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culada, somente serdo dedutiveis na determinagéo do Iu‘_:ro real até o valor que qé_o exce-
da ao r’>rego determinado, observadas as condigoes previstas no presoente dispositivo, por
um dos seguintes métodos: (Redagao dada pela Medida Provisoria n° 478, de 2009)

L)
isia i 4 do preco médio ponderado a
6° Integram o custo de aquisicao, para efeito de célculo a
Zue se refgere o inciso |1l do caput, o valor do transporte e qo seguro at_é o] estabe!ec[m_entp
do contribuinte, cujo 6nus tenha sido do importador, e os impostos nao recuperav_els IHZI-
dentes nessas operacoes e demais gastos com o desembaraco aduaneiro. (Redacao dada
pela Medida Provisoria n® 478, de 2009)"
8781 -  Transfer price — preco de transferéncia — recurso ex officio - método PIC —
similaridade

“Recurso ex officio. IRP). Devidamente fundamentada nas provas <’ios autos e na |eg!s|a<;ato
pertinente a insubsisténcia das razoes determinantes da autuagdo, ¢ de se negar prov(ljmenno
a0 recurso necessério interposto pela turma de julgamento a quo contra a deciso q(;Je lffed(;
sou o crédito tributario da Fazenda Nacional. Preco de transfere}naa. Utlhz’a'(;a(;)‘ 0 mé 0l P
PIC. Similaridade. Para a apuragdo do prego parametro pelo método P]C_, éin |§pelt15(e11;/ecc
comprovagao do preco de bens idénticos ou similares. Recurso de oficio negado.

_ Acordao n? 101-96.677 — 12 C. — Rel. José Ricardo da Silva —J. 17.04.2008)
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RESUMO: O presente artigo se ocupa em investigar as fungoes normativas possiveis as emendas
constitucionais em matéria tributdria, além de descrever casos em que emendas a CF/1988 fixaram
diretamente o regramento de determinados tributos (PIS, CSLL e a extinta CPMF), dispensando a
intermediacao da legislagao infraconstitucional, o que gerou consequéncias interessantes do ponto
de vista pratico, inclusive permitindo que alguns dispositivos com status constitucional se tornassem
passiveis de revogacao por leis ordinrias, medidas provisérias ou até mesmo por decretos. Também
¢ analisado o polémico caso da emenda que previu a contribuicao em regime proprio de previdéncia
social (RPPS) para os servidores inativos e pensionistas.

PALAVRAS-CHAVE: Emendas constitucionais; funcao normativa; alteragoes tributarias; normas de
estrutura e normas de comportamento; PIS; CSLL; CPMF; RPPS.

SUMARIO: 1 Normas de estrutura e normas de comportamento em matéria tributria e o cam-
po de atuagdo das emendas constitucionais; 2 0 papel das emendas constitucionais tributarias na
jurisprudéncia do STF; 3 Os casos de tributos que ja foram regulados diretamente por emendas
constitucionais; 3.1 O artigo 72, V, do ADCT da CF/1988 (introduzido pela ECR 1/1994): contribui-
cao ao PIS das instituigoes financeiras; 3.2 O artigo 72, Ill, do ADCT da CF/1988 (introduzido pela
ECR 1/1994): aliquota da CSLL das instituigdes financeiras; 3.3 Aliquota da CPMF nos artigos 75,
§1° (EC 21/1999); 80, | (EC 31/2000); 84, & 3° (EC 37/2002); e 90, § 2° (EC 42/2003), do ADCT da
CF/1988; 4 A polémica EC 41/2003 e a contribuigdo previdencidria dos servidores pablicos inativos e
pensionistas (RPPS); Conclusoes; Referéncias.

1 NORMAS DE ESTRUTURA E NORMAS DE COMPORTAMENTO EM MATERIA
TRIBUTARIA E O CAMPO DE ATUAGAO DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS

Em matéria tributaria, a Constituicdo Federal de 1988 tratou de prever
normas gerais e abstratas com carater estrutural, chamadas de “normas de es-
trutura”, que compreendem as normas fundantes e de maior abrangéncia do
sistema tributario. Elas sdo dirigidas a todos, embora, em matéria tributaria,
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orientem de forma mais direta o legislador, nas trés esferas de governo: federal,
estadual e municipal'. As normas de estrutura, como sua denominagdo suge-
re, servem para orientar a constru¢do de outro tipo de normas, as chamadas
“normas de comportamento”, a serem editadas em um segundo momento pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Tendo por base as normas de estrutura, o legislador tributério entao en-
contrara diretrizes para a posterior constru¢ao de outras normas gerais e abs-
tratas: as normas de comportamento. Essas normas irdo regular diretamente a
conduta das pessoas, obrigando-as a pagar tributos, cumprir deveres de colabo-
racdo com o Fisco, submeter-se a imposicao de sangoes, etc.”

As normas de estrutura também auxiliam os aplicadores das normas de
comportamento em matéria tributaria, uma vez que a aplicacao das normas
comportamentais (mediante a expedicao de atos normativos individuais e con-
cretos, inclusive para formalizar o surgimento e a configuragdo das relagoes
juridicas tributérias) deve obediéncia as diretrizes das normas de estrutura.

As principais normas de estrutura em matéria tributdria estao na Constitui-
cdo Federal e em suas emendas, em regra dividindo-se basicamente em cinco
espécies, conforme sua fun¢do normativa: i) normas definidoras de direitos e ga-
rantias fundamentais aos contribuintes; ii) normas que atribuem competéncia le-
gislativa tributaria’; iii) normas de imunidade tributaria; iv) normas que fixam prin-
cipios gerais ou especificamente tributarios; v) normas constitucionais tributarias
de outra natureza (v.g., art. 78, caput e § 22, do ADCT).

Como veremos adiante, de forma excepcional e proviséria, emendas
constitucionais ja inseriram dispositivos na Constituicao de 1988 prevendo re-
gras que fixaram diretamente a instituigdo ou majoracao de tributos, constituin-

1 Entenda-se inserido aqui o governo do Distrito Federal, que cumula diversas fungoes tipicas do governo esta-
dual e do municipal, especialmente em matéria tributéria.

2 Adistingao das chamadas “normas de estrutura” em relagao as “normas de comportamento” é didatica, vez
que é necessario reconhecer que as normas de estrutura também regulam condutas de pessoas, quais sejam,
as pessoas juridicas de direito plblico com carater politico (aquelas que possuem Poder Legislativo proprio) e
nesse sentido, indiretamente, também sao normas de “comportamento”.

3 Quando tratamos de “competéncias tributarias”, precisamos compreender inseridas sob esse titulo tanto as
competéncias legislativas quanto as competéncias executivas (que compreendem a regulamentacao das leis e a
sua aplicagao mediante atos normativos individuais e concretos). Nesse sentido, observe-se que a competéncia
de um ente politico para legislar (editar atos normativos legislativos) também compreende a sua competéncia
para regulamentar as leis, mediante edigao de atos normativos administrativos, que assumem também carater
geral e abstrato, mas possuem seu conteddo vinculado aos das leis em funcao das quais foram editados, por
servirem apenas a sua explicitagao e operacionalizagao. Mas o espectro de atuagéo das normas de competéncia
tributaria é ainda mais amplo, pois as competéncias para legislar e para regulamentar estao ligadas a outra es-
pécie de competéncia, a competéncia para aplicagéo dessas normas. Ou seja, para que o ordenamento juridico
tributério possa efetivamente atingir e dirigir comportamentos no mundo real, ainda é necessario que a compe-
téncia do ente politico para legislar e regulamentar também compreenda a competéncia desse ente politico para
aplicar essa legislacdo e sua regulamentagao em matéria tributaria. Portanto, a aplicagao das normas gerais
e abstratas (legislagdo e sua regulamentagao) ¢ realizada mediante a edicao, por parte do ente competente,
de normas individuais e concretas, que realizam, para sujeitos especificos e em situagdes concretas (relacoes
juridicas determinadas), os comandos gerais e abstratos da legislagao e de sua regulamentacao.
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do assim uma sexta espécie de norma constitucional tributéria: as normas de
comportamento, que, apesar da existéncia efémera e casuistica, ndo podem ser
ignoradas pelo estudioso do direito constitucional tributario.

Mas as normas de estrutura em matéria tributaria ndo se esgotam apenas
no Texto Constitucional, havendo outras, em um escaldo normativo intermedia-
rio, previstas em leis complementares, resolucdes do Senado Federal, etc. Tais
normas dao diretrizes complementares ao contido na Constituicdo Federal em
matéria tributaria, auxiliando, inclusive, na uniformizagdo da legislago tributéria
entre os diversos entes politicos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

Voltando ao texto da Constituicdo, notamos que, entre as mais importantes
normas de estrutura ali contidas, estdo as de competéncia legislativa tributaria,
que autorizam os entes politicos a instituir, por meio de lei, os diversos tributos®.

Cabe, entdo, a cada ente politico, com base nas normas de estrutura tri-
butérias (constitucionais e complementares), instituir, em ato normativo legal,
todos os elementos normativos basicos que compdem a estrutura do tributo,
especialmente a hipétese de incidéncia (descri¢ao de um fato que gera a obriga-
cdo de pagar tributo) e a consequente relagao juridica obrigacional, composta
pelo sujeito ativo (quem cobra) e pelo sujeito passivo (quem deve pagar) do tri-
buto, assim como pela base de calculo e pela aliquota, que, juntas, quantificam
a obrigagao tributaria.

Em diversos casos, antes da aplicagdo da lei tributaria, exige-se ainda um
terceiro estrato normativo (além das normas de estrutura e de comportamento),
consistente na regulamentacao da lei tributaria, por meio da qual os atos de
aplicagao e cobranga do tributo serao melhor definidos. Esse campo da regula-
mentacdo é proprio para os atos infralegais.

