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ANUALIDADE DO TRIBUTO
André Mendes Moreira

INTRODUCAO

Presente nas Constitui¢des de 1946 e 1967 — e ausente na de 1988 — o principio
da anualidade tributaria condicionava a eficicia das leis que criassem ou aumentassem
tributos a sua prévia inclusao na lei orcamentéria anual. Em sua origem esta a ideia de
que se a execucao do orcamento esta sujeita a periodizagao anual, também a arrecadagao
de tributos deve ser anualmente autorizada. No que diz respeito a sua dinamica, a
anualidade tributaria relacionava-se com os principios da seguranca juridica, da nao-
surpresa, da legalidade e do consentimento na tributacao, guardando, ainda, nexo com os
principios da separacdo de poderes e do republicanismo.

Por conseguinte, a existéncia deste principio representou, nas constitui¢des que
o adotaram, uma garantia individual do contribuinte, concretizando a seguranca juridica
e ampliando a for¢ca normativa do principio da ndo-surpresa. Todavia, a despeito de
quaisquer efeitos positivos que lhe possam ser atribuidos pela literatura especializada, a
anualidade nao foi acolhida pela Constituicao de 1988.

O estudo deste principio, como ademais o estudo da grande maioria dos institutos
tributérios, deve considerar que o seu contetido nunca foi pacifico na doutrina e que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal desempenhou importante peso na
delimitagdo do seu alcance. No caso da anualidade, ndo seria exagero afirmar que a
jurisprudéncia da Corte Constitucional contribuiu até mesmo para o seu enfraquecimento
€ revogacao.

O presente verbete esta dividido em cinco se¢des. Na primeira segao,
identificam-se os dispositivos histdricos em que se encontrava o principio em comento.
Na segunda, discorre-se acerca dos limites da anualidade, considerando-se a
jurisprudéncia da Corte Constitucional. Na terceira secdo, a anualidade ¢ situada em
relagcdo as demais limitagdes constitucionais ao poder de tributar. A quarta se¢ao dedica-

se a discorrer acerca do nao acolhimento deste principio por parte da Constitui¢ao de
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1988. Finalmente, na quinta e derradeira se¢do apresenta-se a perspectiva financeira da

periodizacao anual, identificando seus reflexos no Direito Tributario.
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1. HISTORICO DA ANUALIDADE NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS E DEFINICAO DO

PRINCIPIO

Inaugurada pela Constituicdo de 1946, a anualidade foi revogada pela Emenda
Constitucional 18/1965 e reintroduzida no Brasil pela Constituicao de 1967. A Emenda
Constitucional 01/1969, a seu turno, nio a contemplou.! A anualidade ndo pode ser
encontrada, portanto, nas Constituigdes de 1824, 1934, 1937, na EC 01/1969 e, como se

vera com maior vagar adiante, tampouco na Constituicdo de 1988, em vigor.

'EC 01/1969:

“Art. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

()

§ 29. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca, nem cobrado, em cada
exercicio, sem que a lei o houver instituido ou aumentado esteja em vigor antes do inicio do exercicio
financeiro, ressalvados a tarifa alfandegaria e a de transporte, o imposto sobre produtos industrializados e
o imposto langcado por motivo de guerra e demais casos previstos nesta Constituicdo”.

Como se infere do dispositivo, ndo houve previsao expressa acerca da anualidade na EC 01/1969, mas tao-
somente da anterioridade anual.
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Na Constituicdo de 1946, o principio abrigava-se no § 34, do art. 141:

Art. 141. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]

§ 34. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabelega;
nenhum sera cobrado em cada exercicio sem prévia autorizagdo orgamentaria,
ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o imposto langado por motivo de
guerra.

Em redacao quase idéntica, a Constitui¢ao de 1967 o acolheu, em seu art. 150, §
29:

Art. 150. A Constituicao assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
seguranga ¢ a propriedade, nos termos seguintes:

§ 29. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabelega;
nenhum sera cobrado em cada exercicio sem prévia autoriza¢do or¢amentaria,
ressalvados a tarifa aduaneira e o imposto langado por motivo de guerra.

A denomina¢do do principio, em sua singeleza, permite intuir seu conteudo.
Trata-se de dispositivo que da testemunho da complexa temporalizacdo levada a cabo
pelo direito. Tem-se na anualidade uma daquelas proje¢des do direito que buscam
autolimitar a efetividade das normas postas no presente do sistema, lancando balizas que
deslocam o seu horizonte de efetividade para um instante futuro, o que acaba por
caracterizar aquilo a que se denomina intemporalidade juridica.?

