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SEGURANCA JURIDICA EM MATERIA TRIBUTARIA: UMA QUESTAO DE PRINCIPIO!
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Resumo: A seguranca juridicaé necessarianas relacdes sociais para
estabilizar as situacoes juridicas estabelecidas no ambito tributario, bem
como a importdncia  das  acdes  administrativasno  ordenamento
juridico interno. Ao apontar as contribuicdes e limitacoes da relacdo entre o
Fisco e o contribuinte como uma relacio entre o Estado e o particular deve-se
reconhecer a importancia da seguranca juridica, para evitar surpresas e criar
um desequilibrio. O objetivo da pesquisa ¢ analisar a seguranca juridica em
matéria  tributaria, destacando importantes ferramentas, também incluidas
nos principios, que impedem as acdes arbitrarias do Estadoem relagao
ao contribuinte. Consolida-se na aplicacdo da técnica de pesquisa
consistente na revisio sistematica da literatura e utilizacio do método
descritivo realizado a partir de revisio bibliografica de artigos e livros. Os
resultados mostram que a seguranca juridica é obtida de diferentes formas e
com instrumentos diversos, mas que, na seara tributaria ganha relevo ao se
exteriorizar através da vedagdo ao Estado de instituir ou majorar tributos
sem prévia legislacdo e com tempo suficiente para que o contribuinte se
organize. Se assim ndo fosse, restaria prejudicado o equilibrio nas relacoes
tributarias.
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Abstract: Legal security is necessary in social relations to stabilize legal
situations established in the tax sphere, as well as the importance of
administrative actions in the domestic legal system. When pointing out the
contributions and limitations of the relationship between the Tax
Authorities and the taxpayer as a relationship between the State and the
individual, the importance of legal certainty must be recognized, to avoid
surprises and create an imbalance. The objective of the research is to analyze
legal certainty in tax matters, highlighting important tools, also included in
the principles, that prevent arbitrary actions by the State in relation to the
taxpayer. It is consolidated in the application of the research technique
consisting of the systematic review of literature and the use of the
descriptive method carried out from a bibliographic review of articles and
books. The results show that legal security is obtained in different ways and
with different instruments, but that, in the tax area, it gains importance
when it is externalized through the prohibition of the State from imposing or
increasing taxes without prior legislation and with sufficient time for the
taxpayer to comply. organize. If this were not the case, the balance in tax
relations would be undermined.

Keywords: Legal security. Prohibition against surprise decisions. Tax
principles.

1 INTRODUCAO

A ideia do Iluminismo, que trouxe o individuo para o centro da sociedade, nao so
inventou o Estado-nacio como também redefiniu o vinculo de cidadania estabelecido entre o
individuo e o Estado. A cidadania, reconhecida como direito, é concedida aos individuos na sua relacido
com o Estado. Comecou a se espalhar por todas as areas onde existem. Talvez a mais importante
destas areas seja a relacdo fiscal que o Estado estabelece com o individuo.

Na relacao tributaria, determinadas autoridades, deveres e responsabilidades sio
atribuidos ao contribuinte e ao Estado, que sdo partes no imposto. Quando olhamos para a disposi¢ao
destes poderes e responsabilidades, verificamos que o lado estatal tem relativamente mais poderes e
direitos, uma vez que ¢ a parte que pode impor sancoes. Parece que o lado do contribuinte esta
regulamentado em termos de mais responsabilidade.

Embora existam regulamentacdes relativas aos direitos dos contribuintes tanto na
Constituicao, como nas leis fiscais e outras leis, ndo seria errado dizer que esta questdo foi agrupada
sob um tnico titulo, comunicada aos contribuintes e que o desenvolvimento dos direitos dos
contribuintes foi negligenciado até o passado recente. O ordenamento juridico brasileiro, em se
tratando de questdes tributarias, estabeleceu uma série de medidas para resguardar os contribuintes
quanto a eventuais surpresas por parte do Fisco.

Os principios tributarios tém por escopo assegurar os direitos do contribuinte

perante o fisco, que ¢ o direito de se proteger dos excessos cometidos pelos entes tributantes. Logo, os
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principios constitucionais tributarios apresentam-se como verdadeiros limitadores ao poder de
tributar do Estado. Desta feita, com base nos principios tributarios ¢ possivel ter transparéncia e
defesa tanto para os contribuintes quanto para os entes federados, oferecendo caminhos a serem
seguidos na aplicacdo das leis e resolucoes dos conflitos que vierem a surgir.

Nesse cenario, o principio da seguranca juridica e demais instrumentos que dele
decorrem, ainda que consubstanciados em outros principios, como o da noventena, por exemplo, que
tem por objetivo resguardar os interesses dos contribuintes e evitar surpresas.

De fato, ¢ de suma importancia conhecer os mecanismos de protecio aos
contribuintes no ambito do Direito Tributario, pois so assim sera possivel ter um embasamento
teorico correto para poder fazer qualquer tipo de questionamento perante a autoridade fazendaria.

E nesse contexto que se situa o presente estudo, que tem por objetivo destacar a
importancia do principio da seguranca juridica em matéria tributaria. Os esforgos para reestruturar as
administracoes fiscais e tornar o processo tributario eficaz, justo e transparente juntamente com
questdes como determinar, explicar, proteger e auditar os direitos dos contribuintes tém ganhado
destaque em muitos paises.

