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HISTORICO

A expressao “normas gerais de direito” foi utilizada pela primeira vez
no Direito Constitucional brasileiro, para expressar um especifico tipo de re-
gra juridica, na Constitui¢do de 18 de setembro de 1946, art. 5°, XV, b, em-
bora na Constitui¢do de 1934 tivesse havido menc¢do a “normas fundamen-
tais” e a outras regras que, sem denominagio propria, tinham algum atributo
de norma geral, tal como contemporaneamente conceituada.

A Constitui¢do de 10 de novembro de 1937 ndo fez referéncia a nenhu-
ma lei federal reguladora, de forma padronizada, de matéria natural tanto a
competéncia da Unido como a dos Estados (como tal entendido, doravante,
também o Distrito Federal) e dos Municipios, ou que obviasse suas disputas
de competéncia. Contudo, foi durante sua vigéncia que se editaram os Decre-
tos-leis n. 915, de 1° de dezembro de 1938, e 1.061, de 20 de janeiro de
1939, preventivos de conflitos interestaduais decorrentes das diferentes leis
locais sobre o antigo imposto sobre vendas e consignagdes. Esses Decretos-
leis, ndo obstante a coima de contrérios a Constituigdo de 1937 e também a
que lhe sucedeu, vigeram até 1963, quando foram revogados pela Lei 4.299,
de 23 de dezembro do mesmo ano, que passou a regular aqueles conflitos
como lei de norma geral, na forma do citado art. 5°, XV, b, da Constitui¢ao
de 1946.

O constituinte de 1946 programou normas gerais sobre direito finan-
ceiro; seguro e previdéncia social; defesa e protegio da saude; o regime peni-
tencidrio, matérias de inequivoca competéncia comum ou da Unido e dos Es-
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tados ou deles e também dos Municipios, sem contudo fazer no texto consti-
tucional expressa mengdo 4 observincia das normas gerais pelos Estados e
Municipios. A aplicagdo destas a todas as esferas de governo foi aceita com
lastro no art. 6° da lei maior, por ndo permitir aos Estados mais que legislar
supletiva ou complementarmente em matéria de norma geral, o que levou
Pontes de Miranda a asserir que o art. 5°, XV, b j4 mencionado permitia que
a Unido “desse” normas gerais para a administragio da fazenda nacional, es-
tadual, municipal, territorial e do Distrito Federal (Comentérios a Constitui-
¢do de 1946, vol. I, p. 368, 2" ed., 1953).

Por outro lado, ndo se explicitou naquela Constitui¢dao a fung@o ou a
finalidade técnica das normas gerais, ao lado das demais normas federais, e
nem houve a preocupagdo de dotd-las de uma forma distinta da lei ordinaria.
A doutrina constitucional brasileira é que, na inépia das duas disposicoes re-
feridas, viu riqueza hermenéutica pelo constituinte e delas extraiu a substan-
cia e a fung¢@o das normas gerais no aparato legislativo patrio; assim, identifi-
cou sua fungdo de compor, ex ante, os conflitos de competéncia em matéria
tributdria, com o que permaneceram inc6lumes os Decretos-leis ditatoriais n.
915 e 1061 supra mencionados, e foi propiciada a edi¢do da Lei 4.299; e
consagrou uma segunda fungido — aquela que aparentemente parecia ser a
tinica vislumbrada pelo constituinte — qual seja a de atuar como um direito
comum a Unido, aos Estados e aos Municipios. Assim, quando em 1964 foi
promulgada a Lei Federal n. 4.320, de 17 de margo do mesmo ano, sua acei-
tagdo foi quase undnime para regular grande parte também do direito finan-
ceiro estadual e municipal. E em 1966, quando da edigdo da Lei 5.172 — hoje
Codigo Tributario Nacional — ndo teve maior ressondncia perante os 6rgaos
judiciais a coima que se lhe irrogou de contréria a autonomia estadual e mu-
nicipal.

Assentou-se, ainda, sob a Constituicdo de 1946, que a forca da lei fe-
deral de normas gerais provinha ndo da sua forma, que era a mesmissima
forma ordindria das regras produzidas pelo Congresso Nacional e aprovadas
por maioria simples, mas de seu contetido, o qual, embora constituido de ma-
téria de interesse também dos Estados e Municipios, os impedia de prover em
sentido contrario. Este impedimento, todavia, ndo decorria de hierarquia,
mas, sim, de competéncia, jd que no caso nio se caracterizava a superiorida-
de da regra federal sobre a estadual e/ou municipal, mas, sim, o monopo6lio
de competéncia da Unido para legislar excepcionalmente sobre matérias tam-
bém afetas ao interesse de Estados e Municipios, competéncia exclusiva e
personalissima, pois a estes ndo cabia sendo poderes para a edi¢do de simples
normas complementares ou supletivas.