E de se notar que a redagéo original da Constitui¢ao Federal de 1988 nao
instituiu nenhum tributo, ou seja, nao fixou seus elementos normativos com
forga suficiente para obrigar diretamente os cidaddos, sem a intermediacio das
leis tributdrias. O Texto Magno apenas previu normas de competéncia legisla-

4 O exercicio da competéncia legislativa tributaria consiste em autorizacao para instituicdo de tributos, nao
havendo, em regra, uma exigéncia constitucional de seu efetivo exercicio, pois cabe a cada ente politico,
dentro de sua autonomia, decidir pela instituigdo ou nao dos tributos que caibam na sua esfera de compe-
téncia legislativa. Exemplo classico estd no imposto sobre grandes fortunas (art. 153, VII, da CF), que até
hoje néo foi instituido, embora existam projetos de lei complementar em tramite no Congresso Nacional nesse
sentido. Roque Antonio Carrazza (Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros,
p. 662-663) indica um tributo para o qual a competéncia legislativa entende que seja de exercicio obrigatério:
0 ICMS. Devido ao carater federativo desse imposto (revelado pelo art. 155, § 2°, X, g, da CF), os Estados
nao poderiam deixar de institui-lo, pois essa rentncia fiscal de ICMS incentivaria conflito entre os Estados
(“guerra fiscal”), pois a nao instituicdo teria como consequéncia a atragdo de empresas interessadas em
menor carga tributéria, prejudicando a harmonia entre os entes federados. De qualquer forma, o renomado
autor admite que o sistema juridico ndo permite que se obrigue o ente federado a legislar, sendo o caso de
resolver a desobediéncia legislativa por meio de perdas e danos para os entes prejudicados. Enfim, o tema
da obrigatoriedade ou ndo do exercicio das competéncias legislativas tributarias em face do pacto federativo
possui implicagées ainda mais profundas, cuja abordagem nao temos a pretensao de realizar aqui, limitados
que estamos a analisar o papel das emendas constitucionais em matéria tributéria.
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tiva tributaria que autorizam os entes politicos a instituir tributos. Da mesma for-
ma, emendas constitucionais também nio deveriam instituir tributos, cabendo-
-lhes apenas alterar as normas de estrutura do Texto Constitucional originario,
desde que respeitados os limites constitucionais a edi¢ao de emendas (art. 60,
§ 4°, da CF)°.

Ou seja, assim como fez a redagdo original da Constituicao, o texto das
emendas constitucionais também deveria, a rigor, trazer apenas normas de es-
trutura, deixando para a legislagdo infraconstitucional o papel de veicular nor-
mas de comportamento. Mas, infelizmente, o legislador constituinte derivado
ja editou emendas constitucionais que foram além da conta em matéria tri-
butaria, instituindo normas de comportamento (normas diretamente voltadas
a regulacio das condutas das pessoas), em evidente usurpagao da competén-
cia legislativa infraconstitucional, que é o caminho proprio para a edigao de
normas de conduta.

O presente artigo investiga essas emendas constitucionais que instituiram
normas de comportamento em matéria tributaria, mostrando as consequéncias
juridicas e perplexidades que delas decorrem. Essa abordagem ganha certo ar
de ineditismo, pois é ausente em diversas das mais relevantes obras dedicadas
ao direito constitucional, ao direito tributario ou a teoria geral do direito®.

Antes de avancar na andlise dessas emendas em especifico, vamos mostrar
um quadro geral de todas as emendas constitucionais a Constituicao de 1988 que
alteraram matéria tributaria no Brasil, proporcionando uma visao sistematica das
alteracdes e dos tributos envolvidos’. Note-se que o quadro geral a seguir contém
apenas alteragdes de normas tributarias, mas vale observar que também foram
editadas emendas alterando aspectos financeiros da tributacao (destinacao de

5 “Art. 60. [...] § 4° Nao ser4 objeto de deliberacao a proposta de emenda tendente a abolir: | — a forma federa-
tiva de Estado; Il — o voto direto, secreto, universal e periédico; |Il - a separagao dos Poderes; IV - os direitos
e garantias individuais.”

6 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. Sao Paulo: Saraiva, 2004; CARRAZZA, Roque Antonio.
Op. cit.; MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009; GODOI, Marciano Seabra (Coord.). Sistema tribu-
tario nacional na jurisprudéncia do STF. Sao Paulo: Dialética, 2002; MENDONGA, Cristiane. Competéncia
tributéria. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004; UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito constitucional
tributério. Tradugéo e notas ao direito brasileiro de Marco Aurélio Greco. 2. ed. 1999; DINIZ, Maria Helena.
Compéndio de introdugéo & ciéncia do direito. 18. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006; FERRAZ JR., Tercio
Sampaio. Introdugdo ao estudo do direito. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003; GUASTINI, Riccardo. Das fontes
as normas. Trad. Edson Bini. Sado Paulo: Quartier Latin, 2005; SILVA, José Afonso da. Curso de direito cons-
titucional positivo. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009.

7 A Constituicdo Federal recebeu até hoje um total de 64 emendas constitucionais ordinarias, 6 emendas de
revisao e uma emenda de caréter especial, admitida pelo § 3° do art. 5° da Constituicao, na forma de conven-
&o internacional: a Convengao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, de 30.03.2007.
Essa convencdo foi aprovada pelo Congresso Nacional com quérum de maioria absoluta qualificada, por
meio do Decreto Legislativo n° 186/2008 e promulgada pelo Presidente da Replblica por meio do Decreto
n° 6.949/2009. Lembramos que o § 3° do art. 5° da Constituigao (introduzido pela EC 45/2004) prevé que
os tratados e as convengoes internacionais sobre direitos humanos seréo equivalentes as emendas constitucio-
nais, desde que sejam aprovados pelo Congresso Nacional em dois turnos de votagéo e obtenham, em ambos,
trés quintos dos votos dos congressistas. Foi o que ocorreu com a citada convengao.
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receitas tributdrias)® assim como regras afetas ao processo tributério (competéncia
da Justica do Trabalho para a execugido de contribuices previdenciarias)’.

EMENDAS CONSTITUCIONAIS EM MATERIA TRIBUTARIA
Tipo de norma alterada ou p :
Emenda introduzida na CF/1988 Tributo envolvido
Competéncia, imunidade, outras | Contribuicao para a previdéncia dos servidores da Unido, IPMF
03/1993 | limitagcdes e normas de diversa (criacdo), IR adicional dos Estados (extingao) e IVVC' dos Munici-
natureza pios/DF (extingdo), ISS, impostos e contribuicdes em geral
01/1994" fgs’;‘;z%:&:n'tgsmu'cao de tribu- CSLL e PIS das institui¢des financeiras
06/1995 | Competéncia Regime Simples (apenas ampliagao)
Maioraca e ]
10/1996 tri;ﬁ[fsggﬁet;ner:gsntu'cao de CSLL e PIS das institui¢oes financeiras
12/1996 | Competéncia CPMEF (criagao)
14/1996 | Competéncia Contribui¢ao do salario-educagao
17/1997 | Competéncia PIS das institui¢oes financeiras
18/1998 | Competéncia Contribuigao previdéncia dos militares dos Estados/DF e da
P! Uniao
g(l)n‘ljrih/ugFéo %ara ’\aAprgvidéncia ddos se:vidorefj da Uniao, dos
- o : ivereq | Estados/DF e dos Municipios e dos militares dos Estados/DF;
20/1998 ﬁ;ﬁﬁi‘:n“a' normas de diversa contribui¢es previdenciarias do RGPS (das empresas e dos
trabalhadores), Cofins, contribuigio previdenciaria do segurado
especial (trabalhador rural em regime familiar)
Competénci isao de ali- n
21/1999 quote’a)e éncia e previsdo de ali- [ ~pyir (prorrogagao)
Principios tributarios (progressi-
29/2000 vidade/seletividade) 4 IPTU
Normas de diversa natureza (com- | .
30/2000 pensacdo ¢/ precatérios) Tributos em geral
31/2000 Competéncia e previsio de ali- | CPMF (alteragdo), e criagio de impostos adicionais para
quota diretamente (CPMF) produtos, mercadorias ou servigos supérfluos (IP1, ICMS e 1SS)
Principio da anterioridad, o
32/2001 | Hodidas provisériears'on A4€ PA | Impostos da Uniao em geral (com algumas excegoes)
Competéncia, imunidade e prin- [ Contribui¢des sociais, contribuicoes de intervenca ini
33/2001 cipio da anterioridade . econ(‘)mic% e ICMS ¢ i —
Comselﬁncia, imunidade e nor-
mas de diversa natureza, além de N
37/2002 previsao de aliquota diretamente CPMF (prorrogaczo) e ISS
(CPMF)
39/2002 | Competéncia g(;))rll(grs'/bDuFI%}C?)s’?S)ra custeio da iluminagdo publica dos Muni-
Contribuicao previdéncia dos servidores publicos inativos e
41/2003 | Competéncia pensionistas da Unido, Estados/DF e Municipios; contribuicao
';\)ll{ew_dt‘en_cla dos servidores publicos dos Estados/DF e
unicipios
Competéncia, imunidade, princi-
42/2003 | Pios e normas de diversa natu- | PIS-importagao e Cofins-importagao, Cides, Simples, IPI, ITR,
&Qzat, além de;gll;ehxl}f)éo dealiquota [ ICMS, IPVA, CPMF (prorrogagao) e tributos em geral
iretamente

Vide ECR 1/1994 e ECs 10/1996, 17/1997, 27/2000, 29/2000, 44/2004, 56/2007 e 55/2007.
Vide ECs 20/1998 e 45/2004.

10 O IVVC era o imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos.
11 Emenda fruto da revisao constitucional prevista no art. 3° do ADCT da CF/1988.
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Contribuigio previdenciria especial dos servidores ativos da
Unido, Estados/DF e Municipios (portadores de deficiéncia,
etc.) e contribui¢io previdenciaria especial do RGPS, além
das contribuicoes do art. 195, | (folha, receita, faturamento,
importagoes e lucro)

Competéncia e normas de diversa
47/2005 | \atureza

53/2006 | Competéncia Contribuigao do salario-educagao (nova redacao)

62/2009 Normas de diversa natureza

(compensagao precatorios) Tributos em geral

2 0 PAPEL DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIAS NA JURISPRUDENCIA DO STF

O Supremo Tribunal Federal ja decidiu que as emendas a Consti-
tuicdo Federal de 1988 podem, sim, instituir normas de comportamento tri-
butarias, ou seja, normas que obriguem as pessoas sem a intermediagdo de
qualquer legislagdo infraconstitucional, seja ela de cardter complementar
(como a que prevé normas de estrutura gerais para todos os entes politi-
cos, conforme o art. 146 da CF), seja ela ndo complementar (que prevé as
normas de comportamento), como ficou bem assentado no julgamento da
ADIn 2.031-5/DF".

