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RECURSO EXTRAORDINARIO N9 111.954-3 - PARANA
RECORRENTE:  UNIAO FEDERAL

RECORRIDOQ: DANIEL LAYNES DE ANDRADE

EMENTA - Empréstimo compulsdrio - Dec.-lei 2.047,
de 20/7/1983. Sumula 418. A Stumula 418 perdeu validade em face
do art. 21, § 29, II, da Constituigio Federal (redagdo da Emenda
Ceonstitucional 1/69). ) .

Nao hd distinguir, guanto 3 natureza, o empréstimo com

pulsdrio excepcional do art. 18, § 39, da Constituigao Federal ,
do empréstimo compulsdrio especial, do art. 21, § 29, II, da mes
ma Constituicdo Federal. Os casos serio sempre os da Lei Comple-
mentar (CTN, art. 15) ou outra regularmente votada (art., 50 da
Constituigao Federal).

O empréstimo sujeita-se ds imposicdes da legalidade e
igualdade,mas, por sua natureza, nao d anterioridade, nos termos
do art. 153, § 29, in fine, da Constituicao Federal (demais ca-
sos previstos na Constituicio).

O Dec.-lel 2.047/83, contudo, sofre de vicio incurivel:
a retroagao a ganhos, rendas - ainda gue nao tributiveils - de e-

Jxercicio anterior, ja encerradoc. Essa retroatividade & inaceiti-

vel (art. 153, § 3¢, da Constituicao Federal), fundamento diver-
so do em gque se apoiou o acdrdiao recorrido.

Recurso extraordinaric ndo conhecido, declarada a in-
constitucionalidade do Decreto-lei 2.047, de 20.7.83.

A ¢ 606 rR D XK o

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acor
dam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em sess2o plenaria,

na conformidade da ata do julgamento e das notas tagquigraficas,
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por unanimidade de votos, em n3o conhecer do recurse e declarar a
inconstitucicnalidade do Decreto-lei n? 2.047, de 20 de julho de

1983.

Brasilia, DF, 19 de junho de 1988.

RAFAEL MAYER - PRESIDENTE

OSCAR CORREA - RELZTOR ...~
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RECURSO EXTRAORDINARIO N 111.954 : - ‘ PARANA
RELATOR: . O SENHOR MINISTRO OSCAR CORRBA
RECORRENTE : " UNIZO FEDERAL

RECORRIDO: DANIEL LAYNES DE ANDRADE

R BE L A 7 ¢ »r I ©

O SENHOR MINISTRO OSCAR CORREA: 1. O ilustre
Ministro P&dua Ribeiro assim relatou a hipdtese no Tribunal Fe-

deral de Recursosg (fls. 125).:

01507030

Oggﬂggg "DANIEL LAYNES DE ANDRADE impetrou man
O : il
00000220 dado de Seguranga contra ato do DELEGADDO Da

RECEITA  FEDERAT EM CURITIBA,, " insurgindo-se
contra a cobranca do empféstimo compulsdrio
instituido pelo Decreto-leil npe 2.047, de 20-
7-83, ao argumente, em suma, de ofensa aos
pPrincipios da legalidade, ga anterioridade e
da irretroatividade da lei.

A sentenga, apds afastar a preliminar
‘de llegitimidade passiva "ad causam" da auto
ridade impetrada, concluiu bela impossibili-
dade da sua cobranga no mesmo exercicio em
que foil criado. Dai ter concedido a seguran
¢a& para livrar o impetrante, em relagao ao
exercicio de 1983, do exigi&o pagamento de
Cr$ 102.006,00 (doc. fls. 10).
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Apelou a Uniao Federal (flé. 112-114) .,

' Diz que o mandado de seguranga foi mal ende-
- regado, pois, 3 vista do art. 79 do Decreto-
! —lei n? 2,047, de 1983, a comepténcia para a
expedigao dos avisos de cobrangca e, em conse

. gliéncia, para a pratica do ato contra o qual

se insurgelo impetrante, & do Secretirio da

Receita Federal e n3c do Delegado da Receita

Federal; por isso, pede seja provido o : seu

recurso, a fim de ser reformada a sentenca e

declarado extinto o processo, sem julgamento

do mérito.

2. _ A Quarta Turma do Tribunal Federal de Recur-
sos confirmou a sentenga, recebendo o acdrdio esta ementa (fls.
129):

"Tributdrio. Mandado de seguranga. Au-
toridade coatora. Empréstimo compulsério. De
creto-lei n® 2.047, de 20-7-83, art. 79.Cons
tituigao, arts. 18, § 3¢, e 21, II. Princi -
pio da anterioridade. Aplicacio.

I - O Superintendente da Receita Fe-
deral tem legitimagdo passiva péra figurar
em agao de seguranga contra a cobranga do em
préstimo compulsorio, instituido pelo Decre-
to-lei n? 2.047, de 1983.

ITI -~ 0 § 32 do art. 18 aa Constituicao
nao criou nenhuma expécie de empréstimo com-
pulsdrio; cingiu-se em proibir a sua insti -
tuigao pelos Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios. Dai que a regra constante do art.
21, § 29, 11, Qa Constituicao, & aplicivel a
todo empréstimo compulsorio gque vier a ser
instituido. Aplicagdo do principio da ante-
rioridade.

IITI - BApelagao desprovida. Sentenga con

3g firmada. f
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3. A Uniao interpds recurso extraordinirio, pelas

alineas a e d, assim resumido no despacho deferitdrio do ilustre

. ]
Ministro Gueiros Leite (fls. 159):

- e A g, o

; : "Trata-se de recurso extraordinirio, ma-
‘nifestado pela Unido Federal com fulcro no art.

119, III, letras a e &, da CF, de decisdo de
Turma Jjulgadora desta Corte, gue, aoc apreciar,
em grau de recurso, mandade de seguranga onde
se discute a constitucionalidade do empréstimo
compulsdrio, criado pelo Decreto-lei ne 2047 /
83, julgou procedente a pretensio do impetran-
te, sob o fundamento de gque "o § 39, do art.l8
da Constituigao Federal ndo criara nenhuma es-—

pécie de empréstimo compulsdrio, se cingira em

“ proibir sua instituicaoc pelos Estados, Distri-

to Federal e Municipios, motivos por que a re-
gra do art. 21, § 29, II, da Constituicao Fe~
deral abrangeria todo empréstimo compulsdrio
que viesse a ser instituido, e o empr@stimo com
pulsdrio instituido pelo Decreto-lei 2047/83

r

sobre o gque gira a controvérsia, violara o]
:principio constitucional da anterioridade da

lei", ) ' ’
Ao argumento de gue o aresto em . aprego

teria vioclado os arts. 18, § 39 & 153, § 29 da
Constituigao Federal, além de ter dissentido da

" orientagao fixada pela Corte Suprema, na sua

Stmula 418, assevera, em sintese, gue a atual
CF, confere a Uniao Federal o poder de insti -
tuir dois empréstimos compulsdrios: o chamado

Empréstimo Compulsdrioc Excepcional, criado em
virtude de situagéq excepcional (art. 18, §
39) e nzo sujeito nem as disposicgdes Eonstitu—
cionais relativas aos tributos nem as normas
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gerais de direito tributério;le'o chamado Em-
Préstimo Compulsdrio Especial, previsto no ar
tigo 21, § 29, II da CF, e sujeito & observan
cia das disposigoes constitucionais relati-
vas aos tributos e &s normas gerais de direi-
to tributario. Sustenta gue o emprestimo com-
pulsdrio sob exame, por estar amparado no art.
18, § 39, da CF n3ao se encontra subordinado
aos principios constitucionais, como entendeu
o acdrdao impugnado. De igual modo, continua,
embora a SOmula 418~STF tenha sido editada na
vigéncia da Constituicdo Federal de 13946, per
manece em vigor para a espécie de empréstimo

compulsdrio excepcional, que n3oc & tributo."

Deferido o recurso, wvieram os auteos a Corte,

com.as razodes da Recorrente (fis. 164/188) e sem as do Récorrido,

que nao as apresentou (fls. 189).

£ o Relatdrio.
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O SENHOR MINISTRO OSCAR CORREA: (Relator) -

1. Ao deferir o processamento do extraordinirio, assim o apre

ciou o ilustre Ministro Gueiros Leite, entio Vice~Presidente do

01507030
04371110
09543000
01370310

Tribunal Federal de Recursos (fls. 159/162):

"Sobre a questao, o Ministro ARMANDO RQ

- LEMBERG, guando da assentada de julgamento da

AMS 104.579-MG, perante a Egrégia 4a. Turma,
desta Corte; declarou:

"0 principio consagradc na Stmula 418
do Supremo Tribunal Federal, de gque a ar

. recadagao do empréstimo compulsdrio mni3o

estava sujelta "a exigéncia constitucio-
nal de prévia autorizagao orgamentidria",
predominou até a edigdo da Emenda Consti
tucional n? 1/69 a qual, no art. 21, §
22, estabeleceu gue a dito empréstimo se
riam aplicadas as disposigoes constitun -
cionais relativas aos tributos entre e-
las, conseqlientemente, a .do art. 153, §
29, de gue "nenhum tributo serd exigido

ou aumentado sem gue a lei o estabelecga,,

nem cobradc, em cada exercicio, sem gque

a lei gue o houver instituido ou aumenta
do esteja em vigor antes do inicico do e-
xercicio financelro, ressalvados a tari-

fa alfandegaria e a de transporte, o im- -
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posto sobre produtos industrializados e
outros especialmente indicados em ledi
complementar, alem do imposto lancgado
por motivo de guerra e demais casos pre
vistos nesta Constituicao”

A Subprocuradoria, em seu \parecer,
sustentou a inaplicabilidade de tal nor
ma constitucional & hipdtese, invocando
© disposto no art.” 18, § 39, da Consti-
tuigdo, onde se dispBe gue "somente a
Uniao, nos casos excepcionais definidos
em lei complementar, poderd instituir em
préstimo compulsdrio" e argumentando gue
se al nao h3d refer@ncia &s normas relati
vas a tributos se hd de entender a ina-
plicabilidade delas quando se tratar de
empréstimo compulsdrio instituido em ca—
SOs excepcionais, como ocorria com o pre
visto no Decreto-lei 2047/83.

