O QUE SAO NORMAS GERAIS DE DIREITO
FINANCEIRO?

Fernando Facury Scaff*

1. Posicdo da questao

Embora o Federalismo seja considerado pelo Direito Constitucional como uma
forma de Estado' oposta ao Estado Unitério, constata-se que é muito mais um siste-
ma de partilha de poder e de organizagao, independentemente do rotulo que se lhe
aplica de “foderal’. Existem muitos Estados Unitarios onde a descentralizagao ¢ mais
acentuada que em outros declaradamente federativos. Um exemplo concreto ¢ a Es-
panha, unitdria, mas que se subdivide em Regides Auténomas, cada qual com bastante
autonomia e tratadas de forma assimétrica, pois historica, social e economicamente

possuem caracteristicas diversas, o que justifica esta diversidade no relacionamento.

Nio existe um modelo perfeito e acabado de descentralizagao ou de Estado
federal. Cada qual tem caracteristicas proprias e, mesmo nao denominado como “fe-
derativo’, a partilha do poder politico ¢ a forma de organizagao espacial e funcional
com os entes subnacionais induzem estudos que podem ser colocados sob este mes-
mo painel. Conclui-se que nao existe uma forma de Estado federal, senio formas de
Estado federal.

O Brasil ¢ uma Republica Federativa desde a Constituicao de 1891. Ao longo
dos anos e das Constituigoes — e respectivas Emendas — este federalismo assumiu con-

tornos diversos que, em muitas situagoes, foram a causa de revoltas politicasz.

¢ Professor de Direito Financeiro da Universidade de Sao Paulo. Doutor em Direito pela Universi-
dade de Sao Paulo. Sécio de Silveira, Athias, Soriano de Melo, Guimardes, Pinheiro & Scaff — Advo-
gados,

t "Quandose fala em federalismo, em Direito Constitucional, quer-se referir a uma forma de Estado,
denominada federagao ou Estado federal, caracterizada pela unido de coletividades publicas dotadas
de autonomia pah’tico-unnstitucionai, autonomia federativa” (José Afonso da Silva, Curso de direilo
constitucional positivo. 20. ed., Sio Paulo: Malheiros, p. 99).

*  Para nao alongar nos exemplos, registre-sea politica do café com leite da Velha Repriblica, que envol-
via os Estados de Minas Gerais e de Sio Paulo acerca do poder central e que culminou m vitoria de
outros Estados-membros, capitaneados pelo Rio Grande do Sul, que gerou a ditadura Vargas. | favia
entao uma insatisfagio com a divisio do poder interno, culminando com a disputa mencionada.
Qutros exemplos historicos poderiam ser relatados, mas fugiriam ao objeto do trabalho.
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O tema das normas gerais insere-se no contexto federativo?®, visando uniformi-
zar procedimentos em um sistema descentralizado de poder. Como dar alguma uni-
dade em um sistemna descentralizado? Este ¢ o papel das normas gerais, que vinculam

todos os entes federados a adotar uma conduta minimamente uniforme em certos
temas.

Um desses temas que a Constituicio brasileira estabeleceu como devendo ter
um minimo de uniformidade foi o direito Sfinanceiro, cuja competéncia normativa foi
dividida entre os entes federados, mas cingido ao regramento através de normas gerais.
O escopo € que haja um minimo de unidade federativa neste 4mbito juridico tao im-
portante para a dindmica do poder publico.

José Mauricio Conti alerta para o nivel de detalhamento dessas normas, pois se
‘este alcance for diminuto, pouco ou nada resultard para sua finalidade, qual seja, es-
tabelecer as diretrizes a serem cumpridas por todas as esferas de governo, conferindo
major coesdo e harmonia ao ordenamento juridico do Estado Federal; se o alcance for

excessivo, pouco ou nada restard de autonomia legislativa para os entes que compdem
a Federacio™.

E dentro desse contexto que se insere o tema deste trabalho: como dar um mi-
nimo de uniformidade a um tema cuja competéncia foi dividida entre diferentes entes

federados? Qual o contetido e os instrumentos normativos que veiculam as normas
gerais de direito financeiro?

2. O que sdo normas gerais?

A Constituigao de 1988 — usualmente denominada de Constituicio Federal — CF,
mas que, na verdade, é a Constituicao da Reptiblica Federativa do Brasil — CRS - dividiu
Por matéria a competéncia de legislar entre os diferentes entes federativos. Assim, surgiu
a (a) competéncia legislativa privativa da Unido: art. 22 e a (b) competéncia legislativa

Tércio Sampaio Ferraz, a0 analisar o tema das iorimas gerais de direito tributdrio, traga um pano-
{2 extremamente interessante, ambientado no contexto do debate sobre autoritarismo politico
fdm[ég’m levado a efeita no comego dos anos 80, onde aborda a questdo sob o prisma da seguranga
Juridica em suas duas fungoes, a de certezac a de igualdade (Seguranga juridica e normas gerais tribu-

;:*1'5’?;8»5 R;ul'sm de Direito Tributdrio, ano V; n. 17/18. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, jul -dez. 1981,
-21-56),
Fl

Aautoriomia financeira do Poder Judicidrio. Sao Paulo: Ed. MP, 2006, p.193.

