publico, através da elaboragdo de lei, ndo sendo possivel, em
regra, a concessao de beneficios fiscais por intermédio de qualquer ato infralegal. Dessa forma,
diminui-se bastante a margem de manobra pelo Poder Executivo.

Por outro lado, a exigéncia de especificidade da lei busca evitar que o parlamento
esconda beneficios fiscais dentro de leis de matéria totalmente diversa da tributéria.

No que se refere ao imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos, hd uma restri¢ao
ainda maior a concessao de beneficios fiscais. Isso porque, sendo da competéncia dos Estados
a criagdo do ICMS, inevitavel seria uma guerra fiscal.

Assim, visando minimizar o problema, a Constitui¢do exige que a concessdo de
beneficios fiscais de ICMS seja precedida de deliberagdo conjunta dos Estados e do Distrito
Federal, conforme regulado em lei complementar. Essa deliberacdo conjunta, hoje, estd
consubstanciada na forma de convénio celebrado no ambito do Conselho Nacional de Politica

Fazendaria — CONFAZ.
3.1 CLASSIFICACAO DAS ISENCOES

A isencdo pode ser concedida de forma geral ou especifica. A primeira decorre do fato
de o beneficio atingir a generalidade dos contribuintes, independentemente da comprovagao

por parte destes de alguma caracteristica pessoal especial. A segunda, por sua vez, decorre de
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restricdo de beneficio a pessoas que obedecem determinados requisitos, de modo que a sua
fruicdo estara condicionada de requerimento a Administracdo Tributéria, necessitando, ainda,
da comprovagao de cumprimento dos pressupostos legais, conforme determina a redacdo do
artigo 179 do CTN.

Existem também as chamadas isengdes onerosas ou condicionadas, definidas como
aquelas que ndo trazem somente o bonus da dispensa legal do pagamento, mas também algum
onus como condicao para seu gozo.

Cabe ressaltar que a revogagdo da isencdo onerosa sofre restricdes: ndo tem o condio
de prejudicar quem ja havia cumprido os requisitos para o gozo do beneficio legal. E o que se
depreende da leitura do art. 178 do CTN. Ricardo Alexandre (2013, p. 474) chama atencao para
o fato de que, para ser abrangida pela excecdo a regra da plena revogabilidade, a isencdo precisa
ser concedida em fun¢ao de determinadas condi¢des e também por prazo certo.

Em contraposi¢do, ha as isen¢des incondicionadas ou gratuitas, que sdo aquelas livres
de qualquer 6nus por parte do contribuinte, sendo concedidas em carater geral. Nao dependem
de reconhecimento formal e expresso, sendo sua fruicdo imediata. Essas, de acordo com o
mesmo art. 178, podem ser modificadas a qualquer tempo.

Outra classificacdo comum ¢ a que distingue as isengdes subjetivas das objetivas. Como
a propria nomenclatura indica, as primeiras se aplicam a determinadas pessoas em virtude de
mero aspecto pessoal, enquanto as segundas levam em conta apenas os aspectos objetivos do
fato tributado.

As isengdes podem ser, ainda, regionais, se atingirem apenas parte de um certo territorio;
ou setoriais, se¢ abarcarem dado setor da atividade economica. Poderdo ser também totais, se
retirarem todo o gravame do tributo de certa situagdo, ou parciais, se apenas diminuirem a
aliquota ou a base de calculo; entre outras classificacgdes.

Vale destacar, por fim, que a norma exonerativa, ao estipular tratamentos diferenciados,

ndo esta maculada do vicio de inconstitucionalidade, haja vista o interesse publico que se busca.

3.2 AS DIFERENCAS BASICAS ENTRE INSENCOES IMUNIDADES

Nas palavras do autor Ricardo Alexandre (2013, p.148), “as imunidades sdo limitagdes
ao poder de tributar consistentes na delimitagdo da competéncia tributaria constitucionalmente

conferida aos entes politicos”.
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Ja o professor Paulo de Barros Carvalho (1999, p. 178) traz o seguinte conceito de

imunidade:

A classe finita e imediatamente determinavel de normas juridicas,
contidas no texto da Constitui¢do Federal, que estabelecem de modo
expresso a incompeténcia das pessoas politicas de direito interno, para
expedir regras instituidores de tributos que alcancem situagdes
especificas e suficientemente caracterizadas.