Tal interpretagio nio & correta, ao
gque entendo.

A Constituigao, no art. 18, incisos T
e II, dispondo sobre o Sistema Tributi-
rio, estabeleceu gue a UhiZo, os Estades,
© Distrito Federal e os Municipics, além
dos impostos, poderiam instituir taxas e
contribuigao de melhoria, e, no § 32, es

‘'pecificou gque Msomente a Unido, nos ca-

SOs excepcionais definideos em lei comple
mentar, poderia instituir emprestimo com
pulsorio®™. '

O que ai se fez, portanto, nio foi a
previsao de um empré&stimo compulsdorio de
natureza especial, passivel de institui-
¢ao em casos excepcionais, e sim proibi-

gao de instituigao do empréstimo, medida
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cabivel em casos excepcionais previstos
em lei complementar, pelos Estados, Dis
trito Federal e Municipios, com o que
a norma do art. 21, § 29, inciso IT, al
canga a todo empréstimo compulsdrio que
vier a ser instituido, do gue - resulta
ser aplicavel & exigéncia respectiva o
principio de anterioridade gda lei, desa
tendido na cobranga atacada na impetra-
gao".
(fls. 113/114)
Por seu lado, o Ministro MIGUEL FERRAN-
TE, gquando da assentada de julgamento da REO
103 .995-MG, perante a Egré&gia 6€a. Turma, assi
najl.ou: .
"Dispbe a Constituigio:
"Art. 18, L. et aaaaan
"§ 39. Somente a Uniao, nos casos ex
cepcionais definidos em lei complemen
tar, poderd instituir empréstimo com-
pulsdrio”.
"Art. 21.

"II - empréstimos compulsdrios, nos
casos especiais definidos em lei com-
pPlementar, aos quais se aplicar3o as
disposigoes cohstitucionais relativas
aos tributos e ds normas gerais do di

reito tributario™.

De seu turno, dispde o Codigo Tributirio
Naci.cnal:
"Art. 15. Somente a Uni3o, nos seguin
tes casos excepcionais, pode instituir
empréstimos compulsdrios:
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I - guerra externa, ou sua iminéncia;
II - calamidade piblica que exija auxi
lio federal impossivel de atender
COm OS recursos orgamentarios dig
poniveis;
- III - conjuntura que exija a absorgdo
temporaria do poder aguisitivo.
Paragrafo tGnico. A lei fixara obriga-
toriamente o prazo do empréstimo e na
condigao de seu resgate, observando,
no gue for aplicavel, o disposto nes-
ta Lei®.

Das normas transcritas extrai-se gue oS
"casos excepcionais" s3oc acontecimentos andma-
loé, emergenciais, quepdem em risco a scbera -
nia nacional, a incolumidade piblica ou a or-
dem econdmica. Para atender is permanentes ne-
cessidades e conjurar os danos deles emergen -
tes, a agao do Estado h3 de se fazer pronta e
eficazmenté;

J& os "casos especiais" nioc revestem o
carater de urgdncia, s3o situacgces particulari
zantes, tOpicas, definidas na prépria Lei Com
Plementar, estando sujeitos 3 observincia do
regime juridico tributirio. A exemplo do em—
préstimo compulsdrio para essa sorte de caso,
cita-se a Lei Complementar n®o 13, de 11 de se-
tembro de 1372, gue o instituiu em favor da
ELETROBRAS (Centrais Elétricas Brasileiras S.A.).

Assim, a literalidade das normas constitucio-
nais leva a diversidade conceitual desses em
préstimos.

Nac se discute gue a hipdtese do art. 21,
§ 2¢ - 1II - da Constituicao, subsume-~se 3 natu-
reza do tributo.,
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O mesmo, porém, n%o occorre guanto ao
empréstimo de que cuida o artigo 18, parigra-
fo 39, do diploma politico.

Aqui cogita-se de espécie com caracte-
.risticas préprias definidas, como o':componen-
-te da restitutibilidade por exemplo, que lhe

retiram a caracteristica do tributo, ainda que
com ele guarde semelhanca.

A circunsté@ncia de situar-se o emprésti
mo excepcional no capitulo da Lei Fundamental,
referente ao sistema tributério, nao basta por
si para consideri-lo tributo. Se o legislador
constituinte entendeu de submeter apenas os
empréstimos especiais &s normas gerais do di-~-
reito tributirioc & POrque - parece S5bvio - n3o
‘considerocu o empréstimo excepcional modalida-—
de do tributo. .A exclusao deste, daguelas re-
gras pertinentes ao sistema tributaric, fala
por si.,

. Tém razio os gue sustentam gque no siste
ma constitucional vigente melhor localizacdo
nao existe para tal empréstimo.

E gue semelhante ao trlbuto, como se dis
se, nao e conceitualmente um tributo, mas emn
$1 uma prestacao pecuniiria compulsdria, res-
tituivel em certo tempo, e exigida em circuns
tancias excepclonais que ameagam a integrida-—
de nacional ou a estabilidade social e econd—
mica. E antes uma variante no sistema trlbuta
rio, uma especie de excegao ao sistema, e as
sim, come pondera com pPropriedade o menciona
do José Souto Maior Borges, "a sede mais apro
priada da excegdoc & ao. lado da regra" - {trab.
cit. pag. 86),

Portanto, filio-me 3 corrente d4os gue sus-
tentam a insubmiss3o do guestionado emprésti-
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)

timo excepcional (ért. 18, item IX, § 39 da
CF) ao regime tributirio.”
(fls. 134/136)

Como se vé, a, natureza juridica do em-
préstimo compulsdério instituido pele Decreto
~lel n? 2047/83, a par da divergéncia doutri-
naria, nao encontra conceituacao harmonica,
tamb&m, nesta Corte."

2. O Dec.-lei 2.047, de 20/7/19883 instituiu o emn
préstimo compulsdrio "para atender caso de calamidade publiica" ,
"tendo em vista o disposto nos arts. 55, II, e 18, § 39, da Cons
tituigdo Federal e artigo 15, II, do Cédigo Tributario Nacional”,
prevendo sué exigéncié de pessoa fisica gue tenha obtido no exer-
cicio finanéeiro de 1983, ano base de 1982, a titulo de iﬁgressos
isentos, nao tributaveis, ou tributados exclusivamente na fonte ,
importancia total superior a Cr$ 5.000.000,00.
3. - O Tribunal federal de Recursos, neste caso,con
siderou invocavel, na hipdtese, o principio da anterioridade, em
face do art. 21, § 29, II, da Constituicao Federal, que dispde
aplicarem-se aos empréstimos compulsdrios, nos casés especiais de
finidos em lel complementar, as disposicdes constitucionais rela-
tivas aos tributos e s normas gerais de direito tributario; re-
cusando a invocagao d&'art. 18, § 39, da Constituigdo Federal quan
to aos casos excepcionais de instituigdo de empréstimo compulss-
rio.

O recurso exfraordinério intenta, por issc,de

monstrar a divergéncia com a Stimula 418 e a ofensa ac art. 18, §

32 e art. 153, § 29, da Constituigao Federal, distinguindo: em-—
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Federal) que seria o da hipdtese, nio sujeito &s normas constitu
cionais relativas aos tributos e normas gerais de direito tribu-—

tarioc; e o empréstime compulsorio;especial, sujeito a essas nor

mas (art. 21, § 29, ITI, da Constituigado Federal).

4. ' ‘ " A natureza juridica do empréstimo compulsdrio
€ questido que apaixonou os estudiosos, provocando amplos debates,
a que nao esteve alheio este Plenario, como nos Jue precederam a
formulacao da sStmula 418, em especial no Recurso em Mandado de
Seguranga n? 11.252-PR (vede "Referé@ncias da Samula do STF", wvol.
21 - Stmula 418, p. 180 e segs.).

Esta Simula, invocada pela Recorrente, teve

como referéncia a Constituigao de 194s, profundamente alterada
pela ‘legislacgao posterior,culmiﬁando nos arts. 18, § 39 e 21, §
29, II, da Constituicgao Federal gue lhe dao a atual configura -
cao jurldlca, A0 que nos parece, insuscetivel de diividas.
5. Nao Pretendemos, por isso, voltar ao tema gue,
em voga, durante muito tempo, nas discussSes deste Supremo Tribu
nal Federal, apaziguou-se com a Stmula 418 e, a paréir dai, pou-
cas controversias terd suscitado nesta Corte.