Por for¢a da anualidade, a cobranca dos tributos estaria subordinada a sua prévia
inclusdo na lei orcamentaria.> Assim, a eficacia da lei tributaria, em um dado exercicio,
estaria sempre condicionada a sua anterior inclusdo no or¢gamento relativo aquele mesmo
exercicio. Ja se verifica aqui a contiguidade entre legalidade e anualidade de que dao
mostras, ademais, os proprios dispositivos constitucionais nos quais esses principios
encontravam-se insertos, ambos conjugados no mesmo paragrafo. Desta conjugacao
firma-se uma versao fortalecida do principio da ndo surpresa, visto que a exagao so sera
exigivel caso esteja firmada em lei cronologicamente precedente ao or¢gamento publico e

autorizada pela lei orgamentaria.

2 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Modificagées da jurisprudéncia no direito tributdrio, p. 201.
3 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O principio da anualidade tributiria— a necessidade de sua acolhida
pela constituinte de 86. Revista da Faculdade de Direito da UFMG, n° 28-29, p. 228.
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2. ALCANCE DO PRINCIPIO DA ANUALIDADE

Considerando-se a impossibilidade l6gica de se autorizar a cobranca de algo que
ainda ndo existe, dessume-se, logo de plano, a necessidade de que o tributo j& tenha sido
majorado ou instituido por lei prévia para que lhe sobrevenha a autorizagao orgamentaria.*
Esta a primeira consideracao acerca do alcance do principio. De fato, tal conclusdo 16gica
foi sustentada pela doutrina nacional e se fez acompanhar pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal que andou neste sentido até¢ 1963. Neste ano, contudo, julgando
precedentes nos quais se questionava a constitucionalidade da cobranga de tributos
instituidos ou aumentados que ndo haviam sido previamente incluidos em lei
orgamentdria, o Supremo acabou por consignar que o principio ndo demandava
formalmente a inclusdo da exacdo na lei do orcamento, contentando-se com a
promulgacao da norma tributdria no intersticio entre a aprovacdo do or¢gamento € a sua
entrada em vigor.? Este entendimento, ressoando diversas vezes no Tribunal, culminou
na elaboragdo da Stimula 66.° A modificagdo na jurisprudéncia da Corte Constitucional
representou enfraquecimento do principio da anualidade. Por outro lado, a mudanga de
orientagdo ja possibilitava vislumbrar o surgimento da anterioridade tributaria cuja
genealogia, sem duvidas, remonta a anualidade.

Assim ¢ que, em razdo da anualidade, a alteracdo da lei tributaria, visando ao
aumento ou institui¢do de tributo no curso do exercicio financeiro nao se aplicard aquele
mesmo exercicio. Entretanto, por for¢a da citada construgao jurisprudencial, a partir de
1963 tornou-se dispensavel a efetiva inclusdo tributo na lei orgamentaria, o que reduziu a
magnitude do principio. A citada jurisprudéncia relativizou a anualidade, fazendo-a
passar de norma que impunha formalmente a inclusdo do tributo no orcamento publico a
norma que simplesmente exige a promulgagdo da lei antes da entrada em vigor do

orgamento.

4 BALEEIRO, Aliomar. Limitag¢ées constitucionais ao poder de tributar, pp. 237-238.

5“E constitucional a cobranga de aumento de imposto decorrente da lei promulgada depois de aprovado o
or¢amento, mas contemporaneamente, isto ¢, no exercicio anterior ao de sua vigéncia”. (STF, Pleno, RMS
11.099, rel. Min. Ribeiro da Costa, DJ 25.04.1963, p. 1.067.)

6 Stimula 66/STF: “E legitima a cobranga do tributo que houver sido aumentado apos o orcamento, mas
antes do inicio do respectivo exercicio financeiro”.
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Conquanto o principio tenha se enfraquecido por um lado, por outro o Supremo
Tribunal Federal o reforgou por meio da Sumula 67.” Neste caso, a formalizagdo do
entendimento predominante naquele Tribunal se deu ap6s o julgamento de precedentes®
nos quais a cobranca de tributos no mesmo exercicio financeiro em que promulgada a
norma tributdria que instituia ou aumentava tributo fora declarada inconstitucional.
Também aqui se vislumbra uma indicagao do nascimento vindouro da anterioridade
tributdria que serd formalmente incluida nas limitagcdes ao poder de tributar pela

Constituicao de 1988.