Diversos doutrinadores definem a imunidade como nao-incidéncia constitucionalmente
qualificada. Isto porque a ndo-incidéncia coloca uma determinada situagdo de fora da incidéncia
de uma regra de tributacdo prevista na Constitui¢do, sendo qualificada porque, ao contrario de
uma circunstancia simples de ndo incidéncia, quando determinada situacdo deixa de ser definida
como hipotese de incidéncia ou o ente politico deixar de exercer a competéncia atribuida pela
Constituicao Federal (negativa), na imunidade tem-se uma previsdo expressa (positiva) de
hipotese de ndo-incidéncia.

A partir dessa conceituagao, € possivel, desde logo, verificar uma primeira diferenciacao
entre imunidade e isen¢do: enquanto a imunidade opera no ambito da propria competéncia, a
isen¢do opera no ambito do exercicio da competéncia.

Diante disso, o primeiro autor afirma o seguinte:

A consequéncia da diferenca essencial entre imunidade e iseng¢do € que,
como a imunidade delimita uma competéncia constitucionalmente
atribuida, ¢ sempre prevista na propria Constitui¢ao, pois ndo se pode
criar excegdes a uma regra numa norma de hierarquia inferior aquela
que estatui a propria regra. J& a isen¢ao esta sempre prevista em lei, pois
atua no ambito do exercicio legal de wuma competéncia.
(ALEXANDRE, 2013, p. 149)

E importante observar que, mesmo naquelas situagdes em que a Constituigio fala em
isencao, trata-se de imunidade, pois todas as situacdes previstas na Constituicdo sdo imunidades
e ndo isen¢do. Tem-se como exemplo o art. 195, § 7° da Constitui¢do Federal que dispde: “sao
isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social
que atendam as exigéncias estabelecidas em lei”.

Feita a distin¢do, conclui-se que a lei jamais poderd revogar uma imunidade, visto ter
previsao no proprio texto constitucional, nem mesmo uma emenda constitucional, como decidiu

o0 STF na ADIN 939-7.
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As imunidades também possuem vdrias classificagdes.

Ela pode ser genérica, quando abrange varios tributos (Exemplo: art. 150, VI, da
CRFB/88), ou especifica, quando atinge um tributo especifico (Exemplo: art. 149, § 2°, [; art.
195, §7°; art. 155, § 3°, da CRFB/88).

Quanto ao modo de incidéncia, pode ser subjetiva, objetiva ou mista. Serd subjetiva
quando recair sobre determinados sujeitos, € objetiva, como o proprio nome sugere, quando
recair sobre fatos, bens ou situagdes. Ja a imunidade mista é composta por ambos os elementos:
indica o ente beneficiado pela exoneracdo constitucional atrelando um paradmetro especifico
proprio.

As imunidades podem ser, ainda, explicitas ou implicitas. As primeiras decorrem de
previsdo expressa no texto constitucional, como a imunidade dos templos e dos livros. As
segundas, por sua vez, sdo extraiveis de principios constitucionais e existiriam mesmo se nao

houvesse mencao destas na Constituicdo, como ¢ o caso da imunidade reciproca.

4. O PRINCIiPIO DA ANTERIORIDADE E A REVOGACAO DAS ISENCOES: UMA
ANALISE A PARTIR DO ENTENDIMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

Como visto anteriormente, hd no ordenamento juridico patrio isenc¢des tributdrias
condicionadas e incondicionadas. As condicionadas, concedidas com prazo certo ou sob
determinadas condigdes, sdo irrevogaveis ou, nas palavras de Carrazza (2003, p. 783), “se
revogadas prematuramente, geram, para os contribuintes prejudicados, isto €, para os que
implementaram a condi¢do, o direito subjetivo de continuarem desfrutando do beneficio fiscal,
até a fluicdo do prazo assinalado na lei isentiva”. Neste caso, ndo ha maiores questionamentos,
eis que a jurisprudéncia do STF, bem como a doutrina ¢ unissona neste sentido.