A diferenca semin: i B el | -
3 diferenca semantica merece registro, pois, simbolicamente, mencionar que se trata da Consfi-
M6d0 Federg| impli

s ca dar predominancia 4 esfera federal de governo, Ao dizer que se trata da Consti-
Jesf @ Repiiblica, ou da Repiiblica Federativa do Brasil, a énfase é dada ao conjunto e nio apenas &
€ra fEderal, dal

% ni3o. O poder simbslico das palavras ¢ um aspecto importante a ser considerado
£S5 contexpg,




concorrente dos entes federados: art. 24° No 4mbito desta segunda competéncia legislativa,
a concorrente, ¢ que a Constituicio tragou as seguintes regras:

12) No 4mbito da legislagio concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a
estabelecer normas gerais.

22) A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a com-
peténcia suplementar dos Estados.

32) Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerio a competén-
cia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

42) A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei
estadual, no que lhe for contrério.
O que se depreende dessas regras?

a) Elas se restringem as matérias elencadas no art. 24, de competéncia concorrente,
posto que as previstas no art. 22 sao de competéncia privativa da Unido.

b) Dentre as matérias mencionadas no art. 24, a competéncia da Uniio serd a de
estabelecer normas gerais — e aqui surge o objeto deste trabalho.

c) Os Estados, nesse mbito, podem estabelecer legislacao suplementar a estabe-
lecida pela Unido como norma geral.

d) Caso a Unido nio tenha editado norma geral acerca de determinada matéria
elencada no art. 24 da CR, os Estados podem legislar integralmente sobre o tema, no
ambito de sua respectiva base geogréfica.

e) Vindo a ser editada pela Uniao norma geral acerca da matéria, a norma estadual

que eventualmente tiver sido editada e que contrarie o que nela estiver disposto tem
sua eficicia suspensa. Observe-se que se trata apenas do que tiver sido editado no 4m-
bito de norma geral, e nao o que reger supletivamente o interesse do Estado-membro
— estas disposigées permanecem vigentes.

- 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
I - direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico; 11 - orcamento; IIT - juntas
comerciais; IV — custas dos servigos forenses; V — produgio e consumo; VI - florestas, caca, pesca,
fauna, conservagio da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢io do meio ambiente
e controle da poluigio; VII ~ protegio ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e paisa-
gistico; VIII — responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico; IX — educagao, cultura, ensino e desporto;
X ~ criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas; XI - procedimentos em
matéria processual; XII - previdéncia social, protecio e defesa da satide; X111 - assisténcia juridicae
defensoria publica; XIV — protecdo e integragao social das pessoas portadoras de deficiéncia; XV ~
prote¢do & infincia e & juventude; XVI - organizagio, garantias, direitos e deveres das policias civis”
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f) Os Municipios também possuem competéncia legislativa concorrente, limi-

tada a "suplementar a legislagio federal e estadual, no que couber” por for¢a do art. 30,
11, da CR".

A interpretagao do Supremo Tribunal Federal acerca de normas gerais segue nes-

se sentido:

ADI 2.903, Rel. Min. Celso de Mello

“Se é certo, de um lado, que, nas hipéteses referidas no art. 24 da Constitui¢io, a
Unido Federal nio dispoe de poderes ilimitados que lhe permitam transpor o dmbito
das normas gerais, para, assim, invadir, de modo inconstitucional, a esfera de compe-
téncia normativa dos Estados-membros, nio é menos exato, de outro, que o Estado-
-membro, em existindo normas gerais veiculadas em leis nacionais (como a Lei Or-
ganica Nacional da Defensoria Publica, consubstanciada na LC 80/ 1994), ndo pode
ultrapassar os limites da competéncia meramente suplementar, pois, se tal ocorrer,
o diploma legislativo estadual incidir4, diretamente, no vicio da inconstitucionalida-
de. A edigdo, por determinado Estado-membro, de lei que contrarie, frontalmente,
critérios minimos legitimamente veiculados, em sede de normas gerais, pela Unido
Federal ofende, de modo direto, o texto da Carta Politica. Precedentes™.

ADI 1.278, Rel. Min. Ricardo Lewandowski

‘A competéncia dos Estados para legislar sobre a protegao e defesa da satide é concor-
rente 4 Unido e, nesse ambito, a Unido deve limitar-se a editar normas gerais, confor-
me o art. 24, X11, §§ 12 e 22, da CF. Nio usurpa competéncia da Unido lei estadual que
dispée sobre o beneficiamento de leite de cabra em condigdes artesanais™.

ADI 2.656, Rel. Min. Mauricio Corréa

“Produgio e consumo de produtos que utilizam amianto crisotila. Competéncia con-
corrente dos entes federados. Existéncia de norma federal em vigor a regulamentar o
tema (Lei 9.055/1995). Consequéncia. Vicio formal da lei paulista, por ser apenas de
natureza supletiva (CF, art. 24, §§ 12 e 42) a competéncia estadual para editar normas

gerais sobre a matéria”*.
ADI 3.098, Rel. Min. Carlos Velloso

“O art. 24 da CF compreende competéncia estadual concorrente nao cumulativa ou
suplementar (art. 24, § 22) e competéncia estadual concorrente cumulativa (art. 24,
§ 32). Na primeira hipétese, existente a lei federal de normas gerais (art. 24, § 12),
poderio os Estados e o Distrito Federal, no uso da competéncia suplementar, pre-

;_"_"—-—-—._._ —————

i CE José Afonso da Silva, op. cit, p. 502.
Julgada em 10-12.2005, Plendrio, DJe de 19-9-2008.
Julgada em 16-5-2007, Plenério, DJ de 12-6-2007.

