NORMAS GERAIS DE DIREITO

TRIBUTARIO E AUTONOMIA DOS ESTADOS
E MUNICIPIOS

Limites & norma geral — Cédigo Tributario Nacional

GERALDO ATALIBA

FINANCEIRO E

Professor livre-docente de Direito Finance'ro
nas Faculd-des de Direito da Universilade da
S30 Paulo e da Universidlade Catédlica de

Sio Paulo

SUMARIO: -- PRELIMINARES — a) insuficiéncia prdtica. dos
principios constitucionais; b) normas gerais de Direito Financeiro
e Tributdrio; c) leis nacionais e leis federais; d) caracteres dis-
tintivos. I — NORMAS GERAIS NO SISTEMA VIGENTE — a)
norma geral de Direito Financeiro; b) implicagées do destaque
do Direito Tributdrio; c) esvaziamento do campo préprio das normas
gerais de Direito Financeiro; d) distincdo sistemdtica entre lei
nacional e federal; e) Direito Constitucional Financeiro estadual;
f) obrigacdo comnstitucional da entrega do produto da arrecadacdo
de impostos; g) normas gerais de Direito Financeiro exigidas pela
Carta Constitucional; h) iniciativa dos projetos de norma geral
de Direito Financeiro. II — NORMAS GERAIS DE DIREITO
TRIBUTARIO — a) consideragdes propedéuticas; b) autonomia
municipal; ¢) consisténcia da autonomia de Estados e Municipios;
d) nmormas gerais de Direito Tributdrio; e) a faculdade de edigdo de
normas gerais conferidas ao Congresso; f) lei complementar vei-
culadora da norma geral; g) lei complementar no sistema da Carta
Constitucional de 1967 (com a redacdo da emenda n. 1); h) fina-
lidades da morma geral de Direito Financeiro; i) mormas gerais
de Direito Tributdrio e limitagdes constitucionais ao poder de tri-
butar; j) regulamentag¢do das limitacdes constitucionais ao poder
tributdrio; 1) disposi¢des limitativas expressas ma Carta Constitu-
cional de 1967, em matéria tributdaria; m) & lei complementar é
vedado criar limitagdes ao poder tributdrio dos Estados e Munici-
pios; m) disposicdes constitucionais proibitivas; o) mandamentos
proibitivos ndo comportam lei complementar; p) limite sistemdtico
& morma geral; q) campo vedado @ morma geral. III — CONSI-



46

DOUTRINA RDP-10;

DERACOES FINAIS — a) discriminag¢Go de rendas e normas
gerais; b) a definicdo legal do fate gerador dos tributes; ¢) admi-
nistragdo como matéria de exclusiva legislacdo dos auténomos;
d) hierarquia das leis; e) a morma geral de Direito Tributdrio é
vedado institwir tributos; f) definigdo dos impostos municipais so-
bre servicos, pela lei complementar (art. 24, n. II, ¢ § 4°); g) a lei
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Se o Brasil é uma federagido, se os
Estados sfo autdénomos e se se consa-
grou também — como principio consti-
tucional — a autonomia municipal,
como compreender a existéncia das
normas gerais de Direito Financeiro a
Tributario?

Se a autonomia consiste no ‘“govérno
dos proprios negdcios, mediante auto-
ridades e leis prgprias”’, como obedece-
rem os auténomos a normas elaboradas
por outrem?

Como conciliar a competéncia do
Congresso Nacional para elaborar estas
normas gerais, com a autonomia dos
Estados e Municipios?

Quais as finalidades das mormas ge-
rais?

Quais os limites constitucionais a seu
poder vinculante?

Colocar éstes problemas e tentar con-
tribuir para o encaminhamento de sua
solugdo é o propésito déste trabalho.

PRELIMINARES

a) Insuficiéncia prdtica dos principios
constitucionais

A rigidez do sistema constitucional
tributario por si s6, muitas vézes, nio
é bastante para obviar os conflitos de
competéncia entre as pessoas tributan-
tes ou os dissidios tributirios com os
contribuintes.

Na verdade, o principio implicito da
rigidez do sistema tributrio nio é se-
néo a sintese orginica de todos os de-
mais principios constitucionais. Ele &
a expressido unitdria e sintética do pré-
prio sistema, o qual resultou rigido da
estruturagio geral — segundo determi-
nada sistematica — de todos os demais
principios. Dai dizermos serem prati-
camente insuficientes, para harmonioso

funcionamento do sistema, os principios:
constitucionais em geral, inclusive o da
rigidez.

Efetivamente, embora tenha sido tén-
nicamente feliz o legislador constituinte
e tenha fixado com precisio e seguran-
¢a as linhas mestras balizadoras das
competéncias das entidades politicas do~
tadas de capacidade tributaria, distor-
gdes exegéticas, ma informacio cienti-
fica ou mesmo excessos deliberados,
estimulados por solicitagdes politicas ouw
necessidades financeiras prementes, po-
dem dar ocasido — e freqiientemente
dio — a conflitos e dissidios que, cedo
ou tarde, sdo levados ao Judiciario.

E procedente e muito prépria a obser-
vagdo de um dos mais completos espe-
cialistas brasileiros, no sentido de que
“a conceituagdo defeituosa, a imposicio
inadequada, a mA regulamentacio, a
arrecadacio falha, a cobranga imper-
feita, sdo fatdres que desfalcam extra-
ordinariamente a vitalidade do sistema,
dando uma aparéncia depreciativa de
sua capacidade. Ora, enquanto naoc se
eliminarem #&sses vicios nio é licito:
condenar um regime tributario, por-
quanto qualquer regime, em qualquer
discrimina¢do de rendas, sofreria ine-
vitavel aniquilamento sob o dominio de
tao destrutivas circunstincias” (Carva-
tho Pinto, *Discriminag¢io de Rendas”,
pag. 8).

Com efeito. se ndo se obedece rigo-
rosamente & disciplina constitucional da
discriminag¢io de rendas; se nio se pro-
videncia diligentemente os meios neces-
sdrios a tal observéincia; se nfo se cuida
inteligentemente do problema, o resul-
tado é a balbtrdia, o mistifério, a con-
fusio. E, contemplando tal espetdculo.
O critico mais apressado e menos avi-
sado € levado a diagnosticar errada-
mente as deficiéncias, atribuindo-as i
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estrutura do sistema, enquanto, na ver-
dade, elas se sediam na sua defeituosa
atuagdo, exegese, aplicacio préatica e
regulamentacdo.

A matéria tributaria representa uma
faixa de uma Dproblematica maior da
mesma natureza, também objeto de
abundante e amplo cuidado da Consti-
tuicdo, que & o Direito Financeiro, de
que tratam diversas disposigdes cons-
titucionais.

O problema dos recursos financeiros
das pessoas piliblicas nio se esgota na
perspectiva.  tributdria, estando, bpelp
contririo, longe dessa simplicidade.
Além das receitas de Direito Privhdo,
outras de Direito Publico — algumas
peculiares ao Brasil — concorrem, em

medida nfo negligencidvel para dese- .

nhar-lhe o panorama. Tais sdo as par-
ticipagdes no produto da arrecadacio
de certos impostos e certas receitas
mediatas de Direito Administrative.

Entre estas, o resultado financeiro
das desapropriagdes por zonas, as dedu-~
cdes nas indenizacdes por desapropria-
cdo, a titulo de compensacido de mais~
-valias: dividendos e juros de dinheiros
compulsoriamente depositados em maos
do poder publico — de juridicidade duvi-
dosa, — prolongadamente, a mil e um
titulos.

Amilcar Falcio, no seu exaustivo es-
tudo sbébre o empréstimo compulsério
enumera hipdéteses de retencdo pelo
poder pliblico de dinheiros de pessoas
privadas, recolhidos a titulo de anteci-
vacado de tributos e que, posteriormente
— em razdo de os débitos tributarios
nio somarem o total antecipadamente
arrecadado — devem ser devolvidos ao
contribuinte. Nessas hipdteses, o di-
nheire ficou em méaos de poder publico,
foi por éste girado, rendeu-lhe lucros
e juros e — embora recolhido com fun-
damento no poder tributirio — néo re-
presentou tributagdo. Tanto & assim
que deve ser devolvido. A tudo se
acresgam os ‘‘empréstimos compulsé-
rios” (v. RDP, vols. 4/7 e 6/22).

Com efeito, entendemos que as par-
ticipagbes no produto de certos impos-
tos ndo configuram matéria de Direito
Tributdrio por nio terem natureza tri-

butiria. Na verdade, ao atribuir a
Constituigho parcela do produto de cer-
tos impostos — outorgados a umas pes-
Roas — a pessoas diversas, cria direitos
e deveres de natureza financeira, for-
malmente constitucionais, O problema
da efetiva entrega dessas importéancias,
por uma Dpessoa plblica a outra, nio é
tributario. Nao surge ai a relagdo ju-
ridica tributaria, nincio e cerne do
Direito Tributdrio, peculiarizado por
notas tipicas essencialmente diversas
daquelas caracterizadoras da relacio
juridica que se estabelece entre a pessoa

politica que arrecada o tributo — cujo
produto é partilhdvel, por mandamento
ronstitucional — e aqueloutra, titular

de parcela constitucionalmente prevista
désse produto.

Do quadro esbogado se vé& que as pos-
sibilidades de conflito entre as pessoas
politicas titulares de competéncia tri-
butiria, entre nés, sdo as mais amplas,
em matéria tributiria como, em geral,
no campo compreendido pelo Direito
Financeiro.

E a razdo pela qual a Carta Cons-
titucional — em sinal de sensivel pro-
gresso sbbre a Constituigdo de 1946 —
prevé que o Congresso Nacional, como
orgiao do Estado brasileiro, emane nor-
mas gerais de Direito Financeiro (art.
82, n. XVII, “¢”) e de Direito Tribu-
tario (§ 1° do art. 18).

Foi muito salutar a inovagio intro-
duzida, consistente em se dispensar fra-
tamento acentuadamente diferenciado
as duas matérias. Muito embora o Di-
reito Tributirio seja um capitulo do
Financeiro, convém a doutrina em lhe
reconhecer autonomia didatica. Por
outro lado, andou bem o constituinte
em destaca-lo do Financeiro, pelas ra-
z8es aqui oportunamente expostas.

b) Normas gerais de Direito Financet-
ro e Tributdrio

Da contemplagio do nosso sistema
constitucional tributirio e meditagédo
sobre seus principios informadores se
vé, raciocinando-se por exclusdo, que
outra funcdo nfio podem ter as normas
gerais senio completar a Constitui¢io
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onde e quando seja previsivel — ou
efetivamente venha a ocorrer — conflito
entre as pessoas tributantes. Seria,
com efeito, altamente ilégico e absurdo
que a Constituigio tivesse conferida
autonomia a IEstados e Municipios, tri-
butos privativos e competénceia ampla
para institui-los e regula-los e, a0 mes:
mo tempo, conferisse ao Congresso po-
déres para limitar arbitrariamente aque-
las faculdades e competéncias.

Logo, 86 é coerente entender como
préprioc da norma geral a complemen-
tacio da Constituicho em que a atua-
¢io do mecanismo de harmonia entre
as pessoas politicas o exija perempto-
riamente. S&o0, pois, exclusivamente as
areas de conflitos, desde que haja evi-
dente lacuna no texto constitucional.
De outra forma nie € possivel colocar
o problema.

Qualquer outra inteligéneia da gues-
tdo conduziria & afirmagdo de que a
Constituicdo é incoerente e, ao mesmo
passo em que confere um poder amplo,
uma faculdade privativa — poder e
faculdade constitucionais — permite ao
legislador ordinario deformaé-los, redu-
zi-los. “Nao é certamente por outras
razdes que se orientam 0s nossos cons-
titucionalistas no sentido de atribuir
um alcance bastante moderado a fa-
culdade normativa do comentado inciso
constitucional”, apreciava-se, com acér-
to, a previsio das normas gerais de
Direito Financeiro, na Constituicde de
1946 (Carvalho Pinto, ob. e loc. cits.).

Cumpre estabelecer com nitidez a na-
tureza exata das “normas gerais”, tais
como previstas pela Constituiciio. Nao
€ qualquer norma expedida a ésse titulo
~— ou que mencione 0 inciso constitu-
cional na sua férmula promulgatéria,
na ementa, ou no predmbulo, ou que
assim venha batizada — que configura
a ‘“morma geral” prevista pelo consti-
tuinte e exigida pelo sistema. Nio é
qualquer destas que pode ter a férga
juridica vinculante ampla e plena, pré-
pria da espécie, mas sdmente aquelas
lels que possam revestir o cariter de
leis “nacionais™.

Importa, pois, determinar a natureza
uas normas gerais a que se referem os

dispositivos constitucionais e defini-las.
Depois, estabelecer as necessarias dis-
tingdes entre elas e outras normas de
Direito Financeiro e Tributério, além
de bkem precisar as diferengas entre
cada qual.

Imprescindivel, em seqiiéncia, estabe-
lecer as devidas relagdes entre tais nor-
mas e as demais de Direito Financeiro
cu Tributario, editadas pelo préprio
Congresso Nacional ou pelos orgaos
legislativos das demais pessoas politi-
cas. Ulteriormente, fixar as posigdes
reciprocas de tais normas em confronto
com outras leis do proprio Congresso,
e, especialmente, com as normas gerais
de seguro e previdéncia; defesa e pro-
tecio da safide e penitenciarios, a que
se refere a mesma letra “c”, do n. XVII
do art. 8 da Carta Constitucional de
1967. Isto feito, importa fixar os cri-
térios pelos quais determinar o campo
préoprio das normas gerais, precisando
que matérias podem ou devem versar,
para, correlatamente, determinar o que
lhes é vedado.

Em seguida, relacioni-las com as de-
mais normas juridicas integrantes do
complexo normativo inserido no sistema
constitucional.

Afinal, procurar-se-4 obter visio sis-
tematica désse conjunto de normas in-
formadoras do sistema normativo tri-
butério, estabelecendo-se as posi¢cdes re-
lativas, no sistema, de cada norma, em
confronto com as Constituicbes esta-
duais e a legislacdo ordiniria federal,
estadual e municipal.

A compreensido global do sistema e
de cada de seus elementos é condicio-
nal & correta exegese das normas que
o compdem e exata inteligéncia dos
critérios da solugdo de cada questdo
concreta que se coloque diante do in-
térprete.

Sem a rigorosa visdo de conjuntn
désse complexo, O aplicador da legis-
lagfo tributéria é levado & perplexidade,
quando niao as erronias mais deplora-
veis.

E por falta de atentarem para a orga-
nizacdo peculiar do nosso sistema nor-
mativo, que os nossos legisladores,
o6rgdos administrativos fiscais e até ju-
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diciarios deformam, ofendem e subver-
tem diretamente de forma tao genera-
lizada e priméaria nio s6 os principios
expressos ou implicitos que informam o
regime, como o préprio texto consti-
tucional.

¢) Leis macionais e leis federais

O Congresso é legislativo nacional e
faz a lei nacional, a lei brasileira, que
transcende as contingéncias regionais
e locais. Sob esta perspectiva n&o im-
porta ao legislador, ou ao destinatario,
a eventual vinculagio déste ultimo as
sociedades politicas menores.

Sa0, com efeito, nitidamente distin-
tas a lei nacional e a lei federal, estando
seu Unico ponto de contato na origem
comum: o legislador comum,

Contribui, sem duvida, para tornar
muita vez dificil o discernimento entre
ambas, também, a circunstancia de
confundirem-se fisicamente os destina-
tarios das normas. Juridicamente, en-
tretanto, o discrimen é rigoroso & mni-
tido. As pessoas recebem as normas
nacionais na qualidade de jurisdiciona-
dos (“lato sensu”) do Estado brasileiro;
na qualidade de suditos do Estado
federal.

Alids, em Direito Constitucional Tri-
butirio, a nossa doutrina ja superoun
parcialmente éste problema, gquando es-
tabeleceu, com relativa felicidade, a
distingao entre os tributos, sob a ners-
pectiva juridica, muito embora fisica e
econdmicamente éles sejam incindiveis
ou indiscerniveis: porque, essencialmen-
te, sob a perspectiva econdémica. os tri-
butos somente podem colhér o capital,
a renda e a pessoa. A rigor, pois, os
tributos soémente poderiam ser trés.
Entretanto, juridicamente construiram-
-se diversas espécies, perfeitamente dis-
tintas e discerniveis, colhendo aspectos
diversos destas trés realidades objetivas
fundamentais.

A mesma distingdo se soube estabe-
lecer quando se distinguiu, com preci-
$80, no mesmo contribuinte fisico, o
sujeito passivo de tributos federais. es-
taduais e municipais.

A lei federal vincula todo o aparelho
administrativo da Unido e tédas as

pessoas que a ela estejam subordinadas.
ou relacionadas. em grau de sujeigio.
na qualidade de seus administrados ou
jurisdicionados.

Imediatamente se v& que esta lei nao
colhe, nem pode colhér Estados, Muni-
cipios, Distrito Federal, e suas autar-
quias que nao sao jurisdicionados nem
administrados da Unido. Jurisdiciona-
das ou administradas da Uniido sido as
pessoas — fisicas ou juridicas, ndo im-
porta — contribuintes da Unido ou de
qualquer forma relacionadas com seus
servigos, com sua atividade ou com seu
aparelho administrativo.

J4 a lei nacional é muito mais ampla
e, como dito, transcende as distincoes
estabelecidas em razao das circunseri-
¢Oes politicas e administrativas,.

A lei nacional, categoria juridico-po-
sitiva diversa, &€ o produto legislativo
do Estado nacional, total, global.

Vige no territério do Estado brasilei-
ro, vinculando todos os sujeitos a sua
soberania, abstragcao feita de qualida-
des outras que possam revestir. Esta
lei faz abstracdo da circunstancia de
ser o Brasil estado unitario ou federal.

