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1 - A Guisa de Introducio

Embora parega pacificado o debate em torno do conceito de hormas
gerais de direito tributario e seus contelido, alcance e limites, vez por
outra volta o tema & baila, como ocorreu no exame da constitucionalidade,
pelo S.T.F., das leis estaduais instituidoras do adicional do imposto de
renda.

Considerou a Coite, na espécie, indispensavel lei complementar
prévia, em posicao paradoxal a que adotara quanto ao IPVA - Imposto sobre
a Propriedade de Veiculos Automotores, sem falar nas hipéteses de outros
impostos novos (oy de ambito constitucional modificado), sobre os quais
doutrina e jurisprudéncia ndo registram increpagéo de inconstitucionalidade
em virtude da inexisténcia de lei complementar de normas gerais.

2 - A CF/46, a Génese e o Desenvolvimento do Conceito

Dispusera a Constituicdo de 1946, por decisiva influéncia de
ALIOMAR BALEEIRO' - gue, vencido nas Comissdes da Constituinte,
terminou por se impor em Plenario -, competir & Uni&io legislar sobre “normas
gerais de direito financeiro” (art. 5°, XV, b}, cabendo aos Estados fazé-lo
“supletiva ou complementarmente” (art. 8°). Era o reconhecimento consti-
tucional, que tardava algumas décadas, da alforria do Direito Financeiro,
que, destacado do Direito Administrativo e do qual, a suavez, se desprendia
o Direito Tributdrio, a doutrina e o direito comparado ja haviam chancelado
desde o infcio do século, tendo surgido na Alemanha, em 1919, por obra
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" de 1949/50, quando se esbocava o esquema de uma lei orgénica da finanga

de ENNO BECKER, o primeiro Codigo Tributario (Reichsabgabenord-
nung - R.A.0.}).

Examinando aciueles dispositivos da CF/46, CARLOS ALBERTO DE
CARVALHO PINTO"® invoca os critérios de generalidade e essenciali-
dade - empregacdos pelo jurista italiano GEREMIA BROCCOLI para balizar
sua tentativa de codificagac dos principios & normas gerais de Direito
Administrativo -, consistindo a generalidade no duplo aspecto con-
cernente a aplicabilidade acs entes pilblicos e aos cidadaos, bemn assim
aos varios campos da atividade administrativa, e a essencialidade no
cardter basilar, fundamental, estrutural de determinados principios e nor-
mas para a existéncia mesma, o contelido e a finalidade da atuagdio
administrativa. A partir dessas premissas, que sinalizariam como gerais
as normas extensivas a todas as pessoas juridicas de direito pliblico e a
todos os sub-ramos dao Direito Financeiro ou, em outras palavras, aquelas
normas de aplicacdo itrestrita a todas as situacBes- idénticas e ho-
mogéneas, CARVALHC PINTO foermula trés “indicagfes negativas”, con-
cluindo no sentido de ndc serem normas gerais as que (a) ndo se
aplicarem igualtmente a todos os entes plklicos, (b) visarem determinados
institutos ou situages juridicos, com exclusdo de outros da mesma
espécie ou condigdo, ou que {c) se afastarem dos aspectos primordiais,
descendo a detalhes,

Outros comentadores da CF/46, como TEMISTOCLES CAVALCANTI
e PONTES DE MIRANDA, opinaram semelhantemente, conforme anota
CARVALHO PINTO, dizendo este (ltimo gue a Unido, ac legislar quanto as
letras b e d daguele preceito constitucional, ndo poderia ir além das normas
gerais e de direfrizes e bases.

Contribuig&o vital para o desate do tema nos trouxe GILBERTC DE
ULHOA CANTO, na qualidade de coordenador e ativo participante de
debates travados em torno da matéria por diversos especialistas, nos idos

pablica®. Inicialmente, relembra o eminente tributarista alguns precedentes
de uniformizagdo, objeto de legislagdo federal de &mbito nacional, como
a cobranga judicial da divida ativa, a prescrigio a favor da Fazenda Publica,
preferéncias e garantias dos créditos fiscais, definigdo das espécies
tributdrias (Dec. n® 2.416/40), e a prevencéo de conflitos de competéncia
relativos ao IVC - Imposte {estadual) de Vendas e Consignhagdes (Decs.-lgis
N, 915/38 e 1.061/39).