Esse entendimento do STF autoriza as mais amplas fungoes a emenda
constitucional, apoiando-se no raciocinio de que o veiculo normativo (emenda)
que pode o mais (ou seja, criar normas de estrutura) também pode o menos (ou
seja, instituir a norma de comportamento relativa a um tributo).

Além disso, na visao do Supremo, a edi¢ao de uma emenda constitucio-
nal diretamente aplicavel em matéria tributaria ja seria suficiente para cumprir
as exigéncias da legalidade formal. Isto porque, assim como uma lei ordinaria,
uma emenda pode ser proposta tanto pelo Poder Executivo quanto pelo Poder
Legislativo (garantindo a participagdo de ambos os poderes) e teria sua ela-
boracio realizada pelo mesmo 6rgdo legiferante que produz leis ordinarias (o
Congresso Nacional), além de ser aprovada mediante um rito processual mais
exigente, o que seria, inclusive, uma garantia a mais aos contribuintes que fi-
quem sujeitos as regras da emenda.

Sob essa 6tica vitoriosa no Supremo, a institui¢do de um tributo ou de
um elemento qualquer de sua incidéncia (como a aliquota, por exemplo) fixada
diretamente por uma emenda constitucional poderia se caracterizar, na pior das
hipoteses, apenas como uma precipitagao legislativa, ou seja, uma falha técnica
sem o condio de tornar o ato normativo nulo, e, portanto, ndo representando
uma inconstitucionalidade, visto que:

12 STF, Pleno, ADIn 2.031-5/DF, Rel*> Min. Ellen Gracie, julgado por maioria em 03.10.2002, DJU em
17.10.2003. Na ocasido, o STF julgou constitucional a Emenda n® 21/1999 na parte em que instituiu
novamente (“prorrogou”) a CPMF, definindo inclusive sua aliquota de forma direta, sem necessidade de inter-
maediagéo da legislagao infraconstitucional.

T T 11— <+ oEbek 6%

i) a edicdo de uma emenda pela Unido, para instituir diretamente na CF um tributo
federal, representaria uma garantia a mais aos contribuintes, pois seria mais dificil
de ser obtida junto ao Congresso Nacional do que a simples previsao de norma de
competéncia que autorizasse a futura instituicdo do tributo por meio de lei ordinaria
(veiculo de aprovagdo menos exigente);

ii) autorizar a instituicdo de tributo diretamente por emenda nao seria dar um privi-
légio a Uniao em detrimento dos demais entes politicos, pois a propria Constituigdo
atribui vocacdes legiferantes mais amplas a Unido Federal do que aos demais entes
politicos, como nos dé exemplo a competéncia da Unido para editar leis complemen-
tares fixando normas gerais que vinculam os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios (art. 146 da Constituicao)'?;

iii) a colaboracdo mitua entre os Poderes Executivo e Legislativo na elaboragio das
leis em geral (expressdo da separacdo e harmonia entre os Poderes) nao € regra abso-
luta, pois mesmo as leis ordinarias em matéria tributaria podem se originar de projetos
de iniciativa do Poder Legislativo, ser votadas por esse Poder sem a participagdo do
Executivo e, ao final, ter eventual veto do chefe do Poder Executivo derrubado pelo
Poder Legislativo (art. 66, § 4%, da CF); por tal motivo, o fato de as emendas cons-
titucionais poderem se originar do Legislativo, serem votadas por esse Poder sem a
participacio do Executivo e, ao final, sequer dependerem de sangdo ou veto do chefe
do Poder Executivo nio implica alijar inconstitucionalmente o Poder Executivo do
processo de elaboragao de leis em matéria tributaria; assim, emendas constitucionais
que fagam o papel de leis ordinarias (instituindo tributos, por exemplo) ndo violam o
principio da separacao dos Poderes; dai emendas poderem instituir tributos, mesmo
sem a participagao do Poder Executivo.'

Esse dltimo argumento foi o principal fundamento utilizado pelo STF
para decidir a questao envolvida na ADIn 2.031-5/DF, e foi repisado em outras
oportunidades, onde foi julgada legitima a fixagao de elementos de incidéncia
da hoje extinta contribuicao proviséria sobre movimentagao financeira (CPMF)
diretamente no Texto Constitucional (lembre-se de que esse tributo chegou a ter
sua aliquota fixada diretamente pelo Texto Constitucional).

13 Em sentido contrério, veja-se: GUIMARAES, Bernardo Strobel. Inconstitucionalidade da prorrogagao da CPMF
por ofensa ao pacto federativo. Revista Dialética de Direito Tributério, Sao Paulo: Dialética, n. 84, p. 59-67,
set. 2002.

14 0O voto do Ministro do STF Septlveda Pertence, por ocasido do julgamento da medida cautelar na
ADIn 2.031-5/DF, resume bem a corrente majoritéria do Supremo na matéria, quando afirma, in verbis:
“De logo, historicamente o principio da legalidade sempre foi posto para submeter a vontade dos Parlamen-
tos a criagdo de tributos e ndo a do Executivo. [...] A tributagao federal é também de livre iniciativa dos
membros do Congresso. Mas, creio que h4 um argumento irrespondivel que esté no art. 66, § 4°: afastado
o problema da iniciativa, o que restaria é que se teria subtraido ao Presidente da Republica o poder de veto,
Se 0 veto fosse absoluto, era preciso pensar mais em termos do principio da separacao de poderes. Mas
o veto do nosso sistema é devolutivo e se derruba pela maioria absoluta de votos do Congresso Nacional.
Logo, com mais razdo a manifestacao em trés quintos, em dois turnos do Congresso na criagao do tributo su-
pera, a meu ver, logicamente o obstéaculo do poder presidencial de veto” (STF, Pleno, ADIn-MC 2.031-5/DF,
Rel. Min. Octavio Gallotti, julgamento por maioria em 28.09.1999, DJU 28.06.2002). Dai se conclui que
o STF nao vé ser preocupante alijar a participagao do Poder Executivo na aprovacdo de uma emenda em
matéria tributaria, ja que tal participagao também poderé ser excluida na aprovacao de uma lei ordind-
ria em matéria tributéria.
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Portanto, é de se frisar que esse entendimento do STF foi firmado quan-
do da analise de casos envolvendo a institui¢do, por emenda a Constituicdo
Federal, de elementos normativos de um tributo federal, ou seja, de compe-
téncia da Uniao Federal. Tal fato nos permite adiantar que o mesmo racioci-
nio ndo deve ser aplicado para o caso de tributos que estejam ou que venham
a estar na competéncia dos demais entes politicos (Estados, Distrito Federal
e Municipios), sob pena de grave ofensa ao principio federativo, corolario
da convivéncia harmonica entre as esferas territoriais de poder da Reptblica
brasileira.

Portanto, uma emenda constitucional editada pelo Congresso Nacional
para instituir diretamente na CF/1988 tributos que coubessem (originalmente
ou por forca da emenda) aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Municipios
violaria o art. 60, § 4°, 1, da Constituicdo Federal, por avangar indevidamente na
prerrogativa legiferante prépria dessas entidades, atribuida pelo texto original
da Constituicao.

Em relagdo as demais normas de comportamento basicas em matéria tri-
butaria (normas exonerativas, “obrigacoes acessorias”, normas sancionatorias,
normas procedimentais e normas processuais), parece-nos que o entendimento
do STF firmado no julgamento da ADIn 2.031-5/DF também é aplicavel, para,
na visao desse Tribunal, permitir a instituicdo dessas normas diretamente pelo
texto da Constituicao Federal, mas desde que voltadas a regulagdo de relagoes
tributarias federais (excluidas, portanto, as estaduais, distritais ou municipais),
sob pena de flagrante violagdo ao art. 60, § 4, |, da Constitui¢ao Federal no que
protege o pacto federativo.

Observe-se, a propésito, que o Supremo ndo chegou a analisar essa
questdo referente as emendas que eventualmente regulem diretamente tribu-
tos estaduais e municipais, ja que a ADIn 2.031-5/DF referiu-se ao regramento
da CPMF (hoje ja extinta), um tributo de competéncia da Unido Federal. Até
o presente momento, nenhuma das emendas constitucionais que alteraram a
Constituicao de 1988 chegou a regular diretamente tributos dos Estados ou dos
Municipios, apenas da Uniao.

A seguir, vamos identificar e estudar em tépicos apartados os trés casos
de emendas constitucionais que introduziram normas de comportamento di-
retamente no texto da Constituicdo Federal. Todas essas emendas trataram de
normas de incidéncia relativas a contribuicdes, quais sejam: contribuicdo ao
PIS, Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e a extinta Contribui¢ao
Proviséria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF). Ainda analisaremos uma
emenda polémica, a de n®41/2003, que, na visao da maior parte dos Ministros
do Supremo, instituiu diretamente na Constitui¢do a contribuicao previdencia-
ria dos servidores publicos inativos e dos pensionistas, mas que, a nosso ver,
tratou apenas de atribuir competéncia legislativa tributaria para o legislador or-
dinério institui-la.

R R IIIIIE.........c.cccomcemmmmsns s ———————— b7

305 CASOS DE TRIBUTOS QUE JA FORAM REGULADOS DIRETAMENTE POR
EMENDAS CONSTITUCIONAIS

3.1 0 armico 72, V, oo ADCT oa CF/1988 (intropuzino pera ECR 1/1994):
CONTRIBUICAO A0 PIS DAS INSTITUIGDES FINANCEIRAS

A Emenda Constitucional de Revisao (ECR) n® 1, de 1° de marco de 1994
(publicada no DOU em 02.03.1994), instituiu o chamado “Fundo Social de
Emergéncia”, com o objetivo declarado de “saneamento financeiro da Fazenda
Pablica Federal e de estabilizagdo econdmica”, com vigéncia limitada aos exer-
cicios de 1994 e 1995". Ao lado da criagao do “Fundo Social de Emergéncia”,
o art. 72, V, do ADCT, inserido pela ECR 1/1994, previu, em redagdo pouco
clara, uma nova norma de competéncia tributéria diferenciada e especifica da
contribui¢do PIS'®, para passar a permitir sua incidéncia sobre a receita prin-
cipal das institui¢des financeiras e demais pessoas juridicas citadas no § 1° do
art. 22 da Lei n© 8.212/1991, in verbis:

Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia:
[

V —a parcela do produto da arrecadagao da contribui¢do de que trata a Lei Comple-
mentar n® 7, de 7 de setembro de 1970 [PIS], devida pelas pessoas juridicas a que
se refere o inciso Ill deste artigo [instituicoes financeiras e outras previstas no § 1° do
art. 22 da Lei n® 8.212/1991], a qual sera calculada, nos exercicios financeiros de
1994 e 1995, mediante a aplicagao da aliquota de setenta e cinco centésimos por
cento [0,75%]| sobre a receita bruta operacional, como definida na legislagao do
imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza;

[...]

