VALTER DE SOUZA LOBATO

Coordenador

MAYSA DE SAPITTONDO DELIGNE
MATHEUS SOARES LEITE

Organizadores

Sacha Calmon Navarro Coelho
Preficio

EXTRAFISCALIDADE

CONCEITO, INTERPRETACAO,
LIMITES E ALCANCE

Belo Horizonte

() Forum

CONHECIMENTO JURIDICO

2017

‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 3

23/08/2017 17:36:36 ‘ ‘



© 2017 Editora Forum Ltda.

E proibida a reprodugo total ou parcial desta obra, por qualquer meio eletronico,
inclusive por processos xerograficos, sem autorizagao expressa do Editor.

Conselho Editorial

Adilson Abreu Dallari

Alécia Paolucci Nogueira Bicalho
Alexandre Coutinho Pagliarini
André Ramos Tavares

Carlos Ayres Britto

Carlos Mario da Silva Velloso
Carmen Lucia Antunes Rocha
Cesar Augusto Guimaraes Pereira
Clovis Beznos

Cristiana Fortini

Dinora Adelaide Musetti Grotti
Diogo de Figueiredo Moreira Neto
Egon Bockmann Moreira
Emerson Gabardo

Fabricio Motta

Fernando Rossi

Flavio Henrique Unes Pereira

Floriano de Azevedo Marques Neto
Gustavo Justino de Oliveira

Inés Virginia Prado Soares

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes
Juarez Freitas

Luciano Ferraz

Lucio Delfino

Marcia Carla Pereira Ribeiro
Marcio Cammarosano

Marcos Ehrhardt Jr.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro

Ney José de Freitas

Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho
Paulo Modesto

Romeu Felipe Bacellar Filho

Sérgio Guerra

Walber de Moura Agra

‘) Forum

CONHECIMENTO JURIDICO

Luis Claudio Rodrigues Ferreira
Presidente e Editor

Coordenagao editorial: Leonardo Eustaquio Siqueira Aratijo

Av. Afonso Pena, 2770 — 15° andar — Savassi — CEP 30130-012
Belo Horizonte — Minas Gerais — Tel.: (31) 2121.4900 / 2121.4949
www.editoraforum.com.br — editoraforum@editoraforum.com.br

X123

Extrafiscalidade: conceito, interpretacao, limites e alcance / Valter de Souza
Lobato (Coord.); Maysa de Sa Pittondo Deligne (Org.); Matheus Soares Leite (Org.).—

Belo Horizonte : Forum, 2017.
245 p.

ISBN 978-85-450-0295-6

1. Direito Tributario. 2. Direito Financeiro. I. Lobato, Valter de Souza. II. Deligne, Maysa

de Sa Pittondo. III. Leite, Matheus Soares. IV. Titulo.

CDD 341.39
CDU 336.2

Informagao bibliogréfica deste livro, conforme a NBR 6023:2002 da Associacdo Brasileira de

Normas Técnicas (ABNT):

LOBATO, Valter de Souza (Coord.); DELIGNE, Maysa de Sa Pittondo (Org.); LEITE, Matheus
Soares (Org.). Extrafiscalidade: conceito, interpretacao, limites e alcance. Belo Horizonte: Férum,

2017. 245 p. ISBN 978-85-450-0295-6.

‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 4

23/08/2017 17:36:37 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 5

SUMARIO

PREFACIO
Sacha Calmon Navarro Coelho..........c.cccoooieieiiieeeeieeeeeeeeeeeeee e 11

CAPITULO 1

A TRIBUTACAO DO BENEFICIO FISCAL: ENTRE A SUBVENCAO DE
CUSTEIO E A SUBVENCAO DE INVESTIMENTO

Alexandre Alkmim Teixeira, Rogério Abdala Bittencourt Janior
1.1 INELOAUGAO .ottt

1.2 Percurso historico e contexto atual da tributagdo das subvengdes
N0 Brasil...c.coooiiiiiiiiiiiiccic e 14
1.3 Natureza juridica e fundamento legal das subvengdes —
subvencoes de custo e de investimento — diferenciagao.................. 19
14 A tributacdo das subvengdes de custeio
1.5 Consideragoes fiNais ........coeecerereueririreeenineeiereeereeereeseee et

CAPITULO 2
A SELETIVIDADE COMO INSTRUMENTO EXTRAFISCAL E SEUS
LIMITES

André Mendes Moreira, Thelson Barros Motta............cccceeeveeerecreeineeenenens 31
2.1 INETOILO oot s 31
2.2 O principio da seletividade..........ccccouniiiiiniiiiiniiiiiiccccs 32
221 Objecao filosdfica a seletividade: a escola libertaria ...

2.3 Aplicacao pratica no IPT.......ccccooviiiiiiiiiicccc 35
2.4 Possibilidade de controle judicial .........ccccoeeiiiiiiiiiiiiic 38
241 A negativa de intervencao judicial em matéria de seletividade..... 38
242 A corrente pela possibilidade do controle judicial........................... 39
2.42.1 Asopgoes do Poder Judiciario diante da aliquota nao seletiva .....41
243 Breve sintese dos posicionamentos existentes..............cccceeueecurinnne 41
244 JUIISPIUAENCIA ..o 41
2.44.1 Tribunais regionais federais .... .41

2442  STF e,
2.5 Conclusoes
CAPITULO 3

PODER JUDICIARIO E O CONTROLE DAS NORMAS TRIBUTARIAS
INDUTORAS

Anita de Pascali, Maysa de Sa Pittondo Deligne..............cccccccoovvirninnnnnnnee. 49
3.1 INErOAUGAO . 49
32 Normas tributarias indutoras: defini¢ao e técnicas de indugao..... 50
3.3 Critérios para o controle das normas tributarias indutoras............ 55

23/08/2017 17:36:38 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 6

34 O controle das normas tributdrias indutoras pelo Poder Judiciario....59
3.5 CONCIUSAOD ...t 66

CAPITULO 4
AS NORMAS TRIBUTARIAS INDUTORAS E A IMPORTANCIA DO
CONTROLE INTERNO E EXTERNO PELOS PODERES

Bruno Sartori de C. Barbosa, Romulo J. Martins Jr., Marcos Moura........... 69
4.1 INELOAUGAOD ...ttt ettt
4.2 Formas de controle.........ccceu.e...

421 Autotutela e 0 controle iNterno .......cceceeeveveveerieveseseseeeenns

422 Controle externo exercido pelo Poder Legislativo
423 Controle da rentincia de receitas pelo Tribunal de Contas............. 79
4.3 O controle externo exercido pelo Judiciario e a necessidade de
evolucao em sua forma de atuagao quando do controle de
normas tributarias extrafiSCais ........ccoevveevrieveeeeeeeeeeeeee e 81
4.4 CONCIUSAO vttt ettt ettt e v teeeteeeteeaeeaeennean 85
CAPITULO 5

O ALCANCE E OS LIMITES DA EXTRAFISCALIDADE
Daniel de Magalhies Pimenta, Livia Ignes Ribeiro de Lima, Rafael Braga

5.1 INErOAUGAO -

52 Breves consideragdes sobre a extrafiscalidade

5.3 Alcance da extrafiscalidade no sistema tributario brasileiro.......... 91

5.3.1 Consideragioes INICIALS «..evevevreererirrriereeriniereeririereere ettt erenenens 91

5.3.2 Alcance da extrafiscalidade em face da forma tributaria de
regulacao adotada pelo Estado .......cccccoceuvvvivnnnninninnin 92

5.3.3 Alcance em face das finalidades constitucionais............ .94

53.3.1 Cumulacdo de competéncias regulatéria e tributaria.... .94

5.3.4 Alcance em face das espécies do género tributo............. .

5.4 Limites das normas extrafiSCais ........ccoeevveeeeeeeeeeereeireceeeereeeee e

5.4.1 ConsideragOes IMICIALS .....evveuerveeererieieieieereetete ettt eeenes

5.4.2 Dos limites das normas extrafiscais

5421 Principio daigualdade e da capacidade contributiva.................... 100

5.4.2.2  Principio da proporcionalidade..........cccccooriiiniiiiniiciiiincne, 101

55 (@16 4Tl L =T 1o YT RRRR 105

CAPITULO 6

ANALISE DA EXTRAFISCALIDADE NA ESTRUTURA DA NORMA

JURIDICA TRIBUTARIA

Flavio Couto Bernardes, José Francisco Lemos

6.1 INtrodugao ...c.coveveveineeicecirccecereeee

6.2 DeSeNVOIVIMENTO .....eoeviiiiiieeiecciecte ettt e

6.2.1 Defini¢d0 dO MAarco tEOTICO ...c.evvueueriirieteiieieeee et

6.2.2 Normas tributarias de conduta e de sangao...

6.2.3 Norma tributaria indutora .........cceeeeveeveeieeeierieseecese e 115

6.2.3.1 Defini¢ao da norma tributaria indutora enquanto espécie do
genero extrafiscalidade........c.cooovreiniiceiic 115

23/08/2017 17:36:38 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 7

6.2.3.2  Norma tributaria indutora e a extrafiscalidade: a conduta
pretendida
6.3 Conclusao

CAPITULO 7
RELACAO ENTRE CONSTITUICAO FINANCEIRA E CONSTITUICAO
ECONOMICA

Heleno Taveira TOTITES .......c.cceiririeiiirieieieieisieie ettt ettt 123
7.1 Disting¢ao dos tributos no ordenamento constitucional e
extrafiscalidade.......ccovreerniiiciiiec e 123
72 A "extrafiscalidade” como realiza¢do dos fins constitucionais do
ESEAAO 1ottt 127
7.2.1 Justica distributiva entre realizacao dos fins do Estado................ 127
722 Extrafiscalidade e intervencionismo.........c.cccecceveeeueinieiereerieneeennns 129
7.3 Constituigdo econdmica como limitagdo constitucional ao direito
tributario e o intervencionismo da constitui¢ao financeira........... 132
7.4 Consideragoes finais — extrafiscalidade no direito financeiro como

instrumento de transformagao e o compromisso intergeracional...134

CAPITULO 8

IRRETROATIVIDADE E FUNCAO EXTRAFISCAL DO TRIBUTO:
ELEMENTOS PARA A SUPERACAO DEFINITIVA DA SUMULA
Ne 584 DO STF

Luis Eduardo Schoueri, Ricardo André Galendi Janior.........c.cccccccevvueuencne 141
8.1 INtroduGao ....cvcveeveevceiirieiccneieccrecees
8.2 Contexto da edi¢ao da Simula n® 584
8.3 Compatibilidade com as modificagdes legislativas e constitucionais
SUPETVEIIENEES ....vvviiiiiiiictcicceics s 147
8.3.1 O advento do Cédigo Tributario Nacional ............ccccccueueeee. 147
8.3.2 Obices a Stimula n® 584 na Constitui¢io Federal de 1988.... 151
8.4 Irretroatividade e funcgao extrafiscal do tributo.......c.ccceceecenncncnce 155
8.4.1 A inclusao da fungao extrafiscal na ratio decidendi do Supremo... 155
8.4.2 A fungao extrafiscal do tribULO......ceerereeeeerieieecee e 160
8.4.3 A fungao extrafiscal da norma revogada....
8.5 CONCIUSDES ...ttt
CAPITULO 9
EXTRAFISCALIDADE: ENTRE FINALIDADE E CONTROLE
MaArtha Le@0........ccucueiriiieiiiieictirieictree ettt ettt ettt 167
9.1 INELOAUGAD ..ttt 167
9.2 A definicao de extrafiscalidade.........cccoceoereneinenineneincecnene 170
9.2.1 A identificagdo das normas tributdrias extrafiscais..........c.coceeuenee 170
9.2.2 A finalidade extrafiscal objetivada na lei e a polémica acerca dos
EFEIEOS ..t 174
9.3 Controle da extrafiscalidade.........c.coveveerneecennercninnieccrenerecne 178
9.3.1 Controle no plano da validade .........cccccoevvecniiiiieniccc 178