(]
Julgada em 852003, Plendrio, D] de 12-8.2003.




encher os vazios da lei federal de normas gerais, a fim de afeicod-la as peculiaridades
locais (art. 24, § 22); na segunda hipotese, poderao os Estados e o Distrito Federal,
inexistente a lei federal de normas gerais, exercer a competéncia legislativa plena ‘para
atender a suas peculiaridades’ (art. 24, § 32). Sobrevindo a lei federal de normas ge-
rais, suspende esta a eficcia da lei estadual, no que Ihe for contrario (art. 24, § 42). A
Lei 10.860, de 31-8-2001, do Estado de Sao Paulo foi além da competéncia estadual
concorrente nio cumulativa e cumulativa, pelo que afrontou a CF, art. 22, XXIV, e art.
24,1X, §§ 22 e 327",

Cabe aqui um contraponto. A competéncia da Uniao para editar normas gerais
nio impede que ela edite normas especificas para sua esfera de competéncia. A funcao
das normas gerais é dar unidade federativa & matéria prevista no art. 24 da CR. Todavia,
pode vir a ser necessdrio que certas matérias sejam reguladas em termos de normas
especificas (ou, na dicgao constitucional, em termos de normas suplementares) para o
ambito federativo federal.

Um bom exemplo diz respeito ao direito tributirio, pois é matéria de competén-
cia concorrente (art. 24,1, da CR)eé competéncia da Uniao editar normas gerais (§ 12),
a qual, no caso concreto, consubstancia-se no Codigo Tributdrio Nacional. Todavia,
no seu Ambito de atuacio, federal, a Unido edita normas especificas (“suplementares”)
para regular a matéria tributéria que lhe cabe em face de outras normas constitucio-
nais, legislando sobre Imposto de Renda, IPI etc.

Assim, registre-se que pela propria 16gica do sistema federativo a competéncia da
Unido para legislar sobre normas gerais nao afasta sua competéncia prépria para suple-
mentar tais normas gerais no Ambito de sua atuagao funcional e geografica'.

3. As normas gerais s3o sempre veiculadas através de
leis complementares?

Outro contraponto a ser feito diz respeito a aproximagao conceitual entre os
conceitos de norma geral com o de lei complementar.

H4 uma forte aproximagéo entre os dois conceitos, uma vez que, como é sabido,
as leis complementares sao leis nacionais, e, poftanto, englobam a totalidade do Esta-

" Julgada em 24-11-2005, Plendrio, DJ de 10-3-2006.

12 Aqui se registra outra peculiaridade, pois o ambito geogrifico da atuagdo do ente federativo Unido
(esfera federal de governo) ¢ o mesmo que o dmbito geogrifico de atuagao do ente nacional Unizo
(enquanto representativo do conjunto de entes federados). Geraldo Ataliba tragou um panorama
dessa distingio com bastante presteza quando do advento da Constituigio de 1967 (Normas gerais
de direito financeiro e tributdrio e autonomia dos Estados e Municipios, Revista de Direito Priblico,
Ano 111, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, out.-dez. 1969, v. 10, p. 45-80).
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do, unificando as unidades federadas. Observe-se que, neste caso, aproximagdo entre os
dois conceitos nao quer dizer plena identidade.

O conceito de normas gerais j existia desde a Constituigao de 1946 (art. S, XV,
b), em sentido similar ao estabelecido pelas Constituicoes de 1967 ¢ de 1988,

Todavia, as leis complementares foram introduzidas no sistema brasileiro pela
Constituigao de 1967 com a funcio de “complementar” a disciplina de determinadas
matérias e obtiveram com isso um status diferenciado na estrutura normativa brasi-
leira. Sua fungao primordial era unificar e, com isso, centralizar decisaes dentro do
sistema federativo brasileiro.

As Leis Complementares nio possuem a rigidez das normas constitucionais
para sua alteragao, nem a facilidade das leis ordindrias, mas requerem um procedimen-
to legislativo especial (art. 59), pois exigem quorum especial — maioria absoluta das
Casas — para sua aprovagio, nos moldes do art. 69. £ a Constituigio que determina
quais matérias devem ser regidas por leis complementares.

Observando as decisdes do Supremo Tribunal Federal cujas ementas foram aci-
ma transcritas, constata-se que na ADI 2.903, Rel. Min. Celso de Mello, foi através da
edi¢ao da Lei Complementar n. 80/94, a Lei Orginica Nacional da Defensoria Puibli-
€3, que as normas gerais sobre a matéria foram editadas — ao lado de normas federais
especificas. Logo, dispondo a norma estadual (Lei Complementar estadual da Paratba
n. 48/2003) em sentido diverso da norma federal (Lei Complementar n. 80/94), pre-
valece a federal, no que tange as normas gerais.

No caso da ADI 1.278, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, o Supremo entendeu cons-
titucional a Lei n. 1.179/94, do Estado de Santa Catarina, que determinou a pasteurizaco
dos queijos preparados com lei de cabra em seu territorio, Foi atacada a norma suplemen-
far estadual em face da Constituicio e sob o argumento que a Lei (ordindria federal) n,
7.889/89 veiculava normas gerais sobre a matéria. A decisio fez prevalecer a constitucio-
nalidade da norma estadual.