Em térmos préaticos, a lei federal se
opde a lei estadual e a municipal, en-
quanto que a lei nacional abstrai de
téodas elas — federal, estadual e muni-
cipal — transcendendo-se.

Destarte, pode-se distinguir perfeita-
mente, no rol do n. XVII, do art. 8°
as leis nacionais, das federais. S&o leis
nacionais, de maneira geral, quase tédas
as expressamente arroladas no n. XVIL

Leis federais sao aquelas que podem
ser editadas, no campo proprio, pela
Unifo. Da mesma forma, nos respecti-
vos campos, sio leis estaduais e muni-
cipais as editadas por HEstados e Muni-
cipios, cada qual na prépria esfera de
competéncia. Quer dizer: abaixo da lei
nacional — se figurarmos um quadro
de representagido espacial do sistema
engendrado pela nossa Constituigho —
estdo, no mesmo nivel, equiparadas, as
leis proprias das diversas pessoas pa-
blicas politicas.

Tal situacio logica, referida com ©
térmo ‘‘abaixo”, ndo quer dizer, abso-
lutamente “subordinada” ou vinculada
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— gque nenhuma hierarquia entre elas
se estabelece em razio das posigoes que
respectivamente ocupam nesse quadro.
A diversidade de objetos ou de for-
mas de expressido dos Orgios legislati-
vos respectivos nio autoriza supor qu%l-
quer hierarquia, mas sim organizagao
que lhes atribui e reconhece, como pri-
vativos, campos diversos. )
B, pois, lei nacional agquela prevista
expressamente no n. XVII do art. &
da Constituigio Federal. .
S0 leis federais, estaduais e munici-
pais, além do Direito Administrat?vo
préprio de cada esfera, compreendxd_o
nos limites dos arts. 13 e 16, as leis
de Direito Tributirio e financeiro —
para nés, contidas no Direito Adminis-
trativo — de seguro e previdéncia, de
protegio & saide e sbbre regime peni-
tencidrio, trafego, transito e desportos
desde que n#o revistam o carater de
norma geral nacional (0 que examina-
remos adiante). Outrossim as leis s6-
bre educacdo, desde que “estaduais”,
em oposicio a “nacionais”, assim quali-
ficadas pelos seus efeitos e pela natu-
reza de seu &mbito de incidéncia.
Tentando uma forma didatica de re-
presentacio grafica do quadro légico
formado por nosso sistema, elaboramos
— tendo em vista a matéria prépria
de cada qual — o seguinte esquema:
lei macional: art. 8, n. XVII, em
geral.
lei federal: Direito Administrativo da
Unido; Direito Financeiro da Uniao:
previdéncia, na esfera da Unifo; edu-
cagio, na esfera da Unifo; leis que di-
gam respeito s6 a Unido, que regulem
suas relagdes com seus administrados.
jurisdicionados, contribuintes ou tercei-
ros com quem entre em relagio con-
tratual de qualquer natureza. Além
destas, aquelas leis expressa ou impli-
citamente reclamadas por disposigbes
programéticas da Carta constitucional
classificAveis como Constituicido da
Unido, discernivel no pacto federal ou
Constituigdo Nacional.
lei estadual: Direito Constitucional
estadual; Direito Administrativo esta-
dual; Direito Financeiro estadual; Di-
reito Tributdrio estadual; seguro refe-

rente ao servigo piblico estadual; pro-
tecio & saunde, no servico piiblico esta-
dual; regime penitenciario estadusal;
leis supletivas especificas, s6bre produ-
¢io e consumo; leis supletivas sbdbre
educacio, no Estado e leis sbbre o
préprio sistema de educacio; letras “c”,
“d", “e", unn, uqn e uvn dO a'rt‘ Sq‘
n, XVII, supletiva ou complementar-
mente; campo chamado residual (§ 1°
do art. 13).

Este campo estabelece regra geral
restritiva dos podéres da Unifo subli-
nhando o principio federal e acentuando
a tonica centripeta do pacto federal
vigente, na esteira das Constituicées
anteriores.

lei municipal: Direito Administrati-
vo munieipal; Direito Financeiro mu-
nicipal; Direito Tributario municipal;
previdéncia dos servidores publicos mu-
nicipais; safide dos servidores piblicos
municipais; educagio, na esfera muni-
cipal; leis sdbre tddas as matérias nio
privativas do Congresso Nacional e das
Assembléias Legislativas — por férca
da Constituicio Federal — incidentes
na esfera do peculiar interésse do Mu-
nicipio (art. 15).

Esta regra geral reforca a autonomia
municipal e conduz a uma interpretacio
estrita das normas federais ou estaduais
que direta ou indiretamente possam
influir no campo do peculiar interésse
municipal.

d) Caracteres distintivos

Do exame désse quadro se vé que
a distincdo entre as competéncias resi-
de na diversidade de Ambito de inci-
déncia e ndo em niveis hierarquicos.
Donde ser imperativo concluir-se pela
absoluto nivelamento juridico de tais
leis, em coeréncia, alidas, com a igual-
dade juridica das pessoas publicas po-

liticas, disposta expressamente pela
Constituigdo, a qual, de resto — con-
sagrando o principio federal e a auto-
nomia politica dos municipios — ja
conduziu a tal conclusio.

Alids — como se insistirda em subli-
nhar ao longo déste estudo — isto &

perfeitamente coerente com a siste-
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matica constitucional que se persistiu
adotando, consistente em dispensar tra-
tamento juridico-formal isondmico as
pessoas Dpoliticas criddas pela Consti-
tuicio e dela extraindo, diretamente,
suas competéncias e faculdades.

A distingdo necessaria entre lei na-
cional e lei federal — da mais alta
utilidade cientifica e absolutamente in-
dispensavel para a perfeita compreen-
sdo do sistema juridico brasileiro — &
de importantissima aplicacédo, tendo as
conclusées particulares de cada “traba~
lho exegético a maior repercussido no
campo do Direito Financeiro e Tribi-
tario e os malis significativos efeitos
praticos.

A observacdo, entretanto, de maior
importiancia para éste estudo, estd em
que as normas gerais, como leis nacio-
nais, sAo o mais importante instrumen-
to de efetivagdo pratica da harmonia
entre as pessoas tributantes, constituin-
do-se, pois, em complemento eficiente
do sistema constitucional tributdrio e,
principalmente, da discriminacio de
rendas.

Devem, pois, em regra, prevenir, me-
diante o ditame de principios gerais e
abstratos proprios da lei nacional —
sem invasdo, portanto, das esferas es-
pecificas e privativas das leis federais.
estaduais e municipais — o0s possiveis
conflitos ocorriveis nos pontos de atrito
previsiveis ou nas 4reas nao definidas,
nao atribuidas explicita ou implicita-
mente e qualquer pessoa pihblica poli-
tica, pelo instrumento apropriado, que
€ a Constituicho. Hipobteses havera
porém, nas quais a previsdo, o trato
preventivo nio seja, por qualquer razio
possivel. Oportuno, entdo, que normas
gerais sejam postas, tendo em mira
sanar tais conflitos.

Em suma: para que se€ compreenda
harménicamente a razio justificadora
da, previsio das normas gerais de Di
reito Financeiro e Tributario, sem con.
flito com a harmonia insita no sistema
juridico — vale dizer, sem incongruente
ofensa & autonomia de Estados e Mu-
nicipios — & preciso reconhecer que em
principio s§ tém cabimento as ditas
normas gerais nas hipéteses de atrito

entre as pessoas politicas ou onde haja
lacunags preenchiveis, de certa forma,
discricionariamente.

86 serdo validas e vinculantes, pois
— vale dizer, s6 serdo verdadeiras nor-
mas gerais — as leis que se circunscre-
vam rigorosamente a ésse campo, muito
restrito, alids, em razdo da rigidez du
sistema constitucional tributirio e de
sua abundincia, minicia e extensao.

I — NORMAS GERAIS NO SISTEMA
v VIGENTE

a) Norma geral de Direito Financeiro

No sistema de 1946 a Constituicio s6
mencionava as normas gerais de Direito
Financeiro. Nelas estavam compreen-
didas — principalmente — as de Di-
reito Tributario. A vigente Constitui-
¢do prevé, separadamente, as normas
gerais de Direito Financeiro (art. 8°,
n. XVII, “c”) e as normas gerais do
Direito Tributdrio (§ 1° do art. 18).

Nio é pequena ou negligencidvel a
diferenca entre a situaciv anterior e
a vigente. A expressa previsio do Di-
reito Tributirio separadamente do Di-
reito Financeiro, por si sé, traz as mais
amplas conseqiléncias para a interpre-
tacdo e aplicagdo do névo sistema.

" Mais requintado fica o problema com
o tratamento especialmente gqualificado
due tém as leis complementares, inicas
veiculadoras de normas gerais do Di-
reito Tributario.

Como oportunamente se demonstrara,
esta Gltima circunstincia importa em
seqliestrar ndo s6 & lei ordin4ria, como
4 delegada e ao decreto-lei, a possibi~
lidade de veicularem norma geral de
Direito Tributario (v. nosso livro “De-
creto-lei na Constituicio de 1967").

b) Implicagbes do destaque do Direito
Tributdrio

Na Constituigdo de 1946 se previa a
competéncia do Congresso para editar
normas, gerais de Direito Financeire.
Neste se compreendia o Direito Tribw-
tario. Diversas normas versando Di-
reito Tributdrio foram expedidas, nesse
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regime, exatamente demor:strando a
mesma inteligéncia da quest@io, por par-
do legislador.

teNo viggente regime — tendo sido_ d_i»
tinguidas as normas gerais de p1re1to
Tributdrio — grandes modificagoes so-
fre téda a sistematica constitucional,
com relevantissimos reflexos no sistema
constitucional tributéario.

Distingio que ji decorria do sistema
passado — e que persiste, pelas mesmas
razoes — & feita entre as normas tri-
butarias e financeiras em geral e asg
normas gerais.

Norma simplesmente {ributaria ou
financeira é a lei ou decreto versando
estas matérias, na 6rbita da ordem par-
cial interessada. Observado o principio
da reserva da lei, e atendidas as exi-
géncias validas das normas gerais, os
decretos simplesmente federais, como
estaduais e municipais podem versar
indiferentemente matéria tributaria ou
financeira — na esfera sistematica ds
faculdade regulamentar.

Ja, norma geral é simplesmente a lei
nacional, editada pelo Congresso. Seu
campo proprio e especifico é somente
aquéle constitucionalmente previsto e
gque — como se vers estd implicita-
mente demarcado.

As conseqiiéncias da inovagao — con-
sistente no destaque do Direito Tri-
butario — sdo infimeras (e serdo por-
menorizadamente examinadas); delas
salientamos o esvaziamento das normas
gerais de Direito Financeiro.

¢) Esvaziamento do campo préprio das
normas gerais de Direito Finan-
ceiro

De maneira geral a doutrina concei-
tua o Direito Financeiro como sendo a
disciplina juridica da atividade finan-
ceira do Estado. HEsta compreende o
levantamento de recursos, sua guarda
e gestdo e o seu dispéndio. O levanta-
mento de recursos, pode ser contratual
(do Direito Privado) ou coativo (de
Direito Piblico). Esta ultima espécie
€ gue se rege por normas cujo conjun-
to se convencionou designar de Direito
Tributdrio.

Sao partes, pois, do Direito Financei-
ro o Direito Tributério e as disciplinas
Juridicas do orcamento, fiscalizacdo e
contréle orgamentario, da contabilidade
piblica e do crédito piiblico.

Quando a Carta Constitucional pre-
vé a edigdo de normas gerais de Direito
Financeiro, est4 se referindo a tbédas
estas matérias. A retirada das normas
de Direito Tributario désse campo se
deve & sua expressa previsdo por outro
mandamento (§ 1° do art. 18). Como se
trata de norma especial, expressamente
destacada e qualificada — pelo regime
especial de elaboragio fica excluida da
disposigdo do art. 8°, n. XVII, “c”,

T.ogo, persiste tudo o mais.

N&o obstante s6 uma parcela do cam-
po material do Direito Financeiro tenha
sido subtraida. afirmamos que a inova-
¢8o em exame esvaziou a esfera prépria
do Direito Financeiro.

E que — como veremos abundante-
mente -— s§ cabe a norma geral: em
Areas de atrito; em lacunas constitu-
cionais insuscetiveis de preenchimento
por qualquer das ordens parciais (lei
simplesmente federal, estadual ou mu-
nicipal).

Ora, é bastante evidente que as de-
mais matérias compreendidas no Direi-
to Financeiro ndo oferecem ensejo de
atritos entre as pessoas politicas.

Nio vemos como seja possivel atri-
to em matéria orgcamentaria. de con-
tabilidade, de contrdle orgcamentario ou
de crédito.

Nem lacunas constitucionais — nestas
matérias — insuscetiveis de preenchi-
mento pelas ordens parciais. Pelo con-
trario: as deliberadas lacunas — no
que se refere a tais assuntos — podem
e devem ser preenchidas pelas ordens
parciais. Isto é préprio de suas auto-
nomias e, por isso, previsto e desejado
pelo sistema constitucional.

Por outro lado, a contabilidade, o
orcamento, o crédito publico e a fisca-
liza¢do e contréle orcamentario sio ins-
trumentais das autonomias das ordens
parciais e, portanto, seqiiestradas —
por definicdo e em virtude de sagrado
Principio constitucional — a qualquer
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possibilidade de ingeréncia exterior,

seja esta qual for.

Tdo patente e claro nos parece que
o orcamento, a contabilidade etc.. so
instrumentais da autonomia dos Esta-
dos e municipios que n2o vamos perder
tempo em aprofundar a demonstracgéo.
Limitamo-nos a considerar que quem
nio dispée das normas disciplinadoras
do préprio orgamento, da prépria con-
tabilidade e do préprio crédito nio &

auténomo., mas dependente — e depen-"

dente daquele que dita tais regras. «

86 esta observacio ja evidencia quéao
absurdo é pretender conciliar qualquer
poder normativo externo as autonomias,
com os principics fundamentais da
Carta Constitucional vigente — princi-
pios éstes ja provectos e, por isso, arraj-
gados, do nosso Direito Constitucional.
Se a autonomia dos Estados (art. 13)
e a dos Municipios (art. 15) sfo prin-
cipios fundamentais do sistema, as suas
derrogacdes sio excepcionalissimas.

Como tais, devem ser expressamente
previstas no texto constitucional.

Por elas ndo se pode concluir por
inferéncia. Tais excecOes nio podem
ser dessumidas, nem mesmo sistemati-
camente. Ou vém expressas no proprio
texto constitucional, ou ndo podem pre-
valecer.

d) Distincdo sistemdtica entre lei ma-
monal e federal

Resulta, pois, do exame sisteméatico
da Constituicio como um todo, que nao
pode ser amplo o objeto sébre o qual
pode o Congresso exercitar sua com-
peténcia mormativa geral, em matéria
de Direito Financeiro,

E verdade que em matéria orgamen-
taria de seu contrdle, as autonomias
sao peiadas por abundantes e extensas
disposi¢des constitucionais. Entretanto,
embora algumas destas disposigdes
comportem legislagio complementar,
esta ha de ser editada pelos préprios
séres autdnomos, nada justificando
ordenagdo vinda de pessoa externa a
éles.

Assim, s6 disposicdo expressa, inequi-
voca e sistematicamente interpretada,
pode admitir interferéncia déste tipo, e
assim mesmo, nunca contrastante com
os principios federal e da autonomia
municipal. Por isso, s6 em hipgteses
como a da disciplina formal das des-
Pesas de capital, obedientes a orgamen-
tos plurianuais de investimentos, se
pode admitir a obrigatoriedade de lei
complementar (paragrafo tnico do art.
60).

Pela mesma razfo, s6 restritivamente
se pode interpretar a excepcionalissima
regra do art. 61 da Constituicio, que

.reza que ‘lei federal dispori sébre o

exercicio financeiro, a elaboragio e a
organizagdo dos orgamentos p1blicos”,

Esta lei, é nitidamente, uma norma
geral de Direito Financeiro e — como
tal — submetida aos mesmos principios
que informam esta categoria.

Esta ‘““lei federal” nido pode ser obri-
gatéria quando imponha medidas de
mérito; néo pode dispor sdbre qualquer
aspecto material, quantitativo ou qua-
litativo. Deve cingir-se a aspectos for-
mais. N&o pode invadir, nem indireta-
mente, 0 mérito dos orgamentos dos
auténomos. E, na medida em que o
faga, ndo é vinculante para éles.

Intuicdo do especial cariter desta lei
teve o responsavel pela redacdo dos
dispositivos. Tanto é assim que — re-
conhecendo néo se tratar de simples lei
da ordem juridica parcial da Unido, que
na Carta vem sempre designada sim-
plesmente por lei — a ela referiu-se
como lei federal, exprimindo implicita-
mente a mesma idéia que nés expres-
saumes quando nos referimos a lei ma-
cional.

Nem deve impressionar éste desen-
contro terminolégico, porque a sutileza
da distingdo e a imprecisio doutrindria
em toérno destas categorias — e até
mesmo a total negligéncia do problema
— nio permitiram a fixagdo de um
vocabulario rigoroso, realmente 1til 2
ciéncia, neste ponto, e favorecedor de
maior clareza e precisao.
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Efetivamente, vé-se que o diploma
constitucional, de maneira geral, quan-
do se refere simplesmente a lei, esta
fazendo referéncia & lei simplesmente
da Unido, dos Estados ou dos Munici-
pios; quando quer se referir & lei na-
cional, menciona lei federal. Em regra,
assim é: ndio pode, entretanto, o intér-
prete guiar-se por éste critério, porque:
a) nem sempre onde se menciona led
federal, no texto da Carta, se reconhe-
ce lei nacional; e b) nem t6da vez que
se reporta o texto constitucional & lei
nacional usa aquela expressio.