Estas linhas doutrindrias permaneceram vivas durante todas as vicissi-
tudes por que passou a Constitui¢do de 1946 e nenhuma das emendas que lhe
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foram feitas afetou seus artigos 5°, XV, b e 6°, incluida a de n° 18, de 1° de
dezembro de 1965, de funda repercussdo no sistema tributdrio nacional.

Excluindo da competéncia dos Estados e Municipios matérias insitas a
ela; diminuindo o poder de legislar destas entidades, e editadas por um poder
legislativo estranho, sem ser em sede constitucional, as normas gerais, embo-
ra sob a roupagem simples das leis ordindrias, constituiam, realmente, regras
quase-constitucionais, pelo inusitado de sua eficéacia.

A Constitui¢ao de 24 de janeiro de 1967 trouxe importantes inovagdes
ao regime das normas gerais em foco: separou-as em dois grupos, um das re-
gras de direito financeiro e outro das regras de direito tributario; para as pri-
meiras manteve o regime das leis ordindrias (art. 8°, XVII, ¢), estabelecendo
para as segundas a lei complementar, aprovada pela maioria absoluta dos
membros do Congresso Nacional (arts. 19, § 1°, e 5°); além disso, consagrou
a dupla fun¢do das normas gerais de direito tributario: estabelecer regras co-
muns em matéria tributdria para a Unido, Estados e Municipios, como tal
compreendidas também as limitagdes ao poder de tributar, e dispor sobre
seus conflitos nessa matéria, havendo tudo isso sobrevivido apés a Emenda
Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969 (arts. 8°, XVIII, ¢, e 18, § 1°).

AS NORMAS GERAIS E A FEDERACAO

A inovagdo constitucional brasileira relativa as normas gerais constitui
um dos mais importantes aportes para a teoria do estado federativo neste sé-
culo; com ela facilita-se a solugdo dos problemas, tdo comuns as federagoes,
relativos a competéncia das entidades que as integram e as suas disputas so-
bre o ambito do respectivo poder de legislar.

Com efeito, uma federagdo, pela dualidade de governos num mesmo
territorio — o da Unido e o do Estado — exige sempre uma perfeita discrimina-
¢do de competéncia, dificilmente alcangada no texto constitucional. Compli-
cam-se as coisas e os conflitos sdo acrescidos quando ha ainda a varidvel do
municipio que, em algumas federagdes, constitui uma terceira entidade dire-
tamente dotada pela Constitui¢do do poder de editar autonomamente leis so-
bre matéria de interesse local, como no caso brasileiro. Ha, entdo, trés ordens
juridicas independentes, trés sistemas normativos proprios a regerem matéri-
as nem sempre com precisas linhas demarcatorias.

Um exame historico revela que as solugdes constitucionais para a com-
posi¢do de conflitos infrafederativos de competéncia sempre deixam a dese-
jar. Sdo imperfeitas as férmulas de se enumerarem as matérias de competén-
cia da Unido e de se deixar o residuo aos Estados, depois de subtraido das
matérias de interesse do Municipio, ou de se arrolarem as matérias dos Esta-
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dos, deixando o residuo a Unido, depois de diminuido da parte do Municipio;
¢ falha também a solug@o de certas matérias ficarem promiscuamente na
competéncia comum de todas as entidades, com o prevalecimento, no caso de
contradi¢ao, do direito federal sobre o estadual e o municipal e do estadual
sobre o municipal.

- Realmente, sempre haverd matérias ndo enquadraveis, prima facie, no
elenco das enumeradas expressamente para determinada entidade e nem sem-
pre sera facil a conceituag¢@o do que seja interesse local do municipio. E a al-
ternativa do prevalecimento do direito federal, no caso de comunhdo de com-
peténcia, pode desnaturar por inteiro a autonomia estadual e/ou municipal. A
persisténcia das dividas de competéncia sempre gera perplexidades e hesita-
¢Oes incompativeis com a normalidade das atividades dos cidaddos e dos Po-
deres Publicos, e seu desate, seja por meios politicos ou judiciais, que se pro-
longam por desgastantes procedimentos, € quase sempre frustrante e tardo.

Dai o relevo da solugdo brasileira para a composi¢ao desses conflitos
de competéncia por meio das normas gerais, solu¢@o que se avulta mais ainda
pelo direito tinico que ela também enseja, com a uniformizag¢do de nomencla-
tura, padronizagio de conceitos e idéntico tratamento para o sem niimero de
situagdes, atos e relagdes andlogas em que se envolvem a Unido, Estados e
Municipios, por sua comum natureza de entidade piiblica produtora de direi-
to.