Consolida-se na aplicacdo da técnica de pesquisa consistente na revisio
sistematica da literatura e utilizacio do método descritivo realizado a partir de revisio bibliografica
de artigos e livros. Assim, buscou-se na doutrina, legislacdo e jurisprudéncia, elementos que

possibilitassem a melhor compreensao sobre o tema.

2 A SEGURANCA JURIDICA NO ORDENAMENTO BRASILEIRO E SUA RELEVANCIA NO
DIREITO TRIBUTARIO

O direito ¢ um dos conceitos basicos da ciéncia juridica. Para compreender o lugar
do conceito de “direito” na ciéncia juridica, sera suficiente olhar para a origem da palavra direito. Lei
significa essencialmente direitos e hoje em dia, direito significa literalmente justica que ¢ a lei exige ou
atribui a alguém.

A teoria classica do direito natural discutiu o conceito de direitos no século XIX
que ¢ uma autoridade concedida aos individuos pelo poder soberano resultante da unificacao de suas
vontades, caso estes renunciem a sua liberdade.

As pessoas ganharam autoridade ao renunciar aos direitos proporcionados pela sua
liberdade natural. A este respeito, o conceito de direitos adquiriu uma estrutura dualista. Por um lado,
o direito descreve um interesse protegido por lei, por outro lado, confere ao titular do direito

autoridade para beneficiar desta protecio.
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A lei descreve uma ordem e o direito descreve o interesse protegido pela ordem.
Imediatamente oposto ao conceito de direito esta o conceito de obrigacdo. Se uma das partes tem
direito numa relacdo juridica, o destinatario tem uma obrigacdo. A obrigacio também pode ser
descrita como divida ou dever.

Além disso, ndo se deve esquecer que existe uma estreita relacdo entre o conceito
de direito e o conceito de autoridade. Um direito ¢ significativo quando é uma autoridade, ou seja, o
poder de aplica-lo. E nesta secao abordamos a seguranca juridica no ordenamento brasileiro e sua

relevancia no direito tributario.

2.1 DA SEGURANCA JURIDICA

O principio da seguranca juridica se enquadra dentre os principios gerais do
Direito, sendo entendido como principio de protecdo a confianca no direito brasileiro contemporaneo.
A seguranca juridica ¢ compreendida como a obrigagao do Estado de prover seguranca e estabilidade
nas relacdes juridicas, tanto as que envolvam os cidaddos e o Estado, quanto as que envolvam os
cidadaos entre si, considerando que os fatos e negocios juridicos se dao dentro do que permite ou nio
proibe o ordenamento juridico vigente.

A seguranca tem sua importancia na protecio conferida aos cidadaos de que as
acoes estatais ocorrerdo conforme as regras vigentes e, em caso de mudanga, nao representardo uma
ruptura, nao serdo mudangas drasticas que afetem o patrimonio juridico consolidado, ou a legitima
confianca depositada pelo cidadao no sentido de que o Estado nao mudara bruscamente a legislacao
sobre a qual age o administrado.

O ordenamento juridico se dispde a assegurar a estabilidade as relacoes,
resguardando um minimo de certeza na regéncia da vida social (SANTOS, 2022). Dai a importancia do
principio da seguranca juridica, se nao o mais importante dentre os principios gerais do Direito ¢,
indubitavelmente, um dos mais importantes.

A seguranca juridica, ao lado do principio da legalidade, desempenha um papel
central, porque liga-a diretamente a do Estado de direito. A confianca constitui, de fato, a espinha
dorsal comum destes dois principios, que sdo inseparaveis a este nivel.

O Estado de Direito tem o papel de tranquilizar o cidadio sobre o futuro do seu
direito, ao vincular a sua evolucdo a constantes ideais de oposicao a arbitrariedade, e ao permitir o
controle da conformidade de textos e atos. Inspira e sustenta a confianca do litigante. E este
subprincipio da confianca legitima que inspira a anulacdo de atos ou textos administrativos que

contrariem o sentimento de confianca que os cidadios desenvolvem face a situacoes ratificadas pelas
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autoridades publicas, uma vez que proibe a retroatividade de qualquer norma ou ato que imponha
novos encargos aos administrados.

Nao ¢ demais salientar que o principio da seguranca juridica, também denominado
de principio da estabilidade das relacoes juridicas, como defende Canotilho (2003, p. 256), se constitui

em uma das vigas mestras da ordem juridica. E o autor, ainda sobre o tema, ressalta:

O homem necessita de uma certa seguranga para conduzir, planificar e conformar
autdbnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se considerou como
elementos constitutivos do Estado de Direito o principio da seguranca juridica e o
principio da confianca do cidadio. [...] A ideia de seguranca juridica reconduz-se a
dois principios materiais concretizadores do principio geral de seguranca: principio
da determinabilidade de leis expresso na exigéncia de leis claras e densas e o
principio da prote¢do da confianga, traduzido na exigéncia de leis tendencialmente
estaveis, ou, pelo menos, ndo lesivas da previsibilidade e calculabilidade dos
cidadios relativamente aos seus efeitos juridicos.

Pode-se afirmar, portanto, que a seguranca juridica remete também a ideia de
previsibilidade, pois o ser humano deve ser capaz de saber as consequéncias juridicas de seus atos, de

modo que possa sempre prever seus efeitos, como se extrai da licdo de Armelin (2003, p. 292), in verbis:

A seguran¢a juridica constitui um elemento fundamental para a sociedade
organizada, um fator basico para a paz social, o que implica estabilidade de
situacoes pretéritas e previsibilidade de situacoes futuras. No plano da atuacio
jurisprudencial, a previsibilidade das decisoes judiciais insere-se para o usuario da
jurisdi¢ao como um fator de seguranca que o autoriza a optar por um litigio ou por
uma conciliacao. E fundamental que quem busque a tutela jurisdicional tenha um
minimo de previsibilidade a respeito do resultado que advira de sua postulagao
perante o Judiciario.