Parece-nos, contudo, gue a Samula 418 perdeu.
validade a partir do art. 21, § 29, II, da Constituicdo Federal
de 1969 (EC 1/69), que determinou se aplicassem aos empréstimos
compulsdrios as disposigoes constitucionais relativas aos tribu
tos e 3@s normas gerais de direito trlbutarlo.

Ja o havia entremostrado o eminente Ministro
Xavier de Albuguergue, no RE 87.988, guando considerou, naquele
caso, aplicavel a Sumula 418, Porgue instituido o empréstimo an

tes do COdigo Tributirio Nacional.
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6. Desta forma, naoc acolhemos a invocagao da
Samula 418 feita pela Recorrente e impdGe-se examinar a outra

tese: da existéncia dos empréstimos compulsdrios excepcionais do

art. 18, § 3?2 - nao sujeitos &s normas impostas aos demais tribu
tos - e entre os qﬁais se incluiria o empréstimg compulsdrio em
exame, do Dec.-lei 2.047/87; e dos empréstimos compulsdrios espe
ciais, a elas subordinados.

Naoc nos parece tal. Resumindo, sem necessida-
de de invocar doutores gue o terac afirmado, ou contestado, pare
ce-nos qﬁe o art. 18, § 39, da Eonstituigéo Federal, apenas fi-

X0ou a regra de gque somente a Unidoc - e nos casos definidos em

lei complementar - podera instituir empréstimo compulsdrio.

Isto porgue,no regime anterior, tal competéncia
estendia-se aos Estados,tanto gque a Stmula 418 teve como uma de
suas referéncias a Lei Estadual 4.529/62, do Estadec do Parani, e
em torno dela se estabeleceu a controvérsia no RMS 11.252 citado.

A essa determinagdo de competéncia privativa. se
restringiu o art. 18, § 39, deferindo 3 lei complementar a fixa-

¢3o dos casos em que instituivel.

7. E a lei complementar & o C8digo Tributirio Na-
cional (Lei 5.172, de 25/10/1966), gue, no art. 15, se refere, nos
mesmos termos,& matéria - termos oriundos da Emenda ‘Constitucio-
nal 18, de 1/12/65, & Constituicaoc de 1946 - que os reproduziu, e
que prevaleceram no art. 19, § 49, da Constituicio de 1967, trans

plantados para o art. 18, § 392, da Emenda Constitucional i1/69.
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A esse novo texto constitucional, pordm, a-
cresgentou-se o inciso II, do § 29, do art. 21, objetivando ca-

racterizar os empréstimos compulsdrios como tributos, sujeitos aoc

seu regime.

-Para nds ~ e fugindo de disputas doutrinirias
que estenderiam demasiado esse voto ~ os casos excepcionais do
art. 18, § 39 s8o os mesmos casos especials do art. 21, § 29, IT

- e se resumem nos definidos no art. 15 do C&digo Tributirio Na-—

cional, nos incisos:

"I - guerra externa, ou sua iminéncia;

IT -~ calamidade piblica que exija auxilio federal impossivel de
atender com os recursos orgamentarios disponiveis;

III;; conjuntura gue exija a assorgﬁo temporaria de poder aguisi
sivo". : ‘

Nesse %entido, alias, opincu a propria Procura

doria—-Geral da Republica, pelo ilustre Procurador Moacir ‘Antonio

Machado da Silva, com aprovagdo do eminente Procurador-Geral, J.

Paulo Sepiilveda Pertence, noc MS 20.611-DF (Rel. Ministro Djaci

Falcao, Jjulgado em sess3o de 28.10.87, verbis:

"Nao nos parece gue possa ter acolhimen-
to a tese de que a Constituicio Federal con-
templa duas modalidades distintas de emprésti-
mo compulsdrio. Em primeiro lugar, nio & ver-
dadeiro o axioma juridico segundo © gqual a
Constituiga@c ndo contém redundancias. No mesmo
capitulo pertinente ao sistema tributario, a
Constituigao, no art. 21, § 19, repete o art.

18, § 59, que autoriza a Unizoc a criar outros
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impostos, contanto que ndao tenham fato gerador
ou base de cilculo idénticos aos dbs previs-
tos na Lei Maior. Por ocutro lado, o art. 21,
n?® II, nao & simplesmente repetitivo do art.
18, § 32, da Lei Maior, dele diferindo preci-
.samente no ponto em gue estende aos emprésti-—

mos compulsorios o regime constitucional tri-
butario.

A dicotomia vem afirmada em razio de
uma aparente diversidade de significado das
éxpressaes "casos excepciocnais" do art.18, §
39, e "casos especiais”, do art. 21, § 29, ne@
II, ambos da Lei Fundamental. Em outras palg
vras, a questao estaria reduzida ao aspecto de
interpretagdo gramatical dessas expressoes.

Impoe-se, porém, observar gue entre os
significados possiveis da ralavra especial,se
gundo indicam os dicionarios, inclui-se o de
"fora do comum", acepgac na qual colincidiria
com extraordinadrio ou excepcional.

Mesmb, porém, quendo se vislumbrasse es
sa acepgao comum, haveria antinominia entre a
significaga@o literal e os demais mdtodos de
interpretagéo cabiveis, o que -dmpeliria a
rejeigao da primeira.

O .art. 21, § 29, n9® II, com efeito, so
mente se harmoniza com a estrutura constitu-
cicnal do sistema tributério nacional se for
interpretado no sentido de que se refere a
mesma hipdtese do art. 18, § 3?9, ou seja, ao
. empréstimo compulsdrio em casos excepcionais.
O entendimento de que o art. 21, § 29, neo II,
instituiu nova modalidade de empréstimo .com-
pulsdrio importa em atribuir 3 expressao "ca-
508 especiais™ o alcance de abranger os acon-—

tecimentos comuns ou ordinarios, ‘de modo gue

© Poder Piublico estaria investido do poder de
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instituir empréstimos compulsdrios sem gual-
quer limitagao objetiva. Essa categoria Juri-
dica passaria a constituir um instrumento sub

sididrio para todos os casos em que o© produto
da arrecadagdc se mostrasse insuficiente ao

atendimento dos gastos piiblicos.

A esse despropdsito nd3o pode levar a in
terpretagac do texto constitucional. Como en-
sina FRANCESCO FERRARA, se as palavras empre-~
gadas sao equivocas, se resultam conseqgliéncias
contraditdrias ou revoltantes, a interpreta -
¢ao literal n3o pode remediar esta situagao
(Interpretagido e aplicag3o das leis, 3. ed.,
1978, Trad. de Domingues de Andrade, p. 140).

| Sob o ponto de vista histSrico, funcio-
nal ou teleoldgico, o empréstimo compulsdrio

tem sempre carater excepcional. A utilizacao

dessa té&cnica, desde as origens, salvo des-
vios esporadicos gue mereceram o repudic ge-
ral, estd ligada a crises gravissimas decor -
rentes de guerra civil e externa ou de outras
situagOes excepcionalissimas.

Sob o aspecto financelro, ©0s emprésti -
mos compulsdrios apenas adiam as crises, por
gque, salve a hipdtese em gue & destinado a ab
sorgao temporaria do poder aguisitivo, as des
pesas de resgate devem ser necessariamente a-
tendidas atraves das receitas provenlentes dos
impostos (ver EDMOND WELHOFF, L'Emprunt Forca,
Paris, Ed. Rhea, 1923, p. 320).

No sistema brasileiro, de rigida dlscri
minagao tributaria, a excepcionalidade desse
instrumento resulta de sua propria estrutura-
¢80 constitucional. Ao contrario dos impostos
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enumerados, que incidem sobre fatos economi -
¢os rigorosamente definidos, e em medida ade
quada a capacidade contributiva individual '
Os empréstimos combulsorlos podem | atingir
qualquer &rea em gue se manifeste essga capa
cidade, em proporgoes também 1mpnev1sivels,
sem nenhum condicionamento.

A discriminacgao nominalistica dos tri-
butos constitui uma garantia constitucional

do contribuinte, gque importa em vedaqao im—

plicita de criacdo de outras exagoes fiscais
nao eénumeradas na Lei Maior. a ressalva {ni-
ca confirma a rigidez e o alcance da garan-
tia: g competéncia Para instituir impostaos ex
traordinidrios s5 & admitida na iminéncia ou
no caso de guerra externa, (Constituicdo,art.
22), que constituem situagdes excepcicnais.
"0 sistema Tributario Nacional" - nota
RUY BARBOSA NOGUEIRA - "3 o conjunto dos tri
butos ex1stentes no Brasil, tendo em vista
nao sd as relagoes ¢ harmonia entre eles,mas
também os efeitos que globalmente possam pro

duzir sobre a vida econdSmica e social™ (Cur-
so de Direito Tributario, 5. ed 13980, P-
128). A respeito do alcance da garantia cons

titucional decorrente da discriminacao tribu
taria, observou CLAUDIO PACHECO, em comentd-
rio a Constituig¢aoc de 1946 (Tratado das Cons
tituigoes Brasileiras, 1965, v.3, p. 380):

"A enumeragdo dos tributos disponi-
vels e a distribuic3io das competencias
tributarias no Proprio texto da Consti
tuigdo revertem tambdm em garantias
constitucionais a favor dos contribuin
tes. Estes preceitos claramente Signi-
ficam gue, normalmente, outros tribu~
tos nao podem ser decretados, além dos

enumerados e gue cada entidade piblica
estd proibida de estabelecer imposi-
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¢oes que nioc sejam da sua competéncia ,
ou dupliquem imposicdes gue sejam de
competéncia de outra entidade.