23/08/2017 17:36:38 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 8

9.3.2 Controle no plano da eficacia
9.4 Conclusoes

CAPITULO 10
A EXTRAFISCALIDADE COMO FATOR ESSENCIAL PARA O ALCANCE
DA JUSTICA DISTRIBUTIVA EM TEMPOS DE CRISE

Valter de Souza Lobato, Matheus Soares Leite.............cccccccevuviniiinnininnnnnne. 187
10.1 INEFOAUGAOD ..ttt 187
10.2 Breves apontamentos sobre a extrafiscalidade..........c.c.ccovvuennnnee. 188
10.3 A importancia da extrafiscalidade em tempos de crise................. 196
10.4 Efeitos decorrentes da adogdo da extrafiscalidade nos Estados

Unidos da América (EUA) ......ceeirreerniieeireieteseieeneeeeieeseneenene 202
10.5 CONCIUSAOD vttt ettt 205
CAPITULO 11

EVENTUAIS EFEITOS SANCIONATORIOS DA EXTRAFISCALIDADE E
SUA (IN)ADEQUACAO AO ORDENAMENTO JURIDICO PATRIO

Carlos Rogério de Oliveira Londe, Fernanda Antunes Guedes................. 207
11.1 Introdugao — a extrafiscalidade a luz do sistema constitucional
DIaSIleITO .ottt

11.2 SANGAD ..ttt
11.2.1 Conceitos
11.2.2 Modalidades
11.2.3  Requisitos

11.2.3.1 Principio da proporcionalidade e as sangdes tributdrias .............. 216
11.3 Extrafiscalidade .........ccoceviiiiiniiiiiicccc e 216
11.3. 1 CONCRITO .. 216
11.32  Modalidades .........cccouiiviciiiiciiiiiiicicicic s 218
11.3.2.1  ImMUNIdAdes ....ccoeuiuiuiiiiiiiiicccteceeceeee e 219
11.3.2.2  ISEIGOES.c..ueeiureuieeuinieieitntctee sttt ettt ettt ettt 219
11.3.2.3  INCeNtiVOS fiSCAIS.....cvverveeiceeiiiici e 220
11.3.2.4 Tributos com natureza propriamente extrafiscal ...........cccccccevueeee. 221
11.3.3  ReqUISItOS .coouiuiiiiiiiiiciiiiiccc e 221
11.3.3.1 O controle de proporcionalidade...........cccocovvviniinnnnnnnnnne. 221
11.3.3.1.1 Proporcionalidade e dimensao normativa ...........cccecevevecernrnicnnnnn. 222
11.3.3.1.2 Controle de adequUaga0.........cccevvviurueiricicieiniic s 223
11.3.3.1.3 Controle de necessidade.............ccoeruririririiiiinininiiceccees 223
11.3.3.1.4 Controle de proporcionalidade em sentido estrito ........................ 223
11.3.3.1.5 Aplicacao das regras subjacentes ao postulado da
proporcionalidade............cooviiiiiiiiiiiii 224
11.3.3.2 O controle de igualdade.........cccccocoeriiiviiiiiiniiiiiiccccce 225
11.3.3.2.1 Igualdade e dimensao normativa ..........ccccecerueuriniicininicciciiinnnen 225
11.3.3.2.2 Capacidade contributiva e extrafiscalidade............cccceueccuririnnnnne. 226

11.4 Distingoes e pontos COMUNS .........coveviieiiiiiniiriininiccerceeeneees 227
115 CONCIUSAOD «..vvvvticti s 228

23/08/2017 17:36:38 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 9

CAPITULO 12
A EXTRAFISCALIDADE COMO INSTRUMENTO CONSTITUCIONAL
DE FOMENTO A CULTURA: O CASO DA INDUSTRIA AUDIOVISUAL

BRASILEIRA
Thiago AIVares Feital...........oooo....oommrirrieeeminnereeeeinseeeeeesssssseeeeessssesessssesssseee 231
12.1 TNELOAUGAO -t 231
12.2 Fundamento constitucional da extrafiscalidade cultural.............. 233
12.3 O papel dos incentivos fiscais no contexto economico da industria
AUAIOVISUAL ..t 235
12.4 O caso brasileiro: a Contribuicao para o Desenvolvimento da
Indtstria Cinematografica Nacional (CONDECINE).................... 238
12.5 Consideragoes fiNQAis ........coveveeerireeuerinirieieirieieeereee et eeeee 240
SOBRE OS AUTORES ..ottt sne 243

23/08/2017 17:36:38 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 10 23/08/2017 17:36:38‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 11

PREFACIO

Fui professor de graduagao e pds-graduacao (mestrado e dou-
torado) desde 1971 na PUC, em Belo Horizonte, e a partir de 1974
na Faculdade de Direito da UFMG. Além disso, em simpdsios na
Fundacdo Getulio Vargas, no Rio e Sdo Paulo, e regularmente nas
Faculdades Milton Campos em Belo Horizonte, exerci o magistério de
pos-graduacao.

O introito teve por objetivo realcar minhas preocupagoes do-
centes com as pos-graduagdes juridicas no Brasil, que, de inicio, ndo
passavam de meras repeti¢des curriculares dos cursos de graduagao,
com o suposto diferencial de serem ministradas as aulas (discursivas)
por professores doutores, que teoricamente teriam o condao de
aprofundar os conhecimentos dos mestrandos e doutorandos.

Com o tempo, certos nucleos evoluiram, nao vindo ao caso
menciond-los aqui, quando passaram, além do ensino verbal, a exigir a
realizagao de pesquisas direcionadas e a producao de textos novos que
nao fossem coletaneas de citagdes focadas nos “hard cases” e nas impli-
cancias e contradigdes do nosso universo tributario triadico (legislagao,
doutrina e jurisprudéncia) homenageando, dessarte, a fungao precipua
da academia, o que os europeus denominam de “critica superior”.

Em um desses nticleos habita as Faculdades Milton Campos,
sob a supervisdo incansavel do Professor Valter Lobato, professor,
advogado e jurista de escol. Deparo-me com obra de inestimavel valor
juridico e me pedem para prefacia-la, o que estou a fazer com grande
satisfacao. Nela, alunos do Prof. Valter e juristas juristributaristas de
alto coturno se juntaram para debater temas complexos e polémicos;
dai a valia da obra. Sao varios trabalhos. Sem citar um a um, mas, sem
desdouro para os demais, com o tnico intuito de analisar a obra que
prefacio, passo a considera-los.

A figura da subvencdo dos governos em atividades, como, por
exemplo, as PPPs ou parcerias publico-privadas, marcando uma retra-
¢ao do Estado “lato senso” de setores onde sempre tinha a primazia, foi
analisada, destingindo-se as subvencoes de custeio e de investimento,
assunto pratico a requerer estacas doutrindrias firmes. O Prof. André
Moreira discutiu o tormentoso tema da seletividade, que é extrafiscal
(fim) mediante impostos (meio) a ver se o tema exige ou nao controle
jurisdicional e em que medida. Quem pode negar a perplexidade dos
doutrinadores e juristas em face do tema?

23/08/2017 17:36:38 ‘ ‘
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No geral, a obra toda é de pesquisa e pratica. Centra-se no feno-
meno da extrafiscalidade, que, grosso modo, € o uso do tributo para
outros fins que nado os puramente arrecadatorios, embora, seja licito
dizer que, muitas vezes, a extrafiscalidade € inibitoria, pois ela é neces-
sariamente indutora, eleva, agrava e aumenta o tributo a pagar, caso,
v.g., da exacerbada tributagao sobre o consumo de cigarros, bebidas e
até, injustica com as mulheres, sobre artigos de beleza e toucador. Serao
supérfluos os produtos que fazem as mulheres realcarem seus atributos
naturais? Eis ai uma bela discussao. A indtstria de cosméticos é parte
significativa do nosso PIB e pode crescer, pois grande € o nosso herbario.

A Franga, que, junto com a Alemanha, forma o duo que iniciou a
unido econdmica europeia com esfor¢o na comunidade do carvao e do ago,
rebelou-se desde o inicio a considerar seu vinho um artigo supérfluo a
que receberia tributagao maior, tanto que o considera alimento liquido.
Os soldados franceses levam-no na mochila. Saber o que é supérfluo
ou nao na extrafiscalidade carrega inusitada importancia, tanto quanto
padroes objetivos para verificar se as exoneragOes fiscais finalisticas de
natureza extrafiscal estao surtindo efeitos, assuntos que ndo escaparam
da resenha ora em comento.

A guisa de finalizar, muito agradeco aos autores, professores e
alunos, daqui e d’alhures, o esforgo de pesquisa e os teores argumen-
tativos presentes na obra, que recomendo seja lida e meditada, dando
lugar a novas contribuigdes sobre o inquietante, porém inquisitivo tema
da extrafiscalidade, pelos angulos ora da justica, ora da igualdade e,
sua contraface, a desigualdade.

Belo Horizonte, junho de 2017.

Sacha Calmon Navarro Coelho

Advogado. Coordenador da Especializagao em Direito Tributario
da Faculdade Milton Campos. Ex-Professor Titular da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG). Ex-Presidente da Associacao
Brasileira de Direito Financeiro (ABDF) no Rio de Janeiro.
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CAPITULO 8

IRRETROATIVIDADE E FUNCAO
EXTRAFISCAL DO TRIBUTO:
ELEMENTOS PARA A SUPERACAO
DEFINITIVA DA SUMULA N°¢584 DO STF

LUIs EDUARDO SCHOUERI
RICARDO ANDRE GALENDI JUNIOR

8.1 Introducao

Ja em 1921, defendia-se a tese de que seria necessario que a lei
tributaria estivesse em vigor antes do inicio do periodo-base para que
pudesse ser aplicada. Diante de regulamento que estabelecia a cobranca
de imposto sobre o lucro liquido dos comerciantes de maneira retroa-
tiva, em parecer publicado ressaltou o Dr. James Darcy, em relagao a
“faculdade ou poder de taxar”, a existéncia de “restric¢des a tao grande
poder”, incluindo, dentre elas, “a da irretroactividade das leis, garan-
tia da propriedade individval, entendida na sua mais lata accepgao
juridica”. Ressaltou o parecerista que, “em nosso paiz, nao falta quem
saiba que uma lei de imposto ndo poderia ser retroactiva, ainda que ella
propria o dissesse, e cem vezes redissesse”.! Sobre a mesma matéria,

! DARCY, James. Pareceres e razdes: imposto de renda; lucros commerciaes — effeito retroac-
tivo da lei e do regulamento; inconstitucionalidade. Revista Forense, v. 36, p. 24-33, 1921.
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pronunciou-se o Dr. Alfredo Bernardes, em seu parecer em defesa da
“irretroactividade das leis, que por qualquer féorma venham offender
o direito patrimonial dos contribuintes” .

Note-se que ja se aventava a vedagdo a retrospectividade.
As razoes de Darcy referiam-se a lucros de operagdes “a serem veri-
ficados em balangos que se venham a encerrar em qualquer época do
anno corrente”. Em relagao a tais lucros, pontificou que nao poderia
“também recair o novo tributo, porque o direito dos commerciantes
a recebel-os integralmente, nao gravados pelo imposto, comquanto
nao exercido ainda, é um direito adquirido que a lei deste anno nao é
permittido affectar”.?