NATUREZA E FUNCAO DAS NORMAS GERAIS
NA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituigdo de 5 de outubro de 1988 mantém a denominacgio nor-
mas gerais para as regras juridicas que, sem serem formalmente constitucio-
nais, tém caracteristicas destas, como serem editadas pelo Congresso Nacio-
nal; versarem sobre matérias que, em principio, sdo de competéncia também
dos Estados e Municipios; padronizarem a normatividade de matérias ineren-
tes a estes e a Unido; limitarem os respectivos poderes de legislar e disporem
sobre seus conflitos de competéncia.

Permanecem as normas gerais, assim, como regras imediatas 2 Consti-
tuicdo Federal — regras quase-constitucionais —, como um sobre-direito em
relagdo aos sistemas normativos parciais da Unido, Estados e Municipios.
Seu situs natural, por isso, deveria ser a prépria Constituicio Federal, por
serem inusuais normas de tal natureza sob outra forma. Dai, como j4 ressal-
tada, a importancia desta contribuigdo a teoria juridica do federalismo, que
certamente se aprimorard no futuro, quando a produg@o de normas gerais for
atribuida a um 6rgéo diverso do Congresso Nacional, constituido, quem
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sabe, de representantes do governo das entidades envolvidas, com o que desa-
parecerd o esdriixulo e assimétrico poder de o Senado Federal e a Cimara
dos Deputados produzirem, sem ser em sede constitucional, normas para os
Estados e Municipios. Isso, alids, robustecerd a idéia da norma geral como
uma quarta espécie normativa, nem federal, estadual ou municipal, mas aci-
ma de todo o ordenamento dessas ordens juridicas parciais e hierarquicamen-
te inferior tao-somente a Constitui¢do Federal.

A propoésito da especificada da norma geral, eminentes publicistas
patrios desenvolveram a idéia de uma LEI NACIONAL, diversa da lei fede-
ral, (embora posta também pelo Congresso Nacional), para as matérias reser-
vadas no nosso direito para as normas gerais. Basearam-se nas reflexdes
kelseneanas sobre as ordens juridicas parciais que compdem o estado federal
— a da Unido, a dos Estados e, no caso brasileiro, também a dos Municipios
— e que, sob a Constitui¢do, formam a ordem juridica total nacional. A fecun-
da idéia de Kelsen fortalece plena e tecnicamente a norma geral como uma
quarta espécie no direito patrio, embora ele s6 tenha arrolado como regra
desta espécie a Constituicao Federal, certamente por ndo ter tido a oportuni-
dade de conhecer atos normativos com os incomuns contetido e eficicia das
nossas normas gerais.

No caso brasileiro, a denominagdo LEI NACIONAL pouco ou nada
acresce ao conceito de norma geral, pois o adjetivo nacional tem a conotagdo
de algo pertinente a entidade juridica Republica Federativa do Brasil, ou ao
seu territério, ou a seus cidadaos, pertinéncia também insita a lei federal.

A norma geral constitui uma quarta classe normativa por sua differen-
tia specifica de regra quase constitucional; por isso, a manutengdo da tradi-
cional expressio NORMA GERAL, de grande contetido significativo no nos-
so direito, talvez seja mais conveniente, sem se falar na vantagem que ela apre-
senta de se contornar a dificuldade do encaixe, na expressdo LEINACIONAL,
das RESOLUCOES do Senado Federal, que também veicula norma geral.

Doutra parte, deve ser salientado que o ato instituidor de norma geral,
muito mais que simples particula de integragdo ou complementagao da
Constitui¢do, (mero fragmento de uma hipétese incidéncia ou o elemento pos-
terior de que carece uma regra para ter eficicia), constitui, por sua intensa
forca de criagio juridica, um ato mais sofisticado, de desdobramento do texto
constitucional, uma vez que seu autor utiliza as categorias juridicas de pes-
soa, bens, relagdes, tempo e espago com grande liberdade, em sede quase-
constitucional, sé limitada pelos dispositivos da lex maior.

Consideradas segundo os elementos pessoal, material, temporal e espa-
cial que integram o contelido de uma norma juridica completa, consoante a
teoria geral do direito, componentes referido por Hans Kelsen como esferas
de validade (General Theory of Law and State, 1949, p. 42/44) e dominio
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de validade (Thedrie Pur du Droit, Dalloz, Paris, 1962, p. 13) e por José
Souto Maior Borges como ambitos de validade (Lei Complementar Tributa-
ria, Edit. Rev. dos Tribunais, S. Paulo, 1975, p. 63), as normas gerais desve-
lam melhor as caracteristicas que ddo sua especificidade, embora elas nao se
diferenciem das demais leis federais quanto aos componentes temporal e es-
pacial, pois o inicio e o término de sua vigéncia seguem o padrdo destas ulti-
mas e sua eficicia também abrange todo o territério nacional.