§ 12 As aliquotas e a base de calculo previstas nos incisos [...] e V aplicar-se-ao a partir
do primeiro dia do més seguinte aos noventa dias posteriores a promulgagao desta
emenda.

Entretanto, essa nova norma de competéncia da contribuicao ao PIS
(art. 72, V, do ADCT) foi construida de forma sui generis pela ECR 1/1994, pois
em grande parte assumiu a caracteristica de verdadeira norma de comporta-
mento, instituindo diretamente na prépria Constituicdo Federal a regra-matriz
basica de incidéncia do tributo, compreendendo a descri¢ao de sua hipétese de
incidéncia (auferir receita bruta operacional), de seus sujeitos passivos (institui-
¢oes financeiras), de sua base de calculo (montante da receita bruta operacio-
nal) e sua aliquota (0,75%).

15 Vide insergao dos arts. 71, 72 e 73 no Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias da CF/1988.

16 Lembre-se de que, a essa época, a norma de competéncia legislativa tributaria da contribuicao ao PIS era
apenas aquela constante do art. 239 da Constituicdo de 1988.
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Ou seja, a redacao do citado dispositivo ndo traz expressa “autorizacao”
a Unido para instituir o tributo; trata de determinar a incidéncia diretamente,
como se estivesse sendo veiculada por legislagdo ordinaria'’. Nao foi por outro
motivo que a propria ECR 1/1994 previu que o inicio da vigéncia temporal da
nova contribuigdo social deveria atender a regra da anterioridade nonagesimal
(art. 195, § 6%, da Constituigao), conforme dispds o § 1° do art. 72 do ADCT,
embora tenha se equivocado ao contar o prazo de 90 dias a partir da data da
promulgacao da emenda, quando deveria fazé-lo da data de sua publicagao'®.

De qualquer forma, esse equivoco nao prejudicou a seguranca juridica,
pois 0 § 1°do art. 72 do ADCT (introduzido pela ECR 1/1994) foi além na con-
tagem do prazo de 90 dias de anterioridade, determinando o inicio da vigéncia
somente a partir do 1° dia do més seguinte ao 90° dia, providéncia comum e
que serve, na prética, para fazer coincidir o inicio da vigéncia de uma nova con-
tribui¢do com o inicio de um periodo de apuragao completo (em regra, mensal),
facilitando, assim, a apuragdo e o calculo do tributo, ja que o ciclo mensal
define a periodicidade de grande parte das rotinas de ganhos e de desembolsos
das empresas.

A obediéncia a regra da anterioridade nonagesimal no caso é da maior
importancia, porque a instituicao dessa nova contribui¢do representou signifi-
cativo 6nus tributario as instituicoes financeiras, que, antes de a ECR 1/1994
entrar em vigor, recolhiam a contribui¢ao ao PIS no regime “PIS-Repique”, com
incidéncia a aliquota de 5% sobre o montante do imposto de renda, uma base
de célculo muito menor do que a “receita bruta operacional”".

17 O TRF da 3? Regiao ja chegou a reconhecer, no art. 72, V, do ADCT, uma norma de comportamento ex-
cepcionalmente inserida na Constituigdo por forca da ECR 1/1994, in verbis: “[...]. PIS — EMENDA DE
REVISAO DE N° 1/1994 - ART. 72, V, DO ADCT — BASE DE CALCULO — RECEITA BRUTA OPERACIONAL
- NORMA DE CONDUTA, PORTANTO DE APLICACAQ IMEDIATA - [...]. Il - A norma do art. 72, inciso V,
do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias € entendida como regra de aplicagao imediata, direta e
integral, independentemente de qualquer outra legislagao. [...]" (TRF 32 R., Orgdo Especial, INAMS - Argui-
cao de Inconstitucionalidade na AMS n° 95.030.523.761/SP, Rel? Juiza Lucia Figueiredo, J. 12.09.1996,
DJU 18.02.1997). S6 ndo concordamos com o mérito do julgamento, que entendeu por julgar inconstitu-
cional o art. 1° da MP 517/1994, entendimento que foi modificado anos depois, em julgamento do préprio
TRF da 32 Regiao. Em sentido contrario, entendendo que o art. 72, V, do ADCT nao institui a contribui¢ao ao
PIS no caso, e sim a MP 517/1994. Veja-se o seguinte julgado do TRF da 42 Regio:“Constitucional e tribu-
tario. PIS. Instituicbes financeiras. Contribuicao. ECR 1/1994. EC 10/1996 e EC 17/1997. MP 517/1994
e reedigoes convolada na Lei n® 9.701/1998. [...]1. 3. O PIS devido pelas instituigdes financeiras, na estei-
ra do Fundo Social de Emergéncia, tem origem na MP 517 de 31.05.1994 e reedigoes convolada na Lei
n°9.701/1998, que alteraram a sistemética da LC 7/1970 [...]" (TRF 42 R., AMS 2000.04.01.1218757-PR,
2% T, Rel. Juiz Alcides Vettorazi, julgamento unénime em 07.06.2001, DJU 29.08.2001). Essa questdo
nao chegou a ser decidida pelos Tribunais Superiores, especialmente o Supremo Tribunal Federal. Houve até
mesmo acGes diretas de inconstitucionalidade contra a MP 517/1994, mas nenhuma recebeu julgamento de
mérito no Supremo, tendo em vista falhas formais que impediram o conhecimento da acao, especialmente em
vista das sucessivas reedi¢oes da citada MP.

18 Sobre a aplicagao da anterioridade tributria para emendas constitucionais, veja-se também nosso artigo:
PETRY, Rodrigo Caramori. O principio da anterioridade da lei tributéria: teoria geral e analise de casos. Revista
Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo: Dialética, n. 170, p. 89, nov. 2009.

19  Observe-se que o art. 72, V, do ADCT (introduzido pela ECR 1/1994) revogou a contribuigéo ao PIS incidente
sobre o montante do imposto de renda das instituicoes financeiras, que estava em vigor ainda com base na
LC 7/1970, recepcionada, nessa parte, pela norma de competéncia do art. 153, Ill, da Constituigao. O governo
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Assim sendo, o art. 72, V, do ADCT, inserido pela ECR 1/1994, serviu
como efetiva norma de competéncia apenas em relacdo as demais normas ne-
cessarias a apuracdo e recolhimento da contribuicao ao PIS devida pelas ins-
tituicdes financeiras, pois a norma de incidéncia desse tributo (regra-matriz) ja
restou fixada diretamente na Constituicdo. A legislagdo infraconstitucional da
Unido ficou entdo o papel de instituir eventuais detalhamentos, exonera¢des
fiscais, “obrigacdes acessorias”, normas sancionatérias e normas procedimen-
tais necessarias a arrecadagdo dessa nova contribui¢do ao PIS, que surgia com
estrutura bem distinta da contribuigdo ao PIS em vigor com base no art. 239 da
Constituicao (incidente sobre o faturamento das empresas industriais, comer-
ciais e prestadoras de servicos).

Em complemento a ECR 1/1994, acima comentada, o Governo Fede-
ral editou a Medida Proviséria n® 517, de 31.05.1994, dispondo sobre a base
de calculo da contribuicdo PIS prevista no inciso V do art. 72 do ADCT da
CF/1988, especialmente para prever a possibilidade de as instituigdes financei-
ras procederem a diversas exclusdes ou dedugdes da base de calculo, ou seja,
da “receita bruta operacional”. A MP 517/1994 (mais tarde convertida na Lei
n® 9.701/1998) ndo instituiu tributo algum, razdo pela qual, inclusive, deixou
de atender a regra da anterioridade nonagesimal, entrando em vigor quase que
imediatamente, ja em 01.06.1994 (art. 39), a0 mesmo tempo em que entrava em
vigor a norma de comportamento ditada pelo art. 72, V, do ADCT.

A norma de competéncia sui generis que instituiu a contribui¢do ao PIS
especifica para as institui¢des financeiras surgida com a ECR 1/1994 (art. 72,
V, do ADCT da Constituicao) tinha como termo final de vigéncia 31.12.1995,
mas foi sucessivamente “prorrogada” pelas Emendas n° 10, de 04.03.1996
(DOU em 07.03.1996), e 17, de 22.11.1997 (DOU em 25.11.1997). Ocorre
que essa pretensa prorrogagdo, na verdade, equivaleu a uma verdadeira reins-
tituicio da nova contribuicao ao PIS das instituicdes financeiras, e, ainda, de
forma retroativa, como veremos.

Primeiramente, pela EC 10/1996, o antigo “Fundo Social de Emergéncia”,
previsto originalmente pela ECR 1/1994, ganhou nova denominagao conforme
determinado pelo § 2° do art. 71 do ADCT, passando a chamar-se “Fundo de
Estabilizacdo Fiscal”, com vigéncia programada para o periodo de 01.01.1996
a 30.06.1997. Para integrar parte das receitas desse fundo, continuou fixada a
arrecadaciao majorada da contribui¢do ao PIS das institui¢des financeiras e de-

federal intentou revogar a LC 7/1970 na parte que previa a referida incidéncia diferenciada da contribui¢ao
das instituicdes financeiras (PIS-Repique) por meio dos Decretos-Leis n° 2.445 e 2.449, de 1988, mas
nao conseguiu, pois foram julgados inconstitucionais pelo STF, continuando assim em vigor a LC 7/1970,
até sua revogagao pela MP 1.212/1995 (convertida na Lei n° 9.715/1998). Para maior aprofundamento na
norma de competéncia receptiva do art. 153, Ill, da Constituicao de 1988 em relacao a contribuicao ao PIS
incidente sobre o imposto de renda (PIS-Repique), veja-se nosso estudo: PETRY, Rodrigo Caramori. Contribui-
¢bes PIS/Pasep e Cofins: limites constitucionais da tributacao sobre o “faturamento”, a “receita” e a “receita
operacional” das empresas e outras entidades no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 206-209.
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mais instituicdes previstas no § 1° do art. 22 da Lei n® 8.212/1991, nos termos
de nova redagdo dada ao art. 72 do ADCT da Constituicio?.

