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Resumo: A Constituicdo Federal de 1988, como peca chave do ordenamento juridico patrio,
deve ser estudada com cautela, uma vez que ao mesmo tempo em que disciplina a
competéncia tributaria e os respectivos tributos de cada ente publico também estabelece
limites e principios para prote¢do do contribuinte. O presente trabalho tem por fim analisar a
contradigdo entre o empréstimo compulsério para investimento publico de carater urgente e
relevante interesse nacional e seu condicionamento ao exercicio financeiro seguinte (principio
da anterioridade anual). A situacdo a ser analisada ganha maior importancia pelo fato de ambas
as normas estarem presentes no texto supremo de nosso ordenamento, ndo podendo ocorrer
sua alteracdo ou supressao sem determinados tramites. Dessa maneira, o trabalho tem o
propdsito de desconstruir o pressuposto que nao existem palavras inUteis dentro do texto
Constitucional.

Palavras chaves: Constituicdo Federal. Empréstimo compulsério. Principio da anterioridade
tributaria.

Abstract: The Federal Constitution of 1988, as a key part of the legal order of the country, must
be studied carefully, since at the same time it disciplines the tax jurisdiction and the respective
taxes of each public entity also establish limits and principles for the protection of the
taxpayers. The purpose of this paper is to analyze the contradiction between the compulsory
public loan to the investments of urgent nature and its relevance to the national interests and
its conditioning to the following financial year (principle of annual precedence). The situation
to be analyzed grows in its importance since both standards are present in the supreme text
of our planning, and their change or suppression can not occur without certain procedures. In
this way, the work has the purpose of deconstructing the assumption that there are no useless
words inside the Constitutional text.
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1. INTRODUGAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 tem como
pressuposto ser o texto base de nosso ordenamento juridico, de tal forma a servir
como parametro para a elaboragdo de novas leis e também para a interpretacao das
existentes. Devido a sua grande importancia, seu conteldo é alvo constante de analise,
sendo observada sua coeréncia e aplicagao.

Para auxiliar o intérprete, conta-se com os principios de interpretagdo
constitucional, que sao “enunciados cientificos, elaborados pela doutrina, para ajudar
o exegeta a entender a mensagem inserida nas constituicoes.”".

Em determinadas situa¢des sao necessarias medidas mais drasticas, que
resultam no acréscimo, na complementacao ou modificacao do texto constitucional e,
para isso, sdo utilizadas as emendas a Constituicao.

Porém, apesar da existéncia dessas formas de composi¢cdo aparente dos
conflitos entre normas constitucionais, existem situacbes que merecem destaque,
sendo uma delas matéria do presente trabalho, que tem por objetivo a demonstracéo
da existéncia de uma falha na redacao conferida ao art. 148, Il, da Constituicao Federal,
que impede a realizacdo do instituto do Empréstimo Compulsério para atender a
investimentos publicos urgentes e relevantes, tornando-o inaplicavel.

O tema, assim, se encaixa na linha de pesquisa Teoria do Direito na
Constitucionalidade Democratica, ja que se trata das formas de interpretacdo e
aplicagdo do direito no paradigma democratico da Constituicdo da Republica de 1988.

Para tanto, o presente estudo analisard o empréstimo compulsério no
ordenamento juridico brasileiro, a primeira aparicito no ambito normativo
constitucional, sua conceituacdo, hipoteses de incidéncia, sua previsdo legal na

atualidade — na Constituicdo e no Cédigo Tributario Nacional — juntamente com suas

1 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 4. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 362.
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divergéncias textuais, sua impossibilidade de aplicacao e possiveis teses para solucao
desse conflito.
2. HISTORICO

O empréstimo compulsério € um instituto presente na vida dos brasileiros
desde o século XX. Sua primeira previsdo em ambito constitucional pode ser vista na
Emenda Constitucional n°® 18, de 1° de dezembro de 1965, periodo em que era vigente
a Constituicao de 18 de setembro de 1946:

Art. 4° Somente a Unido, em casos excepcionais definidos em lei
complementar, poderd instituir empréstimos compulsorios.

Foi mantido com a promulga¢do de uma nova Constituicao, em 1967, que
ja trazia em seu titulo Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e que sofreu
diversas alteracdes em funcao da Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de
19609:

Art. 19 - Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
arrecadar:

[..]

§ 4° - Somente a Unido, nos casos excepcionais definidos em lei
complementar, podera instituir empréstimo compulsério.

Mais adiante, a Emenda Constitucional n® 1/69 também tratou do assunto,
gerando ambiguidade de interpretacdo, uma vez que aa redacio do art. 18, §3°2 contou
com a integral transcricao do dispositivo legal do art. 19, §4° da Constituicdo de 1967,
retratando um empréstimo compulsério excepcional, de forma diversa do art. 21, §2°,

Il da entdo citada Emenda:

2 “Art. 18. Além dos impostos previstos nesta Constitui¢do, compete a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios instituir:

[..]

§ 3° Somente a Unido, nos casos excepcionais definidos em lei complementar, podera instituir
empréstimo compulsorio.”
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Art. 21. Compete a Unido instituir imposto sobre:
[...]

§ 2° A Unido pode instituir:

[...]