86 os critérios doutrinarios aqui ex-
postos poderdo conduzir com seguranga
éste discrimen.

Quando a Carta proibe a vinculagdo
de uma receita a um 6rgdo, fundo ou
despesa (art. 62, § 2°), ressalva que “a
lei poderd’” destinar o produto da arre-
eadagcio de um tributo ao orgamento
de capital.

Ai se tem uma hipétese em que. ni-
tidamente, a referéncia é a lei simples-
mente federal, estadual ou municipal —
ou seja, expressio das ordens juridicas
parciais (com exclusdo, portanto, da
ordem global: lei nacional). Efetiva-
mente, s6 estas podem “instituir tribu-
tos”, s6 estas podem dispor sdbre o
destino dos dinheiros das entidades
autéonomas.

Inversamente, a lei nacional — nor-
ma geral ou outra qualquer, inclusive
aquela referida no art. 61 — nio pode
dispor sObre esta matéria.

Algumas vézes foi bem explicito, a
propdsito, o constituinte, nio deixando
margem a qualquer davida: quando de-
terminou — medida de meérito. substan-
cial ao orcamento — que a despesa de
pessoal da Unido, Estados e Municipios
ndo poderd exceder os limites fixados
em lei complementar (art. 64): tam-
bém quando fixou a iniciativa exclusiva
do Executivo, para ‘“‘as leis orcament4-
rias” .“que abram créditos, fixem
vencimentos e vantagens...” etc. (art.
65). Expressando-se no plural deixou
bem sublinhado o que ji era evidente:
isto é, que a referéncia a lei, ai, & lei
competente, & lei prépria, em cada

caso: a lei da Unido, dos Estados e dos
Municipios (e n&o a lei nacional, a
norma geral).

e) Direito
estadual

Constitucional Financeiro

H4 certas matérias financeiras que
pertencem preponderantemente a legis-
lacdo constitucional dos Estados. Estes,
no nosso sistema, “se organizam e se
regem pelas Constituigcbes e pelas leis
que adotarem” (art. 13 da Carta de
1967 com a redagio da emenda n. 1).
Naturalmente a auto-organizagio que
se dao os Estados implica, de forma
necessaria, na faculdade de estruturar
o préprio aparelho politico e os érgios
encarregados de fungdes financeiras,
da mesma forma que disciplinar esta
atividade.

Os limites ao constituinte estadual
estdo nos principios da Constituigdo
Federal apliciveis aos Estados, nas
atribuigbes expressas da Unido e na
autonomia municipal. 86. Quanto ao
mais é éle livre.

Desta consideragio e da meditagiao
sbbre o contefido do principio constitu-
cional expresso no § 1° do art. 13, que
confere amplos podéres aos Estados,
como regra geral — dominante, pois —
decorre que, aquéles mandamentos, que
aqui vém sendo mencionados, das se-
¢Ges VI (do orcamento) e VII (da fis-
calizagdo financeira e orgamentaria), e
4o capitulo VI (do Poder Legislativo),
da Carta Constitucional, que exigem ou,
supdem normas gue as complementem,
serdo mais apropriadamente complemen-
tadas, no que toca a Estados e Munici-
pios, pelas normas constitucionais esta-
duais do que por normas gerais.

Vale dizer, ao se organizarem — como
de sua prerrogativa — os Estados, ela-
borando as suas Constituigdes e editan-
do as suas leis, obedecerio aos man-
damentos de natureza financeira da
Carta Constitucional que lhes sio ex-
cepcionalmente aplicaveis (porque esta
ndo é a regra) regulamentando-os na
sua esfera. Excetuadas as hipéteses de
ressalvas expressas, prevaleceri sempre
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a Constituicio estadual sébre qualquer
norma geral de Direito Financeiro.

Tudo isto faz mais evidente quio
pouco extensa é a matéria que fica
deixada & norma geral de Direito Fi-
nanceiro. Quio reduzido o campo dei-
xado pelo sistema, para éste tipo de

norma.

Este exame quase analitico dos ele-
mentos materiais do Direito Financeiro
— excluido o Direito Tributario — tal

. . -
como tratados pela emenda constitucio-

nal n. 1 3 Carta Constitucional, corgb-
bora decididamente a conclusdo a que
anteriormente chegaramos de que:
a) ficou esvaziado o campo material
a ser objeto de normas gerais de Di-
reito Financeiro; b) estas normas gerais
s6 cabem em é&reas de conflito ou para
preencher lacunas constitucionais, insu-
cetiveis de preenchimento pelas pré-
prias pessoas politicas interessadas.

f) Obrigagdo constitucional da entrega
do produto da arrecada¢do de im-
prostos

O névo sistema constitucional finan-
ceiro, persistindo em seguir certos pa-
droes inaugurados pela emenda cons-
titucional n. 18, reduziu a tributacio
estadual e municipal e, concomitante-
mente, ampliou a federal. Em compen-
sacdo, atribuiu aos Estados e Municipios
parcela do produto da arrecadagio de
diversos impostos federais.

Consiste esta técnica — atentatéria,
alids, da nossa tradicio federal e mu-
nicipalista — em dotar os Estados e
Municipios de receitas néo provenientes
de tributos criados e arrecadadas por
éles mesmos, mas sim de tributos atri-
buidos & Unifo e de cujo produto aqué-
les participam; vale dizer: s&o consti-
tucionalmente titulares de parcela do
produto de sua arrecadacgdo, enquanto
a Unifo fica com o poder de institui-los
e arrecada-los, devendo entregar-lhes as
parcelas constitucionalmente fixadas.

Este conjunto de normas constitucio-
nais — instituindo a obrigagio da Unido
de entregar estas receitas as outras

pessoas constitucionais e a estas, ipso
facto, dando a faculdade de exigi-lag —
faz nascerem relagdes juridicas obriga-
cionais de Direito Pdblico, tendo por
objeto prestagdes em dinheiro legalmen-
te fixadas.

Estas obrigacbes juridicas sio da
Direito Financeiro, assim qualificadas
pela natureza de seu objeto. Ou, se se
quiser ser mais rigoroso, obrigacées de
Direito Constitucional Financeiro. O
conjunto de disposigdes constitucionais
que delas cuida &, portanto, o Direito
Constitucional Financeiro.

Efetivamente nfo temos ai matéria

.de Direito Tributdrio. NZo se esta

diante de relagio juridiea tributaria;
niao se cuida ai da obrigacdo juridica
designada pelo momen furis de tributo.
Nio é absolutamente déste instituto
juridico que se cogita.

Na verdade, quando se instaura a
questdo da participagio de umas pes-
soas constitucionais no produto da arre-
cadacgao de outras, ji se extinguiram
as obrigagbes tributdrias que, exatamen-
te, abasteceram os cofres da entidade
que, agora, deve partilhar éste produto
com as demais.

Estes direitos e deveres — constitu-
cionalmente instituidos, referentes 3
partilha de receitas tributirias — nio
configuram obrigacdo tributdria, mas
simples obrigacdo de Direito Financei-
ro — ou de Direito Constitucional Fi-
nanceiro.

Porque o térmo técnico-juridico tri-
buto se refere exatamente A obrigacao
que o0s sujeitos ao poder tributario
(contribuintes) tém de prestar quantiaa
em dinheiro aos entes politicos.

Ora, no caso de participacdo no pro-
duto de certas arrecadacdes, o credor
e o devedor nio se colocam como emi-
nente e subordinado, como titular de
imperium e sidito, como tributante e
contribuinte, N&o se cogita de relacédo
juridica revestida daquelas caracteris-
ticas que qualificam o instituto do
tributo.

Pelo contririo, trafa-se de um débito.
por um lado, e de um crédito, por outro,
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58
imediatamente instituidos pela Carta
Constitucional. Como o objeto da re-

lagdo juridica constitucional assin? nas-
cida. é uma prestagdo de dinhelr’o,. o
que Se tem é uma obrigacio juridica
de natureza financeira, quer diz.er:
uma obrigacio de Direito Financeiro.

Ao tratar a Carta Constitucional des-
tas participagbes na receita — pre\{en-
do, as vézes, tributos que embora ins-
tituidos e arrecadados por uma pessoa
constitucional, na verdade tém seu pro-
dute pertencente também as demais -
relega explicita ou implicitamente a lei,
reiteradas vézes, a disciplina de certos
aspectos secunddrios ou formais, a ti-
tulo de regulamentagio da matéria.

Estas leis, disciplinadoras formais dos
variados aspectos das obrigagbes cons-
titucionais decorrentes da partilha do
produto da arrecadagio de tributos,
entre as pessoas politicas, sio leis ma-
terialmente de Direito Financeiro, por-
que financeira é a matéria que elas
regulam.

Quando, pois, revestirem a natureza
de norma geral, sé-lo-do de Direito Fi-
nanceiro, ¢ em conseqiiéncia, submeti-
das a seu regime juridico préprio, vale
dizer: wveiculadas por lei nacional ——
da ordem global — ordinéria, verifica-
dos os pressupostos do seu cabimento
e no ambito constitucionalmente pré-
fixado.

g) Normas gerais de Direito Finan-
ceiro exigidas pela Carta Constitu-
cional

A ‘lel federal” a que se refere o §
8 do art. 23 da Carta, fixando a forma
e prazos para efetiva, entrega aos Mu-
nicipios da ‘participacio de 20% que
lhes cabe, no produto da arrecadagao
do impdsto sbbre circulacio de merca-
doriag (ICM) é na verdade lei nacional
destinada a reger nio a Unido, mas
Estados e Municipios, em suas relacoes
puramente financeiras, por ocasiio do
cumprimento desta disposicio constitu-
cional.

A disposigio do § 1° do art. 24, que
prevé a entrega do produto da arreca-

dacdo do impbsto territorial rural —
instrumento da politica agréaria e, pois,
inserido na competéncia da Unido —
aos Municipios, exige implicitamente
lei que a complemente. Esta lei, por
reger relagdo juridica de objeto nitida-
mente financeiro — e nfo tributdrio —
entre a Unido e Municipios, & norma
geral de Direito Financeiro.

O mesmo raciocinio pode ser aplicado
ao mandamento do art. 25, que prevé
a distribuicdo do produto dos impostos
sdbre a renda e sébre produtos indus-
trializados, entre Unido. Estados e Mu-
nicipios. Por outro lado, a lei que re-
gulari a aplicagio dos fundos de parti-
cipagdo dos Estados e Municipios, e que
cometerd ao Tribunal de Contas o
caleulo das quotas serd, pelas mesmas
razbes, norma geral de Direito Finan-
ceiro.

A sua vez a “lei federal” a que —
adotando embora outra terminologia —
se refere o § 1° do art. 26, ao prever
sébre a disciplina de forma e fins de
aplicacdo dos recursos distribuidos, &
também norma geral (e, como tal, lei
nacional) de Direito Financeiro, pois
nfo se trata de singela norma da ordem
parcial central; ndo se trata de lei sim-
plesmente referente a Unido ou disci-
plinadora de relacio sua com adminis-
trado seu.

h) Iniciativa dos projetos de mnorma
qgeral de Direito Financeiro

Presente a nitida e importante dis-
tincio entre Direito Financeiro federal
(conjunto de leis sdbre finangas da
Unido), de que cuida a lei federal —
ou o decreto-lei, conforme o caso —
e morma geral de Direito Financeiro
(lei sébre finangas naciomais, nos limi-
tes e de acordo com os principios cons-
titucionais) de que cuida a lei nacional,
cumpre verificar se estas (as normas
gerais) sdo compreendidas nas disposi-
¢ées que atribuem ao Presidente da
Republica exclusividade de iniciativa.

O art. 57 da Carta (com a redagdo
da emenda constitucional n. 1), ao
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tratar da iniciativa das leis, de exclu-
sividade do Executivo, arrola em pri-
meiro lugar as leis que ¢“disponham
s6bre matéria financeira” (n. I).

Por outro lado, o art. 65 assim de-
termina: “B da competéncia do Poder
Executivo a iniciativa das leis or¢gamen-
tarias e das que abram créditos, fixem
vencimentos e vantagens dos servidores
pablicos, concedam subvengdo ou auxi-
lio ou de qualquer modo autorizem,
criem ou aumentem a despesa puablica”.

Primeira observacio que importa fa’
zer & no sentido de que tudo que diga
respeito & tributacio estd excluido des-
tes duas hipéteses. A matéria tributa-
ria nfdo se compreende quer na previsio
do n. I do art. 57, quer no do art. 65.
Isto porque — como ji abundantemente
visto — o direito Tributdrio foi niti-
damente discernido, pelo préprio texto
constitucional, do Direito Financeiro.

Logo, impde-se receber toédas as dis-
posicBes da Carta, em coeréncia com
esta tomada de posigdo sistemaitica,
decorrente de uma colocacio cientifica
onde o legislador manifestou claramente
sua opcido pela autonomia de tratamen-
to legislativo désses dois campos, que
sio ramo e sub-ramo do Direito Admi-
nistrativo.

Por outro lado, em nada ficou aba-
lado o principio universalmente consa-
grado e por néds tradicionalmente ado-
tado de que o Legislativo, em matéria
tributaria, é o real, efetivo e pleno de-
tentor da discri¢io ampla, que, em
outras palavras, se traduz no postulado
classico do constitucionalismo norte-
americano — tranqiiilamente repetido
por Marshal, Holmes, Cooley, Prichet,
‘Wyllis, e principalmente Willoughby —
segundo o qual o “poder tributario re-
side no oérgdo legislativo”, em conso-
néncia, alids, com ligdo académica, que
demonstra que tal poder consiste, exa-
tamente — no estado de direito — na
faculdade que ao Poder Legislativo se
reconhece de descrever legislativamente
as hipéteses (fato gerador) que, quando
efetivamente realizadas, sdo capazes de
dar nascimento & obrigagdo juridica
tributaria.

Vale dizer: a faculdade de estabelecer
normativamente os fatos jurigenos que
geram a relagdo juridica conhecida
‘“abreviationis causa” pelo ‘“nomen
iuris” de tributo. Isto nada mais & do
¢ue a moderna expressdo da cdnon de-
mocratico, instaurado na Inglaterra, ao
tempo de Jodo Sem Terra, pelo qual
ficou fixado o principio ‘““no taxation
without representation”, inscrito na
Magna Charta, propagado pelos apolo-
gistas do estado de direito e proclama-
do pelos prégones da revolucdo bur-
guesa.

Tendo persistido o vigente sistema
constitucional em manter o principio
segundo 0 qual o poder tributirio re-
side no legislativo — 6rgdo da repre-
sentagdo popular — e continuando éle
como regra geral dominadora do sis-
tema, a previsdo da privatividade de
iniciativa do processo legislativo pelo
Presidente, formulada nos térmos em
que o foi pelo n. I do art. 57, s§ re-
forga a nossa convicgdo de que a ma-
téria tributaria estid excluida déste re-
gime.

E a meditagdo sbbre o contetido do
art. 65 s6 pode corroborar o afirmado,
melhor fixando o cardter nitidamente
financeiro das normas compreendidas
nesta disposigdo e na do referido n. I
do art. 57.

Tudo isto exposto, resta estabelecer
se as normas gerais de Direito Finan-
ceiro estdo também incluidas nesse re-
gime.

A resposta oObviamente, ha de ser
negativa, Nio é privativa do Presi-
dente da Rephblica a iniciativa das leis
que veiculem normas gerais de Direito
Financeiro.

E isto assim &, ndo s6 porque repug-
naria ao mais elementar bom-senso e
3 sistemética da Carta vigente que uma
lei nacional nio pudesse ter seu im-
pulso inicial dado pelo Congresso Na-
cional, como porque a ‘“matéria finan-
ceira” a que o dispositivo féz referéncia
é — e s6 poderia ser — aquela referente
ao Direito Financeiro simplesmente fe-
deral, da ordem parcial central ado-
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tamos a formulagio kelseniana,A que
reconhece na federagdo a convivéncia
de trés ordens juridicas distintas: a) a
global e as parciais; b) central; e
¢) periféricas, correspondendo, respec-
tivamente, 4 a) ordem nacional (do
estado federal); b) simplesmente fe-
deral (da Unido); e c¢) estadual (dos
Estados).

IT — NORMAS GERAIS DE DIREITO
TRIBUTARIO

a) Consideragées propedéuticas

Entre as inovacgbes trazidas pela
Carta de 1967 e mantidas pela Emenda
Constitucional n. 1, é importante a dis-
posicdo do § 1° do art. 18, que dispbe
que “lei complementar estabelecera nor-
mas gerais de Direito Tributario, dis-
pors sbbre os conflitos de competéncia
nessa matéria entre a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios
e regulari as limitagGes constitucionais
do poder de tributar”.

Bste mandamento vem acrescentar-se
aquele do art. 8% n. XVII, “c”, que
defere ao congresso a faculdade de
editar “normas gerais de Direito Finan-
ceiro”, reproducdo de disposicio idén-
tica da Constituicio de 1946 (art. 5°,
n. XV, “b").

A primeira conclusio que esta cir-
cunsténcia impde extrair é a de que
doravante é impostergivel a distincéo
entre Direito Financeiro e Tributario,
em matéria de legislagBo e que, os co-
mandos legislativos, em particular, e
normativos, em geral, devem observar
rigorosamente as abundantes e impor-
tantes conseqiiéncias da diversidade de
tratamento que cada uma destas ma-
térias recebeu do constituinte.

Inicialmente importa recordar elemen-
tar recomendagio propedéutica no sen-
tido de que nenhum mandamento juri-
dico paira no ar avulsamente, vagando
ao sabor do acaso., Pelo contrario, é
exigéncia axiomética e elementar do
raciocinio juridico e, pois, postulado
fundamental da Ciéncia do Direito, que

as normas juridicas — de qualquer na-
tureza ou qualidade — jA nascem inse-
ridas no sistema juridico, com éle har-
monizadas e entrosadas orgénicamente,
sofrendo, por iss0 mesmo, imediata-
mente os reflexos de seus principios
fundamentais.