No que concerne as isengdes incondicionadas ou sem prazo certo, segundo o art. 178 do
CTN, elas podem ser revogadas a qualquer tempo, tendo como consequéncia o retorno da
exigibilidade do tributo objeto da isencio. E nesse cenario que a aplicagdo do principio da
anterioridade tributaria passa a ser questionada.

Aqui, também entra a questdo de considerar a isengdo como hipdtese de incidéncia ou
ndo. Assim, se a revoga¢do da isencdo ndo cria nova incidéncia, j4 que a isen¢do apenas
dispensava o pagamento, aquela revogacao valerd imediatamente. Se, por outro lado, entender-

se que com a revogacdo da isencdo surge uma nova incidéncia, entdo se deverd observar o
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referido principio da anterioridade para que a nova exigéncia passe a produzir frutos, tendo em
vista que se trata de aumento da carga tributdria.

Atualmente, a doutrina majoritaria tem acolhido a teoria de Paulo de Barros Carvalho,
sustentando que a revogacdo da norma concessiva de isen¢do equivaleria a uma norma de
incidéncia.

Assim, defendem que a reducdo ou extingdo de isenc¢des deve produzir efeitos tdo
somente se observado o principio da anterioridade anual, isto €, somente no primeiro dia do
exercicio financeiro seguinte aquele em que foi publicada a lei que reduziu ou extinguiu a
isengao.

Nesse mesmo sentido, ensina Roque Carrazza (2003, p. 193) que “a lei que afasta ou
diminui uma isencao tributaria assemelha-se, em tudo e por tudo, a que cria ou aumenta um
tributo”.

Desse modo, 0 mesmo autor acrescenta que:

Outra postura colocaria o contribuinte sob o guante da inseguranca,
ensejando a instalagdo do império da surpresa nas relagdes entre ele e o
Estado. Ao grado de interesses passageiros seria possivel afugentar a
lealdade da acdo estatal, contrariando o regime de direito publico e o
proprio principio republicano, que a anterioridade reafirma.

Hugo de Brito Machado (2007, p. 254-255) também segue basicamente o mesmo
entendimento.

Sem desconsiderar a importancia de se verificar a natureza juridica da isen¢do e da lei
que a revoga, o fato é que o principio da anterioridade existe, para proteger o contribuinte
justamente contra os efeitos que a revogagao de uma lei isentiva gera, que € o aumento da carga
tributaria, a surpresa negativa ao contribuinte.

Portanto, o rigor da classificagdo pode acabar por afastar um direito fundamental,
quando o que deve ser considerado, na verdade, sdo os efeitos praticos do ato de revogar um
beneficio fiscal.

Até pouco tempo, a Suprema Corte posicionava-se no sentido de que a revogagao de
uma isenc¢do (aqui considerando apenas a isen¢do incondicionada) ndo se equiparava a criacao
ou a majoragdo de tributo, tendo em vista que a isencdo seria apenas a dispensa legal do
pagamento do tributo ja existente. Partindo disso, afirmava que ndo era necessaria a observancia
ao principio da anterioridade, de modo que, revogada a iseng¢do, o tributo deveria voltar a ser

exigido de forma imediata.
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O Supremo Tribunal Federal seguia, portanto, a teoria classica, que defende que a
isencdo ndo afasta a incidéncia e a obrigacdo tributaria, mas sim, a constituicdo do crédito
tributdrio. Sendo assim, uma vez revogada a lei isentiva, nada obstaria a imediata cobranga do
tributo outrora objeto de isencdo, eis que o surgimento da obrigag¢do tributaria ndo restou
impedido. Nao estaria caracterizada, portanto, a criagdo ou majoragao do tributo.