[l - empréstimos compulsérios, nos casos especiais definidos em lei
complementar, aos quais se aplicardo as disposi¢des constitucionais relativas
aos tributos e as normas gerais do direito tributario. (grifo nosso)

Entretanto, tal duvida perdeu seu objeto em face do julgamento pelo

Superior Tribunal Federal, doravante STF, da inconstitucionalidade do Decreto-Lei n.
2.047/83, nesse caso, anterior a Constituicao de 1988:

EMENTA: Empréstimo Compulsério - Dec. - lei 2.047, de 20/7/1983. Sumula

418. A Sumula 418 perdeu validade em face do art. 21, paragrafo 2°, Il, da

Constituicdo Federal (Redacdo da Emenda Constitucional 1/69). Nao ha

distinguir, quanto a natureza, o empréstimo compulsério excepcional do art.

18, paragrafo 3°, da Constituicdo Federal, do empréstimo compulsério

especial, do art. 21, paragrafo 2°, Il, da mesma Constituicdo Federal. (RE 111.
954/PR, Pleno, rel. Min. Oscar Correa, j. 01/06/1988).

O empréstimo compulsério, desde a promulgacdo da Emenda
Constitucional 1/69, é tema de diversas discussbes. Nesse sentido, Sabbag? em sua
doutrina, aborda o questionamento relacionado a natureza do empréstimo
compulsério ser de tributo ou contrato. O Supremo Tribunal Federal, inclusive, se
pronunciou, em relagdo a questdo, na Sumula 418, que assim determina: "O
empréstimo compulsorio ndo é tributo, e sua arrecadacdo ndo esta sujeita a exigéncia
constitucional da prévia autorizacdo orcamentaria”.

Com a promulgagdo da Constituicdo de 1988, essa questdo foi novamente
levantada, pois, o empréstimo compulsério com regulamentacdo no art. 148 contém,
em sua redacao, aspectos que o relacionam a um tributo, tornando, assim, a simula

do STF letra morta.

3 SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. De acordo com a EC 75/2013 e com as mais
recentes decisdes do STJ e do STF. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 493.
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3. CONCEITO
O empréstimo compulsoério é assim definido por Amilcar de Araujo Falcéo,
citado por Eduardo Sabbag*:
Empréstimo compulsério é a prestacdo em dinheiro que o Estado ou outra
entidade publica de direito interno coativamente exige, nos termos da lei, para
custeio de suas proprias atividades, daqueles que possuam determinada
capacidade contributiva denotada por fatos geradores legalmente previstos,
condicionando-se o seu pagamento a promessa de ulterior restituicdo em

prazo certo ou indeterminado (amortizavel ou perpétuo) e, eventualmente, de
fluéncia de juros.

Alexandre®, por sua vez:

Os empréstimos compulsérios sdo empréstimos forcados, coativos, porém
restituiveis. A obrigacdo de paga-los ndo nasce de um contrato, de uma
manifestacdo livre das partes, mas sim de determinacdo legal. Verificada a
ocorréncia do fato gerador, surge a obrigacdo de “emprestar” dinheiro ao
Estado.

Conclui-se entdao que o empréstimo compulsério é uma forma imperativa
de empréstimo (para nao se dizer forcado), feito pela Unido, mediante lei
complementar, que tem por fundamento atender a despesas extraordinarias, estas
decorrentes de calamidade publica ou sua iminéncia ou nos casos de investimento
publico de carater urgente e relevante.

4. EMPRESTIMO COMPULSORIO NA CONSTITUIGAO DE 1988

Consoante a Constituicao de 1988:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsorios:

| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou sua iminéncia;

4 SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. De acordo com a EC 75/2013 e com as mais
recentes decisdes do STJ e do STF. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 496.

5 ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario esquematizado. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo
Paulo: Método, 2015, p. 117.
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[l - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, Ill, "b". (grifo nosso)

Interessante observar o que trata a redagao do citado art. 150, I, “b":

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

[..]

Il - cobrar tributos:

[...]

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

Como visto, a Constituicdo estabelece o empréstimo compulsério como
sendo uma matéria exclusiva da Unido, somente admitido através de lei complementar
para 0s Unicos casos previstos, sejam eles: despesas extraordinarias advindas de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia ou no caso de investimento
publico de carater urgente e relevante.

Repartir-se-a o tema em linhas de abordagem distintas. Primeiramente,
cabe ingressar no significado de “investimento publico” e, posteriormente, o que seria
o carater “urgente e relevante”.

O tema investimento é definido na Lei n°® 4.320/64 no art. 12, §4°, que assim
disciplina:

§ 4° Classificam-se como investimentos as dota¢des para o planejamento e a
execucdo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imoveis
considerados necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para os
programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalagdes, equipamentos e

material permanente e constituicdo ou aumento do capital de emprésas que
ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

O investimento, entao, se trata do valor para a execucao de obras, inclusa a
aquisicao de imoveis, quando considerados fundamentais para sua realizagdo, além do

aumento de capital de empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.
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A indicagdo da possibilidade da realizaggo de um empréstimo dito
compulsério lastreado em um investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional é outro conceito que necessita de analise, haja vista que, apesar
dessas duas caracteristicas, somente podera ocorrer no exercicio financeiro
subsequente, imposicao esta presente no art. 150, lll, "b”, da Constituicao Federal,
tratando-se do principio da anterioridade tributaria.

Apesar dos termos serem usados em outros institutos dentro do direito,
nosso ordenamento ndo se ocupou de conceitua-los, para tanto, o Dicionario da
Lingua Portuguesa Michaelis® assim define os vocabulos urgente e relevante;

Urgente ur.gen.te - adj m+f (lat urgente) 1 Que urge; que se deve fazer com
brevidade; que ndo se pode adiar. 2 Iminente; imediato. 3 Rapido, veloz. 4

Angustioso. 5 Apertado, estreito. 6 Que indica urgéncia. 7 Que tem efeito
rapido, imediato (grifo nosso).