Por fim, bate-se pela sistematizagdo e codificacdo das esparsas
normas de direito financeiro em lei (organica) de normas basicas, que
deveria esclarecer principios constitucionais, fixar conceitos fundamentais,
elidindo distorgdes, dirimir conflitos de competéncia entre entes tributantes,
disciplinar a competéncia residual, regular uniformemente a constituicdo e
a extingado do crédito fiscal, inclusive no tocante a prescrigéo, dispor sobre
as preferéncias e medidas de defesa do crédite fiscal, sobre o direito penal
financeiro, a elaboragdo e a execugédo do orgamento, etc.
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RUBENS GOMES DE SOUSA, referindo expressamente os estudos
de CARVALHO PINTO e de GILBERTO DE ULHOA CANTO, a partir Elos
quais traceja seu ponto de vista®, principia por ponderar que as conclusdes
“negativas” do primeiro estarlam a merecer algumas ressalvas, guais
sejam.

- se & correto, em principio, que norma geral € a passivel de aplicagéo
a todas os entes politicos, isto é valido quando a situagéo ou o .instituto
ocorrer nos trés niveis federativos, mas ndo pode ser conditio sine qua
non quando o instituto ou a situagao for inocorrente, por sua prép_rla
natureza, numa ou noutra érbita do Estado federal, sendo, pois, relafivo
esse critério conceitual;

- a segunda indicagdo negativa de CARVALHO PINTO seria de-
masiado restritiva, tomando-se como exemplo para ilustrar a ressalva o
instituto da prescrigdo, cujas normas s seriam gerais se dispusessem,
também, a respeito de todas as demais modalidades de exting&o das
obrigacbes, o que consistiria em evidente exagero;

- certos pormenores séo requisitos de atuagéo eficaz da esséncia da
norma geral, que ndo deve ater-se & mera conceituagéo, nem por tal,
portanto, perdendo seu trago de generalidade.

_Por isso, prefere RUBENS GOMES DE SOUSA retomar a or_dem de
idéias sustentada por GILBERTO DE ULHOA CANTO, oferecendo listagem
da matéria tributatia a seu ver alcangavel pela lei de normas gerals, que se
deveria pautar por dois extremos, concernentes a finaIidgde {regulacao
uniforme) e ao limite (competéncia legislativa dos entes tributantes), sem
olvidar a teoria dos poderes implicitos, consoante a qual seriam também
licitos & Unido todos os meios e instrumentos, inexpressos no texto consti-
tucicnal, necessarios & consecugdo dos principios e normas positivados.
No rol, prop&e se aduzam regras atinentes a contribui¢do de mejhorig, aos
tributos parafiscais, aocs empréstimos compulsérios, & arrecgd agdoe f1§call~
zacgdo, ao processo tributario judicial, a disposigbes sobre mterpretaggq {a
exemplo da Lei de Introduggio ao Codigo Civil e da Parte Geral do Cddigo
Penal}, etc. ‘

3 - A Positivagdo das Normas Gérais: Reforma Tributariae CTN

Com o advento da Lei n® 4,320, de 17.03.64, vieram, & [uz “normas
gerais de direito financeiro para elaboragéo e controle dos orgamentos
e balangos” das pessoas politicas, nos diversos niveis federativos,
tratando da matéria tributaria en passant, sob ¢ Angulo orcamentario, ao
definir “tributo” (e suas espécies) como receita derivada.

Dormitava no Congresso Nacional, desde 1954, o projete de Cédigo
Tributario, encomendado ao Professor RUBENS GOMES DE SOUSA sob
a confirmacao e o prestigio oficiais do entdo Ministro OSVALDO ARANHA.
O novo Governo do Presidente CASTELO BRANCO, por influéncia dos
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Ministros OCTAVIO GOUVEIA DE BULHOES e ROBERTO CAMPOS, da
Fazenda e do Planejamento, respectivamente, designou Comissdo para
reestudar o projeto e elaborar as proposigées necessdrias de Emendas
Constitucionais, Comissao de que participaram o préprio RUBENS GOMES
DE SOUSA e GILBERTO DE ULHOA CANTO®.

E promoveu-se a mais profunda e racional reforma no sistema
tributario nacional, por meio da Emenda Constitucional n°® 18/65, a CF/48,
surgindo contemporaneamente, com a Emenda n® 17/65, a figura da “lei
complementar da Constituicdo”, a que a Emenda n® 18/65 remetia a
regulamentacéo basica, a nivel nacional, dos principios e normas consti-
tucionais tributarios.