A norma ndo pode ser conhecida —
condicio prévia da obediéncia ou apli-
cacio — fora do sistema, sozinha, em
si mesma. S6 ha norma juridica inte-
grada no sistema. E quem diz inte-
grada diz escalonada, sistematicamente
disposta, localizada com rigor légico,
reconhecivel com critérios cientificos.

E o sistema & por defini¢gdo, uno,
16gico, harménico, coerente e pleno.
Estas qualidades sfo necessarias e fun-
damentais a qualquer sistema juridico.
Nao hi sistema que as ndo possua.

Repita-se, pois: nenhuma norma
paira avulsa no ar, mas, ji nasce inse-
rida no sistema juridico e com éle har-
monizada.

Logo, o mandamento do § 1° do art.
18 da Carta -— da mesma forma que o
da letra ‘“c” no n. XVII do art. 8 —
sdomente pode ser conhecido, interpre-
tado e aplicado, em funcio do sistema,
a vista dos demais mandamentos que
o compdem e a luz dos principios ex-
pressos ou implicitos informativos do
sistema ou modelares de suas grandes
linhas.

Impde-se, mesmo, como trabalho pré-
vio e preparatério do exame do man-
damento particular que cuida das nor-
mas gerais de Direito Tributario, de-
terminar, de maneira geral, quais os
principios fundamentais da Carta — e
de sistema juridico nacional, pois — e
quais aquéles imediatamente coordena-
dos ou de qualquer forma superorde-
nados ou subordinados ao dispositivo
que se quer conhecer.

Entre os principios fundamentais do
sistema e, por isso, dominantes de todos
os demais — cujos reflexos hio de se
fazer sentir sbbre os demais grandes
principios, e até mesmo s6bre o mais
particular, restrito e infimo mandamen-
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to — estd o prineipio federal, enunciado
-no art. 1°, sublinhado e melhor expli-
citado no art. 13 e seu § 1° e reforcado
por tdéda a sistematica constitucional.

Intimeras outras disposigbes expressas
prestigiam o principio federal e cuidam
e disciplinar certos aspectos de sua
incidéncia dominante e categorial ao
regime. Si0, por exemplo, as disposi-
‘goes dos arts. 2°, 4°, 5°, 8°, ns. XI, XIV,
XVII, “a”, “1”, “{”, paragrafo tnico;
10, 13, § 39 19, n. IIT, a 20, etc.

O exame sistematico dessas disposi-
c¢des convence imediatamente o intér-
‘prete da presenga pujante do principio
federal, nitida e rigorosamente delinea-
do, com todos seus ingredientes de
‘autonomia reciproca da Unido e dos
‘Estados, da participacio destas na for-
magio dos 6rgdos e veiculos da expres-
s80 da vontade da Unido etec.

O que importa salientar do exame do
texto da emenda constitucional de 1969
é que ela, por disposicbes expressas
abundantes e pela adogfo de principios
explicitos e implicitos, nitidos e claros,
persistiu mantendo o regime federal de
forma inequivoca.

Em conclusdo, temos por causa da
ado¢hdo do principio federal, que os Es-
tados sdo autdénomos, sdmente conhe-
«cendo as limitagOes e restrigdes que a
propria Carta lhes impuser.

b) Autonomia municipal

Outro dado fundamental do nosso sis-
tema, que compareceu como principio
a ser levado em grande conta, reside
nesta, peculiaridade brasileira que —
louvavelmente — se manteve vigente:
a autonomia municipal, e o carater
constitucional e politico do Municipio
de que trata extensamente o art. 15 da
Carta. Dotado de Poder Legislativo —
Orgéo politico eminente — e de Poder
Executivo proprio, o Municipio brasilei-
ro goza de situacio ‘“sui generis”, impar
e qualificada, em confronto com as
pessoas semelhantes dos demais siste-
mas juridicos do mundo.

O municipio extrai seu poder politico
diretamente da Constituigio, da mesma
forma que a Unifo e os Estados.

¢) Consisténcia da autonomia de Es-
tados e Municipios

Autonomia significa govérno dos pré-
prios interésses, mediante autoridades e
normas préprias. S&0 auténomos reci-

+ procamente no Brasil, a Unifo, os Esta-

dos e os Municipios.

Os trés tém seus podéres e faculda-
des concedidos e disciplinados direta-
mente na Constituicho. Nio ha qual-
guer hierarquia entre éles, em contraste
com a organizagdo constitucional dos
estados unitdrios, onde as provincias e
comunas ficam em posigdo de inferio-
ridade diante do Estado.

O auténomo se administra e se go-
verna (atividade de natureza politica)
a sl proprio. Dai por que Ruy Cirne
Lima ensina que as pessoas piblicas
no Brasil sio as constitucionais e poli-
ticas, de um lado, e as legais ou mera-
mente administrativas, de outro (estas
sdo as autarquias). O contraste com a
situagdo vigente nos estados unitarios
é flagrante. Esta circunstancia deve
ser bem salientada e anotada, para que
se acautele o estudioso — quando va
estudar a literatura francesa e italiana
— contra a transplantacfo simplista de
principios e regras 14 vigorantes.

B salutar precaucido ter sempre bem
presente que as situagdes sfdo radical-
mente diversas. Mesmo a doutrina ale-
mi deve ser encarada com reservas e
extrema prudéncia; é que &ste Estado
pseudofederal, ndo é assim reconhecido
por eminentes estudiosos da federacéo.
Wheare chega mesmo a lhe recusar tal
carater, atribuindo & Alemanha o qua-
lificativo esdruxulo de Estado ‘quase-
-federal”. A expressa mengdo que fa-
zemos da Italia, Franca e Alemanha se
explica pelo natural prestigio cientifico
désses paises no campo do Direito Tri-
butdrio e pela notavel divulgagio que
sua literatura vem conhecendo aqui.
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B oportuna a adverténcia porque, com
alarmante freqiiéncia, temos visto ado-
¢io priméria de critérios exegéticos,
principios nfo acolhidos — ou diversa-
mente orientados aqui — legislagdo e
até jurisprudéncia désses paises agoda-
damente trazidos para cd. Os males,
desacertos, impropriedades e aberrac6es
a que isto conduz sio flagrantes e ge-
ram perplexidades desconcertantes, mis-
tifério e confuséo.

Fixada esta observagdo, devemos assi-
nalar que as conseqiiéncias dos princi-
pios federal e da autonomia politica
dos Municipios sdo o0s mais sérios,
amplos e penetrantes. Tdda a legisla-
cio sofre os reflexos désses principios.

O sistema, como um todo -— desde o
texto conmstitucional até a mais parti-
cular e insignificante norma — devem

ser integrados, e interpretados em har-
monia com éles, sendo inaceitavel qual-
quer trabalho exegético cujas conclu-
sbes sejam colidentes com os mesmos.

A prépria interpretagio de outros
dispositivos constitucionais deve levéa-
-los em consideracio — na qualidade de
principios categoriais de todo o sistema
— e com &les compor-se e harmonizar-
-se. Outro nio é o significado do pos-
tulado epistemolégico da unidade. har-
monia, plenitude, (ou enclausurabilida-
de, como diz Siches) e coesdo do siste-
ma juridico.

d) Normas gerais de Direito Tributdrio

Afirmar o principio federal é afirmar
a existéncia de interésses gerais e re-
gionais devidamente distinguidos e se-
parados pelo sistema constitucional. R
afirmar a existéncia de esferas de com-
Peténcia. devidamente disecriminadas —
expressa ou implicitamente — de Ambi-
to global ou regional. A federagio —
sendo a associagio (“foedus-foederis’)
de Estados engendrande um névo Es-
tado — supbe a existéncia de pessoas
politicas (e por isso publicas) titulares
de direitos e obrigacées diferentes e
exclusivos. O pacto de associagdo (Cons-
tituicdo Federal) é exatamente o ins-

trumento juridico que cria os direitos
e deveres reciprocos e lhes regula o
exercicio. A Constituicido reparte as
competéncias e deita os critérios e nor-
mas (expressos ou implicitos) ordinaté-
rios da convivéncia harménica entre as
pessoas federadas e sua criatura, a pes-
soa federal.

Cada qual iri exercitar suas compe-
téncias, por seus 6rgdos préprios, auto-
nomamente (por isso se define a federa-
cdo como ‘“‘a autonomia reeciproca da
Unido e dos Estados sob a égide da
Constituicido Federal”, na forma do
disposto na Carta Magna. Fica ai pa-
tente o principio da autonomia e liber-
dade reciproca das pessoas politicas en-
volvidas (Unido e Estados). Por outro
lado, o nosso sistema consagrou um
principio paralelo, que — ao contrario
do Canadi e a semelhanca da TUnido
Americana — confere todos os podéres
(faculdades, competéncias) ndo expres-
sos, nao proibidos (expressa ou impli-
citamente) aos Estados.

N3&o é entretanto, simples a realidade
juridica da Federagio. B pelo contra-
rio, complexa. NZo se assemelha, nem
formalmente, ao Estado unitdrio, divi-
dido em provincias ou departamentos,
dotados de qualidade e expressdo mera-
mente administrativa.

Como o assinala Kelsen, a federacdo
engendra trés ordens juridicas distin-
tas: a nacional, a central e as regionais.
A primeira, ordem global, nacional, as
demais, ordens parciais.

O Estado federal é o aspecto globatl
do pais. E o Estado brasileiro. A
Unido é mero aparelho administrativo
interno, suporte do Estado Federal. A
Unido é mera ordem juridica parcial. a
semelhanga dos Estados federados.

Nao cabe, nos estritos limites déste
trabalho, aprofundar estas especulagdes.
Para correta interpretacio do disposi-
tivo constitucional que cuida das nor-
mas gerais de Direito Tributario, basta
extrair a conseqiiéncia de que a lei que
veicula esta norma ha de ser — por
exigénecia l6gica do sistema — lei sim-
plesmente federal. Porque esta, por
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estar no mesmo nivel que a lei estadual,
nio pode exclui-la ou superé-la.

e) A faculdade de edicdo de mormas
gerais, conferidas ao Congresso

A expressa previsdo das normas ge-
rais de Direito Tributario é inovacao
trazida pela Carta Constitucional de
1967 e mantida pela emenda constitu-
cional n. 1. A circunstancia de se esta-
belecer que a lei complementar as vei-
culara importa criar restrigbes & facul-
dade, ja4 de si excepcional, de edité-las,
além de tornar mais rica de conseqiién-
cias a inovacgéio.

O poder de editar normas gerais nes-
tas matérias sempre existiu no nosso
sistema, embora sé encontrasse previsao
expressa na Constituicio de 1946, a qual
s6 se referiu ao Direito Financeiro.

Expressao desta convicgio — existen-
te antes da Constituicio de 1946, por-
tanto sem previsdo constitucional ex-
pressa — é o decreto-lei n. 2416, de
194C que fixava regras de Direito Tri-
butdrio e Financeiro, aplicaveis a
Unido, Estados e Municipios (&ste di-
ploma foi altamente deletério ao de-
senvolvimento dos estudos cientificos de
Direito Tributario, ja que formulava
definigdbes completamente erradas e ju-
ridicamente aberrantes).

A circunstincia de se dizer expressa-
mente o que antes era implicito —
natural decorréncia do nosso sistema
constitucional — n#o altera essencial-
mente as linhas gerais e, sobretudo, os
principios cardiais que norteiam a so-
lucdo da questdo.

Persiste esta faculdade sendo excep-
cional e circunscrita, balizada pelos
principios fundamentais do sistema. Lé-
gico é, pois, que a interpretagio do
dispositivo concessivo déste poder seja
sempre estrita, excepcional que é.

Por outro lado -— importantissima
observac¢io e adverténcia que, se nao
respeitada, pode conduzir & deformacao
ou destruigio do sistema — é de se
fixar que téda vez que possa surgir
qualquer competigio entre os principios

fundamentais do sistema e aquéle sub-
jacente & norma expressa do § 1° do
art. 18, como da letra “c” do n. XVII
do art. 8 — que prevéem a possibili-
dade de edigio de normas gerais —
estas devem ceder aquelas.

Jamais seria admissivel norma geral
restringindo ou peiando o principio de-
mocratico, ou o federal, ou o da auto-
nomia municipal, ou o da independéncig,
e harmonia dos podéres ou qualquer
dos demais principios categoriais do
sistema. No caso da mais leve divida,
o intérprete nido pode hesitar: optars
por curvar-se a éstes, rejeitando a
norma geral.

Hste poder é insito ao 6rgio legisla-
tivo nacional, no regime federal, ¢ se
baliza pelos critérios discutidos ampla-
mente na nossa doutrina (v. nosso
“Sistema Constitucional Tributirio Bra-

sileiro”, pag. 89).

Por outro lado, era pacificamente
aceito, no regime de 1946, que o Di-
reito Tributario estava compreendido
na clausula que previa a faculdade de
edicdo das normas gerais de Direito
Financeiro.

Como, em outro trabalho tivemos
oportunidade de salientar, a principal
motivagdo do constituinte de 1946, ao
incluir a disposicdo da letra “b’” do
n. XV do art. 5° foi, exatamente, a pro-
blematica tributaria. Na mesma oca-
sido demonstramos que era &ste, alias,
o campo de eleicko das normas gerais
(v. “Sistema...”, cit., pag. 89 e segs.).

Efetivamente, o aspecto mais salien-
te da inovagado introduzida pela Carta
Constitucional vigente esti no veiculo
ao qual ficou vinculado o Congresso,
para ditar tais normas: a lei comple-
mentar. Esta peculiar circunstinecia
veio acentuar a excepcionalidade destas
normas, da mesma forma que sua re-
quintada solenidade wvem sublinhar a
importancia do ato legislativo pelo qual
o Congresso delibera edita-la, ao mes-
mo tempo que bem caracteriza a qua-
lificada eminéncia da norma geral de
Direito Tributario, sobre a generalidade
das demais leis tributarias (federais,
estaduais e municipais).
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f Lei complementar wveiculadora da
norma geral

A especial categoria das leis comple-
mentares — assim compreendidas aque-
las que regulamentam as d.ispc;)sigaes
programdticas e as de eficidcia incom-
pleta, como as denomina J. Afonso da
Silva, da Constituicio — perde total-
mente sua importdncia tanto teérica,
quanto pratica, diante do sistema que
a respeito, engendrou o constituinte.

Na verdade, ndo s6 previu a vigente
Carta Constitucional quorum qualifica-
do para aprovagio, pelo Congresso, das
leis complementares (art. 50) — subs-
tancialmente superior ao necessario
para a aprovagio das leis ordinirias
(art. 31) — como especificou as maté-
rias que sdmente podem ser tratadas
por lei desta espécie (arts. 3°, 8°, VI;
14, 18, § 1°, 18, § 3%, 19, § 29 21, § 2°,
n II, 23 ns. I, IV e V; 24, n. II e
§ 4°, 60, paragrafo fnico, 61, § 2°; 64;
69, 73, § 3°; 81, n. XIII; 99, § 3%; 103,
108, § 2°, 121, § 1°, 149, § 3°, 151 e 164).

Ora, o confronto entre o texto da
Carta e 0s ensinamentos doutrinarios
evidencia prontamente que nido foram
aquéles integralmente adotados.

Assim é que ha inGmeras disposigdes
de eficacia incompleta na Carta, para
as quais ndo se requer expressamente
lei complementar (v. o magnifico livro
“Aplicabilidade das Normas Constitu-
cionais”, de José Afonso da Silva).
Por outro lado, iniimeras hipéteses ha
em que o texto constitucional exige lei,
expressamente, sem entretanto, qualifi-
ca-la como complementar (v. Moacyr
Ldbo da Costa, “Notas sébre o Empré-
go do Térmo ‘“lei”, na Constituicio”,
RT, vol. 381/8). Ora, o carater destas
leis € — segundo o ensinamento dou-
trinario — complementar.

Um dos mais s6lidos constitucionalis-
tas brasileiros, Victor Nunes Leal, ela-
borou, a vista do texto da Carta de 1946,
um amplo e profundo estudo a ésse
vespeito, que merece ser relido agora.
Apontou os dispositivos programiticos
da Constituicdo, e demonstrou, por isso

mesmo, o carater complementar das
leis que os haveriam de tornar exeqiii--
veis (v. RDA, vol. VID).

Adequando suas licidas ligdes ao Di-
reito Financeiro, ao tratar exatamente
das normas gerais de Direito Finan-
ceiro — que, como dito, no regime de
1946, compreendiam as de Direito Tri-
butiario — Rubens Gomes de Souza féz
adequado e seguro exame das normas
constitucionais tributarias ou financei-
ras, de cariter programatico, que com-
portavam lei complementar: as préprias
normas gerais (v. RDA, vol. 37/12).

No sistema de 1946, alids, téda norma
geral havia de ser lei complementar e
36 onde coubesse lei complementar era
possivel editar norma geral. O que nio
quer dizer gque nio houvesse lei com-
plementar que ndo fdsse norma geral.

g9) Lei complementar mo sistema da
Carta Constitucional de 1967 (com
a reda¢do da emenda n. 1)

Pensamos que, em face do expresso
e especial tratamento dispensado pela
Constituiciio vigente & matéria, para
efeitos praticos, deve-se olvidar tdda
elaboracdo doutrinaria em térno do
assunto, para ficar exclusivamente com.
o que resulta do texto constitucional.
Tal medida se recomenda como cautela
obviadora de possiveis confusodes.

E salutar, alidas, que se abandone téda
construcio doutrinaria gque — diante
de determinadas competéncias sistema-
ticas especiais — possam servir de
fator de confusao.