Suas peculiaridades decorrem dos seus componentes pessoal e materi-
al. Com efeito, uma norma geral dirige-se a Unido, aos Estados e aos Muni-
cipios , ou melhor dizendo, ao editor das leis ordindrias ou de normas de
idéntico ou inferior nivel hierarquico, no sistema federal de produgéo juridi-
ca, e ao legislador de qualquer nivel dos Estados e Municipios. A eficicia
pessoal da norma geral s6 indiretamente atinge os cidadaos ou os contribuin-
tes em geral, pois seus destinatérios sdo a Unido, os Estados e os Municipios,
em conjunto, ou somente os Estados e Municipios, ou ainda somente os Es-
tados ou somente os Municipios, ndo havendo norma geral aplicavel exclusi-
vamente a Unido. A generalidade da norma em foco, assim, tem uma acepgio
propria e bem restrita, diversa daquela generalidade que constitui atributo da
quase totalidade das leis e regras andlogas.

Quanto ao componente material, deflui da sua andlise, como a seguir
se expde, um outro significado, de contornos menos preciso, para o adjetivo
GERAL, e que diz respeito aquilo que pode ser normatizado pela norma GE-
RAL.

A MATERIA DAS NORMAS GERAIS DE DIREITO FINANCEIRO

A propésito, ressalte-se que o conceito de norma geral de Direito Fi-
nanceiro ndo ganhou em precisio com a Constitui¢iio de 1988, que, tio pro-
diga em regras para muitos campos do direito, foi avara com relagiio a este
subsistema juridico, o que dificulta sua teorizag¢do. Alids, nem mesmo indi-
cou formal e genericamente o instrumento que veicula as normas gerais de
Direito Financeiro.

Assim, para a identificagdo do contetido destas, temos que nos socor-
rer da tradi¢@o brasileira acima exposta e aceitar, em principio, como de nor-
ma geral de Direito Financeiro, por um lado, as regras que, dizendo respeito
a receita, exceto a tributdria, 2 despesa e 2 gestagio financeira e patrimonial
publica, envolvam fatos e situa¢des naturais e comuns 2 dindmica de atuacio
da Unido, dos Estados e Municipios relacionadas com essas matérias, e, por
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outro lado, as regras sobre os possiveis conflitos destas entidades, nesse cam-
po (o que dificilmente podera ocorrer, registre-se).

Destarte, podem ser consideradas de normas gerais, por seu contetido
de matéria comum as trés ordens de governo, e ndo pelo instrumento
normativo que as veicula, as leis federais referidas nos arts. 163, 165, § 9° ¢
169 da Constituigdo Federal, sobre finangas piblicas em geral, divida exter-
na e interna publica, incluida a das autarquias, fundagdes e demais entidades
controladas pelo Poder Publico; emissdo e resgate da divida piblica; presta-
¢do de garantia por entidade publica; contrato de cambio realizado por 6rgio
e entidade da Unido, Estados e Municipios; exercicio financeiro; normas de
gestdo financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta; pressupos-
tos para a instituicdo e funcionamento de fundos; a vigéncia, os prazos, a
tramitacdo legislativa, a elaborag@o e organiza¢ao dos planos plurianuais, da
lei de diretrizes orcamentérias e da lei orcamentdria anual; e limita¢do da
despesa com pessoal ativo e inativo.

Igualmente serdo de normas gerais de direito financeiro as leis sobre a
defini¢dao do valor adicionado, para o efeito do célculo da participagdao do
municipio no produto da arrecadagdo do imposto estadual de circulagio de
mercadorias e prestacdo de servigos de transportes € comunicagoes; a regula-
mentagdo dos critérios de rateio dos fundos alimentados por impostos fede-
rais e da entrega aos Estados e Municipios do quantum apurado para cada
um (CF, art. 161).

A MATERIA DAS NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO

No que diz respeito as normas gerais de direito tributario, a Constitui-
¢do de 1988, cortando cerce controvérsias que emergiram da Constitui¢ao
anterior, enquadra, desde logo, como matéria de norma geral, regras sobre
obrigagio, lancamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributdrias; a defini-
¢do de tributo de suas espécies,; os fatos geradores, base cilculo e contribu-
intes dos impostos nela discriminados, e o tratamento tributério do ato coope-

rativo praticado pelas sociedades cooperativas (art. 146, IIT)". Também de-
)