No ano seguinte, promulgava-se o projeto de codificagao tributaria,
que se converteu na Lei n® 5.172, de 25.10.66, dispondo sobre o sistema
tributaric nacional e instituinde “normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados & Municipios”, a que o Ato Complementar
n°® 36/67 passou a denominar “Cédigo Tributaric Nacional”. O projeto
nao fora votado como “cédigo’, nem “lei complementar” ou “lei organica”
por motivo de estratégia parlamentar, eis que os prazos regimentais,
nessas hipéteses, seriam mais delongados, e fazia-se mister surtisse a
lei eficacia a partir de 01.01.67°. Foi, contudo, na realidade, a primeira
lei brasileira com forga de lei complementar, apesar de, formalmente, a
Lei Complementar n° 1, estabelscendo requisitos minimos para a criagso
de Municipio, datar de 09.11.67.

Os dois Livios em que se divide tratam, o primeiro do Sistema
Tributério Nacional (competéncia tributéria, espécies de tributos, conforme
a classificacéo e a partilha constitucionais, e transferéncias intergoverna-
mentais), e o segundo das normas gerais de direito tributério propriamente
ditas (legislagdo, vigéncia e aplicagdo, interpretacio e integragdo, obri-
gacHo tributaria e seus elementos, crédito tributario, sua constituicdo,
suspensdo, extingdo, exclusédo, garantias e privilégios, administracéo

tributaria, etc.). Consagrava, destarte, o direito positivo quase todo o amplo

elenco de conceitos, institutos e matérias que, na ligdo dos mais eminentes
co-autores dos anteprojetos de reforma tributaria, deveriam ser objeto de
suas notmas gerais.

4 - CF/67 e Emenda n° 1/69: Triplice Fung&o da Lei Complementar em
Matéria Tributaria. Debate Doutrinario sobre o Alcance das Normas
Gerais. Posigédo do STF.

A CF/67, aclarando o tema, arrolou literalmente a lei complementar
dentre as espécies compreendidas no processo legislativo, com hierarquia
superior a das demais e quorum majoritario de votagéo (arts. 49, I, e 53)
- que a outorgada Emenda n° 1/69 veio, com mais propriedade, a adotar
como quorum de aprovagao {arts. 46, II, e 50), a par de prever, aqui e alj,
a edigéo de diversas leis complementares.
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Em matéria tributéria, estabeleceu o art. 18, § 1°, da CF/67 (mesma
numeragéo na Emenda n® 1/69) triplice fungao para a lei complementar:
estabelecer normas gerais, dispor sobre conflitos de competéncia tributéria
e regular limitagdes constitucionais ac poder tributante. QO CTNjaabrangera
o friplo elenco, anole-se.

No que tange as normas gerais de direito financeiro (excluidas:, por
6bvio, as tributérias), a CF/67 (art. 8 XVIl, &) as manteve na dcomPEte”C'a
legislativa ordinaria da Unido, o que a Emenda n 1/69 reproduziu.

As excepcionalidades do regime politico—institucionall e suas vicissi
tudes, com o fechamento temporario do Congresso Nacional, vieram a
ensejar a edicso dos Decretos-leis n°s 406/68 & 834/69, versando sobretudp
018S - Imposto (municipal) Sobre Servigos, que alteraram o CTN, verdadei-
ros decretos-lsis com forga, por conseguinte, de lei complementar.

De observar que, adaptadas as Constituices estaduais segundo o
paradigma da Carta Federal e, em conseqlencia, incluida a lei complemen-
tar como modalidade do processo |egi5'|E.ltIVO estadual, com o placet da
doutrina e da jurisprudéncia, ndo se utilizaram, todavia, os legisladores
estaduais na novel figura para instituir 0s correspondentes cédigos
tributarios, inobstante o tenham feito para regular outros parcos assuntos.

Surgem a essa época na doutrina, pela voz de GERALDO ATALIBA,
PAULO BARROS DE CARVALHO e SOCUTO MAIOR BORGES, diversas
criticas e diividas concernentes ao possivel extravasamento, pelo CTN, dos
lindes assinalados na triplice fungio reservada constitucionalmente & lei
complementar em matéria tributaria’.