Esse entendimento est3d ainda mais for
talecido pela verificagdo de gque a atual
Constituigao s& admite o ingresso de
tributos ndo enumerados em cariter ex-
cepcional, ou ainda por uma modalidade
especial, também excepcional, de distri
buigao percentual dos respectivos pro-

ventos.,"

E logo adiante, completa o autor: "Tudo
isto claramente significa gue a massa dos con
tribuintes fica constitucionalmente garantida
contra a expansao das competéncias itributi-
rias, além & enumeracdo previamente feita no
texto da Coﬁstituigéo, especialmente  porque
esta enumeragac € que & a regra e porgue ague

- la expansac sdO & permitida em cariter excep -

cional e debaixo das condicdes gue a limitam
ou dificultam" (ob.cit.,p.381).

O empréstimo compulsédrioc n3o pode ser
erigido, portanto, em instrumeqto derrogatd
rio das garantias multisseculares ligadas a
tributacao, gue compoem o quadro das limita -
¢oes ao poder de tributar no sistema constitu
cional brasileiro. Por sua propria natureza ex
cepcional e emergencial, n3o esti submetido a;

principio da anterioridade, mas, pela mesma ra

zao, ndo pode converter—-se em técnica parale-

la e concorrente com as espécies tributarias

classicas, 3 revelia da Lei Fundamental.

A tese da existéncia de duas modalida-
des de empréstimo compulsdrio conduz a esse
resultado: o Poder Piblico ver-se-ia investi-
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do do poder de instituir novas éxagSes, a qual
guer momento e com a liberdade de éscolha de
un dos fatos que c@mpaem © universo das ativi
dades econdmicas. Cabe agul a adverteéncia de
RUBENS GOMES DE SOUZA: "... num pais de dis-

" criminagdo tributiria rigida como o Brasil, o

empréstimo compulsdrio pode facilmente trans-—
formar-se no processo técnico ideal de fraude
d lei pelo prdprio governo; em vez de criar
impostos, criem-se empréstimos compulsdrios;e
0 deslocamento do problema, dentro do quadro
do direito financeiro, do capitulo da receita
tributaria para o capitulo do crédito ptablico
eliminarad de um golpe todas as llmltaQOescxms
titucionais ao poder de tributar" (Normas ge-
rais de Direito Financeiro, cit., P. 29).

O tratamento da mat@ria na Constituigao
Federal e no Cddigo Tribu+irio Nacional teve
inequivocamente o sentido de estabelecer limi
tagoes subjetivas e objetivas 3 utilizagao dos
empréstimos combulsorios, tendo em vista pre-
cisamente as anomalias observadas no regime
constitucional anterior. A eliminacdo desses
1imités objetivos representa assim a volta a
uma situagao gue o legislador constituinte tra
tou de corrigir. E a possibilidade de utiliza~
¢ao distorsiva desse instrumento & real, e nao
arenas imaginaria, sendo bastante. um rétros—
pecto na experiéncia brasileira, assim resumi-
da por AMILCAR DE ARAUJO FALCRO: "Em verdade,
vimos assistindo a sucessivas criacgoes de em-
préstimos comnpulsdrios, a prrincipioc por moti-
vOS razoaveils e sem les3do a regras consagradas
na nossa Constituigcao, mas ulteriormente ‘como
;;mples manobra para lograr enttradas tributd -
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rias ac arrepio de proibicoes ccnstituc1onals"
(Natureza juridica do enpréstimo compulsorio,
RDP 4, p. 7).

Em sintese, o art. 21, § 29, ne IT, re-
fere-se 3 mesma hipGtese do art. 18, § 39, aa
Constituicao Federal, sendo pela rossibilida-
de real de divisar-se um sentido comum nas ex
pressces "casos especiais" e "casos excepcio-
nais", pelo menos em razio da necessiria pre-
valéncia de outros métodos de interpretacao ,
gquando em antinomia com o sentido gramatical
(cf. ALIPIO SILVEIRA, Hermenéutica no Dir. Bra
sileiro, 1968, «v. 1, p. 17; carLos MAXTMILIA-
NO, Hermenéutica e apllcagao do Direito, 9. ed.,
1981, p. 119; FRANCESCO FERRARA, ob. cit., P-
139).

A Constituigdo Federal, portanto, con-
templa umaﬁhica”modalidade'de‘empréstlmo com-—
pulsdrio, o relativo a0s casos excepcionais de
finidos no art 15, III, do Codigo Tributiario
Nacicnal. © art. 21, § 29, ne I, da Consti-

tuigao Federal, limitou-se a estender ao em-

Drestlmo compulsdrio as dlspos;goes constitu-
clonais relativas aos tributos e '3s normas ge
rais do direito tributirio.”

8. Surge, entao, a2 dificuldade gue a Recorrente
aponta 1mpllcltamente a essa concepgao. as hipdteses, os casos
definidos nos incisos I, IT e III, do art. 15 do Codlgo Trlbuta
rio Nacional n3o comportam a submissdoc 3s normas relatlvas aos

tributos, e, especialmente, a anterioridade, que exige tenha si

do incluido em lei que esteja em vigor antes do exercicio finan

ceiro.
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Isto porque - argumenta com © caso mais gra-

"Veja-se a que absurdo levaria a apli-

ve:
cagao do principioc da anualidade ao emprésti
. mo compulsdrioc. No més de fevereiro o Brasil
€ invadido por Estado estrangeiroc e com ele
entra em guerra. HAa necessidade de recursos
financeiros nac previstos no orgamento vigen
te para fazer face ds despesas da defesa.Mas
pelo principio da anterioridade, o GCoverno
somente poderia dispor dos recursos financei
ros provenientes do empréstimo compulsdrio no
ano seguinte, guando nao mais seriam TGteis a
nada."”

: E certo que, nesse caso, a Unido, de preferén
cia ao empréstimo compulsdrio, poderia optar pelo imposto langa-
do por motivo de guerra (art. 22 e art. 153, § 29, da Constitui
¢ao Federal) .

9. Em realidade, porém, nac seria admissivel que,

nos trés casos excepcionais do art. 15 do Cdodigo Tributirio Na-

cional, se aguardasse © ano seguinte para a cobranga do emprésti

. mo compulsdrio, guando, obviamente, j3 se teria consumado o mal
que se pretendesse evitar ou se desejasse obviar.

A tese da Uniao, contudo, também & insustenta

vel: quais seriam os casos especlais do art. 21, § 29, I1?

Esses casos sO poderiam {ou poderio) ser os
de leis complementares gue, com base no texto censtitucional, wve
nham a institui-los; obedecido o art. 50 da Constituicgdo Federal
na sua elaboragao e gue s$& assim se legitimar3@o 3 cobrancga.

Lo e,

* o,
M-

5
M K \)}

o7 ".‘

%2}7.,

wh



RE n? 111.854 - pRr . 518_

Bem como in casu, o respeito as aisposigﬁes
do art. 15 do C3digo Tributirio Nacional, possibilitando o con
trole constitucional de sua aplicacao.

Estas questdes n3o foram, contudo, objeto de
€xame e prequestionamento nos autos.

A solugdo esta, segundo cremos, no mesmo g

29 do art. 153, dque & a matriz do problema. Se ele ex1ge a le-

galidade e a anterioridade da imposicdo tributaria, também ele

fornece a solug3o na ressalva final gue contém:

"ressalvados a tarifa alfandegiria e a de
transporte, o 1mDosto sobre Drodutos 1ndus—
triallzados e outros especialmente 1nd1cados

em lei complementar, além do imposto langado

por motivo de guerra e demais casos previs-

tos nesta Constituicao”.

N3o esteve o legislador constitucional desa-

tento aos casos excepcionais {on especiais) gue teria de prever

e gue se nao subordinariam ao principio da anterlorldade, deven

do, contudo, obediéncia a0s principios da legalidade e da igual

dade tributiria.

10. Nessa parte, quanto & legalidade, ainda gue

se devesse exigir lei formal do Congresso Nacional, este Supre—
mo Tribunal Federal ha muito condescendeu com © decreto-lei; e
quanto a igualdade, a isonomia ests assegurada no decreto-lei

2.047/83; com o que nada haveria gue recusar no seu texto:

I - instituido nos termos do art. 15, II, do Codigo Tributirio

Nacional, caso €Xcepcional, ainda que ‘devesse expressamen—~

te declara-lo:;
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IT - obediente ao § 32 do art. 18, porgue pela Unido;

ITIT - cbedecidas as normas da legalidade (admitindo este SBupre

mo Tribunal Federal o decreto-lei) e isonomia (definidas

no texto):

IV -~ dispensada a anterioridade pela natureza do tributo (em-

préstimo compulsdrioc para atender a calamidade piblica) .

11. Surge, contudo, obstaculc gue nos parece in-
L4

transponivel: & a retroagdo da imposicdo tributaria a ganhos,
rendas - tributiveis ou ndo - de exercicio anterior, alegada pe

lo Recorrido.

E essa retroatividade €, a nosso entender,im

possivel em nosso regime juridico, art. 153, § 39, da Constitui
cdo Federal.