* O art. 146,. 11l alude a NORMAS GERAIS EM MATERIA DE LEGISLACAO TRIBU-
TARIA, enquanto que do art. 24, I e pardgrafos da Constituigdo decorre a expressdo
NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO. Intencional ou néo, a diferenga de
nomenclatura é irrelevante, pois ambos os dispositivos se referem a uma s6 e mesma
coisa. Na verdade, o que hd na espécie € um bis in idem normativo, isto €, duas disposi-
¢des contemporéineas, dispondo sobre a mesma matéria, uma especifica, outra generica-
mente, e sem contradi¢do. Por isso, ainda que se admita que LEGISLACAO TRIBUTA-
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vem ser qualificadas como matérias de norma geral de direito tributario as
pertinentes a disputas sobre competéncia tributdria entre a Unido, Estados e
Municipios, e a limitagdo ao poder de tributar destas entidades, por dizerem
respeito a composi¢ao de conflitos intergovernamentais de tributacdo e a fa-
tos e a situagoes de interesse comum dessas entidades (art. 146, I e Il da CF).

A par dessas matérias, que de um modo geral relacionam-se com a
quase totalidade dos tributos, a Constituicio menciona outras identificiaveis
como préprias de norma geral, ja agora restritas a determinados impostos,
como ocorre com as aliquotas maximas do imposto sobre transmissao causa
mortis ¢ doagdo, e a regulamentagdo deste imposto nas hipéteses de o de
cujus ter deixado bens no exterior; ali ter tido residéncia ou domicilio; de ter
sido o inventério dos seus bens processado noutro pais, e de quando o doador
ter domicilio ou residéncia no estrangeiro (CF, art. 155, § 1°,III, a e b).

Ainda de acordo com os principios que orientam a identifica¢do da ma-
téria de norma geral, também serdo qualificadas como tal o rol dos servigos
sujeitos ao imposto municipal sobre servicos de qualquer natureza; as
aliquotas maximas deste; a exclusdo de sua incidéncia em exportagio de ser-
vi¢os; e, no concernente ao imposto sobre vendas de combustiveis liquidos e
gasosos a varejo, suas aliquotas maximas (CF, art. 156, IV, § 4°, I).

LIMITES DAS NORMAS GERAIS

A listagem acima ndo € completa, por arrolar apenas matérias eventu-
almente mencionadas pela lei maior com caracteristicas de norma geral. Com
efeito, o texto constitucional admite outras, ao atribuir 2 Unido, em seu art.
24,1, Il e § 1° poderes genéricos para estabelecer normas gerais de direito
financeiro, orgamentrio e tributério, atribui¢iio reiterada nos arts. 146,111 e
163, I, com a mengdo e genéricos provimentos normativos em matéria de le-
gislacao tributaria e financas publicas. Cabe, assim, a indagacdo: como
identificar objetivamente essas outras matérias e quais os limites dos orgaos
legislativos federais para editar normas gerais?

Segundo cremos, a identificagdo deve ser feita conforme as diretrizes
que vimos observando o que desumom da tradi¢do constitucional brasileira:
tém natureza de norma geral as matérias de direito financeiro ou tributirio

RIA seja um minus com relagdo a DIREITO TRIBUTARIO, aquilo que pretensamente
nao se compreende no art. 164, 111, compreende-se no art. 24, | ¢ paragrafos, os quais,
por sua generalidade e principalmente por sua consentaneidade com a tradi¢do doutri-
ndria brasileira sobre NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO, e nio de LE-
GISLACAO TRIBUTARIA, devem prevalecer, no caso de divida.
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que disponham sobre conflitos de competéncia entre as entidades tributantes
ou uniformizam regras sobre fatos, objetos, relagdes e situagdes juridicas que
idéntica ou analogamente ocorrem nessas ordens juridicas parciais.

Sdo, assim, de normas gerais, as que envolvem regras de necessaria
existéncia em cada uma dessas ordens juridicas e que delas forgosamente
constariam, se ndo houvesse o expediente constitucional de regras comuns.
Por conseguinte, a padronizacdo do tratamento juridico de situagdes idénticas
ou andlogas de cada ordem juridica, ao lado da prevenc¢do de conflitos de
competéncia, devem ser considerados os pontos indiciantes de normas gerais,
reiterado que a padronizagdo referida pode dizer respeito conjuntamente a
Unido, Estados e Municipios, somente a dois destes, somente aos Estados ou
ainda somente aos Municipios.

Temos, com isso, uma perspectiva por assim dizer horizontal das maté-
rias aptas a constituirem o contetido das normas gerais. Neste plano, contu-
do, ainda restariam dividas sobre sua extensdo: pode haver norma geral para
todas as matérias suscetiveis de padronizagdo normativa? Pode ser estabele-
cido, por exemplo, determinado tipo de dispéndio obrigatério para todas es-
sas entidades, fora da Constitui¢do? E possivel a limitacdo de despesa natural
a todas? Por outro lado, pode ser fixado um determinado dia para pagamento
da generalidade dos tributos das trés entidades tributantes? Podem ser estabe-
lecidos tipos uniformes de ilicitos tributdrios, de penalidades ou de isengoes?