Passado quase um século, tendo-se sucedido cinco Constitui¢des
e um Cdédigo Tributario, nao tém os contribuintes ainda tal direito
materialmente assegurado. O principal 6bice a esta garantia, presen-
temente, € o verbete contido na Siimula n® 584 do Supremo Tribunal
Federal. Dispoe a referida simula que, “[a]o imposto de renda calculado
sobre os rendimentos do ano-base, aplica-se a lei vigente no exercicio
financeiro em que deve ser apresentada a declaragao”.

A controvérsia, nos moldes em que debatida a luz do direito
atualmente aplicavel, pode ser resumida da seguinte forma: em
fungao da natureza periodica da hipotese tributaria do imposto de
renda, sustenta-se que a lei aplicavel seria aquela vigente quando
do término do ano-base. Dado que o critério temporal da hipotese
tributaria do imposto de renda somente se aperfeicoa quando do
encerramento do ano-base, ndo se poderia falar em retroatividade
ao aplicar-se lei editada no curso do ano-base, porquanto a lei es-
taria vigente em 31 de dezembro, momento da ocorréncia do fato
juridico tributario.

O presente estudo inicia-se pelo exame dos casos que motiva-
ram a reda¢ao da simula e demonstra que a questao acerca do critério
temporal da hipotese tributaria, em verdade, nao possuia, a época,
tais contornos. Justifica-se, pois, a contextualiza¢ao dos casos que mo-
tivaram o verbete para, em seguida, investigarem-se as modificagdes
legislativas e constitucionais supervenientes. Essa analise sera suficiente
para que se conclua ser surpreendente que ainda se invoque a referida
sumula, tendo em vista a imensa mudanga no cendrio legislativo, seja

2 BERNARDES, Alfredo. Pareceres e razdes: imposto de renda; lucros commerciaes. Effeito

retroactivo da lei e do regulamento; inconstitucionalidade. Revista Forense, v. 36, p. 33-36,
1921.

DARCY, James. Pareceres e razdes: imposto de renda; lucros commerciaes- effeito retroac-
tivo da lei e do regulamento; inconstitucionalidade. Revista Forense, v. 36, p. 28-29, 1921.
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no que se refere as regras constitucionais, seja na propria conformacao
da hipdtese tributaria do imposto de renda.

Se a aplicagao da sumula vinha constituindo barreira intranspo-
nivel, ja que sua mera invocagao parecia impedir qualquer discussao
da matéria, uma fresta parece ter sido aberta pelo préprio Supremo
Tribunal Federal, que inseriu novo elemento as controvérsias rela-
cionadas a Stiimula n® 584. Segundo entendimento corrente do STF,
expresso inclusive em sede de repercussao geral,* a aplicacdo da
sumula poderia ser excepcionada em caso de o tributo cobrado possuir
fungao extrafiscal.

Ocorre que a argumentacao trazida pelo Supremo Tribunal
Federal, longe de autorizar um tratamento excepcional para os casos em
que se confirme a fungao extrafiscal do tributo, apenas serve para que se
evidencie que ja nao mais existem alicerces a sustentar a referida Simula
n® 584. E assim que este estudo propde, ao final, que a ratio decidendi
do Supremo em relacdo a funcao extrafiscal do tributo evidencia nao
haver qualquer motivo para a manuten¢ao da Simula n® 584 do STF:
os fundamentos que levaram a Suprema Corte a afastar a aplicagao da
sumula em casos de extrafiscalidade também estao presentes nos casos
em que nao se verifica a predominancia da fung¢ao extrafiscal.

8.2 Contexto da edicao da Simula n® 584

A Stimula n® 584 foi aprovada em Sessao Plenaria do Supremo
Tribunal Federal em 15 de dezembro de 1976. A edi¢ao da simula foi
motivada por trés julgados do Supremo Tribunal Federal,” os quais ver-
savam, em sede de recurso extraordinario, sobre legislacdo promulgada
anteriormente a vigéncia do Codigo Tributdrio Nacional para efeito de
declaracao do imposto sobre a renda a partir do ano de 1967. Os trés
casos, julgados pela Segunda Turma e relatados pelo Ministro Xavier
de Albuquerque, diziam respeito, especificamente, a apuragao do im-
posto de renda dos magistrados. Ja essa circunstancia parece suficiente
para que cause espécie sua aplicagdo generalizada. Afinal, os casos
foram examinados a luz da legislacdo esparsa vigente anteriormente
ao esforgo de sistematizagao levado a cabo mediante a promulgagao

Conforme se discutira adiante, o entendimento foi inaugurado no julgamento do RE n®
183.130, Tribunal Pleno, Rel. p/ 0 Acérdao Min. Teori Zavascki, j. 25.09.2014, DJU 17.11.2014,
tendo a decisao adquirido efeitos erga ommnes com o julgamento do RE n® 592.396, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Edson Fachin, j. 03.12.2015.

> REn®74.59%, 22 Turma, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, j. 26.02.1973, DJU 21.03.1973; RE
n® 80.250, 2* Turma, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, j. 10.12.1974, DJU 14.02.1975; RE n®
80.620, 22 Turma, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, j. 06.05.1975, DJU 28.05.1975.
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do CTN. Ademais, nenhum dos precedentes versou sobre o imposto

de renda das pessoas juridicas, cuja sistematica de apuragao € muito

diversa das pessoas fisicas. Vejamos o contexto da edi¢ao da Simula.
A Lein®4.480, de 14 de novembro de 1964, dispunha que:

Art. 2° O imp0sto de renda, a que estdo sujeitos os magistrados, na
forma da legislagao vigente, nao sera superior a 2 (dois) meses de seus
vencimentos.

Paragrafo tnico. O pagamento do impdsto na importancia prevista
neste artigo mediante requerimento, poderd ser feito em duodécimo
fazendo-se o desconto em folha.

O art. 15 do Decreto-Lei n® 62, de 21 de novembro de 1966,
expressamente revogou o referido dispositivo. Contra tal revogacao,
insurgiram-se os magistrados, alegando violagdo ao art. 141, §3°,
da Constituicao de 1946° e as Simulas n® 977 e 1128 do STF.

Em sua fundamentagdo,’ o Ministro Xavier de Albuquerque
remeteu a distingao entre ano-base e exercicio financeiro para repelir o
argumento da aplicagdo retroativa da lei. Entendeu-se, pois, que, “em-
bora percebidos no ano-base, os rendimentos estao sujeitos a tributagao
segundo a lei vigente no exercicio financeiro a que ela se referir”.
Importa ver que nao se fez referéncia expressa a qualquer dispositivo
de lei para sustentar-se a distin¢ao entre ano-base e exercicio financeiro;
nem se argumentou a respeito do critério temporal da hipdtese tributaria;
tampouco se analisou de que forma a distingao seria capaz de superar
o argumento acerca da retroatividade da lei. Referiu-se o ministro, em
vez disso, a precedente do Supremo, de modo que também o exame
desse outro julgado se faz necessario para a compreensao do argumento.

No caso citado pelo ministro em sua fundamentagao,'! discutia-se
a possibilidade de cobranga de empréstimo compulsério no “exercicio
financeiro” de 1965, em decorréncia da Lei n® 4.494, promulgada em
25 de novembro de 1964, em relacao a alugueres percebidos no

¢ Identicamente ao artigo 5°, XXXVI, da Constitui¢do de 1988 e ao art. 153, §3° da

Constituicao de 1967, conforme redagao conferida pela Emenda Constitucional n® 1/1969,

dispunha a Constituigao de 1946 que “[a] lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato

juridico perfeito e a coisa julgada”.

Dispde a referida simula: “E devida a aliquota anterior do impésto de lucro imobilidrio, quan-

do a promessa de venda houver sido celebrada antes da vigéncia da lei que a tiver elevado”.

8 Estabelece essa sumula que: “O imp0sto de transmissao ‘causa mortis’ é devido pela aliquota
vigente ao tempo da abertura da sucessao”.

°  RE n®74.594, 22 Turma, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, j. 26.02.1973, DJU 21.03.1973.

10" RE n® 80.620, 2 Turma, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, j. 06.05.1975, DJU 28.05.1975.

" RE n® 65.612, 1° Turma, Rel. p/ 0 Acérdao Min. Amaral Santos, j. 25.03.1969.
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“ano-base” de 1964. Em tal decisdo, o Ministro Amaral Santos entendeu
que, mediante a lei editada, “apenas se estabeleceu que o ano-base para o
calculo do valor das letras imobilidrias era o de 1964”, porém “sua cobranga
se faria em 1965”, inexistindo, pois, aplicagao retroativa da lei. Da mesma
forma, entendeu o Ministro Djaci Falcao, apds analisar os dispositivos cuja
constitucionalidade se questionava, que estaria clara “a incidéncia atual,
isto &, a partir da vigéncia da lei, da contribui¢ao compulsdria por ela insti-
tuida”, apenas adotando “como base de calculo para a fixagao do quantum
da contribuicao o rendimento proveniente de aluguéis ‘auferidos no ano
anterior”. Assim nao se poderia cogitar retroatividade da lei em relagdo a
cobranga do empréstimo compulsorio, ja que os aluguéis percebidos em
1964 seriam considerados “apenas como base de calculo”.

Assim, nos julgados que motivaram a edi¢ao da Stmula n® 584,
nao se via qualquer dbice a que a lei tributaria utilizasse fatos preté-
ritos a vigéncia da lei para a fixagdo do quantum do tributo. Inexistia,
no debate acerca do empréstimo compulsorio em comento, discussao
acerca do momento da ocorréncia do fato juridico tributdrio, ja que
este teria ocorrido apenas apds a edi¢ao da lei; na leitura do Tribunal, a
questdo limitava-se ao critério quantitativo (base de calculo), este, sim,
tomando elementos estranhos ao periodo da ocorréncia do fato juridico
tributario. Nao h4, nos casos examinados, qualquer dissenso acerca do
momento do critério temporal da hipdtese tributaria. Igualmente, na
distingao entre exercicio financeiro e ano-base, nao se ignorava que atos
tendentes a quantificagdo do tributo correspondentes ao ano-base ja
tivessem sido praticados, ndo podendo o contribuinte tomar qualquer
medida destinada a reversao de sua ocorréncia. Todas essas questdes
eram dadas como certas e, mesmo assim, nao se encontrou qualquer
obice constitucional a aplicagao retroativa da legislacgao.

Note-se que o debate, na época da edi¢do da simula, nao possuia
os contornos atuais, em que se discute o critério temporal da hipétese
tributaria e a necessidade de a lei estar vigente no momento da ocor-
réncia do fato juridico tributario para que nao fira a vedagao a retroati-
vidade. Conforme evidenciam Ulhda Canto, Muniz e Souza, a referida
sumula ter-se-ia fundado no fato de que o tributo seria calculado sobre
a renda ou o lucro auferido no ano-base. A renda seria “considerada
auferida no exercicio financeiro da Unido (ano subsequente), como se
fosse a renda obtida no ano-base mera estimativa da renda (por ficgao)
ganha no exercicio financeiro e sujeita ao imposto”."? Era nesses termos

2 ULHOA CANTO, Gilberto de; MUNIZ, Ian de Porto Alegre; SOUZA, Antonio Carlos
Garcia de. Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza. Cadernos de Pesquisas
Tributdrias, v. 11, p. 21, 1986.
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que, inicialmente, aplicava o STF a referida simula, havendo inclusive
pronunciamentos no sentido de que o “fato imponivel” ocorreria “no
primeiro dia do exercicio seguinte”.”