Por isso o principio em comento também esta consagrado dentre as garantias
fundamentais do Estado de Direito, e centrado na certeza repassada aos cidadaos de que determinadas
relagdes ou situagoes juridicas nao serao modificadas por motivos circunstanciais ou, por exemplo,
pela conveniéncia politica. E importante pensar em seguranca juridica atrelada a legalidade, pois
quando a Constitui¢do Federal veda, por exemplo, que os entes federados exijam ou aumentem
tributos sem que lei o estabeleca, busca resguardar os contribuintes de surpresas, reforcando a
seguranca juridica em matéria tributaria (MARRAFON; DAYAN, 2020).

A forca do conceito de seguranca juridica ¢ a mais completa de todos os sistemas
que visam promover regras que devem orientar o efeito da acio estatal em situacdes estabelecidas e a
restauracdo de situagdes desnecessariamente perturbadas. Traz consigo a fermentacio fecunda da
“confianca legitima” herdada da sua historia, que permitea organizacioeo desenvolvimento
daquela verdadeira simbiose juridica, que € o principio da seguranca juridica.

Garcia e Ribeiro (2022), por sua vez, ressaltam a conciliacdo dos interesses
publicos e privados ¢ dificil porque exige seguranca juridica das normas, previsibilidade do sistema

constitucional, que deve garantir a legitimidade e a coeréncia dos incentivos fiscais. Portanto, a
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segunda dimensdo, de natureza subjetiva, diz respeito a “prote¢do a confianca das pessoas no
pertinente aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos mais diferentes aspectos de sua
atuacao” (SILVA, 2005, p. 4).

Segundo Amaral (2011, p. 241), os principais elementos componentes da seguranca
juridica sdo a “clareza da lei e previsibilidade do direito, aliados a estabilidade das relagdes juridicas, a
confianca legitima, a busca pela verdade e ao respeito ao direito processual legislado”.

A importancia do principio da seguranca juridica é tamanha que outros principios
dele derivam, tais como o principio da irretroatividade da lei, segundo o qual a lei é editada para o
futuro, e ndo para reger situagdes pretéritas. Tal maxima se encontra consagrada expressamente no
inciso XXXVI, do art. 5°, da Constituicdo de 1988, o qual preconiza a protecio ao direito adquirido, a
coisa julgada e ao ato juridico perfeito.

De acordo com Sarlet (2004), a seguranca juridica esta intrinseca ao principio da
irretroatividade que estabelece que as normas futuras ndo impliquem em atentado ao direito
adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada. Ja que ao contrario a situacdo juridica geraria
incerteza.

Cumpre esclarecer, ainda, que a seguranca juridica nao ¢ fruto apenas da lei, mas
também de sua aplicacio pelo Poder Judiciario, mormente quando se refere da seguranca advinda da
coisa julgada, assim como deve imperar no ambito administrativo, pois os administrados se orientam
pelos atos administrativos, nao se podendo admitir que a instabilidade impere na Administracao
Publica, em virtude das consequéncias maléficas para o individuo.

O conceito de seguranca juridica, tal como esta estabelecido na sua base
constitucional, retine dois principios gerais que ¢ o da irretroatividade dos atos administrativos e a da
intangibilidade dos atos administrativos individuais, que constituem ambas regras de direito objetivo.
Estas duas nocdes tém uma natureza simultaneamente objetiva e subjetiva. Esta altima esta
firmemente estabelecida no direito publico e constitucional.

Aplica-se a qualquer norma que, promulgada nido apenas no bem comum, mas
também afetando situagdes pessoais, promova ou limite interesses de natureza individual. Pode-se
mesmo dizer que este conceito de seguranca juridica ¢ protetor de parceiros privados da autoridade
pablica domina o sistema de direito administrativo brasileiro, haja vista a sua imprescindibilidade a
manutencio da paz social e da estabilidade das relacoes.

A seguranca juridica ¢, também, imperativo de justica, pois esta somente se
concretiza em uma ordem juridica que preze pela seguranca. Outros principios que devem ser
considerados, em matéria tributaria, para que a seguranca juridica se concretize, ou seja, além do
principio da legalidade, também o principio do exclusivismo, que impede o emprego de normas
indeterminadas na seara tributaria reforca a seguranca juridica, ganhando relevo também os principios

da isonomia e da boa-fé (BEZERRA; BORGES, 2015).
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Para se resguardar a seguranca juridica, deve-se assegurar o acesso livre ao Poder
Judiciario e, assim, tutelar os direitos dos cidaddos. Em suma, o principio da seguranca juridica se
encontra intrinsecamente relacionado a nocao de irretroatividade, de nio surpresa. E em se tratando
de matéria tributaria alguns institutos ganham relevo, a exemplo do principio da anterioridade, como

se passa a expor.

2.2 O PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE

O Principio da Anterioridade encontra-se no artigo 150, I1I, “b”, da Constituicio e
veda que os entes federados — Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios -, cobrem
tributos “no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou” (BRASIL, 1988). Logo, a vedacdo alcanca tanto a instituicio de tributos, quanto a
majoracdo de aliquotas.