A propdsito cabe ainda outra pergunta, agora sob uma perspectiva ver-
tical: até que grau de minudéncia poderiam avangar as normas gerais nas ma-
térias que constituem seu contetido?

Segundo entendemos, quer com relagdo ao plano horizontal ou ao ver-
tical, o produtor de normas gerais deve atuar sobre a égide dos principios que
repetidas vezes lembramos: ndo cabem normas gerais quando inexistir possi-
bilidade de conflitos ou quando a matéria regulada nao possa ser considerada
simultaneamente comum a Unido, aos Estados e aos Municipios, ou a duas
destas entidades, ou somente a todos os Estados ou a todos os Municipios.

Tal premissa limitativa é inarreddvel face a autonomia dos Estados e
Municipios, sobretudo na drea de legislagdo tributdria. Aqui, ambos sao do-
tados do poder de instituir e regular os respectivos impostos, taxas e contri-
buicio de melhoria. Os Estados tém ainda a competéncia em tudo que nao
lhes é vedado pela Constitui¢do e os Municipios sobre todos os assuntos de
interesse local.

Ora, tudo isso implica evidentemente na impossibilidade de a norma
geral dispor sobre particularidades de cada tributo e ir além dos detalhes re-
gulados na Constitui¢io. Assim, seria claramente ofensiva a Constituigio
uma norma geral que estabelecesse a aliquota maxima de um imposto estadu-
al ou municipal fora das autorizagdes constitucionais expressas.
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Lembre-se também que, em se tratando de competéncia concorrente,
como € a competéncia para editar normas do direito financeiro e tributério,
a atuagdo da Unido deve limitar-se a estabelecer normas gerais (C.F., art.
24, 1), quer dizer — numa outra acepg¢do do adjetivo geral — regime convenci-
onal, apenas emuldurantes de uma contextura de muitos claros, a serem pre-
enchidos pela Unido, Estados e Municipios.

De qualquer modo, ndo é facil, a priori, tracar a linha demarcatéria
precisa entre o poder da Unido de instituir normas gerais e o dos Estados e
Municipios de disporem sobre os tributos que lhes sd@o préprios. A solugdo
para cada problema emergente dependerd da mundividéncia do intérprete
constitucional, pela validade da regra federal de norma geral, se pender para
a centralizagdo e a uniformizagdo, num mundo cada vez mais padronizado;
pela invalidade, se defensor da descentralizagao, da diferencia¢do e da auto-
nomia estadual ou municipal.

OS PROVIMENTOS DE NORMA GERAL

A lei complementar parece ser, na nova ordem constitucional, o princi-
pal instrumento de veiculagdo das normas gerais de direito financeiro, eleita
que foi pela Constitui¢do de 1988 para reger matérias limpidamente de tal
natureza, como as pertinentes a finangas publicas, em geral (art. 163, I); ao
exercicio financeiro, a vigéncia, aos prazos e a elaboragio e a organizagio do
plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias e da lei orgamentéria anu-
al (art. 165, § 9°, I); a gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta
e indireta e as condigOes para a institui¢do e funcionamento de fundos (art.
165, § 9°, 1I). Este elenco, sem divida, abarca todo o universo do direito fi-
nanceiro, excetuada a parte relativa as imposicdes tributdrias. Por conseguin-
te, estd excluida, segundo entendemos, a possibilidade de normas gerais de
direito financeiro veiculadas por meio de simples leis ordindrias ou atos asse-
melhados.

E a lei complementar também o vector das normas gerais de direito tri-
butdrio. A Constitui¢do a indica como tal, em passagens isoladas referentes a
matérias de norma geral (arts. 155, IIl e XII; 156,, IV e § 4°) e, no art. 146, a
menciona com a forma prépria para as disposi¢des mais tipicas da espécie,
quais sejam as relativas a conflitos de competéncia em matéria tributiria e ao
direito Gnico, comum a Unido, aos Estados e aos Municipios, em assuntos
que a todos pertine, ai compreendia a regulamentagdo das limitagdes ao po-
der de tributar.

A lei complementar, contudo, em matéria tributdria, nio tem o mono-
pélio da veiculagdo de normas gerais, uma vez que a Constituigio, em deter-
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minadas matérias, comete também ao Senado Federal competéncia para tan-
to, mediante resolucdes personalissimas.