Assim, entendia-se, consoante a “teoria da renda ficta do exerci-
cio”, que “arenda objeto de lancamento em cada exercicio € tomada ‘de
empréstimo’ ao ano anterior, e considerada, por fic¢do legal, auferida
no préprio exercicio em que o tributo € lancado e arrecadado”.™ Desse
modo, em relacdo as pessoas fisicas, a legislagdo determinava que o
contribuinte deveria ser tributado “com base na renda correspondente
ao ano civil anterior”, ndo se permitindo a tais contribuintes “determi-
nar a renda em periodo diferente”.”> Conforme explica Tércio Sampaio
Ferraz Jr., entendia-se que o tributo era calculado sobre a renda auferida
no ano-base, mas, “por ficgao interpretativa”, considerava-se a renda
auferida somente no exercicio subsequente.'®

Ademais, cumpre lembrar que, naquele tempo, consoante relato
de Ricardo Mariz de Oliveira, eram as pessoas juridicas absolutamente
livres para determinar a data de encerramento e a duragao do exer-
cicio social. Em que pese as pessoas fisicas fossem submetidas a um
periodo-base coincidente com o ano-calendario, as pessoas juridicas
eram autorizadas a manejar o periodo-base, reduzindo-o a um dia ou
estendendo-o a até vinte e trés meses."”

A bem da verdade, a distingao entre o regime atribuido a pesso-
as fisicas e juridicas ndo passou de todo despercebida pelo Supremo.
Tratando de um caso de tributagdo de pessoas juridicas, o Supremo,
acertadamente, entendeu inaplicavel a Simula n® 584 por considerar
que os trés precedentes que embasaram a edi¢do da simula versavam
sobre o imposto de renda das pessoas fisicas, em que “o0 ano-base coin-
cide obrigatoriamente com o ano civil”."® Nao obstante, essa distingao
parece ter se perdido, encontrando-se precedente em que se afirmou
que “o conceito legal de periodo-base para as pessoas juridicas perma-
nece o mesmo das pessoas fisicas, nao importa quando concluam seus
balangos”, mantendo-se, pois, a aplicacao da sumula."

3 Cf, e.g., RE n®104.259, 2* Turma, Rel. Min. Cordeiro Guerra, j. 20.09.1985.

AMARO, Luciano da Silva. O Imposto de Renda e os Principios da Irretroatividade e da

Anterioridade, Revista de Direito Tributdrio, n. 25/26, p. 145, jul./dez. 1983.

15 BULHOES PEDREIRA, José Luiz. Impdsto de renda. Rio de Janeiro: Justec, 1971. p. 3-35.

1 FERRAZ ]UNIOR, Tércio Sampaio. Anterioridade e irretroatividade no campo tributario,
Revista Dialética de Direito Tributdrio, n. 65, p. 128, 2001.

7 MARIZ DE OLIVEIRA, Ricardo. Fundamento do imposto de renda. Sao Paulo: Quartier Latin,
2008. p. 494-495.

8 RE n®103.553-6, 12 Turma, Rel. Min. Octavio Gallotti, j. 24.09.1985, D] 25.10.1985.
¥ RE n®104.259, 2 Turma, Rel. Min. Cordeiro Guerra, j. 20.09.1985.
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Ocorre que a prépria ideia de uma renda ficta, que tomaria
de empréstimo valores do ano-base para o calculo do imposto cujo
fato juridico tributario se concretizaria no exercicio financeiro, ha
muito desapareceu do Ordenamento. Com o advento da Lei n® 7.450,
de 23 de dezembro de 1985, estabeleceu a legislagao novo critério tem-
poral para a hipotese tributaria, que passaria a se dar no encerramento
do periodo-base, fixando-se 0 momento em que se da tal encerramento.

Assim, nao apenas a sistematica de apuracao examinada era
outra, como o direito vigente a época era substancialmente distinto.
Em que pese se possa considerar que a tutela do ato juridico perfeito
ja seria suficiente para se rechacar a possibilidade de retroatividade
impropria de lei tributdria,® cumpre ver que, a época dos julgamentos
que motivaram a edi¢do da stiimula, nao vigia o Cddigo Tributario
Nacional, tampouco a Constituicao Federal de 1988. Assim, cabe exa-
minar se tais marcos normativos contém elementos aptos a reverter o
entendimento expresso na Sumula n° 584.

8.3 Compatibilidade com as modifica¢des legislativas e
constitucionais supervenientes

8.3.1 O advento do Cddigo Tributdrio Nacional

O Codigo Tributario Nacional foi editado em contexto em que
o sistema tributario brasileiro nao se mostrava condizente com a im-
plementagao da carga tributaria pretendida pelo governo, fazendo
com que se cobrissem déficits or¢amentarios mediante emissoes, do
que decorriam niveis intoleraveis de inflacao.”’ Com efeito, a “rees-
truturagao do aparelho arrecadador” era tida como importante ele-
mento para a construgao de uma politica de Estado “verdadeiramente
desenvolvimentista”,?? sendo a promulgacao do CTN um esfor¢o de

racionalizacdo importantissimo a tal intento.

2 Cf, e.g, AMARO, Luciano da Silva. O Imposto de Renda e os principios da irretroatividade
e da anterioridade. Revista de Direito Tributdrio, n. 25/26, p. 140, jul./dez. 1983; MENKE,
Cassiano. Irretroatividade Tributdria Material. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 93-97.
Conforme ilustra Varsano, “a taxa de inflacao anual, que era da ordem de 12% em 1950 e
ja atingia 29% em 1960, elevou-se rapidamente para 37 e 52% nos anos seguintes e saltou
para 74% em 1963” (Cf. VARSANO, Ricardo. A evolucdio do sistema tributdrio brasileiro ao lon-
8o do século: anotagOes e reflexdes para futuras reformas. Texto para Discussao 405. IPEA,
1996. p. 7-8).

2 Cf. VARSANO, Ricardo. A evolugio do sistema tributdrio brasileiro ao longo do século: anota-

¢Oes e reflexdes para futuras reformas. Texto para Discussao 405, IPEA, 1996. p. 7-8.
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Contudo, se, por um lado, o regime autoritario priorizava
tornar efetiva a tributagdo,” por outro, também se mostrava impor-
tante que a consecucao de tal objetivo ndo implicasse arbitrariedade.
Como parte da logica desenvolvimentista, dever-se-ia garantir que
o Codigo Tributario servisse de estimulo a atividade economica,
aumentando-se a previsibilidade da atuacdo estatal e garantindo-se
seguranga juridica aos contribuintes.?* Nesse sentido, depreende-se a
importancia da codificagdo, que se vincula intimamente aos ideais de
cognoscibilidade e calculabilidade do ordenamento juridico.”

Nao por outro motivo, o Capitulo IIl do CTN, que dispde sobre
a aplicagao da legislacao tributaria, tomou partido a respeito da apli-
cacdo retroativa da lei tributaria, vedando-a como regra. Nos termos
do CTN, nao se proibe apenas a retroatividade da lei tributaria que
institui novo tributo ou majora aquele ja existente, mas também a atri-
buigao de efeitos retroativos a qualquer lei tributaria que verse sobre
a hipétese tributaria.?

E essa a licio de Aliomar Baleeiro, que, a0 examinar os artigos 105
€106 do CTN, afirma que “[n]ao acolheu o legislador a eficacia retroativa
da lei fiscal instituidora do fato gerador consumado em tempo anterior
a sua vigéncia”, cumprindo ao artigo 106 definir “os casos taxativos
de aplicagao da lei fiscal instituidora do fato gerador consumado em
tempo anterior a sua vigéncia”,” que se referem, nomeadamente, as
hipoteses de lei interpretativa e de retroatividade benigna.

E preciso que se admita, contudo, que a posicio do CTN em
relagao airretroatividade imprépria nao € clara. Assim, caso se considere
que o critério temporal da hipodtese tributaria indica o final do exerci-
cio, ja que nesse momento € que se da a aquisi¢ao de disponibilidade
econdmica ou juridica, nos termos do art. 43, poder-se-ia entender que
os artigos 104 e 105 ndo vedariam a retrospectividade da lei.?®

Salama aponta como indicio de tal preocupacao, entre tantos elementos descritos em sua

rica pesquisa historica, o fato de a sonegacao tributaria ter sido criminalizada as pressas, ja

em novembro de 1964, no bojo de lei que versava sobre matérias diversas (Cf. SALAMA,

Bruno, O fim da responsabilidade limitada no Brasil. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 111).

% Cf. SALAMA, Bruno. O fim da responsabilidade limitada no Brasil. Sao Paulo: Malheiros, 2014.
p. 117-118.

% Cf. AVILA, Humberto. Seguranga Juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagao no
Direito Tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 311.

% Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributirio. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 818-824.

% BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio brasileiro. 11. ed. atual. Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 663.

% Cf. ULHOA CANTO, Gilberto de; MUNIZ, Ian de Porto Alegre; SOUZA, Antonio Carlos

Garcia de. Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza. Cadernos de Pesquisas

Tributdrias, v. 11, p. 30, 1986.
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No entanto, conforme se viu, em que pese o debate seja hoje
posto em tais termos, ndo era essa a teoria que predominava a res-
peito do critério temporal da hipétese tributaria do imposto de renda.
Por conseguinte, outro elemento que deve ser confrontado com a Simula
n° 584 € a hipdtese tributaria do imposto de renda trazida pelo CTN.

Com o advento do CTN, passou-se a sustentar que a exigéncia
de aquisigao de disponibilidade econdmica ou juridica teria o condao
de tornar a “ficcao” de se considerar a renda auferida no exercicio fi-
nanceiro da Unido (ano subsequente) como se fosse a renda obtida no
ano-base, “inadmissivel”.?” Assim, conjugando-se a hipotese tributdria
veiculada pelo artigo 43 com o comando do artigo 144 do CTN, segundo
o qual o lancamento se reporta a data da ocorréncia do fato gerador,
regendo-se pela lei entao vigente, ndo haveria como sustentar-se a
vigéncia da Stimula n® 584 a luz do CTN. Segundo esse entendimento,
no momento da edigao da simula, o questionadvel suporte normativo
que a motivou ja ndo mais existiria.

E preciso que se esclareca o efetivo contexto normativo a que
a Stimula n® 584 se refere. Como mencionado, até a edi¢ao da Lei n®
7.450/1985, nao havia uniformidade quanto a prépria duragao do
periodo-base das pessoas juridicas: estas podiam fechar seus balangos
anuais em qualquer data. Em tal cendrio, o lucro ali apurado nada
mais era que uma grandeza utilizada para apurar o imposto que —eis o
ponto relevante — sera devido no ano seguinte. Eis a sistematica de base
de calculo praenumerando.® Essa explicagao diverge da fundamentada
na “teoria da renda ficta do exercicio” supradescrita. O que se tem é
apenas uma base de calculo do imposto devido no exercicio. Noutras
palavras, o critério temporal é o do exercicio financeiro, servindo o
ano-base apenas como elemento formador do critério quantitativo (base
de calculo) do tributo.

Com efeito, por muitos anos, o imposto de um exercicio foi calcu-
lado com base no lucro auferido no periodo anterior. Ou seja: o lucro a
ser tributado era o do exercicio corrente, mas, como este nao tinha como
ser apurado, tomava-se por base o lucro ja apurado, do ano anterior.
Por isso mesmo, o ano anterior era chamado “ano-base”, embora o im-
posto fosse referente ao exercicio subsequente. Assim, por exemplo, o
imposto do exercicio de 1977 (ou seja: o imposto sobre a renda de 1977)

» ULHOA CANTO, Gilberto de; MUNIZ, Ian de Porto Alegre; SOUZA, Antonio Carlos
Garcia de. Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza. Cadernos de Pesquisas
Tributdrias, v. 11, p. 22, 1986.