As categorias doutrinarias devem co-
adjuvar a melhor compensag¢ido do sis-
tema, facilitar sua articulagdo e tornar
mais facil, segura e expedita sua exe-
gese € aplicagcdo. Se, como no caso
presente, o Direito Positivo nio acom-
panha rigorosamente os térmos da cons-
trugao cientifica e ndo guarda suficiente
harmonia com suas exigéncias, é mais
prudente — cautela obviadora de per-
plexidades e confusGes — abandonar as
categorias doutrinarias e extrair direta-
mente do sistema suas exatas conse-
giiéncias.
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Fazendo, pois, abstragio dos ensina-
mentos doutrinirios, podemos dizer,
que, no regime vigente as normas gerais
de Direito Tributario s6 podem ser
veiculadas por lei complementar e que
lei complementar deve ser — além das
normas gerais de Direito Tributario —
téda lei assim expressamente prevista
e s6 a expressamente prevista.

7)) Finalidades da norma geral de
Direito Financeiro

Prevé a disposicdo do § 1° do art. 18,
da Carta Constitucional que a lei com-’
plementar que estabelecer norma geral
de Direito Tributario “dispori sdbre os
conflitos de competéncia entre a Unio,
ns Estados, e Distrito Federal e os Mu-
nicipios”...

Quando examinamos, em tese, a ques-
tdo das normas gerais, no sistema fe-
deral brasileiro, vimos que daplice havia
de ser sua finalidade: a) preencher
lacunas do texto constitucional e b) evi-
tar, na medida do possivel, por anteci-
pacido (ou preventivamente), os confli-
tos de competéncia entre as pessoas
constitucionals.

O texto constitucional nio se refere
A primeira finalidade por nés apontada.
N&o quer, entretanto, isto significar
que infirma a nossa assertiva. Pelo
contrario, a prestigia implicitamente.

0 simples fato de prever a Constitui-
¢io as normas gerais de Direito Tribu-
tario — num contexto onde os Estados
e Municipios sdo autdénomos e onde
tém competéncias tributdrias privativas
—- ja demonstra que uma das razodes de
ser de tais normas est4 no assecura-
mento das autonomias que (sem a exis-
téncia de certas normas gerais) pode-
riam ser feridas, por razdes de fato
ou pelo incorreto preenchimento de
lacunas por iniciativa das proéprias pes-
soas interessadas.

Ora, examinando-se a estrutura do
Estado Brasileiro e as funcdes de seus
principais 6rgéos, o que se vé é que
0 mais qualificado para o exercicio
désse importante mister de suprir as

lacunas do texto constitucional —. em
matéria tdo delicada quao fundamental,
como o & o Direito Tributario — & o

Congresso Nacional.

Tao importante reputou o constituin-
te esta fungdo, que, no que tange a
matéria tributaria, exigiu fésse desem-
penhada mediante o solenissimo proces-
50 de edigdo de lei complementar,

J4 a segunda das finalidades que
apontamos para as normas gerais — g
+evitacdo de conflito entre as pessoas
tributantes — vem expressamente pre-
vista. E muito oportuno que o tenha
sido. Na exegese constitucional, esta
expressa previsdo funciona — em coe-
réncia com tudo que se dessume do
sistema, na forma do que vem aqui
sendo cumprida e reiteradamente afir-
mado — como clausula restritiva do
alcance de ditar normas.

Se a Constitui¢do diz que elas tém
em mira os conflitos de competéncia
tributiria, é porque quer circunscrevé-
-las a éste setor. E verdade que, ainda
que o texto silenciasse a éste respeito.
assim o seria, por exigéncia do sistema
e dos principios por éle adotados. En-
tretanto, é louvavel e oportuno que esta
restricdo tenha sido -expressa.

Da correta exegese do texto da pri-
meira parte do § 1? do art. 19, portanto,
decorre que a norma geral de Direito
Tributario deve circunscrever-se a dis-
ciplina dos conflitos de competéncia
tributaria.

Nesta matéria, a interpretacdo siste-
matica deve ser necessariamente estrita.
E que a disposi¢do constitucional em
estudo (§ 1? do art. 18) se erige em
principio de importancia secundiria —
relativamente ao principio federal e ao
da autonomia municipal — estabelecen-
do excecdo aos principios postos pelo
constituinte como fundamentais do sis-
tema. Em hipéteses como esta, a regra
hermenéutica é a tradicional “exceptio-
nes sunt strictissimae interpretationis”.

Ndo é dificil descobrir o raciocinio
que conduziu a esta formulagdo, por
todos os titulos feliz. Tendo viva e
presente a experiéncia do sistema de
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1946 — abundante de principios consti-
tucionais tributarios — o constituinte
sentiu a necessidade de completar o
sistema com normas nacionais, regula-
doras de atritos que, ndo obstante a
perfeigio e rigor da reparticdo de com-
peténcia e discriminacio de rendas,
ainda assim aqui e ali persistiam.

Por outro lado, ainda a vivéncia do
sistema anterior recomendou circuns-
crever expressamente tal faculdade &
area de atritos, a fim de tolher os abu-
sos anteriormente cometidos pelo Con-
gresso, quando — ao invés de limitar-se
@ disciplina preventiva dos atritos —
extravasava sua competéncia e ditava
normas invasoras das faculdades legis-
lativas das pessoas politicas e constitu-
cionais autébnomas.

Eista area de atrito deve, portanto.
ser o objeto precipuo das normas gerais
de Direito Tributario.

Tais atritos sdo ensejaveis omnimo-
damente num sistema onde convivem
isbnomas tantas pessoas de Direito
Constitucional, dotadas de poder tribu-
tario exercitivel sObre as mesmas pes-
soas e as mesmas matérias.

A federacdo — estabelecendo a auto-
nomia reciproca da Unido e dos Estados
— e a autonomia municipal exigiram.
desde 1891, a discriminagio constitucio-
nal de rendas. Estas normas gerais
vém completd-la, onde seja Dprevisivel
um conflito, dada a imprecisdo de cer-
tas linhas demarcatérias de competén-
cias.

Ao contrario do que a leitura das
normas gerais existentes faz supor,
éstes atritos s@o mais urgentes de so-
lucdo e malis freqiientes entre entidades
da mesma qualidade (Municipio e Mu-
nicipio ou Estado e Estado) do que en-
tre pessoas politicas de qualidade di-
versa.

) Normas gerais de Direito Tributdrio
€ limitagdes constitucionais ao poder
de tributar

O texto constitucional (§ 1° do art.

18) comete a4 norma geral de Direito

Tributario a fungio de “regular as li-
mitagbes constitucionais ao poder de
tributar”.

Esta clausula deve ser examinada
com muita cautela. O intérprete menos
avisado e mais apressado corre o
gravissimo risco de entender que esta
disposigao constitucional autoriza o le-
gislador a ditar limitagées ao poder
tributdrio. Absolutamente nio! Nada
pode ser mais errado do que esta con-

clusio. Nada pode ser mais vedado do
que isto.
Ao Congresso Naclonal — exercendo

sua faculdade de emanar norma geral
de Direito Tributdrio — nao é permitido
criar nenhuma limitagao ao poder de
tributar, de que sdo investidos, pela
propria Carta Magna, Estados e Muni-
cipios. Pelo contrario: éstes s§ conhe-
cem as limitactes que decorrem do pro-
prio texto constitucional e do sistema.

Nenhuma limitacdo, ¢bice ou restricdo
rode o Congresso impor a KEstados e
Municipios, seja a que titulo for. Nem
mesmo « propdsito de usar sew poder
de elaborar normas gerais de Direito
Tributdrio.

A inteligéncia désse texto, que a tal
resultado conduza, deve ser categorica-
mente repelida. Nao seria coerente —
repetimos — que a Constituicdo con-
ferisse autonomia e privatividade na
exploracao de certa faixa tributaria a
Estados ¢ Municipios e, ao mesmo tem-
po, desse a0 Congresso o poder de des-
figura-las, deforma-las, restringi-las

O sistema constitucional é uno e har-
moénico. N&o admite disposi¢bes confli-
tantes. N&do comporta contradigiao in-
terna. Suas diversas disposi¢bes devem
ser sistematicamente interpretadas. Sio
necessariamente harmonicas e conviven-
tes, entre si.

Uma disposigdo constitucional néo
anula a outra. Ao exegeta incumbe
sempre concilid-las, diante de aparentes
contradicdes.

Vale a pena insistir, na invocacédo de
Maximiliano: “O que a Constituigdo da
com a mio direita nido retira com a
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esquerda.” Se licito fosse & norma ge-
ral de Direito Tributario criar limita-
cdes, ndo ja existentes no texto cons-
titucipnal, aos Estados e Municipios,
entdo o Congresso nédo deteria, em ca-
rater normal, simples poder legislativo,
mas exercitaria faculdades constituin-
tes. Nesta hipétese, a Constituicdo néo
seria rigida, mas flexivel, porgque mo-
dificdvel mediante lel ordinaria, embora
de natureza complementar.

Sim, porque a lei complementar, mes-
mo qualificada — como aquela prevista
na Carta brasileira — é lei de grau
inferior a lei constitucional. E uma
espécie de lei ordiniria, submetida —
naquilo que nio foi expressamente res-
salvado (quorum qualificado, art. 50) —
ao regime préprio desta: E isto, alids,
0 que se 1& no préprio texto do art. 50
da Carta Constitucional, que prevé a
lei complementar, quando acrescenta:
“observados os demais térmos da vota-
¢io das leis ordinarias".

Quando muito, pode-se conceder que
a lei complementar — tal como disci-
plinada no Direito Constitucional vigen-
te — seja classificada em grau ou cate-
goria superior & lei ordinaria. Jamais,
porém, nivelada & norma constitucional.

Nem se diga que o processo de ela-
boracido seja. semelhante; na verdade.
mais préxima esta da lei ordinaria eo-
mum, da qual difere pelo quorum de
aprovagao, do que de emenda constitu-
cional, discutida e votada “em reuniio
do Congresso MNacional...” (art. 48%)
“‘em duas sessoes’.

Além desta substancial diferenga for-
mal, (e do quorum menos qualificado)
relativamente 2as emendas constitucio-
nais, a lei complementar esta limitada
d4s matérias expressamente previstas,
enquanto a emenda pode versar tdda
e qualquer matéria, exceto a abolicio
da federagdo e do regime republicano
(§ 1° do art. 47).

E, com efeito, se se admitir a esdri-
xula inteligéneia que admite que a lei
complementar veiculadora de norma ge-
ral de Direito Tributdrio possa estabe-
lecer limitagGes constitucionais ao po-

»

der tributirio, cada norma geral que
assim disponha estarad modificando a
Constituicao.

Porque esta ja definiu umas tantas
— alids abundantissimas e variadas ——
limitagdes ao poder de tributar. E, &
ensinamento ja cedigo e indisputado,
onde a Constituicio ndo tenha pésto
limite, deixou liberdade aos auténomos
para disporem a respeitc. Nesta hipé-
tese nao ha limite.

Ora, se a lei complementar fér dado
criar outrcs limites, estaremos diante
de alteraco constitucional. Afirmsa-lo
é proclamar o cariter flexivel da nossa
Carta Constitucional, com t6das as suas
conseqiiéncias.

1) Regulamentac¢do das limitagées cons-
titucionais ao poder tributdrio

Na verdade o que se pretende, o que
quer a ConstituicAo — esta é a Tnica
forma coerente de se interpretar esta
disposicao — é que, onde couber, onde
for recomendavel e permitido pelo sis-
tema (vale dizer: nas Areas de atrito
e nas lacunas do texto constitucional),
os principios limitativos das competén-
cias tributarias estabelecidas na Carta
sejam regulamentades (objeto precipuo
da lei complementar) de modo a asse-
gurar exatamente o mais perfeito fun-
cionamento do sistema.

Com téda prudéncia, cautela e co-
medimento, pois, o Congresso regula-
mentari, respeitando sempre os lindes
inerentes as normas gerais, as disposi-
¢coes constitucionais que estabelecem
limitacbes ao poder de fributar.

Esse o verdadeiro, l6gico e tnico sen-
tido da cldusula “regulara as limita-
cdes’”, ete, contida no § 1° do art. 18.
“Regulara’”, ai significa ‘“regulamenta-
ra’.

Quando o texto constitucional dispde
que a norma geral “regulard” as limi-
tagdes, ndo esta dizendo que as criara.
Mesmo porque, se as limitagbes s@o
constitucionais, a lei (mesmo a comple-
mentar) nao as poderia criar — no que
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fmporta amplid-las ou reforma-las —
mas somente integrar-lhes, quando cou-
ber, a eficdcia.

1) Disposigdes limitativas expressas na
Carta Constitucional de 1967, em
matéria tributdria

Falar em disposi¢bes proibitivas no
texto constitucional é falar das limi-
tagbes constitucionais ao poder de tri-
butar. Pois, éste poder — como iodos
0s demais, soma de podéres de que é
detentor o Hstado — s6 conhece as li-
mitagdes juridicas que o préprio diplo-
ma constitucional coloca. A competén-
cia tributiria outorgada pela Lei Ma-
xima 4 Unido, aos Estados e Municipios
é inaugural e primariamente exercitada
por &les, mediante a edigio de leis dis-
ciplinatérias da matéria que constitui
seu contetado.

Pois a lei, por principio, ndo conhece
6bices ou restricdes a seu alcance, salvo
os constitucionalmente postos.

Sio abundantes, variadas e multifor-
mes as regras restritivas e limitativas
do exercicio do poder tributario na
nossa. Carta Constitucional. A prépria
discriminacao de rendas, pedra angu-
lar do sistema — em térno e em funcéo
da qual sdo colocados todos os demais
principios, mormente os limitatives —
j4 traz em si mesma, como principio,
como mecanica, e como estrutura, uma
série imensa de restrigdes quantitativas
e qualitativas. Completando-o vem a
maioria das disposi¢des constitucionais
tributarias.

Sao expressas, no texto da Carta
Magna, as seguintes limitagdes, aqui
apenas enunciadas, algumas delas algu-
res explicadas:

1) principio da obrigatoriedade da
observincia das normas gerais de Di-
reito Financeiro e Tributdrio, pelo legis-
lador ordindrio da Unido, dos Estados
e dos Municipios e do Distrito Federal
(Senado Federal, art. 17, § 1°);

2) proibi¢do de tratamento tributario
diseriminatdrio entre brasileiros, oy en-
tre Estados e Municipios (art. 9%, n. I);

3) respeito as autonomias dos Esta-
dos e Municipios, reciprocamente e por
parte da Uniado (arts. 13 e 15):

4) discriminagio de rendas., com a
vedacdo absoluta de invasio de com-
peténcia alheia (arts. 20, 23 e 24);

5) proibigio de instituicio de taxa
com hage de calculo igual 2 dos im-
postos (art. 18, § 29);

6) instituicio ou aumento de tribu-
tos sem lei (art. 19, n. I), salvo o caso
dos ns. I, I e V do art. 21, onde na
medida, nos limites e nos térmos da
lei, poderi fazé-lo o decreto federai:

7) limitar o trafego de mercadorias
e pessoas, salvo o pedagio (art. 19,
n. ID;

8) exigir impostos uns dos outros
(art. 19, n. III, “a”);

9) exigir impostos de templos, parti-
dos politicos, e instituicées de educa-
¢ao e assisténeia (art. 19, n. III, “b"
e (IC!Y);

10) exigir impostos sdbre livros e
papel de impressdo em geral (art. 19,
n. ITI, “d");

11) & Unido, criar tributos nio uni-
formes ou discriminatérios (art. 20, n.
I), contra ou em beneficio de um Esta-
do ou Municipio;

12) aos KEstados e Municipios esta-
belecer diferenca tributaria entre bens,
em razido de procedéncia ou destino
(art. 20, n. III);

13) 4 Unido, tributar imével rural de
menos de 25 hectares (art. 21, § 6°):

14) autorizacio orgamentaria anual
para cobranca de todos os tributos, sal-
vo as excegbes expressas (art. 153,
§ 29).

Da contemplagido désse rol se vé que
em muito pouco mudou, no essencial,
o sistema com relacio ao anterior. Bas-
ta confronta-lo — o rol —- com aquéie
elaborado pela m&o de mestre de Alio-
mar Baleeiro, para verificar que poucas
e de menor significacio foram as alte-
ragdes introduzidas (v. “Limitacoes
Constitucionais ao Poder de Tributar”,
pég. 88).
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Estas limitacdes constitucionais ao
poder tributirio é que, em tese, podem
ser objeto de contemplagdo pelas nor-
mas gerais de Direito Tributério.

Regra geral, os principios que elas
encerram  devem ser tomados como
ponto de partida das leis complemen-
tares.

Entretanto, aquelas normas formula-
das em térmos proibitivos peremptorios,
nio dao ensejo a regulamentagio, como
se verid. Daif, a pouca extensio ma-
terial do campo destas leis complemen-
tares, neste assunto. '

Em suma, cabe norma geral de Di-
reito Tributério:

a) para preencher as lacunas do
texto constitucional, quando n&o o pos-
sam ser por iniciativa das ordens par-
ciais interessadas;

b) para dirimir conflitos de compe-
téncias:

¢) para complementar, quando cou-
ber. as limitagGes constitucionais ao
poder de tributar.

m) A lei comPlementar é vedado criar
limitagbes ao poder iributdrio dos
Estados e Municipios

A parte final da disposicdo do § 1¢
do arf. 18 da Carta Constitucional co-
mete a lei complementar veiculadora
das normas gerais de direito tributario
a funcdo de ‘“regular” as limitagoes
constitucionais ao poder tributério.

Bste enunciado se explica certamen-
te pela intuicdo do legislador constituin-
te de que efetivamente sendo muito
restrito o campo das normas gerais,
havia a necessidade de fixar expressa-
mente algum objeto que lhes fosse
préprio, para nio deixar em Dpenoso
jejum o legislador ordinario nesta ma-~
téria.

Deve esta cliusula ser entendida no
seu rigor juridico e interpretada com
a maior cautela. A competéncia a que
ela se refere — alids implicita ja no
contefido da norma geral de Direito Tri-
butario — deve ser exercitada com
prudéncia e parcimédnia.