3. A ANUALIDADE COMO LIMITACAO AO PODER DE TRIBUTAR

E corrente no Brasil o estudo dos principios constitucionais tributarios
classificados sob a alcunha de /limitagoes constitucionais ao poder de tributar. Tais
restri¢des se materializam na Constituicdo sob a forma de um complexo normativo que
deita limites, estabelece contrapesos e coloca freios ao exercicio do poder por parte dos
entes titulares da competéncia tributaria.” Em realidade, ndo se estd aqui diante de uma
excentricidade do direito patrio, pois a estatura constitucional desta sorte de principios
esta historicamente assentada na tradi¢ao ocidental, ao menos em relagdo aqueles
principios mais fundamentais.

E este o caso da anualidade que, como visto, esteve expressamente previsto nas
Constituicoes de 1946 e 1967. Enquanto vigorou no ordenamento juridico patrio, a
anualidade compunha, juntamente com a legalidade, o principio maior do consentimento
na tributagio.'’ Este o motivo pelo qual anualidade e legalidade constituem normas
imbricadas, aquela refor¢ando a efetividade desta ultima. Mas este ndo € o Gnico principio

que se encontra fundamentalmente ligado a ideia de anualidade tributaria.

7 Stimula 67/STF: “E inconstitucional a cobranga do tributo que houver sido criado ou aumentado no mesmo
exercicio financeiro”.

8 “Se a lei que aumenta tributo previsto no orgamento é promulgada antes do inicio do exercicio a que
aquele se destina, a exigibilidade do acréscimo ndo ofende o preceito do art. 141, § 34, da Constituigdo
Federal. Recurso a que se deu provimento”. (RMS 10981, rel. Min. Pedro Chaves, Tribunal Pleno, j.
11.03.1963, DJ 27.06.1963.)

® BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des constitucionais ao poder de tributar, p. 2.

10E o que se da nos paises que ainda hoje adotam o principio. A respeito do cenario francés, veja-se 0s
comentarios de Michel Bouvier. Conferir: BOUVIER, Michel. Introduction au droit fiscal général et a la
théorie de l'impot.
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A anualidade estaria comprometida, ainda, com outros dois grandes grupos de
normas constitucionais. De um lado, os principios fundamentais que informam o
republicanismo!! e a separaciio de poderes.!? Considerando-se que a anualidade se lastreia
no principio da legalidade, a sua observancia haveria de implicar uma maior participacao
do Legislativo na determinagdo da tributagdo. Revela-se, pois, como um reforco do
principio do consentimento historicamente encarnado na maxima “no taxation without
representation”, cuja ressonancia na histéria politica do ocidente dispensa maiores
comentarios. Como o principio da anualidade ordena que a autorizagdo seja
periodicamente renovada, sob pena de se inviabilizar o recolhimento do tributo, concede-
se ao Legislativo a possibilidade de, também periodicamente, deliberar acerca da
conveniéncia da cobranga de cada um dos tributos em vigor no ordenamento. Por esse
mesmo motivo, observa-se que a anualidade refor¢a também o principio da separagdo de
poderes, fomentando a independéncia do Legislativo em face do Executivo, ao conceder
aquele a possibilidade de controlar as receitas, inclusive tributarias, que este pretende
arrecadar — ano apds ano.

A transposi¢do da autorizac@o tributdria para o campo da dinamica financeira
parecer ser a nota mais interessante da anualidade, pois por meio desta se deposita nas
maos do Legislativo o poder de autorizar as receitas tributdrias em paralelo aos
dispéndios. O nascimento do principio parece estar, também, relacionado a uma
percep¢do quase intuitiva de que a anualidade or¢camentaria deve corresponder uma
anualidade tributaria."® De outro lado, a anualidade diria também com a seguranga
juridica e a nao-surpresa. Dado que a tributacdo representa um constrangimento aos
direitos individuais, especialmente ao direito de propriedade, nada mais natural do que
sujeitar a atividade impositiva a restricdes que obriguem o ente tributante a conduzir-se
com previsibilidade. Apenas deste modo pode o contribuinte planejar suas atividades
diante da tributagao.

