Nei magedound unknown CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

justifica empr éstimo compulsorio?

OPINIAO

Crise avista, 0 questionamento surge: diante do estado

excepcional que vivemos decorrente da pandemia causada pelo novo Coronavirus (Covid-19), caso a
Unido perca a capacidade econdmica de enfrentar os efeitos do virus no aspecto da satide publica,
seguranca, estrutura e demais setores importantes a sociedade, caberia ainstituicdo de empréstimo
compul sorio?

Em que pese nos parecer improvavel o aumento da carga tributaria no momento experimentado no pais,
0 estado de inseguranca permanece nos diversos setores da sociedade, 0 que justifica, assim, um
posi cionamento sobre o tema.

O empréstimo compulsorio € espécie tributaria prevista no artigo 148 da Constituicdo Federal e possuli
como caracteristica o aspecto de excepcionaidade. De fato, naformadalei, ou bem este tributo se
justifica (i) pela necessidade de despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, ou (ii) no
caso de necessidade de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional.

Note-se que a redundancia do vocabul o “ necessidade” denotado acima ndo é um erro, mas exercicio de
constatacao.

A “necessidade’” é a propria causa da instituicéo dessa espécie tributaria: é dizer, antes de haver
“despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica’, atributacéo por meio de empréstimo
compul sorio precisa ser “necessaria’, sob pena de desvirtuar a prépria natureza da suainstituicao, tal
como leciona Luis Eduardo Schoueri[1].

Bom que se entenda que a “ necessidade”, portanto, estard intrinsecamente vinculada a salide financeira
da Uni&o, notadamente no aspecto or¢camentario, para que, apos, desde que existentes os requisitos nos
incisos do artigo 148 da Constituicdo, se realize a sua instituicao.

Assim, uma primeira pergunta se faz pertinente para se abordar o tema: areferidainstituicdo tributéria,
Nno momento em que vivemos, seria necessaria?

A pergunta est4 entrelagada com o cendrio financeiro vivido pelo pais. O orcamento da Uni&o Federa
foi aprovado pelo Congresso Nacional em dezembro de 2019, e gerou aLei 13.978/2020[2], que, nos
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termos do seu artigo 1°, “(...) estima areceita da Unido para o exercicio financeiro de 2020 no montante
de R$ 3.686.942.055.917,00 (...) efixaadespesaemigual valor (...)".

O referido valor comporta a verba destinada a sallde e contempla, ainda, a possibilidade de se ingtituir a
abertura de crédito suplementar, caso os valores estabel ecidos ndo sejam suficientes ao atendimento das
necessidades da popul acéo e desde que observados os termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Entretanto, o Congresso Nacional, por meio do Decreto Legidativo 6/20, no seu artigo 1° reconheceu o
estado de calamidade publica em funcdo do coronavirus (Covid-19), que assola 0 pais no inicio do
corrente ano de 2020, consoante é possivel se observar do artigo 193].

Referido Decreto Legidativo decorre do Projeto de Decreto Legislativo 88/2020, que, na sua exposi cao
de motivos, estabel ece:

(...) Extrair-se, portanto, que a emergéncia do surto do COVID-19 como calamidade publica
gerara efeitos na economia nacional, com arrefecimento da trgjetéria de recuperacéo
econOmica que vinha se construindo e consequente diminuicdo significativa da arrecadagéo
do Governo Federal. Vale ressaltar que, neste momento o Brasil esta entrando nacrise, e
ainda que ela ja esteja presente em outros paises, aincerteza envolvida no seu
dimensionamento, em nivel global e nacional, inviabiliza o estabel ecimento de pardmetros
seguros, sobre os quais os referenciais de resultado fiscal poderiam ser adotados. (...)[4]

Como se V€, foram afastados mecanismos de contingenciamento de despesas, que se justificam, dentre
outros, pelo temor da auséncia de recursos financeiros suficientes capazes de sustentar as dividas da
Unido, em especial com a salide. No referido excerto, destaca-se a palavra “incerteza’.

Poder-se-ia, entdo, ser reconhecida a existéncia de calamidade publica pelo receio de as receitas publicas
ndo serem suficientes ao cumprimento das metas com salde ou haveria que existir dados concretos
informadores dainsuficiéncia?

Parece-nos que sim, eis que o reconhecimento da calamidade publica, ndo decorre, necessariamente, da
auséncia de salde financeira, mas, por outro lado, existe na necessidade de direcionamento dos esforcos
do poder publico para o enfrentamento daguela determinada situacéo, tal como previsto nos artigos 1° e
2°, 1V, do Decreto 7.257/2010[5]. [6]

Ocorre que ndo foi a necessidade de direcionamento de esforgos, sozinha, o fundamento parao
reconhecimento da existéncia da calamidade publica. De fato, tal como descrito na exposi¢cdo de motivos
gue originou 0 Decreto Legidativo 6/20, tem-se que a principal justificativa para o reconhecimento da
calamidade publica € a possivel auséncia de recursos parafazer frente a pandemia que o Brasil enfrenta.

A titulo de exemplo, consta na referida exposi¢céo de motivos que ja houve a abertura de crédito
extraordinario no valor de R$ 5.099.795.979,00[ 7], valor este realocado do Apoio a Infraestrutura para a
Educacéo Bésica e Incremento Temporério ao Custeio dos Servicos de Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial para Cumprimento de Metas (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo e Fundo
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Nacional de Salde) para ser utilizado no programa de Enfrentamento da Emergéncia de Salide Publica
de Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus (Hospital de Clinicas de Porto Alegre, Empresa
Brasileira de Servicos Hospitalares, Fundacdo Oswaldo Cruz e Fundo Naciona de Saude).