% Cf., sobre a distin¢ao entre base de calculo praenumerando e postnumerando, SCHOUERI,
Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 552-553.
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utilizava como base de calculo o ano-base de 1976. Desde 1985, com a
Lein®7.450 e consoante alteragdes legislativas subsequentes,* o imposto
passou a ser calculado “em bases correntes”, i.e., apura-se o imposto no
proprio exercicio em que ocorre o fato juridico tributario. Vale dizer, o
“ano-base” é o préprio periodo da ocorréncia do fato juridico tributario.
O imposto é recolhido no exercicio subsequente, mas o fato juridico
tributario se dd por ocorrido em 31 de dezembro. Noutras palavras,
mudou-se da sistematica praenumerando para postnumerando.*

Ora, se o imposto somente era devido a partir de 1° de janeiro
do exercicio subsequente, entdo parecia sustentavel que nao se con-
siderasse retroativa a lei publicada no exercicio anterior, mesmo que
(eis um ponto que ndo parece 6bvio) o balan¢o que apurou o lucro ja
tivesse sido encerrado meses antes. Tampouco se via ferido o principio
da anterioridade, ja que, afinal, a lei se publicara no ano anterior ao
exercicio financeiro. Se essa ideia era sustentavel a luz da legislagao
pretérita, nao se pode deixar de lembrar, uma vez mais, que, a partir
da referida Lei n°® 7.450/1985, todas as pessoas juridicas passaram a
encerrar seu balan¢o na mesma data, 31 de dezembro, quando se da o
fato juridico tributario.

Na verdade, a propria legalidade da adocao do regime praenu-
merando para o imposto de renda parece discutivel a luz do Cédigo
Tributario Nacional. Nao se nega possa o legislador fixar o critério tem-
poral da hipotese tributéria. O que ndo se admite é que, uma vez fixada
uma data, ndo possua esta razoavel conexao com os demais critérios
daquela hipdtese. Com efeito, a liberdade do legislador na fixagao dos
critérios da hipotese tributdria ndo permite que se perca de vista que
esta deve ser considerada como um todo harmoénico.*

Por conseguinte, se o legislador fixa uma data dentro do periodo
em que se dao os fatos que compdem o fato juridico tributario, nao é
sequer necessario que este coincida com o ultimo dos eventos, por-
quanto a hipdtese se compode de uma série de circunstancias. Assim, é
perfeitamente admissivel a afirmacado presente na legislacao corrente,
em que se considera que a ocorréncia do fato juridico tributario se da

3 Cf., sobre os regimes de periodo-base atualmente vigentes, MARIZ DE OLIVEIRA,
Ricardo. Fundamento do Imposto de Renda. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008. p. 495-498.

# Para uma perspectiva de direito comparado acerca desses regimes, cf. YERSIN, Daniellen.
Lés systemes d’imposition prae - et postnumerando et la perception de I'imp6t. In:
REICH, Markus; ZWEIFEL, Martin (Coord.). Das schweizerische Steuerrecht. Eine
Standortbestimmung. Festschrift zum 70. Geburtstag von Prof. Dr. Ferdinand Zuppinger.
Stampli: Bern, 1989. p. 89-99.

* Cf. SCHOUERYI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 540-541.
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com o encerramento do periodo-base, desde que se tutele de maneira
efetiva a seguranca juridica, consoante se discutira a seguir.

Distinta € a conclusao a respeito da sistematica de base de calculo
praenumerando que se praticava anteriormente. Afinal, a renda auferida
no ano anterior nada diz a respeito da renda auferida no ano corrente.
Trata-se de critério quantitativo que nao possui qualquer correspondén-
cia com a hipétese tributaria do imposto sobre a renda. Basta considerar
a hipodtese de que a pessoa juridica tenha prejuizo em um exercicio
e, ainda assim, pague imposto “com base” no lucro do ano anterior.
O lucro do ano anterior em nada influencia o sucesso ou fracasso do
ano subsequente. Nao ha, em sintese, liame logico.

Assim, com o advento do CTN, seria possivel questionar-se a
propria legalidade da base de calculo praenumerando veiculada pela
legislacdo do imposto de renda entdo vigente. Veja-se a esse respeito
julgamento do Supremo em que se adotou como razao de decidir o
entendimento, expresso no ambito do Tribunal Federal de Recursos, no
sentido de que nao se deveria adotar “o enunciado da Stimula 584 do
Alto Pretorio, pois a mesma foi construida a luz da legislagao anterior
referida, em conflito com a sistematica do CTN” .3

Para os fins do presente estudo, importa a conclusao de que a
referida simula, editada, como se viu, a luz de legislagao anterior ao
CTN, surgiu com base em decisdes que se referiam a sistematica de
apuracao do imposto de renda praenumerando, que, além de apresentar
compatibilidade questionavel com o CTN, € distinta daquela atualmente
praticada. Deve-se examinar com reservas a possibilidade de transposicao
do verbete ao periodo posterior ao advento do CTN, e, principalmente,
ao periodo posterior a aplicagdo do método positivado a partir de 1985.

8.3.2 Obices a Simula n® 584 na Constituicio Federal de
1988

E bem verdade que, mesmo anteriormente ao advento da
Constituicdo Federal de 1988, autores do escol de Luciano Amaro,
fundados na protecao ao ato juridico perfeito, afirmavam que a retro-
atividade fundamentada na Simula n® 584, “longe de ser mero aspecto
condenavel do ponto de vista da Justiga ou da Politica Fiscal, ¢ uma
afronta a Constitui¢ao”.*® Observaram-se, também, manifestagdes

* RE n®103.553-6, 1? Turma, Rel. Min. Octavio Gallotti, j. 24.09.1985, DJ 25.10.1985.

% A afirmagao era feita ja a luz da Constituicao de 1967, conforme redacao conferida pela
Emenda Constitucional n® 1/1969. Deve-se ressaltar que, para defender este entendimento,
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jurisprudenciais no sentido de que a tutela do ato juridico perfeito veda-
ria aindigitada modalidade de aplicagao retrospectiva da legislacao,* o
que certamente gerou expectativas de superagao da anacronica sumula.

Contudo, o que se observou foi que os tribunais brasileiros,
apesar da publicacao da Constitui¢do Federal de 1988, mantiveram
a aplicagao do verbete, mesmo ao adotar, gradativamente, o entendi-
mento de que o fato juridico tributario do imposto de renda ocorreria,
em verdade, no dltimo “instante” do periodo-base.

Em seu artigo 150, 111, 4, a Constituicao de 1988 traz a regra da
irretroatividade, que veda a cobranca de tributos “em relagao a fatos ge-
radores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver institui-
do ou aumentado”. A literalidade do dispositivo leva a conclusao de que
somente fatos juridicos tributdrios consumados anteriormente a vigéncia
da lei é que estariam cobertos, tendo-se, pois, protegao expressa contra
a retroatividade dita prépria ou genuina. Nesse sentido, considerando-se
exclusivamente essa regra e adotando-se o entendimento de que o cri-
tério temporal da hipotese tributaria do IR ocorre em 31 de dezembro,
manter-se-ia o argumento de que lei publicada anteriormente a essa
data seria anterior a ocorréncia do fato juridico tributario.

Alguns autores procuram interpretar o artigo 150, 111, a, de maneira
ampliativa, concluindo que a regra vedaria também a ocorréncia de re-
troatividade impropria ou retrospectividade. Nesse sentido, para Ferraz
Jr., aregra alcancaria “mais do que atos juridicos perfeitos e acabados” e
impediria que a lei nova incidisse sobre “eventos pretéritos que ela tipifi-
que como geradores”. Segundo esse entendimento, nao se deveria limitar
o dispositivo a “protecao estrita a atos juridicos perfeitos”, devendo-se
estender, ainda, a “protegao mais genérica a eventos (juridicos)”.”

Referindo-se a “consistente interpretacao” de Ferraz Jr.,
Humberto Avila entende que a expressio “fatos geradores ocorridos”
poderia ser interpretada como “eventos passados que a lei tributaria
tipifique como geradores independentemente de eles terem, no seu
conjunto, sido consumados”.*® Cassiano Menke, dedicando-se ao

o autor adotava a questionavel premissa de que a renda anual seria uma somatodria de
fatos positivos e negativos ocorridos durante o ano. Cf. AMARO, Luciano da Silva.
O Imposto de Renda e os Principios da irretroatividade e da anterioridade. Revista de
Direito Tributdrio, n. 25/26, p. 140, jul./dez. 1983.

% Cf., e.g., STF, Representagao n® 1.451, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, j. 25.05.1988.
No extinto Tribunal Federal de Recurso também se expressava tal posicionamento
(Cf., e.g., Apelacao Civel n® 82.686, 5* Turma, Rel. Min. Sebastiao Reis, DJU 03.11.1988).

¥ FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Anterioridade e irretroatividade no campo tributério.
Revista Dialética de Direito Tributdrio, n. 65, p. 127-128, 2001.

% AVILA, Humberto. Sequranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagio no Direito
Tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 432.
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desenvolvimento do argumento, entende que se deveria, pois, “migrar
da conclusividade dos pressupostos normativos para a completude
dos atos de disposi¢ao dos direitos individuais”. Por conseguinte,
“se o contribuinte fez tudo o que necessitava fazer para que o fato
gerador ocorresse”, entdao haveria “fato gerador ocorrido”. Com efeito,
ter-se-ia, “para fins da presente regra da irretroatividade”, interpretacao
distinta acerca do que seria 0 momento da ocorréncia do fato gerador:
a expressao “fatos geradores ocorridos” significaria, pois, “eventos
por meio dos quais os contribuintes completaram o comportamento
necessario a realizacao do fato gerador previsto pela norma tributaria
de incidéncia”.¥

Em que pese o louvavel esforgo garantista dos autores, parece-nos
que nao seria desejavel ter-se uma interpretacao do que seria a “ocorrén-
cia do fato gerador” para fins de interpretagao de uma regra especifica
da Constituicao, e outra para o restante do ordenamento juridico. Afinal,
o artigo 114 do CTN consolida o conceito do “fato gerador”: situagao
necessaria e suficiente para a ocorréncia da obrigacao tributaria. Ora, se
antes de 31 de dezembro do ano-base nenhum tributo é devido (se ndao
existe a obrigagao tributdria), entao nao ha como cogitar tenha ocorrido
o “fato gerador”. Somente naquela data € que a “situacao necessaria e
suficiente” se faz presente. A construgao proposta pelos doutrinadores
acaba por criar diversos “fatos geradores” para uma tinica obrigagao
tributaria. Se esta ndo se desdobra, entdo nao existe antes daquela data.
Sem duvida € necessirio que ocorram os fatos (eventos) anteriores, mas
nao € o suficiente para que surja a obrigacao tributaria.