Relevante: re.levan.te - adj m+f (lat relevante) 1 Que releva ou fica em relevo.
2 Importante, saliente. 3 De grande monta ou valor. 4 Indulgente,
condescendente. sm p us Aquilo que é preciso; o indispensavel.

Torna-se claro pela analise dos termos que, de forma alguma, o constituinte
observou a real precisdao destes na composicao do artigo, abrindo, assim, margem de
discricionariedade para que o Chefe do Poder Executivo pudesse arbitrar o que se
mostrasse urgente e relevante para o pais.

Semelhantes (para ndo se dizer idénticos) termos sdo vistos no art. 627 da
Carta Magna para embasar a ado¢do de Medidas Provisérias, sendo que, da andlise
dos termos nesse artigo, assim decidiu o STF:

EMENTA DIREITO TRIBUTARIO. ANCINE. CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO
NO DOMINIO ECONOMICO. DESNECESSIDADE DE VINCULAGAO DIRETA

ENTRE O CONTRIBUINTE E A DESTINACAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS
ARRECADADAS. MEDIDA PROVISORIA. PRESSUPOSTOS DE URGENCIA E

® MICHAELIS. Moderno dicionario da lingua portuguesa. Sdo Paulo: Melhoramentos, 1998, pgs.
2163 e 18009.

" “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. ”(grifo nosso).
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RELEVANCIA. DISCRICIONARIEDADE DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO.
PRECEDENTES. ACORDAO RECORRIDO PUBLICADO 04.6.2010. (..). A anélise
dos pressupostos de relevancia e urgéncia, para edicdo de medidas
provisérias, esta jungida a discricionariedade do Chefe do Poder Executivo.
(..). (RE 700160 AgR / RJ - Rio de Janeiro. Relator(a): Min. Rosa Weber.
Julgamento: 09/04/2014) (grifo nosso).

Em sua obra, o professor Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca® também
analisa esses dois termos:
Indaga-se, em primeiro lugar o significado de “relevancia” e de "urgéncia”.
Pergunta-se, depois, quem estd investido da necessaria autoridade para
definir os significados dessas palavras, que, quando situadas num contexto
juridico econdmico, ndo podem receber somente do diciondrio a sua

amplitude e seu significado. Séo significantes condenados a eterna procura
de seu significado contextual.

O principio da anterioridade tributaria (previsto no art. 150, I, “b", CF) visa
“proteger o contribuinte contra a imediata aplicacdo de normas que aumentam a carga
tributaria a que ele ja € sujeito (casos de instituicdo ou majoracdo de tributos)”
conforme palavras de Ricardo Alexandre®.

Sendo o empréstimo compulsério pautado na urgéncia e relevancia,
entretanto, possuindo o impedimento para sua concretizacao na propria Constituicao
ao vedar sua aplicacdo dentro do mesmo exercicio financeiro, pode ser considerado
inaplicavel, uma vez que tal receita ndo necessariamente é urgente, imediata, e poder3,
com os devidos ajustes, ser projetada dentro do programa de receitas e despesas
anuais do governo, em seu orcamento e, em casos extremos, como, por exemplo, o
caso de haver a necessidade de um planejamento a longo prazo, ter sua previsdo no

plano plurianual.

8 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito econémico.7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p.
59.

® ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario esquematizado. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo
Paulo: Método, 2015, p. 215.
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Paulo de Barros Carvalho'™ assim escreve sobre o tema: “Pode parecer um
contrassentido aludir-se a urgéncia ou a relevancia do interesse nacional e,
concomitantemente, amarrar-se o expediente a um termo inicial de eficacia”.

Regis Fernandes de Oliveira'' entende que o empréstimo devera sujeitar-se
ao principio da anterioridade, tanto o previsto no inciso | (recursos para guerra) quanto
o previsto no |l (investimento publico urgente e relevante) do art. 148, da CF. Esse autor
ainda aponta que esse entendimento é seguido por Roque Anténio Carrazza'?, fato
este que é refutado em sua obra. Ha um contrassenso na doutrina de Regis Fernandes,
haja vista que a redacéao feita pela CF é clara ao estabelecer que somente o empréstimo
compulsério previsto no inciso Il devera respeitar o principio previsto no art. 150, Ill,
"b", da CF. Essa posicao é a adotada pelo doutrinador Roque Carrazza'.

5. EFICACIA E APLICABILIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

O estudo de normas Constitucionais deve, preliminarmente, abordar a
questdo da sua eficacia juridica, sendo esta definida como: “a capacidade de atingir
objetivos previamente fixados como metas. Tratando-se de normas juridicas, a eficacia
consiste na capacidade de atingir objetivos nela traduzidos, que vem a ser em ultima
andlise, realizar ditames juridicos objetivados pelo legislador.”™.

Nesse contexto ha uma classificacdo referente a unido dos quesitos, eficacia
e aplicabilidade das normas constitucionais para distinguir trés espécies de normas,

organizadas nas seguintes categorias: normas constitucionais de eficacia plena; normas

10 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 25. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p.
168.

1 OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de direito financeiro. 5. ed revisada, atualizada e ampliada.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 195.

12 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 30. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2015, p. 243.

13 1bid., p. 243.

14 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 66.
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constitucionais de eficacia contida; normas constitucionais de eficacia limitada ou
reduzida.