£ gue o Decreto-lei 2.047/83, expressamente
incide sobre rendimentos gue, "a titulo de ingresscs isentos,nao
tributiveis ou tributados exclusivamente na fonte, pela legisla-
¢ao do imposto de renda no exerclicio financeiro de 1983, ano~ba-
se de 1982“; tenha auferido o contribuinte, supériores a Cr$
5.000.000,00 (art. 29 do Dec.—-lei 2.047/83).

E isto em 20 de julho del983, jia no segundo se
mestre do ano seguinte, entregues as declaragSes do ano base de
1982 e, possivelmente, iniciado o pagamento das quotas, ou pago

o imposto devido de uma vez.

iz. Estamos, pois, com o Professor Rogue Antonio
Carraza quando, "mesmo feita a concessao” da constitucionalidade

da cobranga, suplantados que fossem todos agueles outros obsta
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culos (o0 que S. Exa. nio aceita, mas concede, apenas "ad argumen

tandum tantum"), inaceitidvel a cobranga "por ofender ao prineT-

pio da irretroatividade das leis tributarias”. E assinala:

. "A regra geral & no sentido de gue as
leis tributdrias - como, de resto, todas as
leis - devem sempre dispor para o futuro. Nio
lhes & dédo abarcar o passado, ou seja, alcan
¢ar acontecimentos preté&ritos. Tal garantia
confere estabilidade e seguranga 3as relacdes
juridicas entre fisco e contribuinte.

A lei tributaria, pois, & irretroativa.
Tratando-se de lei que cria ou aumenta tribu-
to, esta regra & absocluta, isto &, n3o admite
excegoes.

E certo que, por razSes:ideolégicas,que
nosso Direitc encampou, admite-se que algu-
mas leis tributidrias retroajam, desde que elas

assim o estipulem. S3o as que, de aiguma for-

ma, beneficiam o contrikuinte (lex mitior),co
mo as gue lhe concedem uma isengao, uma remis
sao, um prazo mais latoc para o recolhimento do
tributo etc.”

(Palestra, in "Revista de Direito Tributario",
Ano 8 - jan-junho-1984-pno 27/28, p. 197), so-
bre "0 chamado "empréstimo-calamidade" (Dec.-
—-lei 2.047/83).

Esse obstaculo torna, segundo nos parece, in-
suscetivel de cobranga o Decrefo—lei <.047/83 sobre os rendimen-
tos gue explicita, referentes a0 ano-base de 1882, seu objetivo.

Nem se diga que essa retroatividade se verifi

ca na sistematica do imposto de renda, na gqual se aplica ao ano-

—base, ainda gue instituido no Gltimo dia deste. Antes de mais,
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um erro nado justificaria outro; esse sistema, usual entre nds, por
ser usual nao deixa de ser incorreto.

Mas, alem disso, o empré@stimo compulsdrio do Dec.
~lei 2.047/83 é muito mais ocusado, como vimos, atingindo o ano-—
-base de 1982 embora editado em 20/7/1983, segundo semestre do a-
no seguinte.

Nestes termos, nos gquais resumida e objetivamen-~
te procurel situar-me, fugindo 3 convocagao das discussdes doutri
narias gue in¢am © caminho a percorrer; e salientando o brilho dos
debates nos autos, por outros fundamentos gque nao os do acdbrdido re
corrido, nao conheco do recurso.

Em consegliéncia, declaro a inconstitucionalidade

do Dec.-lei ne 2,047, de 20 de julho de 1983.

E o Voto.

mcpr/
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Rel.: Min. Oscar Corréa. Recte.: Uniido Federal.
Daniel Laynes de Andrade {Advs.: Luiz Carlos Bettiol, Rosa
Motta Brochadc e Geraldo Ataliba).

Rereredos
Mat in

Decisfo: Pediu vista o Ministro Célio Borja depols do vo

to do Minlstro Relator que ndo conhecid do recurso. Falaram: preala
Uniao Federal o Dr. José Paulo S. Pertence, e pelo Recdo. o Dr. Ge
raldo Ataliba. Plenario, 25.02.88.

Decisdo: Pediu vista o Ministro Carlos Madeira deopois
dos votus dos Ministros Relator e Célio Borja nio counhecendnm do re
curseo. Plenario, 11.5.88.

Presidéncia do Senhor Ministro Ralfacl Mayer, Procont oo
d sessdo os Senhores Ministros Djaci Falcdo, Movreira Alves, (10|
da Silvelra, Oscar Correa, Francilsco Rezek, Sydney Sonchea, tveb -
vio Callotti, Carlos Mardeira e Célio Borja.

Ausente, Jjustificadamente, o Senhor Ministio Aldi (AEET
sarinhio.

I'vocurador-Geral da RepGbllica, o Dr. Josd Pando topad]oe

da Portence.

BEFER Veronese Aguia
Sooretirio
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V ¢ T 0O (VISTA)

O SR. MINISTRO CELIO BORJA: ~~ Depois de

historiar o dissidio instaurado, no Tribunal Federal de Re

cursos, a respeito da existéncia de duas modalidades de em

préstimo compulsdrio — uma das guais, sujeita s limita
coes constitucionais aoc poder de tributar — transcrevendo
os votos ali proferidos pelos ilustres Ministros ARMANDO

ROLEMBERG e MIGUEL FERRANTE, © Relator, Exmo. Sr. Ministro
OSCAR CORREA, emite o seu sempre abalizado juizo, nos se
guintes termos:

"o Dee.-lei 2.047, de 20/7/1983 institutu
o empréstimo compulsdrio "para atender caso de calamidade
publica’, "tendo em vista o disposto nog arts. 55, II e }8,
§ 39, da Constituigae Federal e artigo 15, II, do cedigo

Fributario Nacional®, prevendo sua exigéncia de pessoa fisi

ca que tenha obtido no emercicio financeiro de 1883, ano ba

ge de 1982, a titulo de ingresscos isentos, nao tributaveis,

ou tributados exclusivamente na fonte, importancia total su
perior a Cr§ 65.000.000,00.
3. 0 Tribunal Federal de Recursos, neste ea

so, considerou invocavel, na hipdtese, o principio da ante
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rioridade, em face do art. 21, § 29, IT, da Constituigac Fe
deral, que dispde aplicarem-se aoe empréstimos compulsd
rios, nos casos especiais definidos em lei complementar, as
disposigoes constitucionats relativas aos tributos e as
normas geratis de direito tribut&rié; recusando a invoeagao
do art. 18, § 39, da Constituigao Federal, quanto aos casos
excepeionais de instituigdo de empréstimo compulsdrio.

0 recurse extracrdinaric intenta, por is
so, demonstrar a divergéncia com a Sﬁmula'418 e a ofensa ao

art. 18, § 39 e art. 153, § 29, da Constituigao Federal,

distinguindo: empréstimo compulsdorio ezcepetonal (art. 18,

§ 30, da Constituigdo Federal) que seria o da hipotese, ndo
sujeito as normas constitucionais relativas aos tributos e

normas geratis de direito tributario; e o empréstimo compul

sorio espectal, sujeito a essas normas (art. 21, § 20, IrI,

da Constituigao Federal).

4. A natureza juridica do empréstimo compul
sorio é questdo que apaizonou os estudiosos, provocando am
plos debates, a que ndo esteve alheio este Plenario, cemo
nos gque precederam a formulagao da Simula 418, em especial
no Recursoc em Mandado de Seguranga n@ 11.252-PR (vede "Refe
rénceias da Sumula do STF", vel. 21 - Sumula 418, p. 180 e
segs) .

Esta Sumula, invoecada pela Recorrente, te
ve come referéncia a Constituigdo de 1846, profundamente al
terada pela legislagdo posterior, culminando nos arts. 18,
§ 30 e 21, § 29, II, da Constituigao Federal,que lhe dao a

atual configuragac juridieca, ao que nos parece,insuscetivel
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de duvidas.
5. Nao pretendemos, por isso, voltar ao tema

que, em voga, durante muito tempo, nas discussdes deste Su
premo Tribunal Federal, apaziguou-se com a Sumula 418 e, a
partir dai, poucas controvérsias tera suscitado nesta Corte

Parece-nos, contudoe, que a Stmula 418 per
deu validade a partir do art. 21, § 29, I, da Constituigdo
Federal de 1968 (EC 1/68), que determinou se aplicassem aos
empréstimos compulsbrios as disposigoes constitucionais re
lativas aos tributos e dag normas gerais de direito tributa
rio.

Ja o havia entremostrado o eminente Minis

tro Xavier de Albuquerque, no RE 87.8988, quando considerou,
naquele easo, aplicavel a Sumula 418, porgque instituido o
empréstimo antes do (Cddigo Tributario Nacional.
6. Desta forma, ndo acolhemos a invocagdo da
Sumula 418 feita pela Recorrente e impde-se examinar 4« ou
tra tese: da existéncia dos empréstimos compulsdrios excep
cionatis do art. 18, § 3¢ — ndo sujeitos ds normas impostas
aos demais tributos — e entre os quais se tneluiria o em
préstimo compulsério em exame, do Dec.-leti 2.047/87; e dos
empréstimos compulsorios especiais, a elas subordinados.

Nao noe parece tal. Resumindo, sem neces
sidade de invocar doutores que o terao afirmado, ou contes
tado, parece-nos que o art. 18, § 39, da Constituigao Fede

ral, apenas fixou a regra de que somente a Uniao - e nos

casos definidos em lei complementar — podera instituir em

préstime compulsério.
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Isto porque, no regime anterior, tal com
peiéneia estendia-sge aos Estados, tanto que a Sumula 418
tere como uma de suas referéncias a Lei Estadual 4.528/62 ,
do Estado do Parana, e em torno dela se estabeleceu a con
tpovérsia no RMS 11.252 citado.