A primeira idéia que o leigo ou o
intérprete mais apressado e menos avi-
sado corre o risco de ter & de que,
usando estas expressdes, o constituinte
pretendeu conferir ao legislador comum
a faculdade de criar ou estabelecer li-
mitagées ao poder de tributar.

Isto é manifestamente improcedente.
além de absolutamente vedado pelo
sistema.

E imprépria a expressdo “poder tri-
butario”, além de destituida de rigor
cientifico. Por outro lado, quando o
texto constitucional fala em “limitagdes
constitucionais’”, ao invés de estar
ampliando a faculdade do legislador co-
mum, estd, exatamente, restringindo-a.

E evidente, solarmente claro e ine-
quivoco, que ai nio se estd atribuinde
a lei complementar criar limitagdes de
natureza constitucional. Estas, s6 o
poder constituinte as pode estabelecer.

E o legislador comum nio tem po-
déres constitucionais; sé podéres de
reforma, por isso mesmo, limitados.

Mas, reformar a Constituigio ndo é
editar leis complementares.

Na verdade, o poder constituinte, ja
esgotou sua fungio, quando produziu o
texto constitucional. Na licida, pré-
pria, rigorosa e adequada licdo de Bal-
ladore Pallieri, dissolveu-se novamente
no seio do povo, depois de ditar a Lei
Magna. O legislador comum {(poder
constituido) fica detendo faculdades le-
gislativas e o mero poder de reforma
constitucional.

A titulo, pois, de regular as limitagdes
constitucionais ao poder tributério, néo
pode criar limitagdo ndo prevista no
proprio texto constitucional, nem am-
pliar ou restringir as previstas. Em o
fazendo estarid excedendo as proéprias
competéncias e, portanto, criando nor-
mas invalidas, porque inconstitucionais.

O atributo constitucional, das “limi-
tagdes” a que se refere o § 1% do art.
18, portanto, funciona como restritivo
da faculdade legislativa, nesta matéria,
e niao como ampliativo da mesma, ©
que seria absurdo, por importar em
legar poder constituinte permanente ao
Congresso, ou — o que seria muito mais
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{légico e contrario ao sistema —- por en-
sejar entender que a Carta Constitu-
cional vigente é flexivel, nesta parte,
eis que reformdvel por lei.

Foi impréprio e inadequado o empré-
go do térmo “poder” de tributar pelo
constituinte. Como ja expusemos em
outro trabalho, longamente — o que
vem sendo acothido por crescente cor-
rente de escritores e estudiosos da
matéria e que, alids, ndo ¢é novidade
na nossa melhor literatura (v. Amilcar
Falcio, “Sistema’”) tdo rigido € o nosso
sistema constitucional tributario, que se
torna imperioso reconhecer que nenhum
poder foi conferido pela Constituicdo a
quem quer que seja; pelo contrario, as
pessoas politicas e constitucionais, no
Brasil, receberam meras combpeténcias
tributarias, exercitiaveis mediante acio
legislativa que nao pode contribuir para
plasmar o sistema, objetivo esgotado
pelo texto constitucional (v. nosso “Sis-

tema...”, cit, pags. 37 a 39).
As limitacgGes, pois, que a Carta esta-
belece — alids inumeras e variadas —

e que poderdo ser (verificados os pres-
supostos do cabimento da lei nacional
denominada norma geral) objeto de
regulamentagdo por meio da lei com-
rlementar, que é a norma geral de
Direito Tributario, sdo restricdes, limi-
tes e condicionamentos das competén-
cias tributdrias atribuidas originaria-
mente as pessoas politicas (Unido, Es-
tados e Municipios) e nunca, a rigor,
a um poder tributdrio que jai esta dis-
ciplinado hirtamente na prépria Lei
Maior, retido que foi pelo constituinte
(esta idéia & amplamente desenvolvida
nos Capitulos I e II do nosso “Siste-
ma..."”, cit.).

E precipua funcgfio das normas gerais
de Direito Tributdrio, pois, regular as
limitagdes ji constantes do texto cons-
titucional. Regular quer dizer fazer
regras, sujeitar a regras, dirigir, “enca-
minhar conforme a lei” (“Pequeno Di-
cionario Brasileiro da Lingua Portu-
guésa”, 9* ed., pag. 1.047).

Esta no préprio sentido da expressio,
a idéia de adequagio a um principio
ou norma superior. O térmo comporta

uma compreensédo inaugural, liberta e
plena e outra secundéaria. acessoria, res-
trita e subordinada. Evidentemente, no
texto onde inserido — referindo-se a
uma lei, em face da Constituicio — tem
éste segundo sentido. Dai o verbo re-
gulamentar, daquele derivado.

Regular as limitagbes constitucionais
é, para a lei comum — embora comple-
mentar — fazer regras regulamentares,
normas praticas de aplicacido de manda-
mento genérico; é dirigir, de acbdrdo
com um principio ji estabelecido e su-
perior, é encaminhar conforme a lei
prévia e principal, da qual a norma de
encaminhamento é assesséria.

Pois — em coeréncia com o raciocinio
que aqui vem sendo desenvolvido — a
lei complementar (prevista no § 1° do
art. 18) ndo pode cuidar das matérias
de proibigdo, mas deveria completar as
demais limitagGes constitucionalmente
estabelecidas no exercicio das competén-
cias tributarias, como, por exemplo, a
observancia da isonomia (no caso:
proporcionalidade) — evidente limita-
cdo — a regra da letra “c” do n. III
do art. 19; a do § 2° do art. 19 e a do
§ 5° do art. 23.

A lei complementar é lei comum, em-
bora nao ordinaria. Autoriza esta afir-
macio o ditame do art. 50 da Carta
Constitucional, quando — ao exigir
maioria absoluta para sua aprovacgio —
estabelece serem-lhe aplicaveis ‘‘os de-
mais térmos da votagdao das leis ordi-
narias”.

Isto obriga o intérprete a reconhecer
formal e substancialmente a existéncia
de categorias diversas, espécies do gé-
nero lei comum, em oposicio a lei cons-
titucional (designacdo que José Afonso
da Silva, acertadamente, reserva para
as emendas constitucionais).

Como lei comum, é subordinada a
Lei Maior e, por isso mesmo, vinculada
a seus principios e mandamentos, que
a limitam, como a qualquer outra nor-
ma nio constitucional.

De todo o exposto se vé que era dis-
pensavel que o constituinte dissesse tal
ser a finalidade das normas gerais de
Direito Tributario. Se o nao dissesse.
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em nada alteraria a norma constitucio-
nal. ou o conteido das normas gerais
com base néle expedidas pelo Con-
gresso.

n) Disposigbes constitucionais proibi-
tivas

Delicada é — como se salientou —
a tarefa do Congresso ao editar as leis
complementares das limitagdes que a
Constituigdo estabeleceu as competén-
cias tributarias.

E que a maioria destas limitacles ¢
constituida de normas proibitivas, for-
muladas em térmos categdricos e pe-
remptérios, nido dando ensejo a qual-
quer complementacdo. Nestes casos.
nada fica a ser completado. Corre o
risco a lei complementar de ser ociosa
ou redundante por dever limitar-se a
reproduzir o texto constitucional — o
gue é técnicamente errado — ou. de
introduzir alteragbes vedadas, quer am-
pliando, quer restringindo a proibicéo,
0 que importaria ferir o texto que exa-
tamente se pretende tornar mais claro
e mais facilmente exeqiiivel.

Dai por que nao deve o Congresso
completar éste especial tipo de limita-
cio ao poder tributario, mediante a ex-
pedicdo de norma geral de Direito Tri-
butario.

Muito embora tenhamos convindo em
abandonar as categorias doutrinirias e
0s ensinamentos académicos — em tor-
no da lei complementar, como assessério
l6gico, natural e necessario das normas
constitucionais, ditas programaticas —
em face do tratamento diverso que a
matéria deu o texto expresso da nossa
Carta Constitucional, adotando orienta-
¢do diversa, envolvem-se aqui principios
cientificos impostergaveis, que néo po-
dem ser olvidados, pena de comprome-
timento de todo éste trabalho. O ins.
trumental cientifico, na Ciéncia do Di-
reito, assim como as construcies tes-
ricas que conduzem a elaboragdo das
categorias juridicas, nada mais s&o
do que adjutérios para a melhor com-
preensdo do sistema juridico e — via
de comsequéncia —— sua mais correta
aplicacio.

Certas concepgdes cientificas ou ela-
boragles tedricas, a comecar das cate-
gorias légico-juridicas, sdo instrumento
indispensavel & meditacio e compreen-
sdo dos sistemas, de suas peculiaridades
e particularidades, assim como de seu
mecanismo de funcionamento.

Embora se possa dispensar, muita
vez, certas construcbes mais reguinta-
das ou aquelas mais imediatamente Ii-

gadas as estruturas positivas — emi-
nentemente varidveis no espaco e no
tempo — outras categorias hi que,

quando reclamadas pela hermenéutica,
nao podem ser negligenciadas, pena de
total destruicdo do sistema. Tal é o
caso da construcdo complexa que con-
duz ao principio inescusivel segundo
o qual mandamentos PpProibitivos ndo
comportam regulamentacdo, valido para
a lei em relacao a Constituicio —
ainda mesmo a lei complementar —
e para o decreto em relacdo a lei, como
para a instrugio ou portaria, diante do
decreto e assim por diante. Da mesma,
forma sao auto-exeqiiiveis e dispensam
regulamentacfo as disposi¢oes incondi-
cionalmente permissivas.

Estas consideragfes nos conduzem a
uma ligeira digressio em tdrno da
teoria das normas constitucionais pro-
gramaticas e daquelas de eficacia limi-
tada ou contida em confronto com aque-
las de eficacia plena, na terminologia
do insigne José Afonso da Silva (v.
“Aplicabilidade das Normas Constitu-
cionais”, cit.).

o) Mandamentos proibitivos ndo com-
portam lei complementar

Dentre as omnimodas limitacdes ao
poder de tributar que a Constituigdo
impde a4 Unido, Estados e Municipios,
diversas sdo vazadas em térmos proibi-
tivos.

Muito embora tenhamos tomado por
critério olvidar as categorias doutrini-
rias referentes & técnica constitucional
das leis complementares, ha um princi-
pio cientifico da maior importancia, des-
sumido do trabalho de reconhecimento
e definigio dessas categorias, que naoc
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pode ser pdsto de lado, fundamental que
é, do sistema, e essencial & sua com-
preensio e aplicagdo, colocado com fun-
¢cio axiomatica, dispensando demonstra-
¢do e explicando-se por si mesmo.

Trata-se do principio segundo o qual
as normas proibitivas ndo toleram re-
gulamentacio. Efetivamente, o exame
do mecanismo de atuagido das normas
proibitivas evidencia imediatamente que
t6da tentativa de regulamentacdo des-
tas, mesmo as de sentido meramente
interpretativo, somente pode conduzir a
desvios de seu sentido ou estabeleci-
mento de condigdes e térmos nio pre-
vistos ou nio consentidos, tudo impor-
tando em restricdes ou implicagdes
intoleraveis.

A tnica regulamentacado fiel das dis-
posicdes proibitivas seria aquela que se
circunscrevesse tao estritamente ao
mandamento que seria ociosa e redun-
dante; fora dai, a impertinéncia.

Admitir qualquer forma de regula-
mentacio nestes casos, ou norma inter-
medidria e secundiria entre o manda-
mento proibitivo e os comportamentos
por &le colhidos é correr o grave risco
de ver deturpado sériamente o sistema,
exatamente naquilo em que éle é pe-
remptério, taxativo e inequivoco: ao
proibir, ao vedar.

Hsta é, alids, a consagrada inteligén-
eia da melhor doutrina dos mais auto-
rizados constitucionalistas.

880 intimeras as disposicoes proibiti-
vas na emenda n. 1 a Carta de 1967.
Dentre elas, ressalte-se, as imunidades
tributarias (art. 19, n. III).

Nio cabe qualquer norma infracons-
titucional, para reguld-las. Porque estas
seriam redundantes (e, portanto, ocio-
sas) ou discrepantes (e, portanto, in-
constitucionais) ou excessivas (e, por-
tanto, infringentes da autonomia dos
Estados e Municipios); em tddas as
hipéteses, descabidas e repelidas pelo
gistema.

O sumo mestre Ruy foi quem o de-
monstrou de forma irretorquivel. Nada
majs hd a acrescentar i sua tese de

que norma negativa ou proibitiva nao
comporta nem admite regulamentacéo.

E descabida e despropositada a sua
regulamentagio.

p) Limite sistemdtico & norma geral

Desenvolvendo ‘“a contrario sensu” o
raciocinio que até aqui vem sendo cum-
pridamente exposto, pode-se trangiiila-
mente fixar, como principio hirto a ser
religiosamente observado, que tudo que
possa ser disciplinado por lei simples-
mente federal (na esfera da Unido),
estadual (na esfera do Estado) ou mu-
nicipal (no &mbito do Municipio), sem
manifesto e palpdvel perigo de atrito ou
usurpacdo de competéncia alh€ia. ngo
pode absolutamente ser objeto de norma
geral.

E, se o Congresso insistir em edité-la.
sera invilida por inconstitucional: nao
tera forgca vinculante para Estados e
Municipios. Obrigarid somente a4 Unido.

Esta conclusdo é da maior importan-
cia pratica porque permitird — confron-
tados com ela os textos das leis e pro-
jetos de normas gerais — mostrar os
excessos que os ingquinaram, parcialmen-
te, de inconstitucionalidade.

Vejamos, entretanto, em linhas gerais,
quais as matérias que imediatamente
podem ser incluidas ou excluidas da
area de lei nacional, sem necessidade
de mais longas consideragdes.

q) Campo vedado & norma geral

Do que vem de ser exposto se con-
clui, em primeiro lugar, que — princi-
palmente tendo em vista as exigéneias
decorrentes da adogio do regime federal
— as normas gerais ndo podem repre-
sentar instrumento de regulamentacao
da atividade de uma pessoa publica, por
outra.

Porque, efetivamente, o que temos no
Brasil é que a Constituigdo criou pes-
soas politicas autébnomas, dotadas de
competéncias especificas e privativas,
na maioria das vézes.

Pessoa politica € a pessoa dotada de
poder politico, de poder de mando. Ora,
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como no dizer de Alberdi, “no hay poder
donde no hay finanzas”, s6 a efetiva
privatividade de competéncia para reger
a propria atividade de buscar supri-
mentos financeiros pode permitir reco-
nhecer-se poder politico as pessoas fe-
deradas e ao Municipio, aqui.

E tal privatividade deve ser incon-
trastavel, plenamente assegurada e
ampla, porque — € o mesmo mestre
que o acentua — “el poder de crear, de
manejar y de intervenir el tesoro piu-
blico es el resumen de todos los pode-
res”. Esta afirmacio bem demonstraf
a natureza constitucional da disciplina
desta atividade e déste poder.

Mostra, também, quio ipfeliz foi o
constituinte, ao redigir a cldausula do
§ 1° do art. 19 que comete & norma
geral de Direito Tributario — veiculada
por lei complementar — a disciplina das
limitagdes constitucionais ao poder de
tributar. Ao assunto voltaremos opor-
tunamente.

Se fosse admitido a umas pessoas po-
liticas disciplinarem as atividades finan-
ceiras de outras, anulado estaria o prin-
cipio federal e a prépria Constituicido
perderia o carater de rigida — por alte-
rar-se mediante lei ordiniria — com a
expedigio de norma geral que impli-
casse em ordenagdo, pela Unido, de
atividades governamentais das demais
pessoas politicas.

Efetivamente, ou a federagdo quer
significar a autonomia reciproca das
pessoas federadas e da pessoa criada
pela associacio (Unifo), ou nédo tem
sentido diferenciar o Estado unitario
descentralizado do Estado federal.

Se entretanto, se reconhece tal ser a
essencial caracteristica do Estado fe-
deral, imperioso é reconhecer que ‘no
vegime federativo é essencial que um
dos governos ndo possa regular as ati-
vidades do outro. O poder de regula-
mentar envolve o de constranger, limi-
tar, reduzir ou cercear’”, (Francisco
Campos, parecer, in RDA, vol. 78/421).

Primeira peremptoéria-vedagio a nor-
ma geral consiste, pois, na regulamen-
tacdo das atividades quer legislativas,
quer administrativas de Xstados ou

Municipios. Quer dizer, “conferindo” a
Constituicdo — escreve Francisco Cam-
pos — “a cada Govérno a competéncia
que lhe é mais adequada, o que ela
quer é que na 6rbita dessa competéncia
o Govérno a que foi reservada goze de
tdéda a independéncia, e exerga plena-
riamente os podéres que lhe foram
constitucionalmente atribuidos” (pare-
cer, in RDA, vol. 78/422).

E oportuna a reproducdo desta ligio

, magistral e profunda déste mestre do

nosso Direito Constitucional.
Sao0 suas palavras:

“No regime federativo é essencial que
um dos governos n&ao possa regular as
atividades do outro. O poder de regu-
lamentar envolve o de constranger, li-
mitar, reduzir ou cercear (...). Quem
tributa pode constranger, limitar, redu-
zir, cercear, impedir, obstruir ou anu-
lar as faculdades do tributado. Na dis-
crigdo de quem tributa estd a escolha
da natureza e da medida do tributo.
O poder politico que passasse a incidir
sob a competéncia tributaria de outro
estaria, inquestionavelmente a éste
avassalado, submetido & sua mercé,
dependente da sua vontade, escravo das
suas exigéncias, arregimentado ao seu
servigo, com a prépria subsisténcia ma-
terial ameacgada, incapaz de deliberar
sObre os fins, por nio ser senhor dos
meios e intrumentos necessirios a sua
realizagao” (F. Campos, parecer, in
RDA, vol. 78/421).