As normas constitucionais de eficacia plena sdo tidas como de
aplicabilidade direta, imediata e integral. Essas normas, desde sua entrada em vigor,
produzem todos os seus efeitos, ou tém a capacidade de produzi-los. Isso decorre do
fato de ter o constituinte originario criado tais normas de forma completa e suficientes
para, aplica-las a partir de sua redacdo original, tendo incidéncia direta sobre a matéria
que lhes constitui objeto’.

Uma caracteristica importante ressaltada na obra de Palu'® esta ligada ao
fato de uma norma de eficacia plena ab-rogar por completo todas as normas sobre as
matérias por ela reguladas, impedindo assim que exista um conflito normativo.

As normas constitucionais de eficacia contida tém como tracos marcantes
sua aplicabilidade direta, o que as leva a ser imediatas, porém, ndo possuem
aplicabilidade integral, visto que séo sujeitas a restricdes previstas ou dependentes de
outras regulamentacdes que limitem sua eficicia e aplicabilidade’.

Por fim, existem ainda as normas denominadas de eficacia limitada ou
reduzida, sendo aquelas que dependem de outras providéncias para que possam surtir
os efeitos colimados pelo legislador constituinte. Essas normas subdividem-se em:
normas constitucionais de principio institutivo e as normas constitucionais de
principios programaticos.

No que se refere a aplicabilidade, as normas de principio institutivo ndo sao

de todo desprovidas de aplicabilidade, sendo enquadradas dentro da categoria de

15 1bid., p. 83.

16 PALU, Oswaldo Luiz. Controle de Constitucionalidade. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2001,
p. 49.

17 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 83.
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normas de aplicabilidade limitada pelo fato do legislador ordinario conferir sua funcao
plena mediante as leis complementares ou ordinarias integrativas.

A natureza dessas normas é organizativa e sua funcao primordial é tracar
esquemas gerais (iniciais) de estruturagao de instituicdes, 6rgaos, ou entidades. Podem
ainda ter a fungdo de veiculacdo de possiveis programas a serem criados pelo Estado,
visando a realizagdo de fins sociais, como educagao, saude e cultura. No proprio corpo
da legislacao é relatada a legislagdo futura que devera completar Ihe a eficacia.

As normas programaticas sdo assim definidas por Silva'®:

Muitas normas sao traduzidas no texto supremo apenas em principios, como
esquemas genéricos, simples programas a serem desenvolvidos ulteriormente

pela atividade dos legisladores ordinarios. Sdo estas que constituem as
normas constitucionais de principio programatico.

Observa-se uma transferéncia da responsabilidade da criacao de legislacao
para regular alguns casos. Palu' assim descreve tais normas:
De modo similar as normas programaticas, onde se projetam diretrizes a
serem observadas pelos poderes publicos como programa das respectivas
atividades, objetivando a realizagdo dos fins sociais do Estado, sejam elas

vinculadas ao principio da legalidade, referidas aos poderes publicos, ou
dirigidas a ordem econémico-social.

Considerando, entao, as categorias das normas constitucionais em sua
eficacia e aplicabilidade, no caso do tema adotado no presente trabalho, fica
demonstrado que a instituicdo do empréstimo compulsorio independe de legislacao
posterior que lhe confira aplicabilidade ou restricao. Assim, partir da promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, o referido tributo para investimento publico urgente e

necessario, em tese, poderia ser cobrado.

18 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p.137.

9 PALU, Oswaldo Luiz. Controle de Constitucionalidade. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2001,
p. 51.
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6. PRINCIPIOS DE INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL
Uma das formas de tentar solucionar tal problema seria recorrer aos
principios que norteiam a interpretacao constitucional.
O primeiro deles é o principio da unidade da Constituigao, assim definido
por Mendes e Coelho?®:
Segundo essa regra de interpretacdo, as normas constitucionais devem ser
vistas ndo como normas isoladas, mas como preceitos integrados num
sistema unitario de regras e principios, que é instituido na e pela propria
Constituicdo. Em consequéncia, a Constituicdo sé pode ser compreendida e
interpretada corretamente se nds a entendermos como unidade, do que
resulta, por outro lado, que em nenhuma hipdtese devemos separar uma
norma do conjunto em que ela se integra, até porque — relembre-se o circulo

hermenéutico - o sentido da parte e o sentido do todo sdo interdependentes.
(grifos presentes no original)

Dessa forma, tal principio tem como postulado a ndo existéncia de
hierarquia entre as normas constitucionais, devendo a Constituicao ser interpretada
como um todo, afastando assim a possibilidade de antinomias. A matéria aqui tratada
ndo se enquadra em antinomia, como sera mais a frente abordada.

O principio do efeito integrador exige que “na resolucdao dos problemas
juridico-constitucionais, devera ser dada maior primazia aos critérios favorecedores da
integracao politica e social, bem como ao reforco da unidade politica.”?",

Pelo principio da méaxima efetividade, como o proprio nome ja designa,
busca-se dar o maior significado possivel ao disposto na Constituigao.

O principio da conformidade funcional veda ao intérprete conferir
significado diverso daquele estabelecido pelo legislador ordinario, ndo devendo,

entdo, sua intepretagao gerar alteracdes de significado.

20 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 9.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 134-135.
21 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 27. ed. Séo Paulo: Atlas, 2011, p. 16.
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O principio da concordancia pratica tem por fim balizar os problemas de tal
forma a evitar o sacrificio total de um bem em relacdo ao outro, como explica Bulos?
em sua obra .