E bem verdade que, em matéria do IR, hd quem defenda a exis-
téncia de um “fato gerador complexivo” (ou pendente) a indicar uma
situacdo juridica que se tenha iniciado, mas nao concluido. Sob tal
prisma, durante o ano-base, o fato estaria “pendente”, ja que iniciado.
Enfrentou o tema com acerto Paulo de Barros Carvalho, o qual, citando
Brandao Machado, revela que a polémica surge a partir do neologismo
“fato gerador complexivo”, em sua opinido, insensato, ja que nada mais
se refere do que a complexidade do “fato gerador”, revelando-se, dai, que
nenhum dos fatos que o compdem poderd, isoladamente, ter a virtude
de fazer nascer a relacdo obrigacional tributaria. Lembra, ainda, que
nem mesmo a totalidade dos fatos, menos um, podera dar nascimento
a obrigacao.” Com efeito, se o fato juridico tributario dara nascimento

% Cf. MENKE, Cassiano. Irretroatividade tributdiria material. Sao Paulo: Malheiros, 2015.
p- 148-153.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributdrio: linguagem e método. Sao Paulo: Noeses,
2008. p. 128-134.

23/08/2017 17:36:46 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 154

154 ‘ VALTER DE SOUZA LOBATO (COORD.), MAYSA DE SA PITTONDO DELIGNE, MATHEUS SOARES LEITE (ORG.)

EXTRAFISCALIDADE: CONCEITO, INTERPRETACAO, LIMITES E ALCANCE

a obrigacao tributaria, inexiste fato juridico tributario se algum dos
fatos que compdem o factum descrito na hipotese ainda nao se ti-
ver concretizado. Inexiste, neste sentido, “fato gerador pendente”.
O fato juridico tributario, ainda que composto por uma série de
fatos, sera um unico fato juridico (factum), deste modo tomado em
sua integralidade.

Ainda mais indesejavel torna-se tal entendimento quando se
considera que existem outras normas aptas a tutelar o problema da
retroatividade imprépria. Em sentido semelhante ao que o primeiro
autor deste estudo vem defendendo,* Avila distingue a “regra da
irretroatividade vinculada ao fato gerador” (CF, art. 150, III, a) do
principio da irretroatividade “como norma decorrente do principio
da seguranca juridica na sua dimensao da confian¢a”.*> Em seu en-
tendimento, a tutela do ato juridico perfeito e do direito adquirido
seria apta “a proteger atos ou fatos juridicos ocorridos no passado
que nao se enquadrem na categoria de fatos geradores”.** No entanto,
entende que, por estar relacionada a legitima protecdo de expec-
tativas, € no principio da seguranga juridica que se deve buscar o
critério fundamental para a tutela de atos ndo protegidos pela regra
da irretroatividade.*

Em outras palavras, a seguranga juridica continua a servir de
critério de ponderagao em situagdes de retroatividade imprépria, inau-
téntica ou falsa, tutelando a confianca dos contribuintes depositada na
atuagdo dos 6rgaos do Estado.*

Também o principio da anterioridade possui relevancia a respeito
da aplicagao da sumula. O artigo 150, 111, b, da CF estabelece que im-
postos nao podem ser exigidos no mesmo exercicio financeiro em que
tenha sido editada a lei que os instituiu ou que os aumentou. Diz-se,
pois, que a norma vigente publicada em determinado exercicio finan-
ceiro produza efeitos no mesmo exercicio financeiro, “seja sobre fatos/

# Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 339-347.

2 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagio no Direito
Tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 419-432.

% AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagio no Direito

Tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 435. No mesmo sentido, cf., e.g., AMARO,

Luciano da Silva. O imposto de renda e os principios da irretroatividade e da anterio-

ridade. Revista de Direito Tributdrio, n. 25/26, p. 140, jul./dez. 1983; MENKE, Cassiano.

Irretroatividade tributdria material. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 93-97.

AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagao no Direito

Tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 429.

* SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 342.
No mesmo sentido, cf. NABAIS, José Casalta. A Constituicao fiscal portuguesa de 1976,
sua evolugao e seus desafios. Revista de Direito Tributdrio, n. 84, p. 83-84, 2005.
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atos ocorridos, no periodo, antes de sua vigéncia, seja sobre aqueles
que, ainda no periodo, venham a ocorrer apds a vigéncia”.*

Em tais circunstancias, encontram-se evidentemente ultrapassa-
dos os argumentos que serviram de base a referida simula. Ainda que
se possa sustentar atendida, formalmente, a regra da irretroatividade
(o fatojuridico tributario somente se da em 31 de dezembro e, portanto,
alei anterior a esta data nao produz, formalmente, efeito retroativo), ndo
ha como se afastar o principio da anterioridade, tampouco o principio
da irretroatividade, compreendido, em seu sentido material, como
concretizagao da seguranga juridica.

Inobstante, manteve o Supremo Tribunal Federal, de maneira
irrestrita, a aplicagdo da Simula n® 584 a luz da Constituicao Federal
de 1988, tomando-a por “orientacdo assente nesta Corte”.* Somente
no julgamento do RE n® 183.130 é que se retomaram os debates acerca
da aplicabilidade da simula.

8.4 Irretroatividade e funcao extrafiscal do tributo

8.4.1 A inclusao da funcao extrafiscal na ratio decidendi
do Supremo

Em 2014, decidiu o Supremo nao ser legitima a aplicagao de
artigo de lei que majorava a aliquota incidente sobre lucro proveniente
de operagdes incentivadas ocorridas no passado, posto que no mesmo
exercicio. Dado que a legislagao havia conferido “tratamento fiscal
destacado e mais favoravel”, incentivando a exportacdo, a conclusao
foi no sentido de que a “evidente funcao extrafiscal da tributagao das
referidas operagOes afasta a aplicagao, em relagao a elas, da Simula
584/STF” .** Como o caso teve seu julgamento iniciado no Supremo
em 1998, alongando-se por mais de dezesseis anos, importa examinar
detidamente sua evolucao na Suprema Corte.

4

K

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Anterioridade e irretroatividade no campo tributario.
Revista Dialética de Direito Tributdrio, n. 65, p. 129, 2001.

Nesse sentido, cf. RE n® 236.727, Rel. Min. Carlos Britto, DJ de 08.06.04; RE n® 224.965, Rel.
Min. Ellen Gracie, DJ 29.05.02; Al 333.209, 1* Turma, Rel. Min. Septilveda Pertence, DJU
06.08.2004; RE n® 245.193, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 22.02.06; Ag. Reg. no RE n®
177.091, 1* Turma, Rel. Min. Ayres Britto, DJU 10.03.2006; RE n® 372.046, Rel. Min. Cezar
Peluso, D] de 23.03.06; RE n® 242.688, 1* Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 17.10.2006.
# RE n° 183.130, Tribunal Pleno, Rel. p/ o Acérdao Min. Teori Zavascki, j. 25.09.2014, DJU
17.11.2014.

4
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No caso, o contribuinte havia se insurgido, mediante mandado
de seguranga, contra a majoragao da aliquota do imposto de renda
sobre o lucro de exportagdes incentivadas, as quais foram realizadas
no ano-base de 1989. Em sintese, as aliquotas foram triplicadas, de 6%
a 18%, por lei editada dois dias antes do encerramento do ano-base
(29 de dezembro de 1989). Dispunha o Decreto-Lei n® 2.413, de 10 de
fevereiro de 1988, que:

Art. 1°. O lucro decorrente de exportagdes incentivadas sera tributado,
pelo Imposto sobre a Renda, a aliquota de 3% (trés por cento), no exer-
cicio financeiro de 1989 e a aliquota de 6% (seis por cento) a partir do
exercicio financeiro de 1990.

A superveniente Lei n® 7.988, de 28 de dezembro de 1989, no
entanto, veio a dispor que:

Art. 1°. A partir do exercicio financeiro de 1990, correspondente ao
periodo-base de 1989:

I. - passara a ser de 18% (dezoito por cento) a aliquota aplicavel ao

lucro decorrente de exportagdes incentivadas, de que trata o art. 12 do
Decreto-lei n® 2.413, de 10.02.1988.

A seguranga foi concedida pelo juizo de primeiro grau, garantin-
do-se ao contribuinte o direito de continuar a recolher o tributo a aliquo-
ta de 6%. Em segunda instancia, entendeu o Tribunal, sob relatoria do
entao Juiz Ari Pargendler, que, de fato, seria inconstitucional a cobranga
em relagao ao ano-base de 1989, dando-se parcial provimento a apelagao.
O relator traz importantes observagdes em seu voto, dignas de
transcricao:

Antes da Constituicao Federal de 1988, a exigéncia da anterioridade
da lei, em matéria do imposto de renda, estava vinculada ao exercicio
financeiro, tudo nos termos da Stimula n® 584 do Supremo Tribunal
Federal. (...) O que significa dizer que essa garantia constitucional ficava
ao sabor da lei ordinaria.

Bastava que esta sistematizasse o imposto em dois periodos, o do ano-base
e o do exercicio financeiro, para que o contribuinte ficasse a mercé de
quaisquer modificagdes. Formalmente, a garantia estava respeitada
sempre que a lei fosse anterior ao inicio do exercicio financeiro, ainda
que incidisse sobre fatos ja acontecidos no ano-base.

Depois da Constituicao Federal de 1988, ha duas exigéncias: além de
ser anterior ao inicio do exercicio financeiro, é preciso que seja anterior,
também, ao préprio fato fiscalmente relevante. Essa a melhor interpre-
tacao do art. 150, I1I, a, inexistente no texto anterior.
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Assim, a Uniao Federal interp0s recurso extraordinario, susten-
tando que nao teria havido violagao ao “principio da irretroatividade,
pois a mudanga de legislagao ocorreu antes da ocorréncia legal e juridica
do fato gerador”. Com efeito, tendo a lei sido publicada antes do inicio
do exercicio em que o imposto seria cobrado, tampouco seria possivel
falar-se em violagao ao principio da anterioridade.

No STF, o caso foi inicialmente relatado pelo Ministro Carlos
Velloso, autor de importante trabalho doutrinario sobre o tema da
irretroatividade.* O Ministro Velloso atribuiu acepgao ampla ao prin-
cipio da irretroatividade, tendo entendido que “a lei nova que institui
incidéncia tributaria, criando ou majorando tributo, nao tem aplicagao
retroativa”. Para o ministro, ndo seria “necessario indagar se ela viola
ou nao direito adquirido, ato juridico perfeito ou coisa julgada”, porque
“[e]sse tipo de lei, repete-se, ndo tem aplicagao retroativa, tout court”.
Em seu voto, o Ministro Velloso foi acompanhado pelo Ministro Joaquim
Barbosa, que observou que, “[m]anifestamente, a lei em questdo majorou o
tributo de forma retroativa”.

O Ministro Eros Grau optou por seguir os fundamentos da
ampla jurisprudéncia do Supremo a respeito da aplicabilidade da
sumula. Igualmente, o Ministro Menezes Direito afastou o argumento
de que a simula ter-se-ia tornado sem aplicabilidade em decorrén-
cia do advento da Constituicao Federal de 1988, considerando que
“o dispositivo da Constituicao de 88, com relacao a Constituigao
anterior, no que diz com a irretroatividade, nao tem alteracao, nao
existe alteracdo substantiva”.

O Ministro Nelson Jobim, contudo, optou por via alternativa
para decidir o caso. Em que pese tenha confirmado a aplicabilidade da
Stamula n® 584, considerando a “colossal cole¢ao de julgamentos” do
Supremo que admite a aplicagdo do entendimento nela expresso, houve
por bem o ministro seguir o relator. Para tanto, considerou o ministro
em seu voto que, “muito embora o fato gerador do IR ocorra no tltimo
dia do ano, no caso em tela, a utilizagdo do imposto com conotagao
extrafiscal acabou por configurar situacao distinta”.