Com fundamento no principio federativo, de que decorre o da
autonomia dos Estados e Municipios, reputavam aqueles renomados
publicistas que o conceito de “normas gerais de direito tributario dfa\{erla
ter acepghio estrita, restringindo-se a lei complementar da espécie a
prevenir e solucionar conflitos de competéncia entre entes politicos e a
suprir lacunas constitucionais. As limitagoes ao poder de tributar seriam
iregulamentaveis, pois a lei infraconstitucional ndo poderia cria-las, am-
plia-las nem reduzi-las. Concluem, ipso facto, que inimeros dispositivos
do CTN seriam incompativeis com a Constituicao, dentre eles e sobretudo
aqueles que regulariam matéria da competéncia legislativa dos Estados e
Municipios, como a contribuiggo de melhoria, a suspensao, a extingdo e a
exclus#o do crédito tributério, a administragdo fiscal, etc.

Atese, porém, ndo sensibilizou a doutrinanem os trlbuna[és, tendo sido
refutada por diversos tributaristas, dentre eles HERON ARZUA’, para quem
as disposigdes constitucionais sobre as normas gerais devem interpretar-se
histérica e teleologicamente, sem abstrair que a federacdo republicana
brasileira sucedeu ao Estado Imperial unitario, sendo sempre relatlvamentg
limitada a autonotia das provincias, ao contrario da federagéo norte-ameri-
cana, registrando-se presentemente no. direito comparado o acentuado
movimento centripeto do chamado federalismo de cooperagao. De mais a
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mais, a Constituigdo apenas da nomen juris aos tributos, fazendo-se mister
gue lei nacional de normas gerais a complemente.

HAMILTON DIAS DE SQUZA®, na mesma linha, tecendo consi-
deragBes a respeito da lei complementar, objeto de pioneiro e acurado
estudo de VICTOR NUNES LEAL, afirma caber-lhe dar eficacia as normas
constitucionais de eficacia contida, segundo a conhecida classifica¢do de
JOSE AFONSO DA SILVA, baseada em VEZIO CRISAFULLI, bem assim
BXercer o papel de lei integradora das lacunas da Constituicéo, para o que
necessita preencher as exigéncias de forma (processo legislativo) e con-
te_udo (mat_éria complementar da Lei Maior), sob pena de valer como mera
!e| orqmérra que so obrigaria a Unific. Recorda a teoria dos poderes
implicitos, que permite & Unido dar eficacia aos preceitos constitucionais
expressos e desenvolver os inexprassos, ressalvando, contudo, gue o limite
po_sto a lei complementar em matéria tributéria estd na competéncia legis-
lativa dos entes federades, ndo podendo ela “criar” tributo. Por fim, desa-
colhe ainterpretagéo restritiva que os criticos do CTN pretendiam emprestar
ao alcance das “normas gerais", a qual se |he afigura como praticamente
derrogatoria do dispositivo constitucional, a ponto de eliminar parte da tripla
fungéo literalmente prevista para a lei complementar de normas gerais de
direito tributario.

'Elm mais de uma oportunidade reconheceu a Corte constitucional
brasileira a natureza de lei complementar ao Cdédigo Tributario Nacional,
como no acoérdédo de Plenario no RE n® 93.850-MG, Rel. Min. MOREIRA
ALVES (RTJ 105/194), em que deu pela inconstitucionalidade, por infringir
05 a_rts._29 e 32 do CTN, de disposi¢tes de lei federal sobre ITR - Imposto
Territorial Rural, que caracterizara imovel rural pelo critério da destinacgso,
e nédo da localizagdo - como o fizera a lei (hierarquicamente superior)
complementar tributaria. Em nenhum julgade do STF chegou a ser recebida
a tege do extravasamento, por parte do CTN, das fronteiras marcadas a lei
nacional de normas gerais de direito tributario.

5 - CF/88: Normas Gerais Diversas e Demasiada Proliferagio de Leis
Cfm!plementares. Ressurgéncia da Questdo das Normas Gerais de
Direito Tributario (Caso do Adicional Estadual do Imposto de Renda)

A Constituicdo de 1988 expandiu significativamente o niimero de leis
complementares previstas (que ja se calculou em cerca de trezentas), 80%
das_, quais ainda néo elaboradas - decorridos quase sete anos -, e dilargou
a flqulra das normas gerais, ac dispor, relativamente a extenso rol de
matérias passiveis de legislagdo concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, que a primeira competiria tdo-sé estabelecer normas gerais
(art. 24 e seus paragrafos). Ditas leis federais (rectius: nacionais) de
normas gerais ndo necessitam ser complementares, como também as
referidas nos arts. 22, XXVII (licitagbes e contratos), e 61, § 1°, d (Crgani-
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zagéo do Ministério Piblico e da Defensoria Plblica dos Estados, DF e
Territérios).