Por fim, pelo principio da forca normativa da constituicdo deve-se adotar a
hermenéutica que garanta maior eficacia, aplicabilidade e permanéncia das normas
constitucionais.

Enfim, todos esses principios tém como fulcro assegurar que as normas
constitucionais sejam respeitadas de tal forma a garantir efetividade a Constituicao,
sem que isso ocasione a ocultacao de uma norma para cumprimento de outra. Assim,
diferentemente do caso exposto, as normas aparentemente conflitantes conseguem
atingir, com os devidos ajustes, existéncia, eficacia e efetividade. De forma a
exemplificar o que foi dito, nesse confronto entre empréstimo compulsoério e o
principio da anterioridade tributaria, caso seja respeitado o principio, o empréstimo se
torna inaplicavel, caso haja empréstimo sem a observancia do principio, ocorre o
sacrificio da norma.

7. EMPRESTIMO COMPULSORIO AOS OLHOS DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL

Cumpre lembrar que o empréstimo compulsério também possui previsao
no Codigo Tributario Nacional, de 25 de outubro de 1966, que talvez tenha redagéo
mais acertada:

Art. 15. Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir
empréstimos compulsorios:
| - guerra externa, ou sua iminéncia;

[l - calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de atender com os
recursos orcamentarios disponiveis;

[l - conjuntura que exija a absorcdo temporaria de poder aquisitivo.

22 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 363.
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Uma questao importante a ser resolvida trata-se da previsao do inciso lll,
retratando a situagdo da absorcdo temporaria do poder aquisitivo, usada no Plano
Collor, que deixava nas contas correntes apenas R$ 50.000,00 (cinquenta mil) cruzados
novos, cerca de R$ 6.000,00 (seis mil) reais atuais, possibilidade de empréstimo essa
que nao foi recepcionada pela Constituicao Federal de 1988.

Ha uma significativa diferenca entre a redacao dada pelo Cédigo Tributario
Nacional ao empréstimo compulsorio e a redacdo aposta pela Constituicdo Federal. Na
primeira, observa-se que o legislador foi atento ao definir que poderia ocorrer o
empréstimo compulsorio no caso de desastre publico, que ira exigir um auxilio federal
que nao podera lograr éxito com os recursos orcamentarios existentes, tendo, por isso,
a necessidade da efetivacdo do empréstimo para sua realizagao.

Na Constituicao Federal, a redacao foi distinta, prevendo a possibilidade do
empréstimo compulsério no caso de um “investimento publico de carater urgente e
de relevante interesse nacional”, entretanto, o mesmo deveria respeitar ao principio da
anterioridade, ou seja, de urgente e relevante nada possuiria o investimento, uma vez
que deveria esperar o exercicio financeiro seguinte para poder ser aplicado.

Com a redacgdo desse inciso, o empréstimo compulsério seria a ultima
“esperanca” do poder publico no caso de necessidade de capital para a realizacao de
investimentos, devido a sua grande dificuldade de realizagdo e sua possibilidade de
realizacao de forma menos agressiva ao contribuinte.

O cenario brasileiro, no que tange a arrecadagado e quantidade de tributacao
mostra-se extremamente invasivo para o patrimdnio do contribuinte. Segundo estudos
realizados pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo, IBPT?3, no ano de

2012, o brasileiro trabalhava em média 5 (cinco) meses para pagar tributos, ou seja,

23 http://www.ibpt.com.br/noticia/71/Aumento-da-carga-tributaria-um-freio-para-o-rescimento, acesso
em: marco de 2016.
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cerca de 150 (cento e cinquenta) dias de trabalho anual para os trés fiscos (municipal,
estadual e federal).

O trabalho realizado pelo IBPT aponta ainda que o Brasil esta entre os paises
gue mais cobram com tributos, sendo que, a contrario sensu, o dinheiro ndo retorna
ao contribuinte na forma de servi¢os publicos como saldde, educacao, seguranga e
estradas de qualidade e sem pedagio, como exemplos.

Apontada como grande problema atual do Brasil € a ineficiéncia da maquina
publica, que, além de onerosa, é também ineficaz no que diz respeito ao atendimento
dos servicos basicos aos cidadaos, nao justificando assim mais um aumento, mesmo
que temporario, da carga tributaria.

Dessa forma, considerar a hipétese de mais um gravame na carga tributaria
para atender a investimentos publicos € totalmente inviavel, haja vista estar
comprovado, por meio de pesquisas, que existe um dispéndio descomunal com a
maquina publica. Caso uma elevacao tributaria viesse a ocorrer, ocasionaria, para o
comércio e a industria, um desestimulo a sua producdo e a seu crescimento, além de
ocasionar ao consumidor um freio em seu poder de compra, prejudicando, assim, a
economia de modo geral.

8. EXEMPLOS DA UTILIZACAO DO INSTITUTO DO EMPRESTIMO COMPULSORIO NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Apds a inclusao em ambito Constitucional, os empréstimos compulsérios
até hoje criados no Brasil foram: sobre a aquisicdo de combustivel, de automével e de
energia elétrica.

Todos esses empréstimos sdo anteriores a Constituicdo de 1988, pautados
sempre no art. 15, lll, da CTN, assim fundamentado na absor¢do temporaria do poder
aquisitivo.