Finalmente, em decorréncia do preceito segundo o qual as limitagdes ao poder

de tributar sdo principios de aplicagdo unilateral, invocaveis apenas em favor dos

T «Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”.

12 «“Art. 2° S3o Poderes da Unido, independentes ¢ harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo € o
Judiciario”.

13 SCHOUERI, Luiz Eduardo. Direito tributdrio, p. 361.
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particulares, o Supremo Tribunal Federal firmou jurisprudéncia, ainda sob o palio da
Constituicao de 1967, no sentido de que a redugao de tributo nao reclamava a observancia
da anualidade.'* De fato, asseverar o contrario implicaria em interpretar uma limitagdo

constitucional em desfavor do contribuinte, o que seria um contrassenso axiologico.

4. O NAO ACOLHIMENTO DA ANUALIDADE PELA CONSTITUICAO DE 1988 E SUA DIFERENCA

EM RELACAO A ANTERIORIDADE

Como ressalta parte expressiva da literatura especializada, a Constituicdo de
1988, apesar de prodiga em limitagdes ao poder de tributar, ndo acolheu o principio da
anualidade tributaria que, consequentemente, deixou de integrar o ordenamento juridico
brasileiro.!> Ndo mais se fala em autorizagdo or¢amentdaria para cobranga de tributos, de
modo que ndo se pode mais empregar o termo anualidade na acepgao anteriormente
exposta.'® Contudo, no regime inaugurado pela Constituicdo em vigor, a seguranca
juridica ndo ficou prejudicada, uma vez que a anualidade se sucedeu o principio da
anterioridade tributaria.!”

A anterioridade se apresenta na Constituigdo em vigor sob a forma de

anterioridade anual e também de anterioridade qualificada ou mitigada. A anterioridade

4 “Imposto. O principio constitucional da anualidade ndo impede, obviamente, a incidéncia imediata de lei
tributaria que alivia a taxa¢ao. Recurso extraordinario ndo conhecido”. (STF, Segunda Turma, RE 67.046,
rel. Min. Xavier de Albuquerque, DJ 04.05.1973, p. 2.905).

15O principio também foi abandonado pelo ordenamento de outros paises, como aponta Ricardo Lobo
Torres:

“Com a superveniéncia do Estado de Direito e com a independéncia e o primado da lei formal, da-se a
bifurcagdo entre a anualidade tributaria e a orgamentaria, desfazendo-se a conexdo entre o direito de
consentir os impostos e o direito do or¢amento. A seguranga do cidaddo passa a ser garantida pela
representacdo e pela lei na imposi¢do de tributos permanentes, e ndo mais pela renovacdo anual da
autorizacgdo para cobranga. O principio da anualidade tributaria, de cuja desobediéncia decorria a ineficacia
da lei do imposto, de inicio proclamado nos grandes textos constitucionais, ausentou-se das Constitui¢cdes
da Alemanha (1949), Franga (1958), Portugal (1976) e Espanha (1978).” TORRES, Ricardo Lobo. Curso
de direito financeiro e tributario, p. 103.

E preciso, todavia, fazer um alerta: para concluir pelo nio acolhimento da anualidade na Constituiio de
1988 ndo ¢ suficiente constatar a auséncia de um enunciado a ele relativo, porque podem perfeitamente
existir principios que ndo encontram enunciagdo literal na Constituigdo, contudo dela se depreendem por
meio de interpretagio. E com apoio nesta constatagdo que alguns autores defendem a permanéncia do
principio no ordenamento tributario contemporaneo. Conferir NOVELLI, Flavio Bauer. Anualidade e
anterioridade na Constituicao de 1988. Revista de direito administrativo, n® 179, pp. 19-50.

16 BALEEIRO, Aliomar. Limitagées constitucionais ao poder de tributar, pp. 75-76.

7 TORRES, Heleno Taveira. Comentario ao artigo 150, IIl. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, pp.
3494-3500.
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anual esta contida no art. 150, III, b, da Constituigao de 1988, que veda a cobranca de
tributos no mesmo exercicio financeiro em que tenha entrado em vigor a lei que o institua
ou aumente:

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

[.]