Confiram-se as seguintes ementas:

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA.
COMPENSACAO.  PREJUIZOS  FISCAIS.  LIMITACAO.
CONSTITUCIONALIDADE. EXISTENCIA DE PRECEDENTES
DO PLENARIO SOBRE O TEMA CONSTITUCIONAL
DEBATIDO. JULGAMENTO DA MATERIA NOS TERMOS DO
ART. 557, CAPUT, DO CPC. POSSIBILIDADE. AGRAVO
IMPROVIDO. I - A possibilidade de compensagao de prejuizos fiscais
apurados em exercicios anteriores caracteriza beneficio fiscal cuja
restricdo ou auséncia ndo importa ofensa ao texto constitucional. IT - A
revisao ou revogacio de beneficio fiscal, por se tratar de questiao
vinculada a politica econémica que pode ser revista pelo Estado a
qualquer momento, nio esta adstrita a observancia das regras de
anterioridade tributaria previstas na Constituicdo. III [ A
existéncia de orientacdo do Plendrio da Corte sobre a questdo
constitucional debatida legitima o julgamento monocratico do recurso
nos termos do art. 557 do CPC. IV - Agravo regimental improvido.
(STF. 2* Turma. RE 617389 AgR, Relator Min. Ricardo Lewandowaki,
julgado em 08/05/2012, grifo nosso)

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. REVISAO OU REVOGACAO DE
BENEFICIO FISCAL. POLITICA ECONOMICA. POSSIBILIDADE
DE REVISAO PELO ESTADO. DESNECESSIDADE DE
OBSERVACAO DAS REGRAS DE ANTERIORIDADE
TRIBUTARIA PREVISTAS NA CONSTITUICAO FEDERAL.
AGRAVO IMPROVIDO. I - A revisdo ou revogacao de beneficio
fiscal, por se tratar de questao vinculada a politica econdmica que pode
ser revista pelo Estado a qualquer momento, ndo esta adstrita a
observancia das regras de anterioridade tributaria previstas na
Constituicao. Precedentes. II - Agravo regimental improvido.

(STF. 1* Turma. RE 562669/MG, Relator Min. Ricardo Lewandowaki,
julgado em 03/05/2011)

Portanto, mesmo com a isen¢do, os fatos geradores continuariam a ocorrer, de forma

que as obrigacdes tributarias permaneceriam surgindo, e haveria apenas a exclusdo do crédito
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tributario, isto ¢, mera dispensa legal do pagamento do tributo devido. No mesmo sentido, o art.
176, 1, do Coédigo Tributario Nacional dispde que a isencao exclui o crédito tributario.

Com base nesse entendimento, o STF editou enunciado sumular bastante antigo
afirmando que o principio da anterioridade ndo se aplica a revogagao do ICMS. Conquanto se
refira a um imposto especifico, ¢ valido ressaltar que o entendimento consubstanciado na
Stmula n.° 615 se aplicava indistintamente, pela Suprema Corte, a qualquer tributo.

Infere-se das ementas dos julgados que a Suprema Corte também utilizou como
fundamento, para a ndo-observancia do principio da anterioridade, o fato de a concessdo de
beneficio fiscal e sua eventual revisdo ou revogacdo estar atrelada a questdes de politica
econdmica.

O entendimento acima, contudo, sempre foi bastante criticado pela doutrina, que
sustenta que a revogagdo de isencdo equivaleria a criagdo ou majorag¢do de tributo, devendo
observar, portanto, o principio da anterioridade.

Ocorre que, em decisdo de novembro de 2014 (no RE 564225), a 1* Turma do STF, em
sentido diverso, seguindo o entendimento de que a norma que revoga beneficio fiscal configura
aumento indireto de imposto, manteve decisdo do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul que
determinou que dois decretos estaduais de 1999 alterando o célculo do ICMS s6 teriam efeito
a partir do ano 2000, estando sujeitos, portanto, ao principio da anterioridade tributaria.