Sobre o empréstimo de energia elétrica, a pagina da Eletrobras assim trata:
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O Empréstimo Compulsério, instituido com o objetivo de expandir e melhorar
o setor elétrico brasileiro, foi cobrado e recolhido dos consumidores
industriais com consumo mensal igual ou superior a 2000kwh, através das
“contas de luz” emitidas pelas empresas distribuidoras de energia elétrica. O
valor anual destas contribuicdes, a partir de 1977, passou a constituir crédito
escritural, nominal e intransferivel em favor do contribuinte. 2

A normatizagdo referente a esse empréstimo se deu por meio da Lei n°
4.156/62 — a qual instituiu a cobranca do empréstimo compulsério para todos os
consumidores de energia elétrica a partir de 1964, da Lei n® 1.512/76 — que restringiu
a cobranca do empréstimo compulsério apenas aos consumidores industriais de
energia elétrica com consumo igual ou superior a 2000Kw/hora, e a Lei n® 7.181/83 -
que prorrogou o prazo de vigéncia do empréstimo compulsorio até 31 de dezembro
de 1993.

Em relacdo ao empréstimo sobre a aquisicdo de automovel e gasolina, foi
criado no dia 23 de julho de 1986, por meio do Decreto n°® 2288, pelo entdo Presidente
José Sarney, para absorcao temporaria de excesso do poder aquisitivo, como medida
complementar ao Programa de Estabilizacdo Econdmica. Eram contribuintes deste
empréstimo compulsério os consumidores de gasolina ou alcool para veiculos
automotores, bem como os adquirentes de automéveis de passeio e utilitarios.

Foi instituido, por esse empréstimo, que aquele que se dirigisse aos postos
para abastecer estaria obrigado a pagar o encargo de 28% a mais sobre o preco destes
combustiveis, e entdo receberia um comprovante de pagamento e o valor pago a mais,
a titulo de empréstimo compulsorio, que seria recolhido aos cofres publicos, pelos
donos dos postos. Interessante observar que a competéncia tributaria nao é

|25

delegavel*, somente podendo ser atribuida a fun¢éo de fiscalizar e arrecadar tributos,

24 ELETROBRAS. Crédito do empréstimo compulsério. Rio de Janeiro: [s.n.], [201-]. Disponivel
em: < https://www.eletrobras.com/elb/data/Pages/LUMIS1B4B12EDPTBRIE.htm >

2 A competéncia tributaria é “a habilidade privativa e constitucionalmente atribuida ao ente politico
para que este, com base na lei, proceda a institui¢do da exagao tributaria” (SABBAG, 2014, p. 397),
dessa forma, a competéncia tributéria é a faculdade da administracdo publica direta (Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios) de instituir tributos.
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conforme o art. 7° do CTN, a pessoas de direito publico. Neste caso, como a obrigagéo
foi atribuida aos postos de gasolina, o §3° do art. 7° CTN assim estabelece: “§ 3° Nao
constitui delegacao de competéncia o cometimento, a pessoas de direito privado, do
encargo ou da fungdo de arrecadar tributos.”.

Ainda, aquele que comprava um carro zero km ou com até um ano de
fabricacao, “emprestava” obrigatoriamente ao governo 30% do preco de aquisi¢éo, ou
seja, pagava o valor do carro e ainda recolhia mais este percentual ao erario. Um
veiculo com mais de um ano e até dois de fabricacdo custava ao comprador um
empréstimo de 20% (vinte por cento) e, de dois até quatro anos, 10% (dez por cento)
o empréstimo era devido e recolhido no momento da aquisicdo, antes do
licenciamento ou da transferéncia de propriedade.

Por fim, houve o empréstimo compulsorio, ja citado anteriormente, criado
pelo entdo Presidente Fernando Collor de Mello, com o objetivo de estabilizar a
economia (importante observar que é o Unico posterior a Constituicdo de 1988,
ocorrendo em 1990). Por esse empréstimo, poderia restar nas cadernetas de poupanca,
nas contas correntes e demais investimentos apenas a quantia de 50 (cinquenta) mil
cruzados novos, o que, atualmente, equivale a R$ 6.000,00 (seis mil reais).

9. EMPRESTIMO COMPULSORIO E AS LEIS ORGAMENTARIAS

Tema bastante controverso é a questdo do empréstimo compulsério
pautado na necessidade de um investimento publico urgente e relevante, pois tem
como um possivel desdobramento o fato de o investimento ter sua previsdo no
orcamento, mesmo no caso de ser considerado de grande monta, uma vez que devera
esperar o exercicio seguinte para sua realizagao, nao justificando, assim, sua urgéncia

e relevancia.

Quando se trata de capacidade tributaria ativa, observa-se uma transferéncia por parte do ente politico
das funcgdes de arrecadar ou fiscalizar tributos a outra pessoa juridica de direito privado. Em suma,
caberia tdo somente a funcdo de arrecadar e fiscalizar os tributos, sendo sua criagdo, majoracdo ou
extingdo, competéncia exclusiva e indelegavel do ente politico.
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Aliomar Baleeiro?® sobre o orcamento e sua funcao, discorre:

O orcamento é o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder
executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica
econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das receitas ja criadas
em lei.

Com o advento da Constituicao Federal de 1988, o instituto do orcamento
foi repartido em trés esferas: fiscal, de investimento e de seguridade social (art. 165,
§5°, 1, Il e lll). Quando o poder executivo necessitar de recursos para programas de
longo prazo, devera utilizar como meio o plano plurianual e as diretrizes orcamentarias
(art. 165,88 1° e 2°).