Mas a EC 10/1996, além de reinstituir a regra-matriz de incidéncia da
nova contribuicdo ao PIS incidente sobre a receita bruta operacional das insti-
tui¢des financeiras, também passou a permitir a alteragdo da aliquota ali pre-
vista, por meio de mera lei ordinaria?'. Ou seja, a citada emenda, autorizando
que a aliquota prevista por ela prépria no inciso V do art. 72 do ADCT fosse
alterada por lei ordinaria, deu a esse instrumento normativo infraconstitucional
a forca de revogar o Texto Magno nessa parte (aliquota da contribuicio ao PIS
das institui¢oes financeiras), subvertendo a l6gica da piramide normativa. No
caso da nova redagao dada ao inciso V do art. 72 do ADCT pela EC 10/1996,
somos levados a afirmar que ela autoriza uma lei ordinéria a revogar um dispo-
sitivo constitucional.

Essa estranha possibilidade de revogacao “hierarquicamente as avessas”
realmente existe em tese, desde que: i) a propria Constituicio passe a permi-
tir para determinado caso (por meio de emenda, ja que a redagio original da
Constituicdo ndo previu essa possibilidade); ii) refira-se a dispositivo apenas
formalmente constitucional; iii) essa revogacao de dispositivo constitucional au-
torizada por emenda para o veiculo normativo de menor hierarquia nio venha a
prejudicar as clausulas pétreas do art. 60, § 4%, do texto da Constituicao.

Outro aspecto a ser ressaltado sobre a Emenda n° 10/1996 diz respeito a
retroatividade da norma de comportamento reinstituida no inciso V do art. 72
do ADCT da Constituigao. Ou seja, a emenda € retroativa, ja que manda apli-
car seus dispositivos a partir de 01.01.1996, procurando manter a incidéncia
especifica e majorada da contribui¢do ao PIS para as instituicoes financeiras e
demais previstas no § 1° do art. 22 da Lei n® 8.212/1991, que havia sido primei-
ramente instituido pela ECR 1/1994. Lembre-se de que a EC 10/1996 foi publi-
cada apenas em 07.03.1996. Inclusive, como a EC 10/1996 recriou a norma de
incidéncia (norma de comportamento) da contribuicdo ao PIS das instituicoes
financeiras, deveria tal emenda atender ao prazo da anterioridade nonagesimal

20  “Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia [chamado ‘Fundo de Estabilizacao Fiscal’, conforme determi-
nado pelo § 2°do art. 71 do ADCT] [...] V - a parcela do produto da arrecadagéo da contribuigao de que trata
a Lei Complementar n® 7, de 7 de setembro de 1970 [PIS], devida pelas pessoas juridicas a que se refere o
inciso Il deste artigo [instituicoes financeiras e outras previstas no § 1° do art. 22 da Lei n° 8.212/1991], a
qual serd calculada, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim no periodo de 1° de janeiro de
1996 a 30 de junho de 1997, mediante a aplicacdo da aliquota de setenta e cinco centésimos por cento,
sujeita a alteragao por lei ordinaria, sobre a receita bruta operacional, como definida na legislac@o do imposto
sobre renda e proventos de qualquer natureza; [...]" (explicitamos entre colchetes).

21 Nesse sentido, pode-se entender que a EC 10/1996 permitiu a futura revogacao de norma constitucional por
meio de lei ordinéria, admitindo que a definicéo da aliquota da contribuigdo ao PIS é tema proprio para a le-
gislacao infraconstitucional, excepcionalmente fixado na prépria Constituido (art. 72, V, do ADCT). A Medida
Proviséria n° 1.807/1999, fazendo as vezes de lei ordinéria, efetivou a previsao do art. 72, V, da Constituicao
(na redacao dada pela EC 10/1996 e mantida pela EC 17/1997), reduzindo a aliquota da contribuicao ao PIS,
no caso, de 0,75% para 0,65%. Apts diversas reedigGes, a MP 1.807/1999 resultou na MP 2.158-35/2001,
“fossilizada” pela EC 32/2001, que alterou o regime juridico das medidas provisorias.
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do art. 195, § 6%, da Constituicio Federal antes de entrar em vigor, e contado
esse prazo da publicacdo da emenda, e ndo de sua promulgagao.

Em face disso, diversas institui¢cdes financeiras, atingidas pela majoragdo
da contribuicdo PIS, ajuizaram medidas buscando declarar ,inaplicaveis as dis-
posicdes da EC 10/1996 no periodo protegido pelos principios da irretroativida-
de e anterioridade (ou seja, entre 01.01.1996 e 06.06.1996). A jurisprudéncia
dos Tribunais regionais federais, em sua maior parte, acabou por acolher a tese
das instituicoes financeiras??, embora alguns julgamentos tenham entendido
equivocadamente que a EC 10/1996 “apenas prorrogou” a vigéncia das normas
anteriores, ndo havendo razdo para atendimento aos principios constitucionais
suprarreferidos?.

Posteriormente, em 22.11.1997, foi editada a EC 17 para “prorrogar”
(reinstituir) mais uma vez a vigéncia do “Fundo de Estabilizagdo Fiscal” (ou
“Fundo Social de Emergéncia”, sua denominacdo original) criado pela ECR
1/1994 e “prorrogado” (reinstituido) primeiramente pela EC 10/1996, como ja
comentado. A EC 17/1997 determinou que o fundo e a maior parte de suas fontes
de receita passariam a vigorar novamente, agora no periodo entre 01.07.1997
a 31.12.1999 (vide art. 71 do ADCT). Além disso, a EC 17/1997 manteve, no
art. 72, V, do ADCT, a previsdo anteriormente feita pela EC 10/1996, autorizan-
do a futura altera¢ao da aliquota da contribuigao por meio de lei ordinaria*.

A contribui¢do ao PIS sobre a receita bruta operacional das instituicoes
financeiras foi assim reinstituida, ja que desde 01.07.1997 nao estava mais em
vigor (30.06.1997 foi o Gltimo dia de sua vigéncia temporéria, conforme previu
a EC 10/1996). Nesse sentido, vé-se claramente que a EC 17/1997 (publicada

22 “[...] 1. A Emenda Constitucional n° 10/1996 feriu o inciso IV do art. 60 da Constituicao Federal, ao retroagir
seus efeitos a 01.01.1996. 2. De 01.01 a 02.06.1996 o PIS devera ser recolhido com base nos dispositivos
da LC 07/70, e considerando que se manteve intacto o § 1° do art. 72 do ADCT, conclui-se que o legisla-
dor constitucional entendeu que melhor seria manter a anterioridade nonagesimal, ou seja, nos termos da
EC 10/1996, a exagao deveré ser recolhida somente a partir do primeiro dia do més seguinte aos noventa dias
posteriores & sua promulgagdo — 03.06.1996" (TRF 32 R., Al 96.03.032526-0, 6° T., Rel® Juiza Marli Ferreira,
julgamento unanime em 16.12.1996, DJU 05.02.1997). Apenas nao concordamos com o julgado quanto a
contagem in concretu do prazo de anterioridade nonagesimal, que, a nosso ver, esta equivocado, pois nao se
deve usar a formula descrita no § 1° do art. 72 do ADCT para as regras da EC 10/1996. Observe-se que a
anterioridade no caso da EC 10/1996 deve seguir a formula do art. 195, § 6°, devendo ser contados 90 dias
da data da publicagao da EC 10/1996 (07.03.1996), ao cabo do que chegamos ao dia 5 de junho (90° dia),
passando assim a vigorar a emenda a partir do dia seguinte, 6 de junho (91° dia). A féormula de contagem da
anterioridade contida no § 1° do art. 72 do ADCT, utilizada originalmente pela ECR 1/1994 para contagem da
vacatio legis para incidéncia da contribuigdo ao PIS ali criada, nao serve a EC 10/1996, razéo pela qual ficou
inclusive inalterada por esta emenda e também pela posterior, a EC 17/1997.

23 Nesse sentido, vejam-se: TRF 22 R., AMS 97.02.09039-3, 42 T, julgamento unanime em 26.04.2000,
DJU 31.08.2000; e TRF 12 R.., Despacho do Exmo. Juiz Leite Soares, Presidente do Tribunal, na Suspenséo
de Seguranga n° 96.01.20546-2/MG, J. 04.06.1996, DJU 10.06.1996.

24 Cabem aqui as mesmas consideragdes feitas quando comentamos tal autorizagao na EC 10/1996. A Medida
Proviséria n° 1.807/1999, fazendo as vezes de lei ordinéaria, efetivou a previsao do art. 72, V, da Constituicao
(na redagao dada pela EC 10/1996 e mantida pela EC 17/1997), reduzindo a aliquota da contribuigéo ao PIS,
no caso, de 0,75% para 0,65%. Apds diversas reedicoes, a MP 1.807/1999 resultou na MP 2.158-35/2001,
“fossilizada” pela EC 32/2001, que alterou o regime juridico das medidas provisorias.
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em 25.11.1997) € inconstitucional, pois aplicou a reinstituicio da contribuicio
ao PIS de forma retroativa a partir de 01.07.1997, e ainda sem atender ao prazo
de anterioridade nonagesimal (art. 195, § 62, da CF), cabendo-lhe as mesmas
criticas que fizemos em relagao a EC 10/1996. Atendido o prazo de anteriorida-
de nonagesimal, a contribuicdo ao PIS das instituices financeiras, reinstituida
pela EC 17/1997, s6 poderia passar a vigorar a partir de 24.02.1998 (91¢ dia
apos a publicacdo da EC 17/1997).