Para aimplementacdo do empréstimo compulsorio, tributo afeto a competénciatributaria da Uni&o
Federal, ha que existir despesas extraordinarias decorrentes de calamidade publica ou a necessidade de
investimento publico de carédter urgente e de interesse nacional. Tais regras, como se disse, estdo
descritas no artigo 148, | ell, da Constituicao Federal[8].

Pois bem, diante do cen&rio vigente, ha tanto o requisito de “ despesas extraordinérias’ como o “estado
de calamidade publica’, que justificam ainstituicdo do empréstimo compulsorio, na formado artigo 148,
I, da Constituicdo Federal.

E mais: tratando-se este tributo de excecdo expressa ao principio da anterioridade (anual e nonagesimal),
tem-se que este poderia ser prontamente instituido, 0 que, no caso extremo, ensgjaria, ainda, 0 aumento
da carga tributéria da sociedade somado as medidas sociais restritivas enfrentadas até o presente
momento, impactando fortemente 0 mercado brasileiro. Os efeitos seriam nefastos.

N&o se pode perder de vista, entretanto, que tal tributo apenas poderia ser instituido por lei
complementar, o que implicaria, assim, o tempo de tramitagdo regular no Congresso Nacional, mas de
imposicdo imediata.

No presente caso, 0 empréstimo compulsorio, se instituido, teria caréter plenamente vinculado: aplicavel
atoda sociedade e no interesse, repita-se, de toda a sociedade, devendo ser aplicados em tantos setores
guantos necessitarem de recursos para evitar a pandemia e seus efeitos.

Contudo, apesar de 0s requisitos constitucionais explicitos estarem preenchidos, é de nossa opinido que
0 empréstimo compul sorio apenas poderia ser instituido se comprovadamente “ necessario”.

I sso porque, como se disse, o reconhecimento da calamidade publica pelo Congresso Nacional se deu no
contexto de “expectativas’ e “incertezas’. De sorte que ndo ha qualquer dado concreto publico que
sustente, neste momento, a auséncia de recursos para 0 enfrentamento da crise.

Assim, a situacdo atual ndo permite, a principio, ainstituicéo de nova cargatributéria por meio de
empréstimo compulsorio diante da evidente auséncia de necessidade de tal recurso. Apenas com a sua
comprovacado, por meio de exercicio amplo de publicidade a sociedade, é que poder-se-iajustificar tal
medida.

Em havendo tal comprovac&o de necessidade, ter-se-ia, a nosso ver, existentes os requisitos paratal
tributacdo naformado artigo 148, |, da Constitui ¢&o.
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Ocorre que o empréstimo compulsorio, sendo espécie tributéria, deve observar os demais principios
constitucionais tributérios, e, dentre eles, o principio da capacidade contributiva, naforma do artigo 145,
parégrafo 1°, da Constituicéo, e da capacidade receptiva dos cidaddos, corolario do or¢camento
republicano descrito na obra Orcamento Republicano e Liberdade Igual, de Fernando Facury Scaff[9].

Nao se pode perder de vista que a crise causada pela pandemia afetou a economia mundial, o que, sem
duvida, ataca a maioria dos trabalhadores brasileiros e suas familias, de sorte que, a par do cabimento do
referido tributo, ndo nos parece que se acomodaria ao principio da capacidade contributiva, aém do fato
de que tal medida comportariaforte e justificada resisténcia social.

A solucdo, anossa ver, tem que ser equilibrada. O impacto econémico € evidente e irrefutével; quanto a
iss0, ndo se discute. Nesse sentido, os estimul os econémicos urgem que sejam aplicados e direcionados
no sentido de retomar a economia de sorte que a integralidade dos agentes de mercado tenham meios de
produzir e circular ariqueza.

O aumento de carga tributaria ndo € o caminho, e — bom que se diga— nem o simples diferimento do
pagamento do tributo, que apenas deslocaria para frente o problema, tal como estabel ecido na Resolucgéo
152/2020, que apenas postergou — sem qualquer reducdo de carga— 0 pagamento do Simples
Nacional, que é “formatributaria’ incidente sobre aimensa maioria do setor empresarial do pais, de
forma que estas empresas, neste caso, teriam que enfrentar o recolhimento do tributo antes que o setor
tenha condi¢des de se reestruturar economicamente. N&o parece razoavel.

E nem se diga que arestituicdo do tributo seria medida de aento, eis que 0s recursos sdo necessarios
hoje. N&o amanha.

Assim, em conclusdo, consideramos manifestamente incabivel ainstituicdo de empréstimo compulsorio
naatual conjuntura, eis que ndo apenas Nao hainsuficiéncia de recursos comprovada publicamente — o
gue denota a auséncia da necessidade da medida—, como, ainda, tratar-se-ia de grave afronta ao
principio da capacidade contributiva, tendo em vista o poder de impactar substancial mente a capacidade
dos contribuintes em superar a dificuldade financeira que se experimenta, e, assim, da sua subsisténcia.

Ha firme e abundante registro namemoria brasileira dos efeitos nefastos da M edida Provisoria 168/90,
convertidanaLei 8.024/90: polémica medida do governo Collor, que determinou o blogqueio da
poupanca popular dos valores superiores a 50.000,00 cruzados depositados nas cadernetas de poupanca,
gue teve, anosso ver, claro efeito confiscatorio dos rendimentos dos contribuintes brasileiros.

Nessa linha, oportuna a célebre frase de Edmund Burke (1729-1797), pensador irlandés, filosofo e
advogado, que declarou: “Um povo que ndo conhece a sua historia esta condenado a repeti-la’.
Lembremos da nossa histéria.

Aguardemos 0s proximos passos, que, espera-se, trilhem o caminho do retorno da normalidade
econdmica a sociedade brasileira.
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