Analisando a ADI 2.656, Rel. Min. Mauricio Corréa, observa-se que o debate en-
volvia a Lei (ordin4ria federal) n. 9.055/95 e a Lei (estadual paulista) n. 10.813,/2001.
No caso, a lej federal, mesmo sendo lei ordindria, estabeleceu normas gerais para a ‘ex-
tragao, industrializagio, utilizagao, comercializagio e transporte de asbesto/amianto’,
dentre eles 5 espécie de amianto “crisotila”, que, sob vérias restricoes, pode ser comer-
cializado. Ocorre que a lei estadual paulista vedou integralmente a comercializacdo de
amianto no Estado, inclusive a da espécie “crisotila’. A decisio do Supremo Tribunal
Ff-deral foi no sentido da invasao e competéncia legislativa por parte do Estado de
§ao Paulo, fazendo prevalecer as regras federais, Para fins deste trabalho, destaca-se

qUe essas normas gerais foram veiculadas através de lei ordindria federal, e nao de lei
fomplementyy.




Por fim, dentre o rol acima transcrito, consta a ADI 3.098, Rel. Min. Carlos
Velloso, através da qual foi declarada inconstitucional a Lei (estadual paulista) n.
10.860/2001, a qual estabelecia requisitos para “criagao, autorizagao de funcionamen-
to, avaliacio e reconhecimento dos cursos de graduagdo na drea de saude, das insti-
tuigoes publicas e privadas de educagao superior”. No caso, a Lei (ordinéria federal)
1. 9.394/96 — Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional estabeleceu as normas
gerais acerca da matéria, tendo sido o supedéneo para a declaragio de inconstitucio-
nalidade da norma estadual. Mais uma vez registra tratar-se de lei ordindria veiculando
normas gerais, e nao de lei complementar.

Portanto, com base nos precedentes do Supremo Tribunal Federal acima anali-
sados, pode-se afirmar que nio hd identidade entre 2 veiculagdo de normas gerais e a
edicao de leis complementares, podendo aquelas ser veiculadas através de leis ordind-
rias. Portanto, o conceito de normas gerais é muito mais do que um conceito formal,
devendo ser buscado em seu contetido, de unificagio de procedimentos minimos e
gerais para todos os entes federativos.

Neste sentido, cabe A fiveleta o disposto no RE 377.457/PR, Rel. Min. Gilmar
Mendes, onde foi declarada a “inexisténcia de relagio hierdrquica entre lei ordindria e
lei complementar. Questao exclusivamente constitucional, relacionada a distribuigdo
material entre as espécies legais”. Embora este caso seja referente a uma disputa tri-
butaria acerca da cobranca de COFINS sobre as sociedades de advocacia, o raciocinio
exposto pode ser plenamente aproveitado paraa andlise aqui desenvolvida.

Desta forma, na linha do precedente citado e para os fins perseguidos neste
trabalho, considera-se que nao hd uma relagao necessdria entre lei complementar e
normas gerais, sendo sua correlagao vinculada a “distribuicio material entre as es-
pécies legais”, 0 que permite a veiculagio de normas gerais através de lei ordindria
federal. Nesse sentido, adotando os parimetros indicados por Tércio Sampaio Fer-
raz, pode-se afirmar que “a certeza dos contetdos sistematizados favorece mais a
imposigao de diretrizes centralizadas quanto ao comportamento prescrito aos

cidadaos™.

13 “Contribuicio social sobre o faturamento — COFINS (CE art. 195, I). 2. Revogagio pelo art.
56 da Lei 9.430/96 da isencio concedida is sociedades civis de profissao regulamentada pelo art.
69,11, da Lei Complementar 70/91. Legitimidade. 3. Inexisténcia de relagao hierdrquica entre lei

ordindria e lei complementar. Questao exclusivamente constitucional, relacionada a distribuigdo
material entre as espécies legais. Precedentes. 4. A LC 70/91 ¢ apenas formalmente complementar,
mmas materialmente ordinaria, com relagao aos dispositivos concernentes 4 contribuigio social por
elainstituida (ADC 1, Rel. Moreira Alves, RT] 156/721). S. Recurso extraordinrio conhecido, mas
negado provimento.”

" Op.cit, p. 52.




4. O que e quais sdo as normas gerais de direito
financeiro?

O Direito Financeiro ¢ objeto de legislagao concorrente entre os entes federados,
ateor do art. 24, 1, da CR, o que insere seu objeto no ambito do que acima foi exposto
sobre normas gerais".

O Direito Financeiro encontra-se espraiado em vérias partes da Constituigio de
1988. Pode-se encontrar disposicdes relativas a este ramo juridico, por exemplo, no
Titulo IV (Da Organizagao dos Poderes), Capitulo I (Do Poder Legislativo), Secao
IX (Da Fiscalizagio Contabil, Financeira e Orgamentaria) ao tratar dos Tribunais de
Contas. Pode-se também encontra-lo ainda nesse Titulo, no Capitulo I1I (Do Poder
]udiciério), ao tratar de precatdrios.