Tal fato fez novamente as institui¢des financeiras prejudicadas se insur-
girem, afirmando violagao aos principios da irretroatividade e anterioridade em
face da EC 17/1997, e a jurisprudéncia dos Tribunais regionais federais, em
diversas oportunidades, manifestou-se em sentido favoravel?’,

A norma de competéncia sui generis da contribuicdo ao PIS (reunindo
a autorizagdo e a institui¢ao do proprio tributo) incidente sobre a receita bruta
operacional das institui¢des financeiras (art. 72, V, do ADCT) deixou de vigorar
em 01.01.2000, tendo em vista ter expirado seu prazo de vigéncia temporaria
em 31.12.1999, conforme previsto pela prépria EC 17/199726

3.2 0 armico 72, 111, vo ADCT oa CF/1988 (intRoouzioo peca ECR 1/1994):
ALiquota oA CSLL pas INSTITUIGOES FINANCEIRAS

Outra norma de comportamento prevista pela Constituicio de 1988,
ainda que parcialmente, diz respeito a aliquota majorada da contribuigao so-
cial sobre o lucro devida pelas instituicdes financeiras, para vigorar entre 0s
anos de 1994 e 1997, e que foi prevista pelo art. 72, lll, do ADCT, incluido

25 Nesse sentido, no TRF da 22 Regido: “Constitucional. Tributério. PIS. Emenda Constitucional n® 17/1997.1-A
Emenda Constitucional n® 17/1997, ao alterar a sistemética da incidéncia do PIS das instituicoes financeiras,
desde 01.07.1997, violou o principio da irretroatividade, ndo podendo ser considerada como prolongamento
da sujeicao diante do lapso temporal entre a vigéncia da Emenda Constitucional n° 10/1996 e a publicacao
da Emenda Constitucional n® 17/1997. Il - As contribuigoes sociais s6 poderdo ser exigidas apds noventa
dias da data da publicagao da lei que as houver instituido ou modificado (art. 195, CF/1988); [...)" (TRF
22 R, Al 98.02.30539-1, 57 T., Rel® Des? Fed. Tanyra Vargas de Almeida Magalhaes, julgamento unanime
em 01.06.1999, DJU 11.04.2000). No mesmo sentido, veja-se também: no TRF da 32 Regido: a decisdo da
Juiza Annamaria Pimentel, no julgamento da MC 1.038, em 25.05.1998, DJU 29.06.1998, julgando pela
inconstitucionalidade parcial da EC 17/1997 por ferir os principios da irretroatividade e anterioridade tributa-
rios; no TRF da 1% Regiao: a decisao unanime da 42 Secao do TRF da 12 Regiao, nos autos de Agdo Resciséria
n°2002.01.00.044599-1/MG, Rel. Des. Fed. Luciano Tolentino do Amaral, J. 08.06.2005, DJU 25.07.2005,
cujo trecho destacamos: “2. Tem-se por inconstitucional o art. 4° da EC 17/1997, de 25 de novembro de
1997, porque, ao estipular que a contribuigéo (parcela do PIS) ao Fundo de Estabilizagao Fiscal retroagiria a
1° de julho de 1997, violou o § 6° do art. 195 da CF/1988, uma vez que, a luz do preceito, tal seria exigivel
somente depois de decorridos 90 (noventa) dias da publicagao da EC em comento, nao se entendendo légico
nem juridico alegar-se mera prorrogagao das contribuigées previstas na ECR 01/1994, de 2 de marco de 1994,
e EC 10/1996, de 7 de margo de 1996, com o fim de elidir a garantia constitucional. 3. Acolhida arguicéo de
inconstitucionalidade. Feito suspenso. Remessa dos autos & Corte Especial para apreciagao”.

26  Os reflexos dessa perda de vigéncia do art. 72, V, do ADCT da Constituicao sao estudados cuidadosamente em
nossa obra: PETRY, Rodrigo Caramori. Contribuigoes PIS/Pasep e Cofins: limites constitucionais da tributagao
sobre o “faturamento”, a “receita” e a “receita operacional” das empresas e outras entidades no Brasil. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 623-631.
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na Constituigdo pela Emenda Constitucional de Revisao n® 1/1994 (DOU em
02.03.1994).

Esse aumento da aliquota da CSLL pela ECR 1/1994 foi promovido junta-
mente com a criagdo do “Fundo Social de Emergéncia” e teve vigéncia Iimit.ad/a
primeiramente aos exercicios de 1994 e 1995, sendo posteriormente reinstitui-
do pela EC 10/1996, embora de forma retroativa e sem obediéncig a regra/prin-
cipio constitucional da anterioridade. Eis o teor do citado dispositivo:

Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia:

[..]

Il — a parcela do produto da arrecadagdo resultante da elevagao da aliquota da con-
tribuicao social sobre o lucro dos contribuintes a que se refere o § 1° do art. 22 da Lei
n® 8.212, de 24 de julho de 1991 [institui¢des financeiras e outras assemelhadas], a
qual, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, passa a ser de trinta por cento, man-
tidas as demais normas da Lei n? 7.689, de 15 de dezembro de 1988;

1.4l

§ 1° As aliquotas e a base de calculo previstas nos incisos [...] e V aplicar-se-ao a partir
do primeiro dia do més seguinte aos noventa dias posteriores a promulgacao desta
emenda.”” (explicitamos entre colchetes)

Essa majoragdo da aliquota da CSLL, passando-a para 30%, foi realizada
diretamente pela Constituigdo, que assim revogou parcialmente a LC 70/1 ?91
no que previa aliquota de 23% para o citado tributo quando devido pelas ins-
tituicoes financeiras a época. Portanto, o art. 72, lll, do ADCT representou uma
norma tributaria de comportamento inserida na prépria Constituicao, embora
determinasse apenas a aliquota do tributo, ja que os demais elementos da regra-
-matriz de incidéncia ja constavam da legislagao infraconstitucional.

Para confirmar que a ECR 1/1994 majorou diretamente o tributo na Cons’-
tituicdo, a propria emenda previu que o inicio da vigéncia tempor.al da nova ali-
quota da CSLL deveria atender a regra da anterioridade nonagesimal (art. 195,
§ 62, da Constituicdo), conforme dispds o § 12 do art. 72 do ADCT, embora tenha
se equivocado ao contar o prazo de 90 dias a partir da data da promulgacao da
emenda, quando deveria fazé-lo da data de sua publicagao®.

27 Portanto, norma aplicavel a partir de 01.06.1994 e com previsao original de térmipo de apli'cagé~o para
31.12.1995. Tal prazo foi “prorrogado” pela Emenda n® 10/1996, esta fixando termo final de aplicagao para
30.06.1997, como veremos adiante.

28 De qualquer forma, como ja expusemos no item anterior, esse equivoco nao prejudicou a seguranca juridiga,
pois 0 § 1° do art. 72 do ADCT (introduzido pela ECR 1/1994) foi além na contagem do prazo de 90 dl‘as
de anterioridade, determinando o inicio da vigéncia somente a partir do 1° dia do més seguinte ao 9'O° Ad'.a’
providéncia comum e que serve, na pratica, para fazer coincidir o inicio da vigéncia de uma nova contnl_)ulgao
com o inicio de um periodo de apuragao completo (em regra, mensal), facilitando, assim, a apuracao e o
célculo do tributo, j& que o ciclo mensal define a periodicidade de grande parte das rotinas de ganhos e de
desembolsos das empresas.
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A vigéncia da aliquota majorada da CSLL (30%) para institui¢des finan-
ceiras terminou em 31.12.1995, como ja previa a ECR 1/1994. A principio, em
01.01.1996, deveria voltar a vigorar a aliquota de 23% prevista na LC 70/1991%,
se ndo fosse a Lei n® 9.249, de 26.12.1995 (DOU em 27.12.1995), ter previsto
uma nova aliquota ainda menor (18%) para os bancos, passando a vigorar a
partir daquela mesma data.

Entretanto, em 04.03.1996, foi editada a Emenda n° 10, intentando re-
vigorar a aliquota majorada da CSLL (30%) para as instituicdes financeiras, de
forma retroativa a 01.01.1996 e, portanto, inclusive sem obediéncia a prazo de
anterioridade tributaria®®. Assim, o art. 72, Ill, do ADCT da Constitui¢ao foi modi-
ficado pela EC 10/1996, para que a aliquota da CSLL das instituicdes financeiras
continuasse em 30%, desde 01.01.1996 até 30.06.1997.

Se fossem obedecidos os principios constitucionais da irretroatividade e
da anterioridade, a aliquota de 30% prevista pela EC 10/1996 s6 poderia entrar
em vigor a partir de 06.06.1996 (91° dia ap6s sua publicacdo)*', e ndo a partir
de 01.01.1996. Como a EC 10/1996 reinstituiu a aliquota (norma de compor-
tamento) da CSLL das instituicdes financeiras, deveria tal emenda atender ao
prazo da anterioridade nonagesimal do art. 195, § 62, da Constituicdo Federal
antes de entrar em vigor, e ainda contado esse prazo da publicagao da emenda,
e nao de sua promulgagdo.

A inconstitucionalidade da Emenda n® 10/1996 durante o periodo protegi-
do pela irretroatividade e pela anterioridade (no caso 01.01/1996 a 06.06.1996)
tem sido debatida pelas instituigoes financeiras nos Tribunais regionais federais,
e agora esta na pauta de julgamento do Supremo Tribunal Federal, com status
de repercussdo geral ja reconhecido (RE 587.008-1/SP)2.

Por dltimo, cabe ressaltar que a propria EC 10/1996 previu (mediante
nova redagdo dada ao art. 72, Ill, in fine, do ADCT da CF/1988) que a aliquota

29  Esse retorno do vigor da aliquota de 23%, antes prevista pela LC 70/1991 e substituida temporariamente
pela ECR 1/1994 decorreria de um efeito repristinatério da lei complementar em virtude da perda do vigor
da ECR 1/1994 (no que estabelecia aliquota majorada da CSLL), em decorréncia de sua explicita natureza
temporaria. A propésito, parece-nos possivel a repristinacao aqui uma vez que o art. 2° da Lei de Introdugao
ao Codigo Civil ndo exige previsao expressa para a repristinacao da lei revogada por uma lei (ou por emenda
constitucional) que ja possua prazo de vigéncia temporéria. A natureza temporaria ja pressupde o retorno
da lei revogada temporariamente. Nao ocorre o mesmo para a repristinagéo envolvendo uma lei que possua
prazo indeterminado de vigéncia. No caso de leis temporarias, o STJ entende que ndo ha repristinagao da
lei anterior, ja que entende ter havido apenas uma suspenséo temporaria dos efeitos da lei anterior (a figura da
repristinaco se aplicaria nos casos de revogacao e nao de suspensao). Nesse sentido: STJ, REsp 256.996/ES,
57 T,, Rel. Min. Edson Vidigal, julgado uninime em 17.08.2000, DJU 11.09.2000. No mesmo sentido o
julgado no REsp 570.594/ES.