Inicialmente, muito bem apontou o ministro que a alteracdo de
aliquotas quebraria, na forma como levada a cabo pela Lei n® 7.988/89,
“o liame basico da confianga que deve nortear as relagdes comerciais”,
havendo “relagao de causalidade entre a redugao da aliquota e o com-
portamento econdmico dos particulares”. Assim, irretocavel a conclusao

4 Cf. VELLOSO, Carlos Madrio da Silva. A irretroatividade da lei tributdria: irretroatividade
e anterioridade — imposto de renda e empréstimo compulsdrio. In: Temas de Direito Piiblico.
Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 311.
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de que, caso ndao houvesse o incentivo, “nao haveria ou poderia ser
menor o comportamento desejavel”.

Partiu o ministro da premissa de que o fato gerador do imposto
de renda ocorreria no ultimo dia de cada ano somente “para a hipdtese
normal do imposto de renda na sua fungao fiscal”, mas o caso traria
situagao distinta, de “uso do IR com func¢ao extrafiscal”.

Portanto, em decorréncia dessa apontada particularidade das
normas de efeitos extrafiscais, dever-se-ia considerar que “a configu-
ragao do fato gerador ocorreu na data da operagdo para, entao, ser
tributado com aliquota reduzida”, devendo-se, pois, “conservar como
interpretacao do fato gerador do IR a Simula 584, bem como a soli-
da jurisprudéncia do Tribunal nessa matéria”. A distingao feita pelo
ministro é no sentido de que, caso o IR seja “utilizado em carater em
extrafiscal, a configuracao do fato gerador da-se em outro momento”,
qual seja, “o momento da realizagdao da operagao”. Considerando tal
raciocinio, optou o ministro por acompanhar o relator em suas con-
clusdes, negando-se provimento ao RE, “mas discordar de sua linha
de argumentacao”.

Depois do pedido de vista do Ministro Cezar Peluso, em 2007,
o julgamento seria retomado em 2014, com voto do Ministro Teori
Zavascki. Reproduzindo substancialmente o entendimento expresso
pelo Ministro Nelson Jobim, entendeu o Ministro Zavascki que “nao se
esta examinando hipdtese enquadravel no regime normal de tributagao
de imposto de renda de pessoa juridica”, delimitando a questao posta
nos seguintes termos:

O que se deve aqui questionar € a legitimidade da aplicagdo retroativa
de norma que majora aliquota incidente sobre o lucro proveniente de
operacgoes incentivadas, ocorridas no passado, as quais a lei havia con-
ferido tratamento fiscal destacado e mais favoravel, justamente para
incrementar a sua exportagao. Relativamente a elas, o tributo teve, por-
tanto, fungdo nitidamente extrafiscal. Ora, o art. 19, I, da Lei Lei 7.988, de
29/12/89, ao atingir, retroativamente, as operagdes ja consumadas antes
de sua vigéncia e favorecidas, a época de sua realizacdo, com tratamento
fiscal proprio, nao se mostra compativel com a garantia constitucional
do direito adquirido.

Adicionou-se, portanto, aos argumentos do Ministro Jobim a
constatacao de que a norma, “ao atingir, retroativamente, as operagoes
ja consumadas antes de sua vigéncia e favorecidas, a época de sua
realizagdo, com tratamento fiscal préprio, ndo se mostra compativel
com a garantia constitucional do direito adquirido”. Observou-se,
pois, “um juizo de interpretagdo conforme”, que foi seguido, também,
pelo Ministro Luis Roberto Barroso, para quem, “por se tratar de uma
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exportagdo incentivada, a retirada do beneficio € inaceitavel”. Ressalvou
0 Ministro Barroso, contudo, nao estar se “comprometendo com a sub-
sisténcia ou ndo da Simula n® 584, que gostaria de reservar para um
momento de maior reflexao”.

Igualmente, a Ministra Rosa Weber seguiu o entendimento,
acrescentando que a revogacao “no minimo, feriria o direito adquirido,
considerando a finalidade extrafiscal do préprio incentivo concedido”.

O Ministro Gilmar Mendes, apds confessar o “forte fascinio” que
lhe causava a tese do Ministro Carlos Velloso, afirmou que o Supremo
teria “um encontro marcado” com a Stimula n°® 584, “porque parece
abusiva essa alteracao que se faz no final do exercicio financeiro com
repercussao sobre tudo que ja ocorreu”. No entanto, para fins do julga-
mento, optou por seguir o voto do Ministro Jobim, sem se pronunciar
em definitivo sobre a superagao da sumula.

Finalmente, o Ministro Marco Aurélio, apds afirmar a irrelevancia
de se aferir a finalidade de estimulo as exportagdes, cumprindo-se, em
vez disso, tdo somente “perquirir a natureza juridica do tributo e, no
caso, nao se tem um daqueles excluidos da anterioridade”, subscreveu
o voto do Ministro Carlos Velloso.

No referido julgado, se nao se pronunciou em definitivo sobre a
superacgao da Stimula n® 584, certamente criou o STF a expectativa de
que o faria em uma préoxima oportunidade. Contudo, ao julgar caso
em sede de repercussao geral, sobre a mesma legislacao, com suporte
fatico semelhante, optou o STF por substancialmente reproduzir a
ratio decidendi concebida pelo Ministro Nelson Jobim.* Seguindo-se a
delimitacao levada a cabo pelo Ministro Teori Zavascki, fixou-se a tese
nos seguintes termos:

E inconstitucional a aplicacio retroativa de lei que majora a aliquota
incidente sobre o lucro proveniente de operagdes incentivadas ocorridas
no passado, ainda que no mesmo ano-base, tendo em vista que o fato
gerador se consolida no momento em que ocorre cada operagao de
exportagao, a luz da extrafiscalidade da tributagao na espécie.

Na ocasido, postergou-se uma vez mais a efetiva apreciagao da
Stamula n® 584, tendo o Ministro Marco Aurélio proposto que fosse
projetada “a apreciagdo da subsisténcia ou nao do verbete para um
caso mais favoravel a superacao”.

Do exposto, nota-se que, em ambos os casos, criou o Supremo
grande expectativa em relagao a futura superagao da simula. A compre-
ensao da funcao extrafiscal do tributo, consoante proposta no presente

% RE n®592.396, Tribunal Pleno, Rel. Min. Edson Fachin, j. 03.12.2015.

23/08/2017 17:36:46 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 160

160 ‘ VALTER DE SOUZA LOBATO (COORD.), MAYSA DE SA PITTONDO DELIGNE, MATHEUS SOARES LEITE (ORG.)

EXTRAFISCALIDADE: CONCEITO, INTERPRETACAO, LIMITES E ALCANCE

artigo, evidencia, contudo, que os elementos para a definitiva superagao
da sumula ja se encontram presentes. Em que pesem os fundamentos
trazidos pelo Supremo em relacgdo a fungao extrafiscal do tributo, deve-se
ver que inexistem razdes para nao se estender o raciocinio as normas
em que nao se identifique fungao extrafiscal predominante.

8.4.2 A funcgao extrafiscal do tributo

Os impostos sao espécies tributdrias que se distinguem das
demais por causa de sua hipotese tributaria (tributo nao vinculado)
e da destinacao do produto de sua arrecadacao (despesas gerais do
Estado). Sua conformacao legal ndo se faz exclusivamente a partir de
normas com fungdo arrecadadora, cuja justificacdo é a necessidade
de o Estado obter recursos para suprir as exigéncias coletivas, mas
também ali surge a fungao indutora das normas tributdrias. Estas tém
justificacao diversa da primeira, qual seja a intervengao estatal sobre
o dominio econdmico, da qual é manifesta¢dao.”' A expressao “normas
tributarias indutoras” foi cunhada ndo no sentido de se conceberem
normas distintas a regular o tributo, mas aspectos distintos das nor-
mas que dele tratam.

Sendo manifestagdo de intervengao sobre o dominio econdmi-
co, as normas tributdrias, posto apresentarem fung¢ao indutora, ndo
se despem de seu embasamento constitucional. Assim, para a funcao
extrafiscal dos tributos, é valido o seguinte raciocinio: seu emprego so-
fre, além das expressas limita¢des constitucionais ao poder de tributar,
as mesmas restricOes e motivagdes de outras formas de intervencao
na economia. E dizer: a fungao fiscal do tributo se justifica na justa
distribuicao de sua carga, o que se verifica, no caso dos impostos, pela
afericao da capacidade contributiva. Entretanto, ao se reconhecer a
funcao indutora, aceita-se que contribuintes com igual capacidade con-
tributiva paguem tributos diferentes. Evidentemente, tal diferenciagao
ja ndo se justifica pelo angulo fiscal (justa reparticao do encargo), mas
por seu efeito indutor. Este, por sua vez, também deve se conformar
com a ordem constitucional.

Usualmente, a doutrina langa mao da expressao “extrafiscalida-
de” para designar “as leis relativas a entrada derivada, que lhes confere
caracteristicas de consciente estimulo ao comportamento das pessoas e
de nao ter por fundamento precipuo arrecadar recursos pecunidrios a

51 Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervenc¢io econémica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 167.

23/08/2017 17:36:46 ‘ ‘



‘ ‘ LIVRO_Valter Souza Lobato_Extrafiscalidade.indb 161

LUIS EDUARDO SCHOUERI, RICARDO ANDRE GALENDI JUNIOR
CAPITULO 8- IRRETROATIVIDADE E FUNCAO EXTRAFISCAL DO TRIBUTO...

ente publico”,* ou, na defini¢ao de Ataliba, “o emprego dos instrumentos
tributarios — evidentemente por quem os tem a disposi¢ao — com obje-
tivos nao fiscais, mas ordinatérios”, lembrando este autor que, sendo
inerente ao tributo incidir sobre a economia, a extrafiscalidade fica
caracterizada pelo “emprego deliberado do instrumento tributario para
finalidades (...) regulatorias de comportamentos sociais, em matéria eco-
ndmica, social e politica”.®® Com igual amplitude, no conceito de Gerd
Willi Rothmann, “[e]xtrafiscalidade é a aplicacdo das leis tributarias,
visando precipuamente a modificar o comportamento dos cidadaos,
sem considerar o seu rendimento fiscal”.>* Também Leila Paiva fala
em extrafiscalidade como “utilizagdo instrumental da norma juridica
tributaria com o objetivo primario de direcionar o comportamento dos
cidaddos”.® Hely Lopes Meirelles se refere a “utilizacao do tributo como
meio de fomento ou de desestimulo a atividades reputadas convenien-
tes ou inconvenientes a comunidade”.> Embora a expressao “fungao
indutora” pareca mais adequada para indicar o fendmeno referido, este
texto utiliza a expressao “fungao extrafiscal”, que, afinal, é género do
qual a funcado indutora é espécie.

Cumpre analisar, entdo, qual a relevancia da aferigao da funcao
extrafiscal do tributo para fins de aplicagdo da Simula n® 584.

8.4.3 A fungao extrafiscal da norma revogada

De fato, areducao de aliquota analisada nos julgados do Supremo
possui inconteste funcao extrafiscal: tais redugdes de aliquota produ-
ziam claro efeito de incentivar exportacdes ao reduzir o custo tributario
de tais operagdes. Contribuintes com idéntico lucro (idéntica capaci-
dade contributiva) recebem tratamentos tributarios distintos, em vista
de seu comportamento segundo os parametros da ordem economica.
A justificativa para a diferenciagdo se encontra, assim, na fungao in-
dutora (extrafiscal) do tributo. Assim, deve-se examinar qual a efetiva
relevancia da conclusao positiva acerca da fungao extrafiscal da norma

2 CORREA, Walter Barbosa. Contribuicio ao estudo da extrafiscalidade. Sao Paulo: 1964. p. 54.

% ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributdrio brasileiro. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1968. p. 150-151.