A essa determinagdo de competeneia priva
tipa se restringiu o art. 18, § 39, deferindo a lei comple
mentar a fizagdo dos casos em que instituivel.

7. E a lei complementar é o Cddigo Tributa

pic Nacional (Lei 5.172, de 25/10/1966), que, no art. 15,s8e

relere, nos mesmos termos, 4 matéria — termos oriundos da
Emenda Constitueional 18, de 1/12/65, a4 Constituig¢ao de
186 — que os reproduziu, e que prevaleceram no art. 19,
§ i9, da Constituigde de 1967, transplantados para o art.

18, § 39, da Emenda Constitucional 1/89.

A esse novo texto comstitueional, poreém,
gorescentou—-se o inciso II, do § 29, do art. 21, objetivan
do caracterizar os empréstimos compulsorios como tributos,
su /eitos ao seu regime. .

Para nés — e fugindo de disputas doutri
nartas que estenderiam demasiado esse voto — o0& casos ex
ceyetonais do art. 18, § 30 sdo os mesmog casos egspeciats
do art. 21, § 29, II — e se resumem nos definidos no art.
15 do Cédigo Tributario Naciownal, nos incisos:

"I - guerra externa, ou sua iminencia;

II - calamidade publica que exija auxilio
feleral impossivel de atender com 0S5 recursos orgamentarios

disponiveis;
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poraria de poder aquisitivo™.
Nesse sentido, alias, opinou a propria
Procuradoria—-Geral da Republica, pelo Zlustre Procurador

Moacir Antonio Machadoe da Silva, com aprovagao do eminente
Procurador—Geral, J. Paulo Sepiulveda Pertence, no MS 20.611-
DF (Rel. Ministro Djaeci Faledo, julgado em sessdo de 28.10.
87, verbisg:

"Nao nos parece que possa ter acolhimento
a tese de que a Constituigao Federal contempla duas modali
dades distintas de emprestimo compulsdrio. Em primeiro lu
gar, nao e verdadeiro o axioma juridico segumndo o qual a
Constituigao ndo contém redundancias. No mesmo capitulo per
tinente ao sistema tributirio, a Comnstituigao, no art: 21,
§ 19, repete o art. 18, § 59, gque autoriza a Unizoc a criar
outros impostos, contanto que nao tenham fato gerador ou ba
se de calculo idénticos aos dos previstos na Lei Maior. Por
outre lado, o art. 21, n® II, nao & simplesmente repetitivo
do art. 18, § 39, da Lei Maior, dele diferindo precisamernte
no ponto em que estende aos emprestimos compulsdorios o regi
me constituciomal tributario.

A dicotomia vem afirmada em razao de uma

aparente diversidade de significado das expressoes "casos
excepcionais™ do art. 18, § 39, e '"casos especiais’, do
art. 21, § 29, n? II, ambos da Lei Fundamental. Em outras

palavras, a questao estaria reduzida ao aspecto de interpre

tagao gramatical dessas expressoes.
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Impoe-se, porem, observar que entre os
significados possiveis da palavra especial, segundo indicam
os dicionarios, inclui-se o de "fora do comum'", acepgao na
gqual coincidiria com extraordinarioc ou excepcional.

Mesmo, porém, que nao se vislumbrasse es
sa acepgao comum, haveria antinominia entre a significagao
literal e os demais métodos de interpretagao cabiveis, o
que impeliria 2 rejeigao da primeira.

0 art. 21, § 29, n? II, com efeito, somen
te se harmoniza com a estrutura comnstitucional do sistema
tributirio nacional se for interpretado no sentido de que
se refere a mesma hipotese do art. 18, § 3?2, ou seja, ao em
préstimo compulsorio em casos excepcionais. 0 entendimento

de que o art. 21, § 29, n? II, instituiu nova modalidade de

1"

empréstimo compulsdrio importa em atribuir a expressaoc ca
sos especiais" o alcance de abranger os acontecimentos co
‘muns ou ordindarios, de modo que o Podexr Publico estaria in

vestido do poder de instituir empréstimos compulsdrios sem
gualquer limitagao objetiva. Essa categoria juridica pagsa

ria a consituir um instrumento subsidiario para todos os ca

sos em que o produto da arrecadacio se mostrasse insuficien
te ao atendimento dos gastos publicos.

A esse despropdosito nao pode levar =a in
terpretagao do texto constitucional. Como ensina FRANCESCO
FERRARA, se as palavras empregadas szo equivocas, se Tresul
tam conseqlléncias contraditdrias ou revoltantes, a interpre
tagio literal nao pode remediar esta situagao(Interpretagao

e aplicagio das leis, 3a. ed., 1978, Trad. de Domingues de
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Andrade, p. 140).
Sob o ponto de vista historico, funcional
ou teleoldgico, o empréstimo compulsdrio tem sempre carater

excepcional. A utilizacao dessa tecnica, desde as origens,

salvo desvios esporadicos que mereceram o repudio geral, es
ta ligada a crises gravissimas decorrentes de guerra civil
e externa ou de outras situagoes excepcionalissimas.

Sob o aspecto financeiro, os empréstimos
compulsorios apenas adiam as crises, porque, salvo a hipote
se em que & destinado a4 absorgao temporaria do poder aquisi
tivo, as despesas de resga£e devem ser necessariamente aten
didas atraves das receitas provenientes dos impostos (ver
EDMOND WELHOFF, L'Emprunt Force, Paris, Ed. Rhea, 1923, p.
320).

No sistema brasileiro, de rigida discrimi
nagao tributaria, a excepciohalidade desse instrumento re
sulta de sua propria estrutura¢do constitucional. Ao contra
rio dos impostos enumerados, que incidem sobre fatos econd
micos rigorosamente definidos, e em medida adequada a capa
cidade contributiva individual, os emprestimos compulsdrios
podem atingir qualquer area em que se manifeste essa capacl
dade, em propor¢Ges também imprevisiveis, sem nenhum condi
cionamento.

A discriminagdo nominalistica dos tribu

tos constitui uma garantia constitucicnal do contribuinte,

que importa em vedacao implicita de criagao de outras exa
coes fiscais nao enumeradas na Lei Maior. A ressalva dnica

confirma a rigidez e o alcance da garantia: a competencia
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para instituir impostos extraordinarios sd & admitida na
iminéncia ou no caso de guerra exterma, (Constituigao, art.
22), que constituem situagoes excepcionais.

"0 Sistema Tributario Nacional™ — nota
RUY BARBOSA NOGUEIRA — "& o conjunto dos tributos existen
tes no Brasil, tendo em vista ndo s0 as relagoes e harmonia
entre eles, mas tambem os efeitos que globalmente possam

produzir sobre a vida econdmica e social'" (Curso de Direito

Tributario, 5a. ed., 1980, p. 128). A respeito do alcance
da garaﬁtia constitucional decorrente .la discriminagio tri
butaria, observou CLAUDIO PACHECO, em comentario & Consti
tuicdo de 1946 (Tratado das Constituigoes Brasileiras,1963,
v. 3, p- 380):
"A enumeracgdo dos tributos disponiveis e
a distribuigao das competéncias tributa
rias no proprio texto da Constituigao re
vertem tambem em garantias constitucio
nais a favor dos contribuinte$. Estes pre
ceitos claramente significam que, mnormal
mente, outros tributos nao podem ser de
cretados, alem dos enumerados e que cada
entidade publica esta proibida de estabe
lecer imposigOes que nao sejam da sua com
peténcia, ou dupliquem imposigoes que se
jam de competéncia de outra entidade.
Esse entendimento esta ainda mais fortale
cido pela verificagao de que a atual Cons

tituigao s& admite o ingresso de tributos
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nao enumerados em carater excepcional, ou
ainda por uma modalidade especial, tambem
excepcional, de distribuigao percentual

dos respectivos proventos.'

E logo adiante, completa o autor: "Tudo
isto claramente significa que a massa dos contribuintes
fiea constitucionalmente garantida contra a expansao das
competéncias tributarias, além da enumeragao previamente
'feita no texto da Constituigao, especialmente porque esta
enumeragao e que & a regra e porque aquela expansao so e
permitida em carater excepcional e debaixo das condigoes
que a limitam ou dificultam" (ob. cit., p. 381).

0 empréstimo compulsorio nao pode ser eri
gido, portanto, em imnstrumento derrogatorio das garantias
multisseculares ligadas 2 tributagdo, que compoem o gquadro
das limitagoes ao poder de tributar no sistema constitucio

nal brasileiro. Por sua propria matureza excepcional e

emergencial, naoc estad submetido ao principio da anteriori

-

dade, mas, pela mesma razdo, nao pode converter-se em tec

nica paralela. e concorrente com as especies tributarias

classicas, a revelia da Lei Fundamental.