30 Note-se que a EC 10/1996 também passou a permitir a alteracao da aliquota majorada da CSLL devida
pelas instituicdes financeiras por meio de lei ordinéria, embora tal previsao nao tenha sido utilizada durante a
vigéncia da citada emenda.

31 DOU 07.03.1996.

32 STF, RG-RE 587.008-1/SP. Pleno, Rel. Min. Menezes Direito, julgado por maioria em 30.08.2008,
DJU 10.10.2008.
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da CSLL poderia ser reduzida por lei ordinaria, antes da data final por ela previs-
ta (30.06.1997). Entdo, a Medida Provisérian® 1.516-2, de 24.10.1996, fazendo
as vezes de lei, revogou a aliquota de 30% prevista pela EC 10/1996, baixando
a aliquota da CSLL para 18% novamente, com vigor a partir de 01.01.1997. A
MP citada foi convertida na Lei n® 9.316/1996.

Lembramos que a EC 10/1996 também previu a mesma possibilidade
para a contribui¢ao ao PIS devida pelas institui¢oes financeiras, permitindo que
dispositivo formalmente constitucional (inciso 1ll do art. 72 do ADCT) fosse
revogado por instrumento normativo de menor hierarquia: a lei ordinaria (o
que abre possibilidade também para as medidas provisérias). Tal situagdo é
incomum e causa perplexidade, mas € viabilizada acaso a préopria Constituicdo
receba emenda autorizando essa revogacao “hierarquicamente invertida”, ou
seja, prevendo a revogacao de dispositivos que apenas formalmente possuem
status constitucional (como ocorreu com a EC 10/1996), e, por logico, desde
que nao se abra conflito com clausulas pétreas (art. 60, § 42, da CF), como ja
esclarecemos ao tratarmos da contribuicdo ao PIS das instituicoes financeiras,
no tépico anterior.

3.3 Aviavora pa CPMF nos armicos 75, § 1° (EC 21/1999); 80, | (EC 31/2000);
84, § 3° (EC 37/2002); £ 90, § 2° (EC 42/2003), o ADCT oa CF/1988

Outra norma de comportamento inserida por emenda a Constituicao
Federal de 1988, para vigorar provisoriamente, foi aquela que definiu a aliquota
da hoje extinta Contribui¢ao Provisoria sobre Movimentagao Financeira (CPMF)
pela EC 21/1999, quando criou o art. 75 no ADCT prevendo diretamente a ali-
quota de 0,38%, sem intermediagao da legislagdo infraconstitucional.

A emenda inclusive autorizou a redugdo futura da aliquota por ato do
Poder Executivo, em uma nova espécie de autorizagdo para revogagdo “hie-
rarquicamente invertida”, dando a um decreto ou instrugdao normativa o poder
de revogar um dispositivo constitucional, justamente porque esse dispositivo
(fixando a aliquota de um tributo) ndo ostenta o status proprio de uma norma
constitucional®®.

A perplexidade que a EC 21/1999 causa se explica pelo fato de que ela
mesma acabou por inserir na Constituigao uma norma (a aliquota de um tributo)
que ndo possui status constitucional, que deveria, por isso, ser veiculada por
atos normativos infraconstitucionais. Ja tratamos do tema ao comentarmos a
autorizacdo para alteragao, por lei ordinaria, das aliquotas fixadas diretamente
na Constitui¢do para as contribui¢des ao PIS e CSLL.

33 Ou seja, a propria EC 21/1999 permitiu que uma norma formalmente constitucional (definicéo da aliquota
da CPMF pelo art. 75 do ADCT) fosse revogada por um veiculo normativo secundario, infralegal, como um
decreto ou mesmo uma instrugao normativa ministerial, que sao em regra apenas atos normativos pelos quais
o Poder Executivo regulamenta leis.
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: Note-se também que a propria EC 21/1999 reconheceu estar majorando
dlrgtza.mente a contribuigdo, visto que determinou obediéncia ao prazo de an-
terioridade nonagesimal do art. 195, § 62, da Constituicio, antes de dar inicio
a sua vigéncia.

. Apena§ a aliquota da CPMF ficou prevista diretamente na Constituicio,
pois os demais elementos de sua regra-matriz de incidéncia continuaram previs-
tos na legislacao infraconstitucional, como deixou claro a prépria EC 21/1999.

Apods a EC 21/1999, ainda houve insercdes de outras normas de com-
portamento definindo as aliquotas da CPMF diretamente na Constituicio, por
meio das Emendas n 31/2000 (art. 80, I, do ADCT), 37/2002 (art. 84, § 3°,
do ADCT) e 42/2003 (art. 90, § 22, do ADCT), até que, sem nova prorroga-
¢ao constitucional, finalmente expirou o prazo de vigor da contribuicao, em
31.12.2007.

4 APOLEMICA EC 41/2003 E A CONTRIBUIGAO PREVIDENCIARIA DOS SERVIDORES PUBLICOS
INATIVOS E PENSIONISTAS

Por Gltimo, ainda cabe ressaltar um caso de emenda constitucional que,
apesar de sua linguagem imperativa, ndo instituiu um tributo diretamente no
Texto Constitucional, ao menos no sentido que aqui damos a expressao “instituir
tributo”, ou seja, descrever a regra-matriz de incidéncia por meio da qual surgira
diretamente a relagao juridica obrigacional tributaria®.

Esse é o caso da Emenda Constitucional n® 41/2003, no que passou a
autorizar expressamente a instituicao (por meio de lei posterior) de contribuicio
social para previdéncia propria dos servidores pablicos inativos e seus pensio-
nistas. Essa autorizagao foi fixada mediante mudanca na redagéo do caput do
art. 40 e mediante a inser¢ao, no mesmo artigo, do § 18, in verbis:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas Autarquias e fundagdes, é assegurado regime
de previdéncia de caréter contributivo e solidario, mediante contribuicao do respecti-
vo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados crité-
rios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

[l

34 Pnara_ Sermos mais precisos, esclarecemos que a relacao juridica obrigacional tributaria surge diante da ocor-
réncia do fato que é descrito na hipétese de incidéncia tributaria do tributo. E o conceito do fato que, encai-
Xfaqdo—se na descricao da hipétese tributéria, desencadeia a incidéncia da norma e faz surgir a obriga(;évo tribu-
taria. ’Ainda em relagao ao uso da expressao “instituir tributo”, fazemos notar que o Supremo Tribunal Federal
tarnlbelmhse utiliza dela apenas quando quer se referir a um ato legislativo qualquer que fixe a regra-matriz
de incidéncia de um tributo (STF, ADIn 2.178-MC/DF, Pleno, Rel. Min. limar Galvao, julgamento unanime
em 29.03.2000, DJU 12.05.2000); STF, RE 232.526/MG, 12 T,, Rel. Min. Septilveda Pertence, julgamento
unanime em 16.11.1999, DJU 10.03.2000). '

—— e
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§ 18. Incidird contribuicao sobre os proventos de aposentadorias e pensoes concedi-
das pelo regime de que trata este artigo que superem o limite maximo estabelecido
para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social de que trata o art. 201, com
percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos.”

Ja o caput do art. 4° da Emenda n° 41/2003 previu que a contribuicao
também atingiria os proventos dos aposentados e pensionistas que ja haviam
adquirido essa condi¢do antes mesmo da publicagdo da emenda, in verbis:

Art. 42 Os servidores inativos e os pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Municipios, incluidas suas Autarquias e fundages, em gozo de beneficios
na data de publicagio desta Emenda, bem como os alcangados pelo disposto no seu
art. 3%, contribuirdo para o custeio do regime de que trata o art. 40 da Constituigao
Federal com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos
efetivos.

Ou seja, a emenda citada criou uma nova norma de competéncia legis-
lativa tributaria, agora autorizando a Unido e demais entes politicos a instituir a
contribuicdo previdenciéria dos servidores publicos inativos e dos pensionistas.

Tal norma de competéncia foi vertida em linguagem imperativa com vis-
tas a evitar maiores discussdes quanto a futura instituicao da contribui¢do, que
sempre foi contestada juridicamente pelos servidores inativos e pensionistas.
Essa linguagem utilizada pela emenda inclusive levou alguns estudiosos a afir-
mar que a prépria contribui¢do previdenciaria dos servidores pubicos inativos e
pensionistas havia sido instituida diretamente no texto da Constituigao por forca
da emenda, passando a obrigar os sujeitos passivos ao pagamento, independen-
temente do regramento da contribuicdo pela legislagao infra-constitucional®.

35 A Emenda n° 47/2005 complementou esse § 18, fixando uma regra especial em relagao a possivel base de
calculo para incidéncia da contribuigao previdenciaria dos servidores inativos e pensionistas portadores de
doenca incapacitante, in verbis: “§ 21. A contribuigao prevista no § 18 deste artigo incidira apenas sobre as
parcelas de proventos de aposentadoria e pensao que superem o dobro do limite méximo estabelecido para os
beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 desta Constituicao, quando o benefi-
ciario, na forma da lei, for portador de doenga incapacitante”.

36 Albergando essa ideia, veja-se estudo de Paulo Roberto Lyrio Pimenta, que, apos citar a Emenda n° 41/2003
e os dispositivos constitucionais que ela modificou ou inseriu (especialmente o caput do art. 40 e 0 § 18
do mesmo artigo), afirmou: “Com base na interpretagdo desses enunciados constitucionais, infere-se que
a emenda em epigrafe veiculou norma de eficacia plena, instituindo nova contribuicao para a Seguridade
Social dos servidores publicos federais e gizando todos os critérios da hipotese de incidéncia tributéria, a
saber: a) critério material: auferir proventos de aposentadoria e pensoes; b) critério subjetivo: sujeito ati-
vo — Unido Federal; sujeito passivo — servidores aposentados e pensionistas; c) critério espacial: territério
nacional; d) critério temporal: noventa dias apés o inicio do exercicio financeiro, por forca do que dispoe o
art. 195, § 6°, da CF; e) critério quantitativo: base de célculo — valor excedente ao limite maximo previs-
to no art. 201; aliquota — minima de 11%” (PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Da contribuigao dos inativos
para a seguridade social: inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n° 41/2003. Revista Dialética
de Direito Tributério, Sao Paulo: Dialética, n. 103, p. 119, abr. 2004). Contrariamente ao que afirma o
autor referido, entendemos que a emenda ndo poderia instituir diretamente a contribuicao previdenciaria no
caso. Parece-nos que, apesar da norma de competéncia instituida pela EC 41/2003 ser bastante restritiva
(sem deixar maiores espagos para o legislador infraconstitucional), os elementos normativos nao foram de-
finidos ali com ares de autoaplicabilidade. Nesse sentido, observe-se que a Emenda n° 41/2003 nao fixou
a aliquota da contribuigao (note-se que a emenda apenas prevé limite minimo para aliquota, sem atribuir



T E—

18 RET N 73— Maio-Jun/2010 - DOUTRINA

Parece-nos que até mesmo os ministros do STF foram levados a crer que
a emenda instituiu diretamente a contribuicdo previdenciaria dos servidores
inativos e de pensionistas, ou seja, independentemente da edi¢do posterior de
legislagao infraconstitucional. E o que transparece dos votos proferidos no jul-
gamento plenario da ADIn 3.105-8/DF*. A ementa do julgamento parece-nos
expressa nesse sentido, inclusive ao se reportar ao art. 195, § 62, da Constituigao,
fazendo alusao a necessaria obediéncia, pela emenda, a regra da anterioridade
nonagesimal para o caso de instituicdo de contribuicdes previdencirias®.