Assim, é afastada de plano a possi-
bilidade das normas gerais tratarem de
problemas tais como ordenacdo de re-
lagdo juridica tributiria, sujei¢do ativa
e passiva, prazos referentes a prescrigao
e decadéncia, ato administrativo do
lancamento e sua disciplina juridica,
condicbes para criacdo da obrigagao
tributaria, forma de extingio do débito,
etc. Ressalvada a possibilidade de tais
normas terem quanto as matérias su-
pra-enumeradas, cariter supletivo, o
que seria perfeitamente licito.

S6 é valida e juridicamente vinculan-
te a norma geral que extraia sua férga
juridica. da Constitui¢do, corretamente
interpretada (Hensel).
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No ensinamento de Kelsen, sé Sfa
reputa valida a norma conforfnada a
matriz do sistema: a Constitui¢do. En-
tendemos, com Teran, que as normas
juridicas positivas devem ser integra—
das no seu respectivo escaldo no siste-
ma, pena de serem reputadas inexis-
tentes.

As leis — como os demais atos juri-
dicos, normativos ou particulares — s6
se integram no sistema, s6 ingressam
validamente no sistema juridico se ti-
verem filiagao legitima. Ou repousam
em norma ja reconhecida como valida
e maior, ou ndo tém condicio de aces-
so & atmosfera do sistema, perecendo
antes mesmo de existirem juridica-
mente.

B que, para o Direito Publico, nio
prevalece o principio segundo o qual
0 que ndo é proibido € licito, regra de
universal validade para o Direito Pri-

vado.

Pelo contrario: deve-se investigar em
cada caso o que é licito; expressa ou
implicitamente consentido pelo sistema
positivo. Nem sempre o siléncio da
Constituicido importa em significar auto-

rizagdo. N&ao é téda vez que o sistema
é omisso, que enseja entender que
liberaliza.

Nao é, pois, qualquer lacuna, omissiao
ou siléncio, apressadamente verificaveis,
que autorizam a omissdo de norma ge-
ral, mas, onde esta seja necessaria, in-
dispensavel e essencial a plena atuacio
do sistema. ‘“Regras”, diz Carvalho
Pinto, “de grande relevancia, ndo pro-
priamente pela generalidade, mas pelo
critério da essencialidade, isto &, por se-
rem essenciais” (“Normas Gerais”, cit..
pég. 27). Onde, pois, a Constituicio
proibe as limitagdes ao trafego interes-
tadual, tornar councreto o atuante o
mandamento imperativo.

N&o pode, entretanto, sair do campo
delimitado, préprio da lei nacional, para
algar-se & categoria de “lei constitucio-
nal”. Menos ainda invadir a esfera
livre de interpretagio — em térmos
cientificos — da Carta Magna, prépria
da liberdade do legislador ordinirio es-

tadual e municipal (Amilcar Falcio,
‘“Sistema”, cit., pag. 56).

O constituinte Ataliba Nogueira,
pouco depois de posta em vigor a
Constituicdo de 1946, ji se manifestava
temeroso da inexata compreensio do
significado e do conteido do manda-
mento. Transparece de seu pronuncia-
mento decidida censura a essa clausula
restritiva da autocnomia das pessoas
politicas periféricas, o que repugnava a
seu espirito marcadamente municipalis-
ta e acentuadamente federalista. Sdo
suas palavras:

“A Constituigdo atribui & Unido com-
peténcia para legislar soébre normas
gerais de Direito Financeiro (art. 59,
n. XV, “b”), o que constitui até certo
ponto novidade, que busca duplo obje-
tivo: moralidade administrativa e pa-
dronizacdo para fins de estatistica. ¥
restricio & autonomia local, contra a
qual nos opusemos. Desde que foi vi-
toriosa, pelo voto da maioria, importa
fazer agora que o legislador ordinario
se contenha nos estritos limites do
pensamento do constituinte, a saber, se
restrinja a legislar, de fato, sébre nor-
mas gerais de Direito Financeiro e nao
sdbre todo o Direito Financeiro” (cf.
“O Municipio e os Municipes, na Cons-
tituicho Federal de 1946”, pag. 33).

IIT — CONSIDERACOES FINAIS

a) Discriminag¢do de rendas e mormas
gerais

A Carta Constitucional vigente, a
semelhanca da Constituigio de 1946 re-
parte as competéncias tributarias da
Uniao, dos Estados e dos Municipios,
conferindo a cada qual uma Aarea pri-
vativa a ser explorada tributariamente.

As pessoas politicas irdo dispor da
sua competéncia para explorar tais
areas, exercitando, assim, da maneira
mais eminente, seu poder tributdrio,
descrevendo legislativamente fatos ju-
rigenos capazes de darem nascimento
& obrigagdo — a cargo de quem a éles
seja pela lei vinculado — do pagamento
dos tributos.
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Pois, éste ato inovador da descrigdo
legislativa dos fatos geradores, condi-
cdo de existéncia dos tributos e expres-
sivo do poder politico de tributar, é
exclusivo de cada pessoa constitucional
— para usar a apropriada e perfeita
terminologia do insuperavel Cirne Lima
— e, além disso, discricionario.

Porque — ¢é isto cedigco e elementar
— a Constituicio nao cria tributos, mas
sdmente diz quem tem competéncia
para crid-los. E éles s6 séo criados por
ato legislativo das pessoas competentes,
segundo a Constituigao.

A lei instituidora de um tributo sé

conhece, como limites & sua latitude, os
principios constitucionais tributérios,
dentre os quais avulta o da circunscri-
c¢io de areas de competéncias. Vale di-
zer: s6 é valida a lei tributaria que,
ao criar um tributo determinado, se
circunscreva aquela area que lhe fol
atribuida pela Lei Magna. Em tudo
que exceda as lindas que lhe sdo assi-
naladas como proéprias, sera invalida
(v. Amilcar Falcao, “Sistema...”, cit.).

Por outro lado, s6 a lei da entidade
a quem a Constituicdo outorga deter-
minado tributo, pode cria-lo. E enquan-
to esta lei nio o fizer, ndo existirda o
tributo.

A Lei Magna, no Brasil, repartiu as
competéncias tributarias rigorosa e
exaustivamente. E fé-lo de forma bas-
tante e suficiente.

b) A definigdo legal do fato gerador
dos tributos

Dai o extremo cuidado com que a
norma geral h4 de circunstanciar os
limites até onde podem chegar os legis-
ladores competentes na definigdo dos
fatos geradores dos tributos. Obviar
os conflitos de competéncia, sem invadir
as esferas privativas outorgadas pela
Constituigdo, quer diminuindo-as, quer
inutilizando-as, eis a delicada e magna
tarefa do editor das normas gerais.

E importante salientar que é cons-
titucional a natureza das normas dis-
criminatérias de competéncias, no sis-
tema federal. A nenhuma das pessoas

politicas criadas pela Constituicio &
possivel conferir podéres para ampliar
ou restringir outros podéres, para am-
pliar ou restringir competéncias, me-
diante lei ordinaria, sob pena de nio
se ter mais a autonomia reciproca, mas,
subordinagio proépria dos regimes uni-
tarios. Dali o inclito Victor Nunes Leal
manifestar sua preferéncia ‘“pela opi-
nido que toma como ponto mais carac-
teristico das federacbes, a fim de as
diferencar dos estados unitarios descen-
stralizades, a circunstncia de ser feita,
na prépria Constitui¢io Federal, a re-
particio das competéncias federal e
estadual, sendo, em tais casos, a Cons-
tituicdo, do tipo rigido, isto é, nao re-
formavel pelo simples processo de ela-
boragido das leis ordindrias” (RDA, vol.
16, abril-junho de 1949, ‘“‘Leis Munici-
pais”, pag. 376).

86 o pacto federal pode fazé-lo ime-
diatamente ou conferir ao Estado Fe-
deral, ordem global — nunca & Unijo,
mera ordem parcial — o poder de,
mediante medida de natureza constitu-
cional ou complementar, alterar (pri-
meira hipotese), completar ou aperfei-
goar (segunda hip6tese) a discriminagio
de competéncias. A discriminagio de
competéncias é matéria constitucional
e, como tal. a salvo de quaiquer disci-
plina legal.

N4&o é impossivel, entretanto, que uma
ou outra excepcional Aarea de atrito
surja em razdo — ou por ocasiio do —
desempenho, por parte das pessoas tri-
butantes, de suas competéncias.

E quando surge — como ja dito — a
oportunidade e talvez a necessidade de
critérios normativos hdabeis a evitar
controvérsias eventuais ou dirimir con-
flitos manifestados.

A norma a servir de critério para
dirimir controvérsias — em matéria de
eventuais conflitos de competéncia,
quando da atuagio pratica da discrimi-
nagio constitucional de rendas — s6
podia provir de alguém eminente sdbre
os potenciais contendores. Porque nao
podia ser deixada ao arbitrio das partes,
nem a dificeis ou impossiveis acordos.
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A dificuldade estaria na conciliagéo
de muitas vontades animadas por pro-
pésitos diversos ou tangidas por neces-
sidades diferentes — e sio mais de
duas dezenas os Estados brasileirus e
milhares os Municipios. As provaveis
diversidades de féormulas ensejariam in-
constitucional diferenga de tratamento
dos contribuintes e das matérias tri-
butaveis, em hip6teses em que tal dife-
renga fosse vedada. (Casos ha em que
a diversidade é desejavel e mnatural,
simples conseqiiéncia da riqueza de si-
tuacbes e profusdo de matizes da pré-
pria vida).

Impossivel, por outro lado, conferir
a qualquer dos interessados (Uniéo,
Estados e Municipios) a competéncia
para a fixacfo dos critérios. Isto equi-
valeria a dar ao competente para editar
as normas posicio de supremacia sdbre
os demais, ferindo os principios basila-
res do sistema.

Permitir, ainda, que cada qual se de-
terminasse a sua vontade, seria instau-
rar o germe da desagregacdo do sis-
tema. £ o que, em outras palavras,
afirma o ilustre tributarista e constitu-
cionalista patricio, Amilcar Falcio:

“Esta claro que, tendo o legislador
constituinte pretendido, em principio
sob um critério de rigidez, segregar Aas
diferentes areas de competéncia tribu-
taria, de modo a atribuir exclusivamen-
te ao exercicio de cada uma delas e
incomunicabilidade as categorias de re-
ceitas fiscais respectivas, ndo se poderia
conceber tivessem os diferentes titula-
res do poder de tributar ampla facul-
dade de definir os pressupostos de sua
prépria competénecia, o que equivale a
definir os limites entre as suas e as
demais esferas de competéncia tributa-
ria” (“Sistema Tributdrio Brasileiro”,
Amilcar Falcdo, pag. 53).

Em suma, sé a norma geral, lei nacio-
nal, poderia completar a Constituicdo
ditando regras que afastassem tddas as
duvidas decorrentes da interpretacio da
discriminagado constitucional de rendas.

Lei nacional — veja-se bem — e nio
lei federal. Lei da ordem global (Esta-
do Federal) e nédo lei da ordem parcial
central (Unido).

Por exigéncia do sistema e inferéncia
imediata da estrutura constitucional
vigente, s6 4 norma geral pode caber,
pois, circunscrever (nunca definir) mi-
nuciosamente as areas dentro das quais
podem ser legislativamente descritos
os fatos geradores dos diversos tributos
desde que hajo possibilidade de conflito
entre a discricdo de diversas pessoas
tributantes.

c) Administracdo como matéria de ex-
clusiva legisla¢do dos auténomos

Como abundantemente visto, no con-
ceito de autonomia — consagrado pela
Carta Constitucional vigente, na esteira
da tradigdo da Constituigdo de 1946 —
inscreve-se indiscutivelmente a faculda-
de de organizar o préprio aparelho
administrativo e seus instrumentos. Da
mesma forma. as normas disciplinado-
ras das relagdes juridicas entre a pes-
s0a publica e o administrado.

Rege o direito administrativo, leciona
o inclito juspublicista e estadista Ruy
Cirne Lima, ‘“tanto a atividade, como
as pessoas administrativas. Vem a ser,
portanto, o Direito Administrativo o
ramo do Direito Positivo que, especifica
e privativamente, rege a administracio
publica como forma de atividade; defi-
ne as pessoas administrativas e a orga-
nizacdo e os agentes do Poder Executi-
vo das politicamente constituidas e lhes
regula, enfim, os seus direitos e obri-
gacles, em suas relagdes, umas com as
outras e com os particulares, por oca-
sifio do desempenho daquela atividade”
(pag. 26).

Se ‘privativamente’”, como o diz o
insigne mestre, éste ramo do Direito
rege a administragido ptblica como for-
ma de atividade; e se o Direito Admi-
nistrativo é instrumental da autonomia
— porque quem nio dispée désse ins-
trumento ndo pode ser auténomo — as
normas gerais ndo podem conter regras
materiais de Direito Administrativo.

Nem podem as normas gerais de Di-
reito Financeiro ou Tributdrio ampliar
ou restringir, para nenhum efeito, os
conceitos legais de pessoa administra-
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tiva, ou pretender disciplinar atividades
dos agentes executivos das pessoas
politicas, ou ainda pretender regular
relagées entre elas ou delas com os
particulares; vale dizer: é-lhes as
ditas nmormas gerais — vedado regular
o lancamento, arrecadacdo, processo
administrativo tributdrio, prescrigio,
decadéncia, recursos, poder de policia,
parafiscalidade, extrafiscalidade etc.

Enfim, tudo que incida no campo ma-
terial do Direito Administrativo. Tudo
que neste ramo do Direito recaia, per-
tence privativamente aos autdénomos,
sem qualquer possibilidade de interfe-
réncias estranhas, seja a que titulo for.
Isto por imperativo do sistema constitu-
cional consagrado.

Nem mesmo manejando, sua faculda-
de de editar leis civis e comerciais,
pode o Congresso — enquanto érgao do
Estado Federal — tolher a plena e ex-
clusiva faculdade de criar seu Direito
Administrativo (e, no caso, Direito
Administrativo Financeiro ou Tributa-
rio). N&ao sé é doutrina assente que o
Direito Fiscal acomoda a seus designios
os efeitos tributéarios das relagbdes eco-
némicas privadas como é certo que —
proclamado lapidarmente Cirne Lima ~—
“o0 Direito Administrativo é todo com-
posto de normas de aplicacdo privativa.
quer dizer, normas excludentes de outra
qualquer regulamentagdo juridica para
as mesmas relagdes de fato” (pag. 25).

d) Hierarquia das leis

A lei complementar € hierarquica-
mente superior as leis federais, esta-
duais e municipais. Por isso lhes pa-
ralisa a eficacia. Em contrapartida —-
também por isso — ndo pode ter sua
eficiAcia paralisada pelas normas das
ordens parciais (leis federais, estaduais
e municipais).

N&ao pode, entretanto, exceder os pro-
prios limites, sistematicamente estabe-
belecidos, arrolados no § 1° do art. 19
(dispor sébre conflitos e regulamentar
as limitacOes constitucionais ao poder
tributério, além de preencher as lacunas
insuscetiveis de preenchimento por ini-

ciativa das préprias pessoas politicas
interessadas).

Se a lei complementar exceder a tais
limites, s6 obrigard a Unido — ja que
para esta vai valer como lei ordinaria.
N&o pode prevalecer sbbre a lei esta-
dual ou municipal, j4 que, na esfera
das respectivas competéncias, estas leis
830 supremas.

Nesta matéria ndo pode mais caber
qualquer davida. O Min. Victor Nunes
Leal resolveu definitivamente o proble-
ma, em excelente estudo intitulado ‘“‘leis
Municipais” (RDA, vol. 16/379).

E sua ligdo:

“O mesmo se pode dizer agora (...)
s6bre os conflitos entre leis municipais
e federais ou estaduais. Se a matéria
regulada é da competéncia privativa
dos municipios, o conflito se hi de re-
solver em favor da lei municipal, pois
em tal caso a outra lei (federal ou es-
tadual) estari invadindo a esfera pré-
pria do municipio, com violacio do
texto constitucional, devendo o Judicia-
rio, conseqiientemente, negar-lhe aplica-
¢ao.”

E afirma categérico:

“E o legislador federal também esta,
nestas matérias, tio manietado como o
constituinte do Estado, porque o laco,
que lhes prende as maéaos, € a prépria
Constituicdo Federal” (op. loc. cits.).

Estas consideracdes sao validas tam-
bém para a norma geral, no caso de
excesso de sua area de competéncia.

A circunstiancia de ser veiculada por
lei complementar ndo a subtrai 4 obri-
gatoriedade de submeter-se a4 Constitui-
¢do. A licRo do insigne Victor Nunes,
transcrita, aplica-se-lhe inteiramente.

e) A norma geral de Direito Tributdrio
é vedado instituir tributos

No chamado Estado de Direito cujo
sistema juridico é dominado pelo prin-
cipio da legalidade — que, no Brasil,
encontra sua consagragio constitucio-
nal exatamente na declaragio de direi-
tos (art. 153, § 2°) — o ato supremo e
inaugural expressivo do poder tributé-
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rio consiste na descrigdo legislativa dos
fatos capazes de darem nascimento a
obrigagdo tributaria.

86 a lei pode atribuir aos fatos a
virtude de darem nascimento & relagdo
juridica tributdria. A lei qualifica ju-
ridicamente certos fatos, tornando-os
aptos a produzir tio relevante efeito.

Os atributos da plenitude, solenidade,
presuncao de conhecimento, certeza e
eminéncia na ordem juridica, reconhe-
cidas & lei justificam, em primeiro
lugar, tal exigéncia.

No estado demccratico, entretanto,
— onde se atribui a funcao legislativa
aos Orgaos da representagio popular,
busca-se corresponder 2 instante exigén-
cia do principio multissecular da tra-
digdo democratica inglésa, incorporado
4 base dos sistemas que espelharam
seu constitucionalismo nas concepgdes
tedricas triunfantes com a revolugao
francesa, divulgadora do axioma “no
taxation without representation”
mais significativo e importante é o
principio da Jegalidade, marmente em
matéria tributaria.