Com base no referido dispositivo constitucional, infere-se que a cobranca de
impostos, taxas, contribui¢cdes de melhoria, dentre outras modalidades de tributos, que tenha sido
criada ou majorada, somente pode se dar a partir do primeiro dia do exercicio financeiro subsequente
ao da publicacio do diploma legal que, repita-se, criou ou majorou aliquota de imposto, taxa, ou
qualquer outra modalidade tributaria.

Trata-se de norma dirigida aos agentes estatais, impondo a eles que se abstenham
de praticar determinado fato, qual seja o de cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro da sua
instituicao ou aumento. Enquadra-se esta norma, com base na classificacao funcional proposta por
Hans Kelsen, na categoria de norma com funcio impositiva negativa, ou norma proibitiva.

No Brasil, o exercicio financeiro, que diz respeito ao periodo dentro do qual se
realiza um orcamento estatal anual, corresponde exatamente ao ano civil. Portanto, para se ter uma
ideia, eventual diploma legal que crie ou majore aliquota tributaria de determinado imposto, por
exemplo, em fevereiro do corrente ano, somente gera efeitos a partir do primeiro dia do ano
subsequente, ou seja, janeiro de 2020, ja que ¢ nesta data que se inicia o proximo exercicio financeiro.

A anterioridade tributaria jamais pode se confundir com a o principio da nao
retroatividade da lei. Este principio determina que a lei seja sempre anterior ao fato gerador de um
tributo. Ou seja, decorre do principio da legalidade, que consiste em criar ou majorar a aliquota de
determinado tributo e que nio pode retroagir. Ja a anterioridade esta relacionada a seguranca juridica
e, por isso, entende o autor que pode ser compreendida como irretroatividade qualificada, ja que se
exige legislacao editada anteriormente ao exercicio financeiro no qual determinado tributo pode ser

cobrado.



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

Ha de se destacar sempre que o tributo jamais podera ser cobrado no mesmo
exercicio financeiro em que ¢é criado ou majorado. Norma, nesse sentido, ¢ inconstitucional, seja
quanto a institui¢do, seja quanto a majoragdo, pois se assim nao o fosse estaria o constituinte
possibilitando surpresas tributarias, o que viola também a moral administrativa (SANTOS, 2022).

Dessa forma, pode-se afirmar que o Principio da Anterioridade Tributaria diz
respeito a uma limitagdo ao poder de tributar dos entes da federacao, sendo um principio basilar do
Sistema Tributario Nacional, sem o qual os contribuintes acabariam por se sujeitar ao fator surpresa
decorrente da possibilidade que teria o Estado de cobrar tributo imediatamente apos a publicacao
legal que o instituisse ou aumentasse, situagdo que certamente implicaria inseguranca juridica ao
contribuinte.

Cabe aqui uma ressalva quanto a expressao “cobrar”, utilizada equivocadamente
pelo legislador constituinte, e que poderia levar a uma interpretacao maliciosa, tendente a anular os
efeitos praticos efetivamente pretendidos com a adocao do Principio da Anterioridade. O principio em
comento, portanto, clama que a legislacdo que institua ou majore determinado tributo somente incida
sobre fatos ocorridos no exercicio subsequente ao da entrada em vigor da lei. Desta feita, ndo sendo
observada a regra da anterioridade pelo ente federado que criou ou majorou tributo, é inadmissivel a
cobranga por clara violagio ao que dispoe o ja citado art. 150, inciso III, alinea “b”, da Constituicdo
Federal.

Se assim ndo fosse, restaria configurada a inseguranca juridica, pois caso um
determinado Estado resolvesse instituir um tributo em junho de determinado ano, poderia cobra-lo ja
em julho daquele mesmo exercicio, por mera conveniéncia administrativa, o que ¢ inadmissivel. Nao
ha que se falar, repita-se, em exigéncia de tributo no mesmo exercicio em que fora instituido ou
majorado.

O Principio da Anterioridade, portanto, nos termos dispostos na Constituicao de
1988, segundo os autores acima citados, nao pode ser interpretado literalmente, de forma que o verbo
“cobrar” precisa ser entendido com o sentido de que o tributo instituido ou aumentado em
determinado exercicio somente incidira sobre fatos ocorridos no exercicio subsequente a essa
institui¢do ou aumento.

Mesmo se tratando de um importante instrumento de defesa do contribuinte
contra eventuais abusos na atividade arrecadadora, em nome de outras razdes que dizem respeito a
interesses estatais especificos, a exemplo da interven¢io na economia para fins de controle da inflacao
ou da regulamentacdo de precos para fins de controle da balanca de exportacdes e importagdes,
admitiu o legislador constituinte algumas exce¢des ao Principio da Anterioridade, as quais nao podem
ser ampliadas por meio de Emenda ao texto da Constituicao.

Mas como as exce¢des ao Principio da Anterioridade nio se enquadram no foco
deste trabalho, limitar-se-a neste momento, apenas a titulo ilustrativo, a citacio dos casos em que nio

se aplica referido Principio, com a respectiva indicacao do dispositivo da Constituigao que as alberga:
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a) empréstimos compulsorios em funcao de calamidade publica, guerra externa ou iminéncia de guerra
(art. 148, I); b) impostos extraordinarios de guerra (art. 150, §1°); ¢) impostos sobre importacio e
exportacdo - Il e IE (art. 150, §1°); d) imposto sobre produtos industrializados - IPI (art. 150, §1°); e)
imposto sobre operagdes financeiras - IOF (art. 150, §19); f) restabelecimento da aliquota do imposto
sobre circulacio de mercadorias e servicos - ICMS, quando incidente sobre combustiveis e
lubrificantes (art. 155, §4°, VI, ¢); g) restabelecimento da aliquota da contribuicao de intervencao no
dominio econémico - CIDE, quando referente as atividades de importacdo, comercializacio de
petroleo, gas natural e derivados, além de alcool combustivel (art. 177, §4°, I, b); e h) contribuicoes
parafiscais empregadas para custear a seguridade social (art. 195, §6°) (BRASIL, 1988).