A tese da existéncia de duas modalidades
de empréstimo compulsdrio conduz a esse resultado: O Poder
Piblico ver—-se—ia investido do poder de instituir novas
exacoes, .a qualquer momento e com a liberdade de escolha
de um dos fatos que compoem o universo das atividades ecpo
némicas.Cabe aqui a adverténcia de RUBENS GOMES DE SO0UZA:

", .. num pais de discriminagio tributdria rigida como o
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Brasil, o empréstimo compulsdrio pode facilmente transfor
mar-se no processo tacmico ideal de fraude a lei pelo pxd
prio govermno; em vez de criar impostos, criem-se empresti

mos compulsdrios; e o deslocamento do problema, dentro do

quadre do direito fimanceiro, do capitulo da receita tri
butaria para o capitulo do credito piblico, eliminara de
um golpe todas as limitagoes constitucionais ao poder de

tributar" (Normas Gerais de Direito Financeiro, cit.,p.29).
0 tratamento da materia na Constituigao
Federal e no (Cddigo Tributario Nacional teve inequivocamen
te o sentido de estabelecer limitagdoes subjetivas e objeti
vas @ utilizagao dos emprestimos compulsdorios, tendo em
vista precisamente as anomalias observadas no regime cons
titucional anterior. A eliminagao desses limites objetivos
representa assim a volta a uma situagao que o legislador
constituinte tratou de corrigir. E a possibilidade de uti
lizagao distorsiva desse instrumento &€ real, e nao apenas
imaginaria, sendo bastante um retrospecto na experiéncia
brasileira, assim resumida por AMILCAR DE ARAUJO FALCAO :
.
"Em verdade, vimos assistindo a sucessivas criagoes de em
préstimos compulsorios, a principio por motivos razoavelis
e sem lesao a regras consagradas na nossa Constituigao,mas
ulteriormente como simples manobra para lograr entradas
tributarias ao arrepio de proibigoes constitucionais'" (Na
tureza juridica do empréstimo compulsbrie, RDP, 4, p. 7).
Em sintese, o art. 21, § 29, n® II, refe
re-~se & mesma hipdotese do art. 18, § 3¢, da Constituigao

Federal, senao pela possibilidade real de divisar-se um
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cepcionais™, pelo menos em razao éa necessaria prevaléncia
de outros metodos de imnterpretagao, quando em antinomia
com o sentido gramatical {(cf. ALIPIO SILVEIRA, Hermeneuti
ca no Dir. Brasileiro, 1968, v. 1, p. 17; CARLOS MAXIMILIA
NO, HermenB8utica e aplicagdo do Direito, 9a. ed., 1981, p.
119; FRANCESCO FERRARA, ob. cit. p. 139).

A Constituigao Federal, portanto, contem

pla uma Unica modalidade de empréstimo compulsdorio, o rela

tivo aos casos excepcionais definidos no art. 15, III, do

Cédigo Tributario Nacional. O art. 21, § 2¢, n?® II, da

‘Constituigdo Federal, limitou-se a estender ao emprestimo

compulsorio a2s disposigoes constitucionais relativas aos

tributos e &s normas gerais do direito tributario.”

8. Surge, entao, a dificuldade gque a Recor
rente aponta implicitamente a essa concepgao: as hipoteses,
08 casos defin?dos nos ineisos I, II e IIT, de art. 15 do
Cédigo Tributdario Nacional nao comportam a submissao as
normas velativae aos tributos, e, especialmente, a anterio
ridade, que exige tenha sido ineluido em lei que esteja em
vigor antes do exercicio financeiro.

Isto porque -— argumenta com 0 ¢aso mats
grave:

"YVeja-se a que absurdo levaria a aplica
cao do principio da anvalidade ao empréstimo compulsorio.
Mo més de fevereiro o Brasil & invadido por Estado estran
geiro e com ele entra em guerra. Ha necessidade de recur

sos finmanceiros nao previstos no orgamento vigente para
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fazer face As despesas da defesa. Mas pelo principio da
anterioridade, o Governo somente poderia dispor des recur
sos financeiros provenientes do emprestimo compulsdorio no

ano seguinte, guando ndo mais seriam Uteis a nada."

EF certo que, nesse caso, a Unido, de pre
feréneia ao empréstimo compulsdrio, poderia optar pelo im
posto langado por motive de guerra (art. 22 e art. 1563, §
29, da- Constituigaoc Federal).
9. Em realidade, porém, nao seria admissivel
que, nos trés casos excepcionais do art. 15 do Cédigo Tri

butario Nacional, se aguardasse o ano seguinte para a eo
branga do empréstimo compulsério, quando, obviamente, Ja
se teria consumade o mal que se pretendesseevitar ou se dese
jasese obviar.

A tese da Unido, contudo, também & 1insus
tentdvel: quaie seriam 08 casos especiats do art. 21, $
20, I1I°?

Esses casos 80 poderiam (ou poderdao) ser
os de leis complementares que, com base no texte constitu
ectonal, venham a institui-los; obedecido o art. §0 da é;ng
tituigdo Federal na sua elaboragdo e que s6 assim se legiZ
timarac a cobranga.

Bem como in casu, © respeito as dispost
¢bes do art. 1§ do (édige Tributario Nacional, possibili
tando o controle constitueional de sua aplicagdo.

Estas questoes ndo foram, contudo, objeto

de exame e prequestionamento nos autos.

A solugdo esta, segundo eremos, no mesmo
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§ 29 do art. 153, que é a matriz do problema. Se ele exige

a legalidade e a anterioridade da imposigao tributaria, tam

bém ele fornece a solugao na ressalva final que eontém:
"ressalvados a tarifa alfandegaria e a de
transporte, ¢ imposto sobre produtos industrializados e

outros especialmente indicados em lei complementar, além

do imposto langado por motiveo de guerra e demais casos pre

istos nesta Constituigao".

Ndo esteve o legislador constitucional de

satento aog easos excepcionais (ou especiais) que teria de

prever e que se ndo subordinariam ao principto da anterto
ridade, devendo, contudo, obediéncia acs prineipios da

legalidade e da igual&ade tributaria.

0. Nessa parte, quanto a legalidade, atnda
que se devesse exigir lei formal do Congresso Vaeional,

este Supremo Tribunal Federal ha muito condescendeu com ©

decreto~let; e quanto d igualdade, a isonomia esta assegyu

vada no decreto-lei 2.047/83; eom o que nada haverta Ggue
recusar no seu texto: -
T — instituido nos termos do art., 15, II, do (Cédigo Tribu

tario Nacional, easo excepcional, ainda que devesse expresg

samente deelara—-1lo;
IT - obediente ao § 30 do art. 18, porque pela Uniao;

ITT — obedecidas as normas da legalidade (admitindo este

Supremo Tribunal Federal o decreto-lei) e igonomia (defini
das no textol;

IV - dispensada a anterioridade pela natureza do tributo

(empréstimo compulsdrio para atender a calamidade publical.
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11. Surge, contudo, obstacule que nos parece
intransponivel: & a retroagdo da imposigdo tributaria a ga
nhos, rendas — tributqveis ou naoc — de exercictio antert
or, alegada pelo Recorrido.

E essa retroatividade &, a nosso entenden

impossivel em nosso regime juridico, art. 153, § 39, da
Constituigac Federal.

E gque o Decreto-let 2.047/83,-expressame£
. te incide sobre reﬁdimentos que, "a titulo de ingressos
fgentos, nao tributavets ou tributados exclusivamente na
fonte, pela legislagdo do tmposto de renda no evercicio fi
nanceiro de 1983, ano-base de 1982", tenha auferido o con
tribuinte, superiores a Cr$ 5.000.000,00 (art. 29 do Dec.-~
lei 2.047/83).

E isto em 20 de julho de 1983, ja no se
gundo semestre do ano seguinte, entregues as declaragdes do
ano base de 1982 e, possivelmente, iniciado © pagamento
das quotas, ou pago o impoeto devido de uma vesz.

12. Estamos, pois, com o Professor Roque Anto
nio Carraza quando, "mesmo feita a concessac” da constitu
eionalidade da coﬁran;a, suplantados que fossem todos aque

les outros obstdcules (o que S. Exa. ndo aceita, mas conece

de, apenas "ad argumentandum tantum”), inaceitavel a eo
branga "por ofender ac principio da Zrretroatividade das
leis tributarias’. E assinala:

"A regra geral & mno sentido de que as

leis tributatias — como, de resto, todas as leis — devem
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sempre dispor para o futuro. Nac lhes & dado abarcar o pas
sado, ou seja, alcangar acontecimentos preteritos. Tal ga
rantia confere estabilidade e seguranga as relagées juridi
cas entre fisco e contribuinte.

A lei tributdaria, pois, & irretroativa.
Tratando—se de lei que e¢ria ou aumenta tributo, esta regra
& absoluta, isto e, nio admite excegoes.

E certo que, por razoes ideologicas, que
nosso Direito encampou, admite-se que algumas leis tributa
rias retroajam, desde que elas assim o estipulem. Sao as
que, de alguma forma, beneficiam o contribuinte {(lex mitior),
como as gqgue 1he concedem uma isengao, uma remissao, um pra
zo mais lato para o recolhimento do tributo etc.”
(Palestra, in "Revista de Direito. Tributiario", Ano 8 -jan-
junho-1984-n¢ 27/28, p. 197), sobre "0 chamado "empreésti

mo—-calamidade™ (Dec.—-lei 2.047/83).

Esse obstaculo torna, segundo nos parece,
insuscetivel de cobranga o Decreto-lei 2.047/83 sobre o8
rendimentos que explicita, referentes ao ano-base de 1982,
seu objetivo.