O Plano Plurianual é assim definido na Constituicdo Federal em seu art. 165:
“§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada”.

A relacdo entre empréstimo compulsério, investimento publico e plano
plurianual da-se na medida em que o empréstimo compulsério, devido a sua redagao
deficitaria no texto constitucional e os impedimentos decorrentes justamente de sua
formulagdo, o que impedira a sua instituicio quando o mesmo tiver por fulcro um
investimento publico, ndo justificando assim sua adocao. Dessa forma, para que o
investimento possa ser realizado, devera haver sua previsao no plano plurianual e assim
poder ser concretizado.

Conclui-se, entdo, que, devido a redacdo precaria, e em respeito aos
principios tributarios para a cobranca de tributos (principio da anterioridade) e a falta

de legislagdo extravagante para, com maior clareza, disciplinar o empréstimo

2 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das finangas. Atualizador Hugo de Brito
machado Segundo. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 525.
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compulsério, o referido tributo previsto no art. 148, Il, da Constituicao Federal de 1988
torna-se inaplicavel, vedando, assim, possibilidades de sua ocorréncia para fins de
investimento.

Ao destacar o investimento no plano plurianual, o poder executivo devera
tracar as metas envolvendo as despesas de capital que sdo definidas pelo direito
financeiro como sendo as relativas a investimentos, inversdes financeiras e
transferéncias de capital, estabelecendo, assim, o plano para seu fiel cumprimento,
respeitando o erario e determinando etapas de realizagdo, sofrendo, inclusive,
fiscalizacao.

Esse investimento ainda deverd ser previsto na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, assim estabelecida na Constituicdo Federal em seu art. 165:

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragdo da lei orcamentaria

anual, dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

E, por fim, devera ainda ter a sua especificacdo na lei orcamentaria anual,
uma vez que: “é a lei orcamentaria mais concreta de todas, na medida que dispde,
quase que exclusivamente, acerca das receitas e despesas para o exercicio financeiro
seguinte.”?’.

10. ANTINOMIA NA APLICACAO DO EMPRESTIMO COMPULSORIO

Conforme Betioli®®, “Antinomia vem a ser o conflito, total ou parcial, entre

duas ou mais normas juridicas em sua aplicagdo pratica em um caso concreto”.

A hipdtese de ocorréncia de uma antinomia, um conflito de normas, nao

prospera, pelo fato de que em momento algum tenha sido encontrada divergéncia

2 PISCITITELLLI, Tathiane. Direito financeiro esquematizado. 4. ed revista e atualizada e ampliada.
Sé&o Paulo: Método, 2014, p. 65.

2 BETIOLI, Antonio Bento. Introducdo ao direito: licdes de propedéutica juridica tridimensional.
12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 493.
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entre os artigos estudados. Existe, sim, um choque que gera impedimentos de
aplicacao.

No caso estudado, conforme fundamentos presentes no livro de Norberto
Bobbio?’, para que ocorra antinomia sdo necessarias a presenca de duas condicdes: 1)
ambas as normas devem pertencer ao mesmo ordenamento juridico e, 2) Ambas as
normas devem ter o mesmo ambito de validade, nele analisando o ambito de validade
temporal, espacial, pessoal e material da norma.

Justamente quando se analisa o ambito de validade temporal de ambas as
normas (arts. 148, Il e 150, lll, “b”, Constituicdo Federal) observa-se a inexisténcia ou a
nao constituicao da antinomia, precisamente pelo fato de que uma norma nao veda a
aplicacao literal da outra, apenas condiciona sua aplicagdo, o que acarreta sua
impossibilidade.

Por fim, deve ainda ser considerado que se trata da Constituicao. Como dito
anteriormente, a lei maior de nosso ordenamento, situada no topo hierarquico de
nossas leis, que serve de parametro de analise. Assim, para tratar sobre a
inconstitucionalidade de suas normas, é necessario projetar algo que seja superior, na
qual ird nortear o ordenamento, inclusive a Constituicao.

11. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DO PODER CONSTITUINTE ORIGINARIO

Por fim, o Ultimo e mais drastico dos recursos a serem utilizados nos casos
de conflitos de normas é o controle de constitucionalidade. Porém, como
demonstrado, a questao ndo possui um resultado simples, pelo fato de que ambas as
normas “aparentemente” conflitantes pertencem a Carta Magna, ou seja, sdo frutos do
poder constituinte originario.

Sobre essa hipdtese de controle, assim discorrem Mendes e Coelho®®:

29 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Tradugdo de Ari Marcelo Solon. Séo Paulo:
Edipro, 2011, p. 92.

30 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 9.
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 117.
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Sendo o poder constituinte originario ilimitado e sendo o controle de
constitucionalidade exercicio atribuido pelo constituinte originario a poder
por ele criado e que a ele deve reveréncia, ndo ha que se cogitar de fiscalizacdo
de legitimidade por parte do judiciario de preceito por aquele estatuido.

A questao inclusive ja foi decidida pelo STF na ADI 4.097- AgR, DJ de 21-11-
2008, cujo relator, o Min. Cezar Peluso, indeferiu a petigao inicial por impossibilidade
juridica do pedido, alegando que em nosso sistema juridico brasileiro nao havia
possibilidade de controle de constitucionalidade do poder constituinte originario e
ainda nao se admitia a tese de normas constitucionais inconstitucionais.