Pode-se perceber da leitura das hipoteses excepcionais ao Principio da
Anterioridade que, de maneira racional, o constituinte buscou proteger interesses dos cidadaos e dos
proprios contribuintes que se sobrepdem a necessidade de seguranca juridica concernente ao
planejamento econdmico-financeiro. Em caso de guerra, por exemplo, a urgéncia na obtencdo de
recursos por parte do Estado justifica a autorizacdo para a cobranca imediata de um imposto
extraordinario ou de um empréstimo compulsorio.

Embora possa parecer paradoxal, interessa ao contribuinte que o Estado tenha o
direito de restabelecer, a qualquer momento, as aliquotas do ICMS e da CIDE, quando incidentes
sobre combustiveis e seus derivados, pois essa exce¢do ao Principio da Anterioridade ¢ o que pode
estimular a concessdo, por parte do Estado, de beneficios temporarios mediante redugao da aliquota
dos referidos tributos. Destarte, o que precisa ficar claro, a respeito das excecdes constitucionais ao
Principio da Anterioridade, é que tais hipoteses estdo limitadas aquelas previstas como fruto do Poder
Constituinte Originario, nao podendo ser ampliadas por meio de Emenda a Constituigao.

A despeito da importancia do Principio da Anterioridade, Estados, Municipios e
principalmente a Unido, favorecendo-se do método de interpretacdo literal da Constituicao,
encontraram um meio de burlar a norma e obter vantagem em relagdo aos seus contribuintes,
anulando os efeitos dele decorrentes. A técnica adotada consistiu na publicacio de leis instituidoras
ou majoradoras de tributos, sempre nos altimos dias do ano, de forma que a sua cobranca pudesse ser
iniciada quase que imediatamente, surpreendendo o contribuinte com aumento repentino da carga
tributaria.

No ambito da Unido, por exemplo, o Congresso Nacional, através da Lei n. 10.336,
instituiu a Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Economico incidente sobre a importacio e a
comercializacdo de petroleo, gas natural e alcool etilico combustivel: ¢ a chamada CIDE-
Combustiveis. Referida lei foi publicada em 20 de dezembro de 2001, passando a produzir efeitos a
partir de 1° de janeiro de 2002, concedendo ao contribuinte exiguos 11 (onze) dias para planejamento
economico-financeiro.

No mesmo sentido, a Lei n. 9.393 que, publicada em 20 de dezembro de 1996, com

vacatio legis de 11 (onze) dias, alterou as aliquotas do Imposto Territorial Rural (ITR), chegando a
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aumentar, em determinadas situagdes, de 4,5% (quatro e meio por cento) para 20% (vinte por cento).
A Lei n. 8.147 violou ainda mais gravemente o Principio da Nao-Surpresa, ao aumentar de 1,2% (um
inteiro e dois centésimos por cento) para 2% (dois por cento) a aliquota da contribui¢do para o
Finsocial, fazendo incidir a nova aliquota a partir do dia seguinte a data da sua publicacao, que
ocorreu em 31 de dezembro de 1991.

Um pouco menos afrontosa, a Lei n. 8.155, publicada em 31 de dezembro de 1990,
instituiu a Taxa de Conservacio Rodoviaria, concedendo vacatio legis de 2 (dois) meses, na medida em
que seus efeitos somente passaram a ser sentidos a partir de 1° de marco do ano seguinte. Tal lapso
temporal, no entanto, inferior a 15 (quinze) dias, nao se caracteriza como suficiente para garantir a
protecdo do contribuinte contra a imposicao de tributo sem aviso prévio que lhe permita promover
adequado planejamento econdmico-financeiro.

As leis supracitadas, embora na sua maioria revestidas das formalidades requeridas
pelo dispositivo constitucional que trata sobre o Principio da Anterioridade, demonstram o verdadeiro
desrespeito a sua esséncia, a sua finalidade maior, que é conferir seguranca juridica ao contribuinte.
Sao claros exemplos da violacdo ao principio da anterioridade. Fica evidente, assim, a ineficacia do
Principio da Anterioridade, facilmente burlado durante anos a fio mediante a edicao de leis muito

proximas do término do exercicio social.

2.3 0 PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE NONAGESIMAL

O Principio da Anterioridade Nonagesimal pode ser também denominado de
Principio da Noventena ou de Principio da Anterioridade Minima. Ao contrario do Principio da
Anterioridade, a Noventena, como principio aplicavel aos tributos em geral, ¢ fruto do Poder
Constituinte Derivado, tendo sido incluido no ordenamento juridico brasileiro, por meio da Emenda
Constitucional n. 42, de 19 de dezembro de 2003.