Com efeito, € um ato senatorial que fixa as aliquotas maximas do im-
posto de transmissdo causa mortis e doagao (art. 155, IV) e do imposto sobre
circulagdo de mercadorias e prestacdo de servigos de transporte e comunica-
¢oes, nas operagdes interestaduais e de exportagdo, além de ser facultado
aquela casa do Congresso estabelecer aliquotas minimas e maximas do se-
gundo imposto referido, em operacdes internas dos Estados e Distrito Federal
(art. 155,§ 2°,IVe V,ade b).

A eleicdo da lei complementar para veicular normas gerais de direito
financeiro e tributério, por ser ela uma categoria formal diversa da lei ordina-
ria, representou um avango na estruturacdo juridica das normas gerais em
foco, sem contudo atingir o ideal. Subsistem na Constitui¢io leis complemen-
tares a regular matérias que nao sdo de normas geral e matérias de norma
geral que nao sdo objeto de lei complementar, como as resolugdes do Senado
Federal, numa promiscuidade nociva a teoriza¢do desse tipo normativo.

A HIERARQUIA DO PROVIMENTO DA NORMA GERAL

A lei complementar, por si s6 e por seu guorum e forma de aprovagéo,
nao € hierarquicamente superior a qualquer outro instrumento normativo (cf.
José Souto Maior Borges, in Lei Complementar Tributdria, Editora Rev. dos
Tribunais, 1975, p. 54 e segs.).

O mesmo se diga das resolu¢des do Senado Federal.

A especificidade e a forga dos provimentos de norma geral advém do
respectivo contetdo, consubstanciado num certo, delimitado e monopolizado
conjunto de matérias intangiveis por outros instrumentos normativos. Como
ilustres autores ja frisaram, qualquer ato normativo poderia ser eleito pela
Constitui¢do como o vector de normas gerais: a lei ordindria, como ja o foi
para as normas gerais de direito financeiro, uma resolugdo da Camara dos
Deputados e até mesmo um ato do Presidente da Reptiblica.

Conseqiientemente, pondo-se de lado a problematica da sucessdo das
leis no tempo, a antinomia entre a lei complementar ou a resolugdo senatorial
de norma geral, e outro provimento federal (ressalvadas a Constitui¢do e
respectivas emendas), ou estadual, ou municipal, deve ser solvida sob a pers-
pectiva dos principios diretores de competéncia e ndo de hierarquia
normativa, como, por exemplo, a contradigio entre uma resoluga@o do Senado
sobre aliquota maxima do ICM e a lei complementar federal ou a lei estadual

sobre a mesma matéria.
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A superioridade hierdrquica do provimento de norma geral de direito
financeiro ou tributdrio, sobre outro posterior, formalmente diverso, € s6 apa-
rente: se o posterior (salvo emenda constitucional) é antagbnico ao de norma
geral, o que haver4, na realidade, na esfera federal, é sua inconstitucionalida-
de (= nulidade), por vicio de competéncia e/ou forma (v.g., resolucao do Se-
nado Federal em vez de lei complementar, ou vice-versa; lei ordinaria, ao
contrario de complementar); e, na esfera estadual ou municipal, inconstituci-
onalidade (= nulidade) por vicio de competéncia e forma.

Se o provimento de norma geral sobrevem a outro formalmente diver-
so, prevalecerd aquele: no ambito federal, onde ndo hda matéria de norma ge-
ral objeto de resolu¢do do Senado, prevalecerd a lei complementar posterior,
por ser o instrumento constitucionalmente correto para veiculd-la, editado
pelo 6rgdo competente e na forma devida; quanto aos Estados e Municipios,
por se configurar caso de competéncia concorrente ndo cumulativa, em que
hé a prevaléncia da regra de um dos concorrentes, para se evitar um antago-
nico bis in idem normativo.

Esta prevaléncia, no caso dos Estados, estd consagrada na Constitui-
¢do de 1988, com a suspensio da eficdcia da lei estadual conflitante com a de
norma geral (art. 24, § 4°).

E uma prevaléncia minima, por ndo resultar na completa, imediata e
permanente derrogacdo da regra conflitante. O copstituinte mostrou-se timido
ao determinar a simples suspensdo, quando podia ter colocado as normas ge-
rais numa posi¢do mais consentdnea com seus atributos de regras quase-
constitucionais e ter-lhes assegurado ndo s6 a plena superioridade hierdrqui-
ca sobre as demais como sua integragdo imediata e automatica no direito fe-
deral, estadual e municipal.

De qualquer forma, o efeito suspensivo da norma geral junta-se aquele
outro de inibir normas futuras contrdrias.

A suspensdo em foco, segundo nos parece, é vilida também para o
provimento municipal, e ainda para o federal anterior que niio tenha a forma
de lei complementar.

Em resumo: o provimento posterior aquele de norma geral serd sempre
inconstitucional (= nulo), por vicio de competéncia ou forma, e o anterior
terd sua eficicia suspensa quando editado regularmente o de norma geral.