III - cobrar tributos:

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

Ao contrario do que se passa com a anualidade, a anterioridade anual ndo requer
a inclusdo do tributo no orgamento, tampouco demanda autorizagdo por meio de
dispositivo orgamentario especifico. E por este motivo que se pode afirmar que a
anualidade ¢ principio de intensidade normativa maior. Uma vez instituido em exercicio
financeiro anterior aquele no qual haja sido publicada a lei que o cria, com a ressalva que
se fard adiante, o tributo sera perfeitamente exigivel. Verifica-se aqui a forma acabada da
cisdo entre a eficacia da norma tributaria e a lei orcamentaria anual, que se inicia ja com
a mudanca de orientagdo do Supremo Tribunal Federal acima mencionada.

A anterioridade anual acresce-se, em virtude da Emenda Constitucional 42/2003,
a anterioridade qualificada, também conhecida como noventena'® ou anterioridade
nonagesimal. O principio estd previsto no art. 150, III, ¢, da Constituicdo de 1988. Com
a sua entrada em vigor, a anterioridade passou a ser observada mediante aplicagdo
cumulativa das duas espécies, o que implica que o tributo instituido por lei em um dado
exercicio financeiro apenas podera ser exigido no exercicio seguinte e, em qualquer caso,
ndo sem que antes tenha decorrido prazo equivalente a 90 dias:

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

[.]

III - cobrar tributos:

[...]
¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;

Também no que diz respeito as excegdes, divergem a anterioridade (genérica e

qualificada) e a anualidade. Como se depreende do art. 141, § 34, da Constitui¢ao de 1946

¥ A noventena foi introduzida no ordenamento brasileiro pela Emenda Constitucional 42/2003, no intuito
de combater as promulgagdes abusivas de lei tributaria nos derradeiros dias de um exercicio fiscal para
produzir efeitos no exercicio imediatamente subsequente.
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e do art. 150, § 29, da Constituicao de 1967, excepcionavam-se da anualidade apenas dois
tributos: a (1) tarifa aduaneira e o (ii) imposto lan¢ado por motivo de guerra. Além disso,
gracas a construcao jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, quando da vigéncia da
Constituicdo de 1967 consagrou-se que a anualidade ndo se aplicava a revogagdo de
isengdo do extinto ICM, permitindo a sua imediata cobranca. O entendimento foi
sumulado pela Suprema Corte."

A anterioridade anual, a seu turno, comporta as seguintes excegoes: (i) Imposto
sobre Importacdo; (i1) Imposto sobre Exportagdo; (iil) Imposto sobre Produtos
Industrializados; (iv) Imposto sobre Operagoes Financeiras; (v) Imposto Extraordinadrio
de Guerra; (vi) Empréstimo Compulsorio em razdo de calamidade publica ou guerra
externa; (vil) CIDE-Combustiveis; e (viii) ICMS-combustiveis.

Também a anterioridade qualificada possui ressalvas, ndo se aplicando aos
seguintes tributos: (i) Imposto sobre Importag¢do; (1) Imposto sobre Exportagdo; (ii1)
Imposto sobre Renda e Proventos de Qualquer Natureza; (iv) Imposto sobre Operagoes
Financeiras; (v) Imposto Extraordinario de Guerra; (vi) Empréstimo Compulsorio em
razdo de calamidade publica ou guerra externa; (vii) modificagoes na base de calculo do
IPTU; (viii) modificagoes na base de cadlculo do IPVA. Ha assim expressiva relagcdo de
tributos excluidos do ambito de aplicagdo da anterioridade, o que ndo se dava com a

anualidade tributaria.

5. ANUALIDADE E DINAMICA ORCAMENTARIA

A temporalizacdo anual ainda se faz relevante na técnica financeira do Estado.
A anualidade ressoa na Constituicdo de 1988 ndo sob a forma de autorizagdo
or¢amentaria, mas como dispositivo técnico do Direito Financeiro.’® Representa, neste
sentido, um instrumento de periodizacdo e planejamento das finangas publicas
extremamente relevante para a racionalizagdo da atividade financeira do Estado.

Entretanto, a necessidade de se prever todas as receitas anualmente no orcamento e a

19 Stimula 615: “O principio constitucional da anualidade (§ 29 do art. 153 da CF) ndo se aplica a revogagio
de isen¢do do ICM”.
20 BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar, p. 77.

10
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inclusdo de alteragdes pertinentes a tributagdo na Lei de Diretrizes Or¢gamentarias ndo se

confunde com a autoriza¢ao or¢amentaria de outrora.
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