O dispositivo constitucional que alberga o Principio da Noventena ¢ a alinea “c” do
inciso III do artigo 150. Este dispositivo veda, como ja dito alhures, que os entes federados cobrem
tributo em determinadas situacdes. Aqui, a alinea “c” destaca que esta vedacio alcanca os noventa dias
antes da data em que fora publicada lei que criou ou majorou tributo. Contudo, a alinea “c” deve ser
sempre interpretada em consonancia com o que dispoe a alinea “b”. Por exemplo, nao adiante publicar
uma lei majorando tributos, em 30 de dezembro de 2018, no afa de cobra-lo ja em janeiro de 2019.
Ainda que respeitada a anterioridade, nesse caso, a noventena foi inobservada.

A funcio do Principio da Anterioridade, conforme ensina Eduardo Maneira, citado

por Sacha Calmon Navarro Coelho (2006, p. 255), € atuar como subprincipio do que o autor denomina
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de “principio da ndo surpresa”, e, por conseguinte, resguardar a seguranca juridica, que claramente
restaria afrontada se se permitisse instituicao ou majoragao de tributos a qualquer momento.

Medeiros e Rodrigues (2022) destaca, nesse contexto, que nio ha como se
compreender a anterioridade da lei tributaria sendo a luz do principio da seguranca juridica. E
somente assim que se evitam surpresas e que se retira do Fisco condutas arbitrarias.

Desta feita, ndo ha como negar que o principio da interioridade evita a surpresa, ou
seja, que o contribuinte, sem que esteja preparado, seja compelido a arcar com tributos instituidos ou
majorados em desconformidade ao que dispoe a legislacio. Logo, nio ha que se falar em criacao ou
aumento de tributo “da noite pro dia”. As regras tributarias devem ser claras e seguras, o que somente
¢ possivel se observados, conjuntamente, a anterioridade e a noventena, ou anterioridade nonagesimal.
Os principios em comento, portanto, permitem que o contribuinte se organize, que ele estabeleca
metas claras no que tange o recolhimento de tributos e evite, como ja dito, o elemento surpresa.

Foi com o intuito de renovar a funcio do Principio da Anterioridade que se
acrescentou a alinea “c” ao inciso IIT do artigo 150 da Constituicao, instituindo-se o Principio da
Anterioridade Nonagesimal ou Minima, cujo contetido consiste na previsdo de uma vacatio legis de pelo
menos 90 (noventa) dias entre a data de publicacio da lei e a data a partir da qual se tornara possivel a
cobranga do tributo por ela instituido ou aumentado.

Faz-se mister destacar que o Principio da Noventena niao ¢ inovacdo recente,

devendo-se reconhecer que a sua previsio remonta ao texto original da Constituicdo de 1988, mais

especificamente no seu artigo 195, §6°

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

§ 62 As contribuigdes sociais de que trata este artigo s6 poderao ser exigidas apos
decorridos noventa dias da data da publicacio da lei que as houver instituido ou

modificado, nao se lhes aplicando o disposto no art. 150, I1I, b (BRASIL, 1988).

A aplicabilidade desse dispositivo, no entanto, se restringia as contribuicdes
sociais destinadas ao custeio da seguridade social, de forma que s6 com a Emenda n. 42/2003 ¢ que a
vacatio legis de 90 (noventa) dias passou a ter aplicabilidade em carater geral, ou seja, passou a valer
para todas as espécies tributarias.

A respeito do Principio da Anterioridade Nonagesimal, Sérgio Pinto Martins
(2006, p. 87) aduz que “o objetivo da norma ¢ evitar que o ente tributante edite lei em 31-12 e logo no
dia seguinte passe a exigir o imposto de acordo com a nova regra, pegando de surpresa o contribuinte”.

A instituicio do Principio da Anterioridade Nonagesimal foi fundamental para
resguardar ainda mais a seguranga juridica dos contribuintes, pois de nada adiantaria assegurar que

somente pode ser o tributo majorado ou criado cobrado pelo Fisco no exercicio subsequente se nao se
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resguardasse um periodo “x”, de vacancia (VALLE, 2012). A anterioridade nonagesimal ¢, portanto,
uma forma de se assegurar que o tributo criado ou majorado somente possa ser cobrado no exercicio
anterior, mas também que a legislacdo que o majore ou crie entre em vigor pelo menos noventa dias
antes de tal cobranca. Portanto, ha de se respeitar, concomitantemente, o principio da anterioridade e
os noventa dias de vacancia.

Resta claro, pelas mesmas razdes até aqui, o Principio da Anterioridade
Nonagesimal também comporta excegdes, algumas delas coincidentes com as exce¢des ao Principio da
Anterioridade. Nao obstante, a Constituicio de 1988 estabeleceu situacoes em que nio ha necessidade
de se observar os noventa dias de vacancia, ou seja, o tributo pode ser cobrado imediatamente, a saber:
a) empréstimos compulsorios em funcio de calamidade publica, guerra externa ou iminéncia de guerra
(art. 148, I); b) impostos extraordinarios de guerra (art. 150, §1°); ¢) impostos sobre importagao e
exportacao (art. 150, §1°); d) imposto sobre operacoes financeiras (art. 150, §1°); e) imposto sobre a
renda (art. 150, §1°); f) fixacdo da base de calculo do imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (art. 150, §1°); e g) fixacdo da base de calculo do imposto sobre a propriedade predial e

territorial urbana (art. 150, §1°).