Segue ementa do referido julgado:

IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS 1 DECRETOS N° 39.596 E N° 39.697, DE 1999, DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. REVOGACAO DE
BENEFICIO FISCAL. PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE. DEVER
DE OBSERVANCIA. PRECEDENTES. Promovido aumento
indireto do Imposto Sobre Circulacio de Mercadorias e Servicos
ICMS por meio da revogacao de beneficio fiscal, surge o dever de
observancia ao principio da anterioridade, geral e nonagesimal,
constante das alineas b e ¢ do inciso III do artigo 150, da Carta.
Precedente. Medida Cautelar na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
n°® 2.325/DF, de minha relatoria, julgada em 23 de setembro de 2004.
MULTA. AGRAVO. ARTIGO 557, § 2°, DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL. Surgindo do exame do agravo o carater
manifestamente infundado, impde-se a aplicagdo da multa prevista no
§ 2° do artigo 557 do Codigo de Processo Civil.

(STF. 1° Turma. RE 564225 AgR/RS, Relator Min. Marco Aurélio,
julgado em 02/09/2014, grifo nosso)
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O ministro relator chamou aten¢do para o fato de que a finalidade precipua da
anterioridade ¢ proteger o contribuinte, isto é, evitar que o contribuinte seja surpreendido com
o aumento do encargo fiscal. “Se, de uma hora para outra, modifica-se o valor do tributo, muito
embora essa modificacdo decorra de cassacdo de beneficio tributario, ha surpresa", registrou.

O que se busca, acima de tudo, ¢ a prote¢do do contribuinte contra o aumento subito da
carga tributaria. Observa-se que o conteido valorativo do principio da anterioridade ¢ bastante
evidenciado na fundamentac¢do da decisdo.

Nesse sentido, vale transcrever o seguinte trecho da decisao:

[...] toda alteracdo do critério quantitativo do consequente da regra
matriz de incidéncia deveria ser entendida como majoragdo do tributo.
Assim, tanto o aumento de aliquota, quanto a redu¢do de beneficio,
apontariam para o mesmo resultado, qual seja, o agravamento do
encargo.

Segundo o ministro Marco Aurélio, toda alteracdo do critério quantitativo (base de
calculo e aliquota) do tributo deve ser entendida como majoragdo. Assim, tanto o aumento de
aliquota, quanto a reducdao de beneficio, apontariam para o mesmo resultado, qual seja, o
agravamento do encargo.

No julgamento do RE 564225, restaram vencidos os votos dos ministros Dias Toffoli e
Rosa Weber. Para eles, a revogacao de beneficio fiscal ndo configura aumento de imposto, nao
precisando, portanto, respeitar o principio da anterioridade.

Em seu voto, Toffoli afirmou que antigos julgados do Supremo apontavam que a
isen¢do fiscal cingia-se ao regime da legislagdo ordindria e que o instituto retratava a dispensa
de pagamento de tributo devido e ndo hipotese de ndo incidéncia. Assim, com a revogagao
da isencdo, entendia-se ndo haver instituicdo ou majoracdo de tributo (ou extensdo de sua
incidéncia), uma vez que a exacdo ja existia e persistia, embora com a dispensa legal de
pagamento.

Pelas decisdes recentes do Supremo, parece que a Corte vem consolidando o

entendimento na interpretacdo pro-segurancga juridica:

DIREITO TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. INCENTIVO FISCAL. REVOGACAO.
MAJORACAO INDIRETA. ANTERIORIDADE. 1. A jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal concebe que ndo apenas a majoragao
direta de tributos atrai a eficacia da anterioridade nonagesimal, mas
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também a majoracdo indireta decorrente de revogacdo de beneficios
fiscais. Precedentes. 2. Agravo interno a que se nega provimento, com
aplicagdo da multa prevista no art. 1.021, § 4°, do CPC/2015.

(STF. AG Reg em RE 1.053.254 /RS, Relator Min. Luis Roberto
Barroso, julgado em 26/10/2018)

Em que pese a recente decisdo mais benéfica ao contribuinte, cumpre destacar que se
trata de decisdo de turma, ndo se podendo afirmar que esse seja o entendimento pacifico do
STF. Ao contrario, o posicionamento que prevalece ¢ no sentido de afastar a aplicagdo do
principio em estudo, porquanto foi assim que entendeu o Plenario da ultima vez que foi instado
a se manifestar.