Assim é que, jA se arraigou no cha-
mado Estado democratico e de direito,
dominante no ocidente, o principio de
que & lei e s6 a ela se reconhece o
poder de, essencialmente, descrever hi-
potéticamente os fatos capazes de gerar
obrigagio tributaria (hipétese de inci-
déncia), fixar a base de calculo, estabe-
lecer a tarifa a ser aplicada a base,
para apuragido do quantum devido em
cada caso e, fixar os critérios para de-
terminagio da sujeigdo passiva.

Em Direito Tributario, ésse principio
— que importa a exclusido do decreto ou
de outros atos menores, ou infralegais
— se denomina principio da reserva da
lei. A Amilcar de Araijo Falcdo deve-
mos, no Brasil, sua mais rigorosa, cien-
tifica e didatica explicagio. Notavel
avango cientifico experimenta o Direito
Tributario entre nés, apés a introducao
do conceito com todos seus desdobra-
mentos e implicagdes, pela méao do sau-
doso mestre, um dos prégonos do trato
cientifico desta novel matéria aqui.

Dizer que s6 a lei pode descrever
as hipéteses de incidéncia dos tributos
é dizer que sé6 a lei cria ou institui um
tributo. Criar ou instituir um tributo
consiste exatamente em precisar o con-
junto de circunsténcias ¢ fato capazes
te — quando efetivamente configura-
dos, no mundo fenoménico — dar nasci-
mento & relagdo tributaria. Pois, a lei
criadera do tributo é a lei da pessoa
constitucional e politica competente
para instituir determinado tributo.

No sistema brasileiro, a Constituicido
reparte a competéncia tributiria em
dreas precisas e delimitadas. A Cons-
tituicio n&o cria tributos: limita-se a
determinar quem o0s DPode criar. Ao
atribuir as diversas pessoas politicas a
competéncia para a instituicio de tri-
butos, defere implicitamente aos res-
pectivos legisladores a faculdade de
editar as leis hdbeis a tal instituicio.

Nio existe, portanto, o tributo -—
préviamente, em tese, pela descrigio
legal e, ulteriormente, de fato, pela ve-
rificacdo ou ocorréncia fitica dos fatos
previstos hipotéticamente, na lei — en-
quanto o legislador competente os nio
cria. Vale dizer, enquanto o legislador
nio usa de sua faculdade legislativa,
existe a potencialidade, a virtualidade,
mas nao o tributo.

Da mesma forma, jamais existirda um
tributo, se nio for instituido pelo legis-
lador competente para fazé-lo. Dai a
cautela com que se ha de desempenhar
aquéle de sua competéncia: ha de evi-
tar ultrapasséi-la, invadindo &area que
lhe nio pertence. Neste caso, verifica-
se a inconstitucionalidade, por falta de
competéncia e por invasdo de area
alheia.

Temos, pois, no Brasil, onde a pré-
pria Constituicdo adotou ésse sistema
supradescrito e onde a prépria Cons-
tituigdo delimita as atribuigdes tributé-
rias da Unido, dos Estados e dos Mu-
nicipios, que, se se tratar de tributo
federal, s6 a lei federal podera crié-lo,
se de tributo estadual, s6 a lei esta-
dual; o mesmo, relativamente aos tri-
butos municipais.

E intuitivo, pois, que a norma geral
de Direito Tributério, substancial e for-
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malmente lei complementar da Consti-
tuigio, dotada de funcio especifica e
vocagao tipica, ndo pode criar qualquer
tributo. N&o é sua atribuicdo fazé-lo,
nem mesmo na esfera federal. A lei
complementar, norma geral de Direito
Tributdrio, é lei nacional da ordem
global, e ndo lei federal, como ji su-
ficientemente demonstrado. N&ao lhe
cabe, por isso, instituir tributo algum,
o que & proprio das ordens parciais.

Embora, no nosso sistema, o legisla-
dor nacional seja o mesmo que o fe-
deral; nao obstante confundam-se no
Congresso Nacional as fungbes de legls-
lativo da Unifo e do Estado federal.
0s instrumentos de que dispde sao ra-
dicalmente diversos em qualidade, cada
qual precipuamente voltado a uma fun-
cdo e destinado a produzir efeitos em
um circulo juridico distinto, inseridos
que estdo na ordem global, ou parcial
central, conforme o0 caso.

A lei complementar, norma geral de
Direito Tributario, incumbe complemen-
tar a constituicdo, preenchendo suas
eventuais lacunas — onde nio seja pos-
sivel fazé-lo por iniciativa das ordens
parciais, nas respectivas esferas de eom-
peténcia — ou ditar critérios para pre-
vencgio de atritos entre os tributantes.
Cabe-lhe, pois, precisar melhor, onde
necessario, as areas de competéncia das
cordens parciais ou fixar balizas obvia-
doras de conflitos.

A semelhanca da norma constitucio-
nal cujo papel é repartir competéncias
e distribuir atribuigbes, em nivel supe-
rior, genérico e abstrato, cabe 4 norma
geral de Direito Tributario complemen-
tar tais ditames, precisi-los, desenvolvé-
-los e, eventualmente, supri-los.

A insisténcia que vimos manifestan-
do em afirmar éstes principios, téo
claros e evidentes e ja cedigos — e
anteriormente t3o magnificamente ex-
postos pelo génio didatico de Amilcar
Falcao — se explica pela inadvertén-
cia e agodamento que Ji uma vez re-
velou o legislador federal, em matéria
de altissima, gravidade, quando elaborou
a malfadada lei n. 854 de 1949, que pre-

tendeu instituir a contribuicio de me-
lhoria, concomitantemente, para Unijo,
Estados e Municipios.

Esse, por todos os titulos, desafortu-
nado diploma legal, editado exatamente
a titulo de norma geral, ensejava en-
tender que pretendia ser aplicavel, ime-
diatamente, as trés pessoas politicas e
constitucionais. N&o s6 feriu de diver-
sas maneiras a autonomia de Estados
e Municipios, como ignorou completa-
mente a fungio prépria da norma geral,
desmandando-se e confundindo o cara-
ter préprio desta lei com o das leis
ordinarias. E o gue parece muito gra-
ve € que a proépria justificacdo com
que o projeto foi submetido ao Congres-
so ja anunciava pretender-se serem as
normas néle contidas imediatamente
aplicaveis as trés entidades tributantes.

Lei técnicamente sofrivel — constitu-
cional, na Italia ou na Franca e, por
isso mesmo, rigorosamente adequada a
ésses paises — feria tdo brutalmente a
nossa Constituicio e violentava tao
acintosamente o nosso sistema juridico
que nao poderia servir — como néo
serviu a ninguém.

Esta dolorosa e triste experiéncia bem
demonstra os motivos abundantes que
temos, para insistir — como vimos fa-
zendo — na argumentacido supra desen-
volvida. E bem demonstra como téda
vez que o Congresso usa mal de sua
competéncia para fazer normas gerais,
gera desconcertos, perplexidade, confu-
sa0, inseguranga e outros males de di-
ficil reparacao.

Praticamente, o gque o aplicador deve
fazer em casos tais é reconhecer a
inconstitucionalidade da norma geral
por excesso de competéncia, ignora-la e
aplicar a legislagio comumni.

f) Definicdo dos impostos municipais
sébre servicos, pela lei complemen-
tar (art. 24, n. II e § 4%

Caso tipico de norma geral de Direito
Tributdrio exigida expressamente pela
Carta, Constitucional é aguela definido-
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ra dos impostos de servigos a que se
refere o n. II do art. 24.

Contrariando a tradicio de se confe-
rir um setor econdmico determinado ao
Municipio (como aocs Estados e & pro-
pria Unido), para sua livre exploragio,
dentro dos limites constitucionalmente
fixados, implicita e explicitamente, a
Carta vigente outorga ao Municipio a
faculdade de “decretar” — vale dizer:
instituir, criar — o impésto sdébre ser-
vigos ‘“definidos em lei complementar’.

f nitido e transparente que nao se
trata de lei federal; ndo é a simples
norma da ordem juridica parcial central
que é aqui contemplada. mas, a prépria
norma geral de Direito Tributario lei
nacional, lei complementar, emanacio
da ordem juridica global.

Fista lei efetivamente completa a
Constituigfo, ditando norma genérica e
abstrata de validade universal. voltada
para todos os Municipios e obrigatéria
para a Unido e os Estados.

83do0 limites constitucionais que nio
podem ser ultrapassados pelo Congresso
Ro editd-la, o conceito de servigo, que
nao pode ser ampliado para atingir
nutras formas de atividade econdmica
a aquéles especificos servigos “nao com-
preendidos na competéncia tributaria da
Unido ou dos Estados”.

A referéncia aqui a “Hstados” parece
inécua. Na verdade, éstes nfo tém
competéncia para instituir impdsto que
possa ser reputado similar ao impodste
de servigos, nao se colocando o proble-
ma. de concorrer sua competéncia tribu-
tiria, mesmo em tese, com a dos Muni-
cipios. Na verdade os impostos esta-
duais sfo os de transmissdo de imaveis
e o de circulagio de mercadorias. Nesta
nltima hipdtese, o que se grava é a
prépria movimentagio das mercadorias
e néo as condigdes e meios pelos quais
ela se processa. N&o cabe, pois, esta-
belecer qualquer cotejo entre as compe-
téncias tributdrias dos Estados e dos
Municipios.

Quanto & ressalva feita a Unio, &
bem propositada e oportuna. Com efei-
to, é de sua competéncia criar impostos

80bre “servicos de transporte e comu-
nicagdes, salvo os de natureza estrita-
mente municipal” (art. 21, n. VID.

Bstes impostos sdo, portanto, priva-
tivos da Unido. Outros gravando ser-
vigos, podem ser, a critério do Congres-
80, mediante lei complementar, entre-
gues ao Municipio. A contrario senso
entende-se que podem ser instituidos
por éstes os impostos sbbre transportes
e comunica¢bes de natureza estritamen-
te municipal.

Entende-se por servigo de uatureza
municipal aquéle produzido e consumi-
@o. vale dizer, integral ou preponderan-
temente prestado na 4rea do Municipio,
por emprésas, entidades ou pessoas vin-
culadas ao Municipio, de gqualquer for-
ma; assim também, aquéles servigos
Inseridos, por sua natureza, na clausula
do peculiar interésse local, abundante-
mente conhecido da nossa tradigdo
constitucional.

Logo, os servicos de comunicagio e
transporte que se enquadrem nestes re-
quisitos ndo podem ser objeto de tri-
butacao federal. Podem, pelo contrario,
dependendo de lei complementar —
norma geral de Direito Tributirio —
ser objeto de tributagdo municipal.

Désse raciocinio se v& que as regras
negativas ou proibitivas sio imediata-
mente dedutiveis, do préprio texto cons-
titucional. Tém elas foéreca inibitéria
automatica, independendo de qualquer
regulamentagio. Impoem-se por si mes-
mas ao intérprete, dispensando qualquer
esclarecimento ou complementacio,
como alids é préprio das normas proi-
bitivas, sempre de eficacia plena e
aplicabilidade imediata, segundo a ligdo
de José Afonso da Silva.

Sdo regras negativas e, pois, peremp-
toriamente proibitivas:

a) & Unido: instituir impdsto sdbre
servicos de transporte ou comunicagoes
intramunicipais ou inseridos na clausula
do peculiar interésse do Muniecipio;

b) ao Municipio: instituir impdsto
usdbre servigo de transporte ou comuni-
cagdo inter-municipal ou extravasante
da area de sua competéncia territorial.
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T&Ao categérica & a vedagdo constitu-
cional que nem mesmo recorrendo a
disposicio permissiva do § 1° do art. 21
que lhe faculta instituir impostos
Qovos, ou nio expressamente previstos
— pode a Unido explorar o campo dos
servicos, salvo aquéles sobre transpor-
tes e comunicagoes.

Ainda que a lei complementar, a que
se refere o n. II do art. 24, ndo pre-
encha totalmente o campo dos servigos
— deixando de lado hipéteses constitu-
cionalmente toleradas — ainda assim.
& UniZo n&o sera licito criar impostos
s0bre servicos senio os expressamente
previstos como préprios seus (art. 21,
n. VII).

E nfdo lhe é permitido langar maéo
do poder de instituir impostos novos
(§ 1° do art. 21), como meio de contor-
nar a expressa limitacdo que lhe im-
pée — interpretada a contrario senso
a clausula constitucional que Ilhe
eonfere estritos, limitados e circunscri-
tos podéres tributiarios nesta matéria.
Se o texto de Carta Constitucional lhe
atribui explicitamente a faculdade de
exigir impostos sbébre determinado tipo
de servigos, conferindo genéricamente
os demais ao Municipio (art. 24, n. ID),
dependendo Unicamente da lei comple-
mentar especificar quais sejam éstes.
evidentemente vedou-lhe qualquer outra
liberdade nesta area.

A isto conduz a interpretagdo siste-
matica do capitulo tributario da Carta.
Porque é meridiano, se se pretendesse
outra coisa; se o objetivo da Constitui-
¢do fosse franquear os impostos sbébre
servicos concomitantemente — ou con-
correntemente — & Unido e aos Muni-
cipios, certamente teria usado lingua-
gem mais direta e expressdées malis
1ddneas conducentes a tal inteligéncia.

g) A lei complementar ndo institui
tmpostos municipais sobre servigos

B oportuno repisar aqui aquilo que
fol dito genéricamente sébre a lei com-
plementar veiculadora de normas gerais
de Direito Tributario: nio é préprio da
lei nacional criar impostos. No nosso

sistema, a lei complementar, de maneira
geral, precisa, quando couber, os con-
fins das competéncias tributarias objeto
da discriminacdo de rendas. No caso
de expressa previsdo do art. 24, n. III,
ainda, define quais os servigos passiveis
de tributagdo pelos Municipios. Como
lei complementar — entendida em sua
acepcdo técnica mais lidima completa
a Constituicdo, exercendo a mesma fun-
cio técnica que esta; vale dizer: des-
creve a area passivel de ser explorada
tributariamente: delimita o campo eco-
pomico sObre que o Municipio pode
exercitar sua competéncia constitucio-
nal tributaria.

Da mesma forma que a norma cons-
titucional, a lei complementar, aqui,
nido cria impostos; apenas diz de que
forma e em quais limites serd exerci-
tada pelo Municipio a competéncia para
a sua instituicao.

A lei municipal é que, nos limites da
lei complementar — posta como inter-
mediario necessario entre a norma per-
missiva constitucional e ela prépria —
ira instituir ou criar o tributo, descre-
vendo as hipéteses de incidéncia, con-
digdo “sine qua non” do nascimento das
obrigagoes tributdrias concretas.

h) Cddigo Tributdrio Nacional

A norma geral de Direito Tributario
que temos em vigor é o Cbédigo Tribu-
tario Nacional (CTN), magnifico mo-
numento que honra a cultura juridica
brasileira e testemunha o grau de
adiantamento das meditagoes e estudos
sObre a Ciéncia do Direito Tributario,
entre nos.

O anteprojeto que se transformou no
CTN foi elaborado por Rubens Gomes
de Sousa, pioneiro déstes estudos, entre
ndés e nossa maior autoridade em Di-
reito Tributario.

Por uma série de razdes, que nan
importa aqui discutir, ¢ CTN, em seus
217 artigos, viola os limites constitucio-
nalmente dispostos as normas gerais,
excede a area de competéncia do Con-
gresso e fere a autonomia dos Estados
e Municipios.
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O CTN nao se limitou a perseguir as
finalidades que lhe s&o constitucional-
mente assinaladas; mas foi muito além.

Movido pela melhor das intencdes, o
legislador — animado pelo génio extra-
ordinario de Rubens Gomes de Sousa
— sistematizou os principais conceitos
e institutos de Direito Tributario. enun-
ciou definigcGes e erigiu um magnifico
monumento diddtico e pedagdgico.

O espirito que informa o Cédigo €
excelente. Esbarra éle com a Consti-
tuicdo, entretanto, reiteradas vézes.

§) Conteudo do CTN

O CTN, quanto aos conflitos de com-
peténcia tributaria, disciplinou a tribu-
tagdo interestadual e intermunicipal.
Fixou normas sébre a circulagao de bens
e resolveu alguns casos de atrito, pela
circunstinecia do contribuinte residir
num Estado e dever pagar tributo em
outro. Ditou os critérios para obviar
a bitributacao, as invastes de compe-
téncia e a concorréncia das pessoas
tributantes.

Muitas vézes, excedeu-se, ao preten-
der cercear, sem fundamento na Consti-
tuicio, a autonomia dos Estados e
Municipios.

-

Foi frontalmente contra ¢ texto cons-
titucional, quando tratou da contribui-
gdo de melhoria (art. gy),

N&o atentou o legislador para que a
expressdo lei, contida no § 3° do art. 19
da Carta Constitucional, ge referiu 2
lei federal, estadual ou muynicipal, con-
forme o caso.

Ressalvadas . estas restrigses, 6 o
CTN um excelente ingtrymento de rea-
lizagdo do direito, promocfio da ordem
juridica, da harmonia entre as pessoas
tributantes e garantia ge objetividade
para os contribuinteg,

N&o se pode fugir 3 conelusso no sen-
tida de que fol flagrantemente incons-
titucional o CTN quando tratou de sus-
pensio e extingdo do crédito tributario,
langamento, isen¢bes (nfo gerais) e fis-
calizagao.

Estas matérias sfo inteiramente inse-
ridas na autonomia constitucional de
Estados e Municipios, Nzo podem ser
objeto de lei naciong),

Como matérias de Direito Adminis-
trativo — “de aplicacso exclusiva”,
como ensina Cirne Limg s6 podem

ser reguladas pelo legislador estadual
ou municipal eonforme ¢ caso.
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