3 SEGURANCA JURIDICA E A COMPLEXIDADE DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Finalizando esta discussao, conferir seguranca juridica ao sistema tributario seria,
antes de tudo, garantir que os principios constitucionais que regem o sistema fossem devidamente
assegurados (além de legalidade, anterioridade e irretroatividade, também a capacidade contributiva e
o devido processo legal), uma vez que se portam como verdadeiras garantias do contribuinte, seja
numa perspectiva individual, de que ninguém pode ser cobrado de um tributo que nao fora criado por
lei, por exemplo, mas também em uma perspectiva social, de maneira que a aplicacio de um
precedente a casos semelhantes confira uma maior previsibilidade e igualdade na cobranga.

Nesse contexto, é primordial que, no contexto de uma reflexao maior sobre o o
sistema tributario brasileiro, dentro do debate acerca da repercussio igualitaria da carga tributaria
sobre o contribuinte brasileiro, seja ele o trabalhador ou o empresario, deve-se perquirir acerca de
metodologias capazes de assegurar que as decisoes fiscais sejam tomadas visando uma maior
seguranga juridica.

Isso porque a seguranca juridica repercutira diretamente no equilibrio econdmico
do pais, tendo em vista que a previsibilidade dos caminhos tomados pelo érgao arrecadador, fara com
que a escolha de conduta pelo agente economico, ainda que no seu interesse individual de
maximizacdo de seu bem-estar, possa estar pautada por uma garantia de isonomia com todos os

demais agentes do mercado (CARVALHO, 2014).
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A escolha por um ou outro caminho tomado pelos agentes estatais arrecadadores
terdo consequéncias diretas na economia, porquanto os agentes de mercado tomarao suas decisdes
estrategicamente (BORGES; VILLELA, 2002). Como exemplo, pode-se citar a possivel escolha do
agente econdmico que opta por inadimplir um tributo, seja porque adimpli-lo tomara muito tempo de
seu setor de contabilidade, seja porque existem, corriqueiramente, programas de refinanciamento de
dividas fiscais (REFIS) que acabam estimulando essa realocacdo dos recursos para um setor rentavel,
levando em conta que a taxa de juros aplicavel a essa moratoria de adimplemento estimula o
investimento daquele valor no mercado.

Desse modo, ao tempo em que se verifica um exacerbado ntimero de normas
tributarias reguladoras e gravosas dirigidas a inadimpléncia, por outro lado, lancam-se, quase que
anualmente, esses programas de refinanciamento, gerando, em consequéncia, verdadeiras falhas de
mercado que trazem notaveis prejuizos ao principio da Livre Concorréncia (LEAO, 2017). Ao passo em
que tenta reaver recursos sonegados, acaba criando uma janela de oportunidades para quem deseja
prorrogar o tempo de adimplemento tributario, ja que no mercado “time is money”, prejudica aqueles
que, ao realizar seu pagamento em dia, acabam ficando sem ativos para investir e expandir seu
negocio.

Desta feita, se de um lado nota-se a dificuldade dos orgaos arrecadadores em
estabelecer normas simples e eficazes (que proporcionariam seguranga juridica) em todo o territorio,
para facilitar e estimular a atuacdo de empresas produtivas no pais, bem assim, em estabelecer os
critérios de tributacao com base no local e momento de ocorréncia do fato gerador (veja-se, por
exemplo, a dificuldade em se tributar os servicos de streaming), por outro, acaba adotando maior rigor
com quem ndo consegue fugir da carga tributaria, como no caso dos encargos sobre a renda oriunda do
trabalho (imposto de renda, tributos sobre o consumo, contribuicao previdenciaria etc.) e do comércio
de bens e servicos (ICMS, ISS, IPI, CSLL, Pis, Cofins, etc.).

Questiona-se, diante desse cenario de complexidade do sistema tributario
brasileiro, quais seriam, entdo, as possiveis solucdes, para se garantir seguranca juridica aquele que se
aventura nos caminhos do empreendedorismo, pequeno ou grande investidor, e, além disso, ao
contribuinte que obtém sua renda a partir da venda de sua forca de trabalho.

Resta saber de que modo seria possivel se alcangar a seguranca juridica que, em
consequéncia, culminaria em uma cobranca isondomica dos tributos e levaria a confianca nas
instituicoes brasileiras, atualmente em crise.

Em primeiro lugar, ¢ importante frisar que, pelo menos ao que parece, os problemas
de inseguranca juridica no Brasil nao seriam cessados, pura e simplesmente, com a adocdo de uma
reforma tributaria legislativa capaz de alterar alguns institutos juridicos. Seria necessario, por outro
lado, uma verdadeira mudanca de paradigmas, nao apenas do ponto de vista dos dogmas tributarios,
mas do que realmente significa a arrecadagdo para o Estado e como ela pode ser realizada, pelos

procedimentos fiscais, bem assim, de como tém sido aplicadas as receitas publicas (SANTOS, 2022).
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O problema nao se cinge apenas ao campo do direito tributario, mas, de fato, a
desigualdade quanto a repercussio da carga tributaria, pelo fato de que a maior parte da nossa carga
recai sobre o consumo, onerando sobremaneira as camadas com menor poder aquisitivo (dai falar-se
em regressividade), ¢ bastante acirrada em funcdo da desequilibrada distribuicio desse onus
contributivo (NABAIS, 2009).

O problema também € notado a partir da ma distribui¢éo de recursos publicos, seja
em privilégios para alguns setores do servico publico, seja a partir da concessao de incentivos fiscais
(verdadeiras despesas publicas) para grandes empresas, em detrimento de micro e pequenas, que se
utilizam de seu poder econdmico para barganhar sua presenca em uma localidade (gerando as
chamadas guerras fiscais entre estados e municipios). Além disso, 0 modo como é procedida a tomada
de decisiao pelos o6rgaos administrativos fiscais e pelo Poder Judiciario também representa um
contratempo significativo para a confianga no sistema tributario patrio (SANTOS, 2022).