Nem se diga que essa retroatividade se
verifica na sistematica do imposto de renda, na qual ge
aplica ao ano-base, ainda que instituido no ultimo dia des
te. Antes de mais, um erro ndo justificaria outro; egse
sistema, usual entre nds, por ser usual nao deixa de ser
incerreto.

Mas, além disso, ¢ empréstimo compulsdrio

do Dec.-lei 2.047/83 & muito mais ousado, como Vimos,



¢5%ﬁa%%a f%;%&ﬂaZISQZéwa/

16.

RE 111.854-3-PR

233

atingindo o ano-base de 1382 embora editadeo em 20/7/1983,
segundo semestre do ano seguinte.

Nestes termos, nos quatis resumida e obje
tivamente procurei situar-me, fugindo a convoeagac das dis
cussbes doutrinarias que ingam o caminho a percorrer, e s8a
1ientando o brilho dos debates nos autos, por outros funda
mentos que ndo os do acdrddo recorrido, nado conhego do
recurso.

E o voto."

Tal como © Senhor Ministro OSCAR CORRER,
tenho que & inconstitucicnal o efeito retroativo da lei
— inclusive da lei tributaria — porgue a norma do artigo
153, § 39, da Constituigdo Federal somente & excepcionada
nas hipdoteses expressamente, nela, previstas.

Tais excegdes ndo contemplam o empréstimo
compulsdrio, guer se lhe d& natureza tributdria, quer se
veja, nele, operagac de crédito piiblico.

Ao eleger como objeto de sua incidéncia

R

"ingressos isentos, ndo tributavetis ou
tributades exclusivamente na fonte, pela legislagao do im
posto de renda no emerciecio financeiro de 1983,ano-base de

1982", ete (art. 29, Decreto-Lei n? 2.047, de 20 de Julho

de 1983, grifei),

alcangou-se fato pretérito, ja exaurido
no tempo, para sujeita-lo a um dever juridico - gque . ine
xigtia- - - .. - no momento de sua ocorréncia.

Tipicamente, cuida-se de norma juridica
gque o Direito Penal tem como ex post facto ou, como a

(2
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classifica ROUBIER, retroativa, porgue "sua aplicacgao remon
ta o passado" (P. ROUBIER, Le Droit Transitoire, 2é&me Edi
tion, Paris, Dalloz, 1960, pag. 9).

Nao ha falar, de outra parte, que, na espé
cie, se cuida de dar efeito imediato & lei, pois os ingres
sos sobre os guais ela estd a incidir foram incorporados ao
patrimdnic do mutuante no ano anterior e, a esse tempo, eram
isentos, nao tributaveis ou exclusivamente tributaveis na
fonte. Assim, os efeitos aquisitivos e exoneratorios da lei
velha j&a se haviam comstituide guando do advento da lei em exa
me. E uma situagao juridico-subjetiva, sob império da antiga
norma, haviasse constituido.

Atento embora a distingao consagrada entre

irretroatividade (art. 69, § 1o, LICC) = imunidade do direil

to adquirido & lei nova (art. 153, § 3%, CF; art. 69, § 29,
LICC)Y, o que se tem, no caso, & a circunstincia de o Decre
to-lei n? 2.047/83, colher, nas palavras de ROUBIER, fatos
constituidos sob a antiga lei e, do mesmo modo, exauridos.
Regra, simples e clara, exclui a possibili
dade de a imposigaoc em causa resultar de efeito imediato e

geral da lei.

"L'effet immédiat de la loi doit gtre
consideré comme la régle ordinaire: la loi nouvelle
s'applique, dés sa promulgation, a tous les effets qut

résulteront dans l'avenir des rapports juridiques nés ou a
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naitre. Par conséquent, em principe, la Lloi nouvelle doit
stappliquer immédiatement dés le Jjour Ffixé pour sa misge
en viguer d'aprés la théorie de la publication des Llois
(€. Civ. art. 132, mod. D-L. 5 now. 1870): elest a ce Jour

que s'eétablt’ la séparation des domaines des deux lots™
(P. ROUBIER, op. eit. pag. 11).

A sua vez, as situagdes ja nascidas sob a
lei velha somente sao atingidas pela lei nova nes seus
efeitos ("les situations juridigues nées au temps-oun celle-
ci {a lei velha) était en viguer, du moment gu'il s'agit
d'effets juridiques produits par ces situations aprés sa
promulagation"” (ibd).

Por essas razbes, acompanhando o eminente
Relator, Ministro OSCAR CORREAY nao conhego do recurso e de
clarc a inconstitucionalidade do Decreto-lei n® 2047, de

»20.07.83.

X X X X X

ke
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EXTRATO DA ATA

RE 111.954-3 - PR )
Rel.: Min. Oscar Corréa. Recte.: Uniao Federal. Recda

Daniel Laynes de Andrade (Advs.: Luilz Carlos Betticl, Rosa Ma-
ria Motta Brochado e Geraldo Ataliba).

Decisdo: Pediu vista o Ministro Celio Borja depois do
voto do Ministro Relator que nao conhecia do recurso. Falaram :
pela Unido Federal o Dr. Jose Paulo S. Pertence, e pelo Recdo..

‘0 Dr. Geraldo Ataliba. Plenario, 25.02.88.

- y Presidéncia do Senhor Ministro Rafael Mayer., Presentes
4 Sessao 08 Senhores Migistros Djaci Falcao, Moreira Alves, Néri
da Silveira, Oscar Correa, Aldir Passarinho, Francisco Rezek, Sydney
Sanches, Octavio Gallotti, Carlos Madeira e C&lio Borja.

Procurador-Geral da Repibli & B!
da Pertence. P ca, o Dr. José Paulo Sepulve

2se Agular

fetario

=)
Sec
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(VISTA)

O SENHOR MINISTRO CARLCS MADEIRA - Trata-se do em-—
préstimo compulsdrio instituldo pelo Decreto-lei n¢o 2.047, de
20 de julho de 1983, para atender caso de calamidade pliblica,
exigivel de pessoa fisica que, no exercicio de 1983, ano-base
1982, tenha obtido, a titulo de ingressos isentos, nio tribu-
tados ou tributados exclusivamente na fonte, pela legislacgao
do imposto de renda importancia total superior a cincc milhoes

de cruzeiros.

O eminente Relator, Ministro Oscar Corréa, teve
por inconstitucicnal o decreto-lei, em face de sua retroefici-
cia, por issc gqgue incide sobre fato gerador ja consumado. Acom

panhou-o o eminente Ministro C&lio Borja, em erudite voto.

Com efeito, ja& dizia Aliomar Baleeiro, ao comentar
o art. 105 do Codigo Tributario Nacional, que o legislador
nao acolheu a eficidcia retroativa de lei fiscal instituidora
do fato gerador consumado em tempo anterior & sua vigéncia.
(Direito Tributdrio Brasileiro, 10a. edigdo, p. 426). Embora
nao tenha reproduzido o texto integral do art. 66 do Projeto
do Cddigo, que expressamente dispunha que a lei tributéria vi-
gente nao retroage quanto a fatos geradores pretéritos.ou seus
efeitos, a Lei 5.172/66 manteve a garantia da irretrocativida-
de, ao limitar a aplicagao da lei tributdria.aos fatos gerado-

res futuros e acs pendentes.
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No caso vertente, o empréstimo compulsdrio, que ha
de obedecer as disposigbes constitucionais relativas aos tri-
butos, incide ndo sobre fato futurc ou fato pendente, mas
sobre fato gerador consumadc em 31 de dezembro de 1982, im-
portando sua exigéncia aplicagao retroativa da lei, ferindo o

principio da legalidade. -

Acompanho os votos do eminente Ministro Relator e

do Ministro Célio Bor3ja.

ir
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EXTRATO DA ATA

RE 111.954-3 - PR ’
Rel.: Min.: Oscar Corr8a. Recte.: Unido Federal. Pocdn s
Daniel Laynes de Andrade (Advs.: Luiz Carlos Bettiol, Rosa Maria

Motta Brochado e Geraldo Ataliba).

Decisao: Pediu vista o Ministro Célio Bor}h-dcpuiu elra
voto do Ministro Relator que nic conhecia do recurso. Falaram: pee-
la Unido Federal o Dr. José Paulo Sepulveda Pertence, e polao Roodo.
¢ Dr. Geraldo Ataliba. Plenario, em 25.2.88.

Decisdo: Pediu vista o Ministro Carlos Madeira depo i
dos votos dos Ministros Relator e Célio Borja, nao conhecend:n do
recurso. Ausente, justifjicadamente, o Sr. Min. Aldir Passar intws.

Plenario, em 11.5.88.

Decisdo: N3o se conheceu do recurso e declarou-ue
inconstitucionalidade do Decreto-lei no 2.047, do 20 de Ju i
1983. Decis3o undnime. Votou o Presidente. Plenario, owm 1lv, 6, (8.

1)
de
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Presidé@ncia do Senhor Ministro Rafael Mayer. Prescntes
d Sessfo os Senhores Ministros Djaci Falcao, Moreira Alves, Nord
da Silveira, Oscar Corréa, Aldir Passarinho, Francisco Rezek, Sydney
Sanches, Octavio Gallotti, Carlos Madeira e Célio Borja.

Procurador-Geral da Repiiblica, o Dr. José Paulo Sepldlve
da Pertence. : -
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Dr. Alberto -vVeronese Aqgular
Secretiario
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