Mas, de fato, tal contribuicdo ndo foi instituida pela EC 41/2003. Foi a
Medida Proviséria n® 167, de 19.02.2004 (DOU em 20.02.2004), atualmente
convertida na Lei n® 10.887/2004, que efetivamente instituiu a contribuicio para
previdéncia prépria dos servidores publicos inativos e dos pensionistas, e o fez
desenhando normativamente sua regra-matriz de incidéncia completa, incluindo
sua aliquota. O art. 8° da citada medida provisoria previu o inicio da vigéncia da
nova contribui¢do apés decorridos noventa dias da data de sua publicagdo, para
assim atender a regra da anterioridade tributaria nonagesimal (art. 195, § 6°, da
CF), aplicavel as contribui¢oes em questao®.

o percentual, ja que deixa para a legislacao ordinaria defini-lo (a legislagao o fixa atualmente em 11%)), e nao
obedece a anterioridade nonagesimal, pois prevé, em seu art. 11, que suas disposigées entram em vigor na
data de sua publicagdo (DOU 31.12.2003). Ou seja, a regra da anterioridade nonagesimal nao é aplicavel
para as disposicoes da Emenda n® 41/2003, conforme ela previu para si propria. Isso se explica porque,
em nossa visao, o Congresso Nacional, ao votar a emenda, percebeu-se de que aplicar suas disposigoes
imediatamente seria possivel por tratar-se apenas de uma norma de competéncia legislativa tributaria, a ser
exercida pelo legislador infraconstitucional, que, no caso, seria representado pelo préprio Congresso Nacional,
ou seja, 0 mesmo 6rgao que votou a emenda. Outro foi o caso da ECR 1/1994, por exemplo, que, ao instituir
a contribuicao ao PIS diferenciada para instituicoes financeiras, previu para si propria, no tocante a alteragao
(vide redagao que deu ao art. 72, § 1°, do ADCT), a obediéncia ao prazo de 90 dias para iniciar sua vigéncia,
restando, assim, conforme o art. 195, § 6°, do texto original da Constituigao.

37  Veja-se especialmente o voto do Ministro Cezar Peluso, admitindo que a contribuigao teria sido instituida
diretamente pela Emenda n° 41/2003, tanto que, a seu ver, deveria o inicio de sua vigéncia obedecer a
regra do art. 195, § 6°, da Constituicao (anterioridade nonagesimal), independentemente da propria emenda
prever vigéncia imediata para suas normas. Por outras palavras, para o Ministro seria possivel “consertar” a
EC 41/2003 no que diz respeito a anterioridade. Pensamos diferentemente, pois, acaso se admitisse realmen-
te que a EC 41/2003 instituiu tributo (contribuicao previdenciaria), deveria ser declarado inconstitucional o
seu art. 11 no que determinou que a emenda entrasse em vigor na data de sua publicagéo, pois tal dispositivo
daria vigéncia imediata para a contribuigao dos inativos e pensionistas, ferindo a regra do § 6° do art. 195
da Constituicao.

38 “[...]. Emenda Constitucional n® 41/2003 (art. 4°, caput). Regra néo retroativa. Incidéncia sobre fatos ge-
radores ocorridos depois do inicio de sua vigéncia. Precedentes da Corte. Inteligéncia dos arts. 5°, XXXVI,
146, I, 149, 150, | e Ill, 194, 195, caput, Il e § 6°, da CF, e art. 4°, caput, da EC 41/2003. [...] Nao
é inconstitucional o art. 4°, caput, da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003, que
instituiu contribuicao previdenciaria sobre os proventos de aposentadoria e as pensdes dos servidores pii-
blicos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas Autarquias e fundagées.”
(STF, ADIn 3.105-8/DF, Pleno, Rel® Min. Ellen Gracie, Rel. p/o Ac. Min. Cezar Peluso, julgamento por maio-
ria em 18.08.2004, DJU 18.02.2005). Na mesma ocasido foi julgada a ADIn 3.128-7/DF, que tratou do
mesmo tema e teve idéntico julgamento.

39 A jurisprudéncia do STF (v.g., ADIn 3.105-8/DF) acata a aplicacéo da anterioridade nonagesimal para as contri-
buicdes sociais previdenciarias dos servidores publicos, ainda que essas contribuigdes nao estejam previstas no
art. 195 da Constituicao (onde estao elencadas apenas as contribuicdes previdenciarias do Regime Geral de Previ-
déncia Social, que constituem subespécie de contribuigdo social distinta). Além disso, o § 12 do art. 40 (introdu-
zido pela EC 20/1998) permite expressamente a aplicacao subsidiéria das regras do RGPS ao regime proprio dos
servidores publicos, o que inclui as regras de financiamento tributério (regime das contribuicées), no que couber.
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CONCLUSOES

O texto original da Constituicdo de 1988 ndo instituiu nenhuma norma
de comportamento que regulasse diretamente condutas em matéria tributaria,
mas posteriores emendas constitucionais acabaram por fazé-lo, inaugurando
em nosso sistema uma “férmula abreviada de legislagdo”, que, a nosso ver,
ndo é adequada porque subverte a ordem de nosso sistema constitucional, que
atribui ao legislador ordinario (entenda-se aqui o infraconstitucional) a tarefa
de prosseguir na dinamica da produgdo normativa, operando em um esquema
escalonado, no qual ocupam papel de preeminéncia as normas de estrutura
fixadas pela Constituicao (e suas emendas).

Mesmo assim foram editadas, sob a justificativa de uma especial neces-
sidade financeira do Estado, algumas emendas constitucionais que regularam
diretamente alguns tributos, ainda que parcialmente: a Emenda de Revisao
n° 1/1994, instituindo uma incidéncia especial da contribuicao ao PIS para as
instituicoes financeiras e fixando aumento da aliquota da CSLL dessas mesmas
entidades; e as Emendas n% 21/1999, 31/2000, 37/2002 e 42/2003 determinan-
do diretamente a aliquota da hoje extinta CPMF.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal admite, em principio, que
emendas constitucionais possam instituir qualquer norma de comportamento em
matéria tributaria (regra-matriz de incidéncia, normas exonerativas, “obrigacoes
acessorias”, etc.), desde que envolvam tributos da Unido Federal. A jurisprudén-
cia do Supremo foi firmada tendo por base casos de tributos de competéncia
da Unido Federal, ja que até o momento nao houve casos de regulagao direta
(por emenda) de tributos dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, o
que suscitaria analise pelo STF. Em havendo futuramente emenda nesse sentido,
podemos antecipar sua inconstitucionalidade por desconsiderar o pacto federa-
tivo, clausula intocavel de nosso sistema (art. 60, § 49, |, da CF/1988).

Essa autorizagdo do STF para inser¢ao mediante emenda, na Carta Magna
de 1988, de dispositivos estranhos a estatura constitucional (normas de compor-
tamento em matéria tributéria federal, como a fixagao da aliquota de tributos
da Unido, por exemplo), acaba dando abertura para que sejam autorizadas “re-
vogacoes hierarquicamente invertidas”, ou seja, permitindo que instrumentos
normativos infraconstitucionais (leis ordinarias, decretos, etc.) possam revogar
regras constitucionais. Tais autorizagdes podem gerar perplexidade, mas sao
viaveis juridicamente, desde que a norma revogada seja apenas formalmen-
te constitucional e que a revogagdo ndo implique prejuizo a clausulas pétreas
(art. 60, § 4¢, da CF).
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INTRODUGAO

Recentemente, o Superior Tribunal de Justica solucionou questio juridica
representativa (art. 543-C do CPC) em relagio a incidéncia do ICMS sobre a
demanda contratada de energia elétrica e implicitamente aceitou a legitimidade
ativa dos consumidores de energia elétrica, conferindo legitimidade ao contri-
buinte de fato para pleitear a devolugdo do indébito tributario. Embora ainda
nao se possa afirmar sua solugao definitiva por aquela Corte, a sua jurisprudén-
cia caminha para o reconhecimento da legitimidade do contribuinte de fato.

Durante anos, a discussao da legitimidade para a repeticdo de tributo in-
direto centrou-se na legitimidade do contribuinte de direito, aquele que efetiva-
mente integra a obrigagdo tributéria, tendo o Supremo Tribunal Federal, enquan-
to Corte de Justica infraconstitucional, editado as Stmulas n% 71 e 546, que bem
ddo dimensao da controvérsia, tornando premente (re)discutir a legitimidade do
contribuinte de fato para repetir o indébito, pois ha legitimidade daquele que,
embora ndo participe da relacio juridico-tributaria, tem com ela relacdo intima,
porque dela exsurge o empobrecimento de seu patriménio pela incidéncia do
imposto e que deve ser recomposto em vista do principio geral de Direito que
veda o enriquecimento indevido.

A doutrina tributaria brasileira, em sua grande maioria, ao interpretar o
art. 166 do CTN, discute apenas a legitimidade ativa do contribuinte de direito
para pleitear a devolugdo do indébito, sem atentar que o preceito encarta tam-
bém uma regra destinada a legitimidade do contribuinte de fato.

* Tese: Do direito de repetir: uma analise da legitimacao ativa do contribuinte de fato para pleitear a restituicao
de tributo pago sem causa ou a maior.
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