As distorcoes sistematicas observada no ordenamento juridico brasileiro seriam,
assim, minimizadas se, no contexto de reforma tributaria, houvesse uma maior preocupacao com a
seguranga juridica, buscando-se privilegiar a previsibilidade e a confiabilidade, corolarios daquela. Ao
alcanca-las, a consequéncia de um sistema mais equilibrado, mais lacido - como convém a metafora —
seria uma maior justica fiscal, tema tio batido quando o assunto ¢é reforma tributaria.

Percebe-se, ainda, que se tem destacado a necessidade de simplificacdo do sistema
tributario patrio como forma de alcance dessa seguranca, entretanto, nio € apenas reduzindo o
namero de tributos que o sistema, por si sO, se tornard menos complexo. Se nio houver uma
conscientizacdo administrativa na formacdo de precedentes, para viabilizar a previsibilidade das
decisoes, de nada adianta a mera simplificagdo através da diminui¢ao na quantidade de tributos.

Nesse contexto, diversas sdo as cogitagdes propositivas tendentes a conferir maior
previsibilidade ao sistema tributario, no intuito de dar mais confianca ao contribuinte de modo geral,
mas, nesse aspecto, um ponto que merece destaque ¢ a maior capacitacio dos agentes que lidam
diariamente com o processo administrativo fiscal, além da formacio de um solido banco de
precedentes uniformizador (MELO, 2014). Esse fortalecimento das instancias administrativas que
constituem o crédito tributario seria habil a conferir maior economicidade a atividade de arrecadacio
e fiscalizagao, bem assim, daria maiores oportunidades ao contribuinte de participar da elaboracio do

documento fiscalizatorio, consolidando direitos fundamentais.

4 CONCLUSAO

A matriz tributaria brasileira, tal como ocorre com qualquer outro sistema juridico,

¢ a prescricio de condutas que podem ser dirigidas aos particulares ou mesmo ao proprio Estado.
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Nesse contexto, ainda se possa tentar negar o carater normativo dos principios, vale lembrar que esse
entendimento sobreviveu até a atualidade, restando claro que os principios, assim como as regras, sio
fontes juridico-normativas de que decorre a prescricdo de uma conduta, impondo ou permitindo as
pessoas a agirem de determinada maneira, ou mesmo impedindo-as de agir.

Apesar de a forca normativa ser o aspecto comum que une os principios as regras,
faz-se necessario reconhecer a existéncia de caracteristicas proprias a um e a outro instituto
normativo, caracteristicas essas que os diferenciam, no mais das vezes, de maneira significativa. Nesse
cenario constatou-se que a seguranca juridica, principio claramente consagrado no art. 5°, inc. XXXVI
da Constituicado Federal de 1988 consubstancia-se em uma das garantias mais importantes que o
ordenamento patrio salvaguarda aos cidadaos.

Ficou claro que para proteger a seguranga juridica, determinados principios foram
estabelecidos no ordenamento juridico, como principio da anterioridade e da anterioridade
nonagesimal, que visam resguardar o contribuinte de surpresas. Decerto, ndo se pode admitir que
qualquer norma que majore ou institua tributos desrespeite os referidos principios, sob pena de se
violar a seguranca juridica em matéria tributaria, comprometendo a estabilidade das relacoes entre o
Fisco e o contribuinte.

Em meio a complexidade do sistema tributario brasileiro, ¢ possivel afirmar que
ressoa como logico que a simples alteragdo normativa, através de uma reforma tributaria legislativa,
nao sera suficiente para conferir ao nosso sistema tributario a seguranga juridica buscada, nem a
confiabilidade nas instituicoes almejada.

A efetividade na arrecadacio, a eficacia na garantia de direitos fundamentais, ou
mesmo a distribui¢do mais equanime da carga tributaria nao dependem tao somente da instituicao de
novas regras legais, mas também da valorizacao do sistema de cobranca administrativa. Seja na
formulagdo de bancos de precedentes, ou na garantia efetiva da ampla defesa, com a capacitacio
juridica dos agentes do Fisco, tudo no intuito de garantir a previsibilidade das decisdes concedidas no
ambito fiscal.

A adequacdo do atual sistema tributario presente no Codigo Tributario Nacional
ao Sistema Constitucional instituido em 1988, depende, muito mais, da necessaria uniformizaciao de
procedimentos, reducéo na quantidade de obrigacoes acessorias instituidas pelo fisco no intuito de
arrecadacdo, e na maior transparéncia das atividades empresariais.

Atribui-se nao apenas ao Poder Legislativo o dever de reformar a ordem juridica
tributaria em vigor no Brasil, e que permanece propiciando um ambiente econdmico e juridico
inseguro, nao confiavel, desigual e imprevisivel. Para que essa seja efetivamente alcancada, consoante
se viu, mister ultrapassar o debate em torno da mera reducdo da quantidade de tributos e obrigacoes
tributarias acessorias.

Cabe, ainda, a administracao tributaria (exercida pelo Poder Executivo por meio

de seus orgios arrecadadores, fiscalizadores e julgadores) instituir métodos eficazes para que as
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solucdes dadas aos processos administrativos se deem em conformidade com os corolarios da

segurangca juridica, como a previsibilidade e confiabilidade.
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