De outro lado, quanto, por exemplo, a finangas publicas e assuntos
correlatos, ha previsdo de lei complementar de normas gerais (art. 163),
assim como “em matéria tributaria” (art. 146, 111), expressao censurada por
GILBERTO DE ULHOA CANTO™, em palestra na ABDF, realizada a
25.01.90, em que analisa o tema a luz do novo diploma constitucional.

Desta feita a Constituigo minudencioy, embora exemplificati-
vamente, o contelido das normas gerais em matéria tributaria, mantendo a
triplice fungéo da lei complementar da espécie. Deverd, portanto, interpre-
tar-se cum grano salis, sistematicamente, a aluséo a “direito tributario”
contida no art. 24, |, da CF/88.

Mas a despeito da lei complementar de normas gerais, etc. (o CTN}),
outras mais sdo nominadas pela CF/88 no campo tributario: para instituir
empréstimo compulsério e impostos no uso da competéncia residual da
Unigo (arts. 148 e 154, 1), imposto sobre grandes fortunas (art. 153, VI,
regular aspectos basicos do ICMS (art. 155, § 2°, XlI), definir “valor adi-
cionado” e dispor sobre transferéncias intergovernamentais (art. 161), e
criar outras contribuices de seguridade social além das constitucional-
mente autorizadas (art. 195, § 4°).

De logo se percebe a demasia, a profusdo assistematica e a atecnia
do legislador constituinte, que oscila, ora optando pela lei ordinaria, ora pela
lei complementar, para estabelecer normas gerais, e utilizando-se indis-
criminadamente desta Ultima forma do processo legislativo {s0 em matéria
tributaria estdo previstos pelo menos sete tipos de leis complementares...).

A maicria da doutrina {(Ministros CARLOS VELLOSO e OSCAR DIAS
CORREA e JOSAPHAT MARINHO; MICHEL TEMER E YVES GANDRA)
inadmitem o emprego de medida provisoria nos assuntos reservados pela
CF/88 a lei complementar, tolerando-o, todavia, para amatéria tributaria em
geral, desde que, evidentemente, atendidos os pressupostos de relevancia
e urgéncia; FLAVIO BAUER NOVELLI tem-no admissivel também para
instituir empréstimo compulsério.

A locugio constitucional do teor das normas gerais tributarias refer-
endou a posigdo da doulrina e darjurisprudéncia sobre aquela questao do
excesso do CTN. No entanto, ressurgiu o tema, sob insuspeitado angulo,
por ocasido da apreciagéo, pelo STF (RTJ 147/976), de leis estaduais
criadoras do adiciona! do imposto de renda (tributo novo trazido pela CF/88),
lels essas que foram tidas por inconstitucionais em face da auséncia de lei
complementar nacional regulando possiveis conflitos de competéncia, na
hipétese, e fixando os componentes fundamentais da respectiva obrigagdo

tributaria.

A decisdo surpreendeul os Estados porque, em situagdes analogas, a
jurisprudéncia do STF nado consignava igual declaragao de inconstitucio-
nalidade de impostos novos ou cujo espectro impositivo constitucionaltenha
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sido marcadamente alterado, sem gue qualquer lei complementar regulasse
seus elementos essenciais e disciplinasse insurgentes conflitos de com-
peténcia. Tais séo os casos do IPVA - Imposto (estadual) sobre a Pro-
priedade de Veiculos Automotores (Emenda n® 27/85 & CF/67), do IVVC -
fmposto {municipal) de Vendas a Varejo de Combustiveis liquidos e ga-
sosos (CF/88, art. 1586, 1), do atual imposto de Transmissdo Causa Mortis
e doagao de quaisquer bens ou direitos (CF/88, art, 155, |, a} e do préprio
ICMS, "imposto bandoleire”, no ferine dizer de SACHA CALMON, que foge
por completo ao principio da legalidade, eis que disciplinado desde 1988
por um “Convénio” {n® 66) “provisorio” com forca de verdadeira lei comple-
mentar.
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