No entanto, com a devida vénia, o entendimento externado pelo STF em suas decisdes
anteriores acaba por desconsiderar um direito fundamental do contribuinte, além de ir de
encontro ao vetor axioldgico da seguranga juridica, representada no direito tributario pela nao

surpresa, e da justica fiscal, valores consagrados na Carta Magna.

5. CONCLUSAO

Como se observa, o tema ainda gera muita polémica, existindo entendimentos diversos
na doutrina e jurisprudéncia. O cerne da questdo ¢ oriundo da teoria explicativa escolhida sobre
a natureza da isengao.

Por outro lado, verifica-se a indiscutivel importancia do principio da anterioridade
tributaria no atual sistema juridico-tributério, visto que permite o prévio conhecimento da carga
tributaria pelo contribuinte, tendo por fundamento a seguranga juridica e garantindo a certeza
do direito.

De fato, se o ente publico estatal decide reduzir ou revogar um beneficio fiscal que era
concedido aos contribuintes, a consequéncia, na pratica, ¢ que o valor do tributo pago pelo
contribuinte ird aumentar, ou seja, 0 impacto ¢ o mesmo que o da criagdo ou majora¢ao de um
tributo em sentido estrito. Desconsiderar a anterioridade tributaria naquele caso € ir de encontro
com o proprio fundamento e o sentido de existir do principio.

Conclui-se, destarte, ser mais oportuno e adequado aos pilares de um Estado
Democratico de Direito e aos valores previstos na atual Constitui¢do Federal o entendimento

da observancia da anterioridade tributiria na revogagdo de isengdes, seguindo a corrente
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contemporanea quanto a natureza das isengdes, qual seja, a que, em sintese, ndo considera a
isencdo uma hipotese de incidéncia tributaria.

Para deslinde da controvérsia que se apresenta, ¢ importante observar o elemento
axiologico dos preceitos constitucionais, especialmente os que orbitam na seara do Direito
Tributario. O texto constitucional vigente ¢ instrumento de efetiva protecdo do contribuinte e
assim deve ser interpretado, sob pena de completo desvirtuamento de sua propria razao de ser.
Como mencionado, as limita¢des constitucionais ao poder de tributar figuram como verdadeiras
garantias fundamentais dos contribuintes

As recentes decisdes do Supremo Tribunal Federal podem sinalizar uma mudanga no
entendimento anteriormente consolidado na sua jurisprudéncia, mas ainda ndo se pode afirmar
que a Suprema Corte tenha pacificado o tema no sentido da aplicagdo do principio da
anterioridade.

O Brasil vive hoje séria crise economica, lastreada em grave crise fiscal na qual o pais
submergiu a partir de adocao de politicas fiscais completamente equivocadas. Ainda assim, ndo
se pode pensar na possibilidade de as decisdes judiciais serem conduzidas por uma necessidade
politica de arrecadagdo estatal. Nada justifica o desrespeito as normas constitucionais vigentes.

Apenas ¢ possivel falar em retomada do crescimento economico e desenvolvimento
social e humano a partir da efetivacdo de ambiente com maxima seguranca juridica possivel,
especialmente na area fiscal. Parece 6bvio que um dos pontos mais delicados vivenciados pelo
setor privado na atualidade remete ao setor fiscal. O desenvolvimento do setor privado necessita
de ambiente seguro juridicamente e ¢ justamente neste aspecto que o aqui defendido ganha
relevancia.

E preciso que o Poder Judiciario brasileiro, através da corte constitucional, pacifique
entendimento interpretativo favoravel ao contribuinte na questao das controvérsias envolvendo
o principio da anterioridade tributaria e a revogacao dos beneficios fiscais, colaborando assim
para a pavimentacdo de maior seguranca juridica em meio a um sistema tributario

completamente irracional e caotico.
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