A teoria das normas constitucionais inconstitucionais é explicada na obra de

Miranda3":

Bem paradigmatico desta corrente é o pensamento de Otto Bachof, exposto
na celebre conferéncia de 1951, em que discrimina trés contradicdes —
contradigdo com normas constitucionais de grau superior, infracdo de direito
supralegal positivado na lei constitucional e infracdo de direito supralegal ndo
positivado — e em que, se nega a inconstitucionalidade no primeiro caso,
sustenta que a isso se reconduzem a segunda e a terceira situagoes.

Quando o legislador constituinte actua autonomamente, editando normas
juridicas que sdo a expressdo livre do pouvouir constituant, podera ele, em
virtude desta autonomia, consentir também excep¢bes ao direito que
estabelece. Diferentemente, se uma norma da Constituicdo infringir outra
norma constitucional que positive direito supralegal, tal norma serd ndo
apenas contraria ao direito natural como inconstitucional: a <<incorporagao
material>> (Ipsen) dos valores supremos na Constituicdo faz com que toda a
infracdo do direito supralegal apareca, necessaria e simultaneamente, como
violagdo do conteddo fundamental da Constituicdo. E, de igual sorte, no
terceiro caso, embora com duvidas, considera Bachof que se oferece
inconstitucionalidade, pois o direito supralegal vem a ser imanente a toda a
ordem juridica que se reivindigue legitimamente deste nome e, portanto, em
primeira linha, a toda a ordem constitucional que queira ser vinculativa. (grifo
no original)

De forma a esclarecer o assunto, a teoria defendida por Otto Bachof baseia-

se na existéncia de um direito natural que ira servir de parametro para analise das

normas constitucionais (diferentemente do ordenamento patrio, que tem como

$L MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo Il. 3.ed. Coimbra: Coimbra, 1996,
pgs. 316-317.
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parametro a propria Constituicao). Sua teoria ndo adota a teoria da existéncia de graus
de importancia para normas constitucionais. Dessa forma, analisando o problema sob
a Otica apresentada por Bachof, o conflito poderia ocorrer, ou seja, poderia ser
declarada a inconstitucionalidade de um dispositivo estabelecido pelo poder
constituinte originario, caso sendo ele examinado a luz do direito natural fosse
constatada uma contradicao.

Tal teoria ndo é adotada em nosso ordenamento juridico, neste sentido, a
posicdao do STF no julgamento da ADI 815 / DF, em 28/03/1996: “A tese de que ha
hierarquia entre normas constitucionais originarias dando azo a declaracdo de
inconstitucionalidade de umas em face de outras é incompossivel com o sistema de
Constituicdo rigida.”.

Em suma, apesar do Controle de Constitucionalidade ser uma forma
legitima de solucdo de controvérsias dentro de nosso ordenamento, pelo fato de
ambas as normas estarem posicionadas no mesmo grau de hierarquia (ambas na
Constituicao), nao existir um conflito em si, mas uma impossibilidade de aplicacao da
norma devido a imposicdo de uma condigdo, torna-se inviavel sua utilizacao e assim
solucao da questao.

12. CONSIDERACOES FINAIS

De forma a finalizar o presente estudo, mas ndo o tema, a conclusdo que se
chega é pela impossibilidade de aplicagdo do empréstimo compulsério. Apesar das
tentativas ao longo deste trabalho, ndo foi possivel constatar uma explicacao plausivel
que pudesse fornecer margem a sua aplicagado, devido as suas peculiaridades.

O tema abordado pode, em um primeiro momento, parecer de dificil
aplicagdo pratica, entretanto, em uma analise rapida da conjuntura econdmica e de
eventos ocorridos nos ultimos anos em territério brasileiro, sua possibilidade de

ocorréncia aumenta consideravelmente.
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No ano de 2014, houve a Copa do Mundo realizada no Brasil, sendo que
esta ocorreu em 12 cidades (e estadios), devendo haver por parte do Poder Publico
toda a preparacao para recepcao (investimentos em aeroportos), acomodacao e
garantia da fluéncia do evento (para isso foram necessarios gastos com segurangas,
manutencao de vias publica, enfim, gastos a mais do que o normalmente previsto). Em
2016, o Rio de Janeiro sediou os Jogos Olimpicos, outro evento de cunho internacional
que demandou altissimos investimentos para sua concretizacgao.

O que se pretende demonstrar com a exposicao de tais fatos é que, apesar
de realizacdo de um investimento publico altissimo, de carater urgente e relevante
interesse nacional (aqui, se consideram ambos os investimentos importantes, de um
modo geral), ndo foi realizada a cobranga do tributo compulsério. O governo por meio
de parcerias, créditos adicionais e ajustes em suas leis orcamentarias, logrou a realizar
o evento. Isso ocorreu também pelo fato da impossibilidade de aplicagdo pratica do
empréstimo compulsorio.

“A lei ndo contem palavras inlteis”. Essa expressdo € encontrada em
julgados do STJ (EDcl no AREsp 445966; EDcl no REsp 1086492 e MS 8553, como
exemplos) e utilizada como fundamentagdo nos casos em que sao postas frente a
frente normas conflitantes. Em ambito Constitucional essa expressdao tem valoragdo
ainda mais significativa, haja vista que a Constituicdo é a lei fundamental de nosso
ordenamento juridico. Porém, apesar dessa expressao constituir principio basilar da
hermenéutica constitucional, ndo resta alternativa a esse trabalho do que concluir pela
sua ndo incidéncia no caso do art. 148, Il, da Constituicdo, que possui uma redagao

tormentosa, tornando os vocabulos nela expressos inUteis e sem aplicacao pratica.
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