* ROTHMANN, Gerd Willi. Extrafiscalidade e desenvolvimento econdémico. Separata do
Relatdrio 1966-1970. Sao Paulo: Camara Teuto-Brasileira de Comércio e Industria. p. 108.

% PAIVA, Leila. Disciplina juridica da extrafiscalidade. Dissertacao (Mestrado) — Departamento
de Direito Econdmico e Financeiro da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo.
Sao Paulo: [S. d]. p. 20. Mimeo.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Estudos e pareceres de Direito Piiblico VIII: assuntos administrati-
vos em geral. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1984. p. 380-381.
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para que se admita ou nao a eficacia de sua revogagao em relagao a atos
juridicos ja praticados e irreversiveis.

Alguns elementos para a identificagao da relevancia de se aferir
a funcao fiscal ou extrafiscal do tributo no caso em comento podem
ser inferidos dos votos dos ministros. Conforme ensina Eros Grau,
distinguem-se “normas juridicas e a norma de decisao”.”” A elaboragao
danorma de decisao deve evidenciar o espectro da norma juridica que
resulta da norma de interpretagao.

Assim, deve-se examinar se ha relevante disting¢ao entre o caso
concreto sob julgamento e o paradigma considerado. A distin¢ao pode
dar-se em virtude da auséncia de correspondéncia entre os fatos sob
analise e aqueles que embasaram a ratio decidendi do precedente, ou da
existéncia de peculiaridades no caso em julgamento, aptas a afastar a
aplicagdo do entendimento consolidado. Ora, se distinguir € apontar
elementos que estao presentes em um caso, mas nao em outro, deve-se
questionar quais foram os elementos presentes no caso do contribuinte
que motivaram o afastamento da simula; a contrario sensu, os elemen-
tos motivadores da distingdo ndo podem estar presentes no caso da regra
geral, em que a sumula, no sentir dos ministros, deveria ser mantida.

No entendimento do Ministro Nelson Jobim, conforme com-
plementado posteriormente pelos demais ministros, a distingao seria,
portanto, motivada:

Pela relagao de causalidade que a fungao extrafiscal apresenta em relagao
ao comportamento do contribuinte: por se entender que a reducao de
aliquota, de evidente fungao extrafiscal, incentivou o comportamento
do contribuinte para que acentuasse exportagdes, a contrario sensu,
dever-se-ia admitir que a predominancia da fungao fiscal se identifica
quando nao se afeta o comportamento dos contribuintes, i.e.,, nao se
identifica qualquer relacdo de causalidade significativa com a conduta
dos cidadaos;

Pela quebra de confianca que a revogagao de normas com funcao extra-
fiscal, apos praticados os atos incentivados, engendra: por se entender
que a revogacao retrospectiva de normas de fungao extrafiscal quebra a
confianga em relagdo aos cidad3os a elas submetidos: a contrario sensu,
dir-se-ia que, no que diz respeito a revogac¢ao de normas em que predo-
mina a fungao fiscal, tal quebra de confiang¢a nao existiria;

Pelo direito adquirido produzido em decorréncia da promulgagao de
norma de fungao extrafiscal: por entender, que da aplicagao de nor-
mas de funcdo extrafiscal decorre a existéncia de direito adquirido,

% GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacio/aplicacio do Direito. 4. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 28.
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a contrario sensu, dir-se-ia que em relagao a normas de funcao predo-
minantemente fiscal tal direito adquirido inexiste;

Pelo momento da ocorréncia do fato juridico tributario: enquanto, na
regra geral de funcao fiscal, o fato juridico tributario do IR ocorreria no
altimo dia do ano, a fungao extrafiscal faria com que se transmudasse o
momento da ocorréncia do fato juridico para a data da efetiva ocorréncia
da operagao incentivada.

Ora, deve-se ver que também as normas de carater predominan-
temente fiscal afetam diretamente o contribuinte (i). Mesmo que se ima-
ginasse tributo absolutamente neutro com relagao ao comportamento do
contribuinte (i.e., que a tributagao fosse a mesma, independentemente
de qualquer ato ou fato imputavel ao contribuinte — o exemplo tedrico
seria o imposto per capita), ainda assim ter-se-ia uma alteracao no com-
portamento do contribuinte posterior a tributacao, ja que, a depender
do valor do tributo pago, sobrarao mais ou menos recursos para outras
atividades. Uma alta tributacao levara o contribuinte, dali adiante, a ter
menos recursos para outras finalidades. Assim, nao procede a distin¢ao
sugerida em relagao as normas de fungao predominantemente extrafiscal
no sentido de que somente estas € que guardariam relagao de causalidade
com o comportamento dos contribuintes. Sem duvida, a fungao extrafis-
cal guarda relagdo com o comportamento anterior do contribuinte (dai
o carater indutor de comportamento), mas a funcao fiscal nao é neutra
com relagao a liberdade de escolha do contribuinte apos a tributagao.

Exatamente em razao disso € que também a alteracdo de normas
com efeito predominantemente arrecadatdrio, apos praticados os atos
de que decorrem a manifestacdo de capacidade contributiva, gera a
quebra de confianca referida nos julgados do STF, caso tal revogagao
seja onerosa ao contribuinte (ii). Da mesma forma que o contribuinte
que pratica atos notoriamente incentivados pela legislacao tributaria,
também o contribuinte que cotidianamente manifesta sua capacidade
contributiva confia na estabilidade da legislacdo. Ao optar por con-
sumir, confia o contribuinte que estara sujeito a aliquota e a base de
calculo vigentes no momento da pratica do ato juridico que enseja a
manifestacao de capacidade contributiva. Ao decidir produzir, vender
mercadorias ou prestar servigos, deve o empresdrio confiar na estabi-
lidade da legislagao vigente no momento da realizagao das operagdes.
Qualquer modificacdo na legislagdo levada a cabo em um momento em
que os efeitos do ato praticado sdo irreversiveis vird em uma situagao
de notdria quebra de confianga caso possua efeitos retrospectivos em
relagdo aos atos juridicos ja consumados.

Por isso é que se deve entender que a tutela do ato juridico
perfeito e do direito adquirido estende-se também a casos em que
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o contribuinte estava sujeito a normas tributarias que nao possuiam
qualquer funcao extrafiscal evidente (iii). Nao existe qualquer motivo
para que a confianca do contribuinte em relagao a determinado incen-
tivo econdmico estatal direcionado ao incremento das exportagoes seja
superior a confianca que o cidadado possui de que ndo se arrependera de
um ato de consumo em decorréncia de modificagao legislativa super-
veniente. O motivo do contribuinte que deseja auferir lucros mediante
arealizagdo de exportagdes incentivadas nao é mais ou menos legitimo
que o motivo daquele que pretende poupar hoje para futuramente
incrementar a propria carreira. Um e outro devem ser tutelados. Nem
um, nem outro pode ser surpreendido.

E ilusério o pensamento segundo o qual somente o contribuinte
submetido a normas de fun¢ao predominantemente extrafiscal deva ser
tutelado contra a retrospectividade da legislacao. Talvez, nesses casos,
a contradicdo da atuacao do Estado seja mais grosseira e evidente, de
modo que se tenha maior forca retdrica para sua evidenciacao. Vé-se
situagdo em que os contribuintes, baseados em claros sinais dados
pelo Poder Legislativo, firmaram contratos e empenharam recursos
financeiros; a mudanca de aliquotas deu-se subitamente e em sentido
contrario aos sinais dados pelo legislador. No entanto, nao ha diferenca
substantiva entre a revogacao retrospectiva de norma de fungao fiscal
ou de funcao predominantemente extrafiscal: em ambos os casos tem-se
ataque frontal a seguranca juridica. Em se tratando de norma tributaria
indutora, ter-se-a tao somente um argumento a mais contra a aplicagao
danova lei no exercicio em curso, se ja transcorridos os fatos que seriam
influenciados pela norma tributaria indutora.®

Por fim, importa enfrentar o argumento relacionado ao momento
da ocorréncia do fato gerador (iv). Tal argumento deve ser analisado
separadamente dos outros trés. Enquanto os trés primeiros argumentos
enunciados sao todos incontestes, cabendo evidenciar tdo somente que
os elementos apontados encontram-se presentes também em relagao
as normas de funcao fiscal, o argumento acerca da ocorréncia do fato
gerador € preocupante e deve ser devidamente refutado.

Entendeu o Ministro Nelson Jobim que, na regra geral de func¢ao
fiscal, o fato juridico tributario do IR ocorreria no tultimo dia do ano.
No entanto, a fungao extrafiscal faria com que se transmudasse o mo-
mento da ocorréncia do fato juridico para a data da efetiva ocorréncia
da operacdo incentivada.

% Cf. SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢io econémica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 272.
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Ora, a aferi¢ao da funcdo fiscal ou extrafiscal da exagdo em nada
afeta 0 momento da ocorréncia do fato juridico tributario, que deve ser
aplicado de maneira uniforme em relacao a todos os contribuintes. A fun-
¢ao da norma nada diz a respeito do momento em que se tem a aquisi¢ao
de disponibilidade econdmica ou juridica da renda. Nao pode o momento
da ocorréncia do fato juridico tributario variar a critério do intérprete, sob
pena de se tornar contingente aspecto essencial da obrigagao tributaria.
Como visto, somente com o fato juridico tributario é que nasce essa obri-
gacao. A ideia de condigao necessaria e suficiente pressupde que, sem o
fato juridico tributario, ndo ha obrigagao; com ele, esta surge por inteiro.

8.5 Conclusoes

A Stimula n® 584 foi editada a luz de casos julgados anteriormen-
te a reforma tributdria implementada mediante o Cédigo Tributario
Nacional. Por conseguinte, foi editada a luz de normas substancial-
mente distintas daquelas hoje vigentes. Além disso, a simula toma
por premissa modalidade de base de calculo praenumerando, que nao
mais subsiste, em virtude, justamente, de sua incompatibilidade com
0 CTN. Ademais, baseou-se em precedentes concernentes a tributagao
de pessoas fisicas (magistrados), cuja disciplina legal é muito diversa
das pessoas juridicas.

Inobstante, o verbete ainda tem sido aplicado pela Corte
Suprema. Desviando-se substancialmente do contexto original dos
casos que lastrearam a edi¢ao da simula, em funcao da natureza perio-
dica da hipdtese tributaria do imposto de renda, sustenta-se que a lei
aplicavel seria aquela vigente quando do término do ano-base. Dado
que o critério temporal da hipotese tributdria do imposto de renda
somente se aperfeicoa quando do encerramento do ano-base, nao se
poderia falar em retroatividade ao aplicar-se lei editada no curso do
ano-base, porquanto a lei estaria vigente em 31 de dezembro, momento
da ocorréncia do fato juridico tributario.

Tal entendimento decorre da compreensao da irretroatividade
como regra, nos termos do artigo 150, 11, a, da Constituicao Federal,
desconsiderando-se a importancia de se entender a irretroatividade
também como principio, decorrente da protegao da confianca e da
seguranga juridica. Nessa dimensao, deve-se tutelar o contribuinte
também contra a retroatividade imprépria. Tal protegao deve ser levada
a cabo sem que se cogite a alteracao, por parte do intérprete, do critério
temporal da hipdtese tributéria.

A posigao expressa pelo Supremo no RE n® 592.396 é certa-
mente um avang¢o na medida em que se tutela o contribuinte contra
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alteragdes legislativas que afetam atos irreversiveis por ele praticados.
A analise mais detida de seus fundamentos permite, entretanto, que
se evidencie que os elementos para a superac¢ao da Sumula n® 584
se encontram presentes nesse importante caso decidido em sede de
repercussao geral.
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