Havendo simples suspensao da regra anterior — e ndo sua revogacao —
removida a contradi¢do, pela revogagio da regra do provimento de norma ge-
ral, a regra suspensa volta a ter eficdcia, independentemente de qualquer me-
dida da parte do 6rgdo que a editou. Ndo h4 que se falar na hipétese em re-
pristinagdo da regra suspensa, simplesmente por ndo ter havido sua revoga-
cao.
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A RECEPCAO DA NORMA GERAL PELOS ESTADOS
E MUNICIPIOS

Com a simples suspensdo da norma antindmica, subsiste a necessidade
de recepgdo da norma geral federal pelos Estados e Municipios, consagrada
no enunciado n® 574 da Stimula do Supremo Tribunal Federal, verse a nor-
ma geral sobre a ampliacdo, redu¢@o ou exclusdo da matéria tributéria, do
universo dos contribuintes etc.

A recepcdo ndo € juridicamente obrigatéria, dada a inexisténcia de
sanc¢ado pela inércia da pessoa juridica publica destinatdria da norma geral; os
efeitos da omissa@o serao para ela tao-somente de ordem financeira.

Para o contribuinte, a omissdo ndo terd maiores conseqiiéncias: se a
norma geral for favordvel a entidade piiblica (instituicao de uma nova classe
de contribuintes, de novas hipéteses de incidéncia, etc.), obviamente serd ad-
versa ao contribuinte, que se beneficiard entdo com a omissdo; se for adversa
a entidade publica (supressdo de uma classe de contribuintes, de hipétese de
incidéncia, etc.), de pronto a norma existente ficard suspensa e o entdo sujeito
passivo sera beneficiado.

A recepgdo expressa torna-se despicienda quando o destinatario tem
em seu sistema juridico enunciado normativo genérico e abrangente sobre a
matéria e norma geral superveniente apenas especifica e pormenoriza cada
uma das classes contidas nesse enunciado (cf. José Souto Maior Borges, ob.
cit., p. 62).

A recepgio de interesse da entidade piblica deve ser formalizada medi-
ante lei do 6rgdo préprio da destinatdria, ndo cabendo mero decreto do res-
pectivo poder executivo, por isso que a norma geral gravosa ao cidadao nao
integra automaticamente a ordem normativa do ente interessado.

A LEI 4.320, DE 17 DE MARCO DE 1984
E O CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL

A Lei 4.320, de regras comuns a Unido, aos Estados e aos Municipios
sobre a elaboragdo e controle dos or¢amentos e balangos piblicos, continua a
viger sob a nova Constitui¢do, dado o contetido tipico de norma geral de suas
disposi¢des. Muitos de seus preceitos, alids, foram guindados ao status cons-
titucional, por sua incorporag@o ao texto da lei maior.

Como ja observado, inimeras outras matérias de direito financeiro
mencionadas na Constitui¢do sdo préprios de norma geral, o que implica na
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necessidade da edi¢do de um novo e sistematico ordenamento de normas ge-
rais de direito financeiro, jd agora sob a roupagem de lei complementar.

A Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966 (hoje denominada Cédigo Tri-
butério Nacional, por for¢a do art. 7° do Ato Complementar n° 36, de 13 de
margo de 1967), que instituiu, sob a Constitui¢do de 1946, normas gerais de
direito tributdrio, também subsiste sob a nova ordem constitucional: mais
fortalecida, alids, por terem sido expressamente declarados como de norma
geral matérias até entdo ndo reconhecidas por muitos como tal, v.g. a defini-
¢ao do fato gerador, da base de cdlculo e do contribuinte de cada imposto, a
defini¢@o dos tributos, em geral, as regras sobre a obrigacdo tributaria, lan-
camento e crédito tributdrio, entre outras (CF, art. 146, III, a e b).

Como a listagem constitucional das matérias de norma geral de direito
tributdrio nao € exaustiva, tudo o mais que consta do Cédigo Tributario Na-
cional, enquadrdvel como tal, continua também com o status dessas regras
quase-constitucionais.

A exigéncia de lei complementar para a matéria de norma geral de di-
reito financeiro ou tributirio ndao metamorfosea as Leis ordindrias 4 320 ¢ 5
172 em leis complementares. Como provimentos de normas gerais, elas se
impdem por seu contetido, independentemente de suas forma; s6 podem ser
alteradas ou revogadas por emenda constitucional ou pelo ato indicado na
Constitui¢do, devendo ser afastada a ilusdo de sua transmutagiio em outro
tipo normativo pelo simples fato de a lei complementar ser a forma predomi-
nante das normas gerais, ao lado das resolug¢des do Senado Federal.
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