Todavia, ¢ no Titulo VI (Da Tributagio e do Orgamento), Capitulo II (Das
Finangas Publicas), que surge a Seqdo I, intitulada Normas Gerais, que estabelece a
exigéncia de serem obrigatoriamente veiculadas através de leis complementares as se-
guintes matérias, na forma do art. 163 da CR:

I — finangas publicas;

II - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagées e de-
mais entidades controladas pelo Poder Publico;

I - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV — emissao e resgate de titulos da divida publica;

V ~ fiscalizagio financeira da administragao publica direta e indireta;

VI~ operagoes de cimbio realizadas por érgaos e entidades da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - compatibilizagao das fungées das instituicoes oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracterfsticas e condigdes operacionais plenas das voltadas ao desen-
volvimento regional.

Mesmo sendo ex igida lei complementar para essas matérias de direito financeiro,
a Constituicao também prevé a possibilidade de que lei federal ordinaria veicule rnor-
mas gerais, como pode ser visto no art. 169, § 7¢.

Considerando a conclusio exposta no topico anterior, quea veiculagﬁo de nor-
Mas gerais prescinde de lei complementar, no Direito Financeiro existem algumas nor-
Mas gerais que devem obrigatoriamente ser veiculadas através de leis complementares
podem ser veiculadas através de leis ordindrias. Esta afirmativa implica

£ Outras que

E Curioso nota

: t'que o inciso II desse artigo estabelece no 4mbito da legislagao concorrente a ma-
R orgamento, q

ue ¢ tipicamente de direito financeiro. Ou seja, os dois incisos sdo correlacionados,
= i .
0 segundo contido no primeiro.
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¢ de direito financeiro veiculadas atraves de leis
o que algumas especificamente indicadas
jeto de leis complementarcs."l"mta—se

dizer que podem existir normas gerai
ordinarias e de leis complementares, send
na Constituigio deverao obrigatoriamente ser ob
reserva de lei complementar, que torna mais rigida a regulamentagio

de uma espécie de
do quorum qualificado exigido para a aprovagao dessa espécie

dessas matérias em face

normatfiva.

Assim, o carater nacional das normas gerais de direito financeiro pode ocorrer:

a) emrazao do contetido (mesmo sendo veiculadas através de uma lei ordindria) ou

b) em razao da forma (caso veiculada através de lei complementar, nos casos em

que este veiculo normative ¢ exigido pela Constituicao).
entar veicula norma que nao seja con-

Observe-se ainda que, se 2 Lei Complem
nvasao de competéncia federativa,

siderada norma geral de direito financeiro, havera i
violando o art. 24, § 18, da CR. Ou seja, a exigéncia de lei complementar torna mais

restritivo para a Uniao o estabelecimento dessas normas gerais.
E ainda: pode haver Leis Complementares que nao tém alcance nacional, mas
xemplo, temos o art. 148 da CR (que permite & Uniao, me-

io de empreéstimos compulsérios) eoart. 154, 1, da
ser exercida mediante lei

apenas federal. Como e
diante lei complementar, a criag
CR (que concede & Unido 2 competéncia tributdria residual, a
complementar).

be uma breve referéncia a diferenca entre esse regramento de normas ge-
que se caracterizam COmo irmas siamesas do Direito — Fi-

Aquica
rais entre essas duas dreas,
nanceiro e Tributario.

Enquanto as normas gerais de direito financeiro podem ser veiculadas através de

leis ordinarias e de leis complementares — obedecida a reserva de lei complementar

disposta na Constituicao —, as normas gerais de direito tributdrio seguem outro par-

metro.
4,1,da CR, que estabelece a competéncia

Ambas tém seu fundamento no art. )
poder-se-ia dizer que

concorrente entre 0s entes federativos — se a andlise findasse ai,

ambas seguem o mesmo padrao.

t. 146, 111, da CR, que menciona ‘caber a lei
s em matéria de legislagao tributaria, espe-
nculativo desta norma, que determina

Todavia, a diferenga estd no ar
complementar estabelecer normas gerai

cialmente sobre: ... E indiscutivel o carater vi
as gerais de direito tributdrio sempre veiculadas através de leis comple-

serem as norm
final do dispositivo é meramente exemplificativa, 0 que denota

mentares. A parte
seu carater geral.
Aqui se constata a diferenca de regramento entre
ais de direito financeiro podem ser veiculadas através de leis ordindrias;
que estabelece uma espécie de re-

as duas situacoes. Como vistos

as normas ger
existindo apenas uma delimitagao constitucional
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serva de lei complementar para determinadas matérias. Em diferente posigao estio as
normas gerais de direito tributdrio, que devem ser sempre veiculadas através de leis com-
plementares'.

Apenas por amor  clareza, cabe registrar que é vedado o uso de Medidas Pro-
visorias para a edigio de matérias referentes a planos plurianuais, diretrizes orcamen-
tarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares (CR, art. 62, § 12,1, d), bem
como as reservadas a lei complementar (CR, art. 62, § 12, I1I). Logo, nio se pode vei-
cular por Medida Proviséria normas gerais de direito financeiro atinentes a essas matérias.

Feitas estas observacdes, duas normas se destacam como normas gerais no mbi-
to do Direito Financeiro"”:

a) a Lei n. 4.320/64 (que estatui normas gerais de dieito financeiro para elabo-
racio e controle dos orgamentos e balangos da Uniao, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal); e

b) a Lei Complementar n. 101/2000 (que estabelece normas de finangas publi-
cas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e dd outras providéncias).

Sera que a Lei n. 4.320/64, editada no ambito da Constituicao de 1946, pode
ainda ser considerada “norma geral de direito financeiro™?

Entendemos que sim, em razao da matéria por ela veiculada. No Titulo I esta-
belece preceitos gerais sobre a elaboragio da lei do orgamento, e em seus diversos
capitulos cria normas referentes a classificagio da receita, da despesa e das transferén-
cias. Os Titulos posteriores tratam da proposta orgamentiria (11), elaboragao da lei do
orcamento (Titulo 111), da definigao de exercicio financeiro e de créditos adicionais
(Titulos IV e V), da execugio do orgamento (Titulo V1), dos fundos especiais (Titulo
VI1), do controle da execucio orcamentaria (Titulo VIII) e normas sobre contabili-
dade publica (Titulo IX). Como se pode ver pela enumeragio acima efetuada, bem
como pela leitura das normas contidas na lei, trata-se de regulamentagao geral que visa
dar um minimo de uniformidade federativa sobre a matéria orcamentiria, unificando

—_—

* Geraldo Ataliba identificou essa diferenga em 1969, no 4mbito da Constituigao de 1967, quan-
doo regramento do Direito Tributério foi apartado do Direito Financeiro: “No sistena de 1946 a
Ct.)nstituigﬁo s6 mencionava as normas gerais de direito financeiro. Nelas estavam compreendidas —
Principalmente - as de direito tributsrio. A vigente Constituigao (de 1967) prevé, separadamente, as
Rormas gerais de direito financeiro (art. 82, XVII, c) e as normas gerais de direito tributério (§ ledo
at 1.8)- Nao ¢ pequena ou negligencidvel a diferenca entre a situago anterior e a vigente. A expressa
Previsio do Direito Tributério separadamente do Direito Financeiro, por si s6, traz as mais amplas
':?;::eoq;lrértxcias paraa int.erpretagéo e z.iglicagéo do flOVO sis.tema. Mais requintaf:lo' fica o.problgma
cnorm:samer.lto espe.crlemente qualificado que tém as leis complementares, tnicas veiculadoras

G gerais do Direito Tributario” (op. cit, p. 51 ).
Bbem verdade que, para uma andlise mais precisa, seria necessério analisar artigo por artigo de
ca‘daqualdessasl e T‘p i : g , o bl
eis. Todavia, proceder desta forma escapa ao objetivo deste trabalho.
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procedimentos e regrando comportamentos. Esta norma nio viola, de forma alguma,
2 autonomia de Estados e Municipios, permitindo que editem as correspondentes leis
ordinirias orcamentdrias anuais.

Observa-se que, embora a Lein. 4.320/64 seja uma lei ordindria federal, ela foi
recepcionada pelo ordenamento juridico patrio como norma geral, em face de que &
época de sua promulgacao a figura da “lei complementar” nio existia no ordenamento
juridico brasileiro™. Esta recepgao se deu em face da possibilidade de serem veiculadas
normas gerais de direito financeiro por lei ordindria, como acima referido.

Logo, a despeito de nao ser uma lei complementar, em razao da especificidade
de suas normas, a Lei n. 4.320/64 inegavelmente veicula normas gerais de direito finan-
ceiro®.

Serd quea Lei Complementar n. 101 /2000, denominada Lei de Responsabilida-
de Fiscal, contém matéria referida nos incisos do art. 163 da CR? O requisito formal
_ ser uma lei complementar — foi atendido.

A expressao “finangas publicas” constante do inciso I possui uma abrangéncia
de tal monta que seria suficiente t&-la no texto constitucional, uma vez que todos os
demais incisos sao meros desdobramentos dessa concepcao, vincada nas atividades
publicas de receita, despesa, orgamento e crédito. A LRF atende esses requisitos, pois
trata de matéria referente a estes topicos do Direito em cardter geral.

O inciso 11 do art. 163 trata diretamente de ‘crédito publico’, pois estabelece a
necessidade de lei complementar para dispor sobre a “divida puiblica externa e interna’
do Estado brasileiro, e de todas as entidades controladas pelo Poder Publico. O Senado
Federal brasileiro possui grande responsabilidade nesse processo, pois a ele compete,
privativamente (art. 52), autorizar as operagoes externas de natureza financeira (inciso
V), fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante da
divida publica consolidada (inciso VI) e dispor sobre limites globais e condigdes para
as operagdes de crédito externo e interno que envolvam o Poder Publico (inciso VII).
Aqui também a LRE trata da matéria com caréter de norma geral.

No mesmo diapasao labora o inciso 11, que também trata de crédito publico,
pois requer lei complementar para dispor sobre a concessao de garantias por parte do
Poder Publico. O Senado Federal também tem um papel importante na relagio, qual
seja, o de dispor sobre limites e condi¢des para a concessao de garantia da Uniao em

18 A leitura dos trabalhos de Geraldo Ataliba e de Tércio Sampaio Ferraz Jtinior citados neste texto
refleterm o debate existente na década de 1970 sobre a criagio da entio nova figura juridica da Lei

Complementar e seu papel no sistema juridico tributdrio e financeiro da época.

19 A esta mesma conclusio chega Elcio Fiori Henriques, in José Mauricio Conti (org.). Orgamento
publico: a Lei 4.320/64 comentada. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 29-32.
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operagdes de crédito externo e interno (art. 52, VIII). Esta norma também possui co-
nexio com o art. 160 da CR e com a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ainda sobre crédito pablico trata o art. 163, inciso IV, ao exigir lei complementar
para dispor sobre emissio e resgate de titulos da divida pablica. Mais uma vez o papel
do Senado sobressai, pois cabe a esse 6rgao politico estabelecer limites globais e con-
digoes para o montante da divida mobilidria dos entes subnacionais brasileiros. A Lei
Complementar de regéncia ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal, de n. 101/2000, a qual
estabelece os gastos e o nivel de endividamento da administragio puiblica brasileira.

O inciso V trata de “fiscalizacio financeira da administragdo publica direta e in-
direta”. Nesse ambito, é completa a correlagio desta norma com o disposto nos arts. 70
e seguintes da Constituigio, que tratam do sistema de controle interno a cada Poder
(art. 74) e externo a todos, que cabe ao Congresso Nacional, com o auxilio do Tribumal
de Contas (art. 71).

O inciso VI volta a tratar de operagdes de crédito, estabelecendo que as opera-
coes cambiais a serem realizadas pelo Poder Pablico devem ser regradas através de lei
complementar. Este inciso possui correlagdo com o inciso [1, que trata de endivida-
mento pﬁblicc} no exterior, bem como com o inciso 1V, que trata de emissio e :'csgate
de titulos da divida publica, vérios dos quais emitidos em moeda estrangeira — o que
pressupoe em dado momento a realizago de operagio cambial.

Por fim, o ultimo inciso, descasado dos demais — pois trata do Sistema Financei-
ro Nacional e no de finangas pitblicas —, estabelece a necessidade de lei complementar
para a compatibilizagio das fungdes das organizagoes oficiais de crédito da Uniao, pre-
servando as caracteristicas daquelas voltadas para o desenvolvimento regional. Atu-
almente existem varias instituicdes oficiais de crédito no Brasil, dentre elas o Banco
do Brasil, a Caixa Economica Federal, o Banco da Amazonia, o Banco do Nordeste e
alguns outros.

Sobre o tema ¢é pertinente uma anilise detalhada do julgamento da AD12.238 -
quando vier a ser concluido —, tendo sido proposta a agao em julho de 2000 e ainda
em trimite no STF, onde sio discutidos diversos aspectos da constitucionalidade da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000).

Registra-se que muitos dos argumentos em debate naquela agdo resvalam no
tema aqui exposto, sobre o alcance dessa lei como norma geral de direito financeiro.

. No dmbito liminar, contudo, os argumentos sobre a invasao de competéncia le-
gislativa, centrados na extrapolagao do conceito de normas gerais de direito financeiro,

11 =~ Pl . -
p O prosperaram, pois vrios dos pedidos formulados com base nessa argumentacao
oram indeferidos.

; Apenas para registro, anota-se que foram liminarmente deferidos, até a presente
A, 05 seguintes pedidos:




a) Suspensao da eficicia do § 32 do art. 99%,
b) Suspensao da eficécia do § 22 doart. 12*.

¢) No § ledoart. 23, suspensao da expressao “quanto pela reducao dos valores
a eles atribuidos™.

Suspensio da eficicia do § 2e do art. 237,
e) Foi conferida interpretacao conforme a Constituigao Federal:

e.1) aoinciso Il doart. 2 1%, para que se entenda como limite legal o previsto em
lei complementar, e,
e.2) a0 art. 72, para que se entenda como servigos de terceiros os servigos pet-

manentes.

José Mauricio Conti?* considera que o art. 20 dessa Lei inconstitucional, pois

20 “Art, 92 Seve
cumprimento das metas de resultado primério ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,

rificado, ao final de um bimestre, que a realizacio dareceita poderd nio comportar 0

os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos
trinta dias subsequentes, limitagao de empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentérias. § 32 No caso de os Poderes Legislativo e Judicidrio e 0
Ministério Publico nao promoverema limitacdo no prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo
autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orga-
mentarias”

2 g 24 montante previsto paraas receitas de operagdes de crédito ndo poderé ser superior a0 das
despesas de capital constantes do projeto de lei or¢amentaria.

2 “Arr 23, Seadespesa total com pcssml. do Poder ou orgao referido no art. 20, ultrapassar os limi-
tes definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstasnoart. 22,0 perccnlml excedente
terd de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um tergo no primeiro,
adotando-se, entre outras, as providéncias previstas nos §¢ 3ee4edoart. 169 da Constituigao. § 12
No caso do inciso 1 do § 32do art. 169 da Constituicio, o objetivo poderd ser alcangado tanto pela
extingio de cargos e fungoes quanto pela redugdo dos valores a eles atribuidos.”

B vg20 [ facultada a redugao tempordria da jornada de trabalho com adequagio dos vencimentos
anova carga horaria”

u .21, E nulo de pleno direito 0 ato que provoque ai mento da despesa com pessoal e nao aten-
da: 11 — o limite legal de comprometimento aplicado s despesas com pessoal inativo”

3 “Art. 72, A despesa com servigos de terceiros dos Poderes e orgios referidos no art. 20 nao poderd
exceder, em percentual da receita corrente liquida, a do exercicio anterior & entrada em vigor desta
Lei Complementar, até o término do terceiro exercicio seguinte”

% Op.city p. 199.

# “Art. 20. A repartigao dos limites globais doart. 19 nio poderd exceder os seguintes percentuais:
| - na esfera federal: ) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluidoo
Tribunal de Contas da Unido; b) 6% (seis por cento) para o Judicidrio; ¢) 40,9% (quarenta inteiros
¢ nove décimos por cento) para 0 Executivo, destacando-se 3% (trés por cento) para as despesas
com pcssml decorrentes do que dispoem os incisos X111 e X1V do art. 21 da Constituigao ¢ ©
art. 31 da Emenda Constitucional n. 19, repartidos de forma proporcional & média das despesas
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extrapolou o limite estabelecido pela CR de veicular norma geral de direito financeiro,
invadindo a autonomia dos entes federativos e sua competéncia normativa.

Recomenda-se ao leitor que analise com a méxima atengio os argumentos de-
batidos na AD12.238, quando o julgamento vier a ser concluido — registra-se que sua

duragio ja se prolonga por mais de uma década, o que é completamente irrazodvel e

inconstitucional®

5. Conclusées

As normas gerais de direito financeiro camprem o papel de dar uniformidade fe-
derativa a certas matérias, podendo ser veiculadas por lei ordindria ou por lei comple-
mentar — estas, apenas nos casos expressamente previstos na Constitui¢io da Republi-
ca, com destaque para o art. 163. E vedado o uso de Medida Proviséria para veicular
esses tipos de normas.

No caso da competéncia legislativa comum, prevista no art, 24 da CR, o uso das
normas gerais segue a seguinte regra:

relativas a cada um destes dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos
trés exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publicagao desta Lei Complementar;
d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Pablico da Unido; II - na esfera estadual: a)
3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado; b) 6% (seis por
cento) para o Judiciario; ¢) 49% (quarenta € nove por cento) para o Executivo; d) 2% (dois por
cento) para o Ministério Pablico dos Estados; III - na esfera municipal: a) 6% (seis por cento) para
0 Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver; b) 54% (cinquenta e
quatro por centa) para o Executivo. § 1¢ Nos Poderes Legislativo e Judicidrio de cada esfera, os
limites serao repartidos entre seus érgaos de forma proporcional & média das despesas com pessoal,
em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente
anteriores a0 da publicagao desta Lei Complementar. § 22 Para efeito deste artigo entende-se como
6rgio: | - o0 Ministério Publico; II - no Poder Legislativo: a) Federal, as respectivas Casas e o Tri-
bunal de Contas da Unido; b) Estadual, a Assembleia Legislativa e os Tribunais de Contas; ¢) do
Distrito Federal, a CAmara Legislativa e o Tribunal de Contas do Distrito Federal; d) Municipal,
a Cimara de Vereadores e o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver; HI - no Poder
Judi.ciério: a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constitui¢io; b) Estadual, o Tribunal de
Justica outros, quando houver. § 32 Os limites para as despesas com pessoal do Poder Judicidrio,
a Cf-fgo_da Unido por forca do inciso XIIT do art. 21 da Constituigao, serao estabelecidos mediante
":El;c;zz? da _regra_dg § 12, § 42 Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos Municipios,
1 Wuais definidos nas alineas a e ¢ do inciso 11 do caput serao, respectivamente, acrescidos e
::j;?;d:z:tm 0.4:;6 (quatro déc}mos por cento). § 5S¢ Para o‘s fins previstos no art. 168 da Consti-
cérgﬁ:a seréf:ga los recursos flnar}celros correspon.dentfzs'a despesa tot.al com pessoal por Poder
et d dhetrizel;esu tante dfa .apl:cagao dos percentuais definidos neste artigo, ou aqueles fixados na
orcamentdrias.

A s
Atodos, no Amhira o dc .
) N0 dmbito judicial e administrativo, sao assegurados a razodvel duragdo do processo e

OS meigp, )
5 que garantam a celeridade de sua tramitagao” (art. S¢, LXXVIII).
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a) Dentre as matérias mencionadas no art. 24, a competéncia da Unido serd ade
estabelecer normas gerais.

b) Os Estados, nesse émbito, podem estabelecer legislacio suplementar a estabe-
lecida pela Unido como norma geral.

¢) Caso a Unido nio tenha editado norma geral acerca de determinada matéria
elencada no art. 24 da CR, os Estados podem legislar integralmente sobre o tema, no
ambito de sua respectiva base geogréfica.

d) Vindo a ser editada pela Unido norma geral acerca da matéria, a norma estadu-
al que eventualmente tiver sido editada e que contrarie o nela disposto tem sua eficicia

suspensa.

As duas normas de maior destaque no que tange  veiculagio de normas gerais
sioaLein. 4.320/64 e a Lei Complementar n. 101/2000, conhecida como Leide Res-
ponsabilidade Fiscal. Vdrias das normas desta Lei Complementar encontram-se sob
julgamento no STF, na ADI 2.238, contestadas sob o argumento de que extrapolaram
o limite de veicularem apenas normas gerais de direito financeiro, invadindo autonomia
dos entes federativos. Este julgamento, iniciado ha mais de dez anos, ainda encontra-se
pendente no STF.
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