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1. Do ponto de vista metodolégico, a primeira observagao que se impde
é no sentido de chamar a atencdo do intérprete para a circunstincia de
que nio é da mesma amplitude, intensidade e natureza a competéncia
que o Congresso Nacional recebe para o exercicio de suas competéncias
legislativas, em matéria de direito civil, comercial etc. e aquela que tem
para editar normas gerais (de direito financeiro, art. 8¢, XVII, ¢; educagao,
desportos, art, 8¢, XVII, q; direito tributrio, art. 18, § 19). Na verdade,
a competéncia para legislar sobre direito civil, por exemplo, é uma com
peténcia Unica, exclusiva, universal, abrangente e sem contraste. Nao ¢é
matéria que admite concorréncia legislativa.

A Constituigao s6 conferiu esta competéncia 4 Unido (da mesma forma
que para legisiar sobre direito comercial, processual, trabalhista etc). S6
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a2 Unido tem competéncia para legislar sobre direito civil. Ninguém mais
a tem. Toda matéria de direita civil é objeto de legistagdo pela Unido.
Nenhuma outra entidade politica pariilha com a Unido o exercicio de
competéncia legislativa relacionada com essa matéria.

Como consegiéncia disto, toda e qualquer regra de direito civil ema-
nada do Congresso Nacional — desde que ndo contrarie preceitos cons-
titucionais —- ¢ absolutamente valida e imediatamente aplicivel, sem
restricoes de natureza espacial ou pessoal. Neste sentido, é licito ao intér-
prete — diante de qualguer problems de direito civil — buscar solugdo
na legislagio civil editada pela Unido e imediatamente aplicar as regras
proprias aos casos concretos.

O mesme ndo ocorre, todavia, com relacdo a normas de direito tri-
butirio (ou administrative). A Constituicio criou trés esferas e fontes de
direito tributario: Unido, Estados e Municipios. Isto se di pela seguinte
cireunstincia: a Constituicio exige que o trato da matéria tributéria, a
ser feito, em caraler inaugural — sempre e necessariamente — por let,
0 possa ser por obra de trés legisladores ordinarios: o da Unido, o do
Estado e o do Municipio. Ao editarem leis tributirias, estdo estes legisla-
dores exercendo competéncias privativas e exclusivas, cujos parfmetros,
limites e a propria tonica estio no Texto Constitucional, em carater inder-
rogavel, dado que nio s6 a Constituigdo é rigida, como o préprio sistema
constitucional tributario tem a caracteristica de rigidez.

0O mesmo se passa com ¢ direito administrativo, que, por isso, RUY
CIRNE LIMA qualifica de “direito de aplica¢do exclusiva”. E que o direito
administrativo (e todos seus sub-ramos, inclusive o tributario) é instrumen-
tal das pessoas politicas; &€ melo de sua afirmagdo; é forma de explicitagdo
de suas competéncias; instrumento de suas autonomias (arts. 13 e 15
da CF.).

Pessoa politica — ou pessoa juridica publica de natureza politica —,
ensina CELSO ANTONIO, ¢ a entidade titular de direitos e obrigagdes publi-
cas por exceléncia, criada pela Constituigdo, ou por esia regida, dotada
de Poder Legislativo, ou seja, de competéncia para editar regras inovadoras
da ordem juridica {leis). Dai a qualificacio que RUY CIRNE LIMA thes
d4 de pessoas constitucionais (no Brasil: Uniio, Estados e Municipios).
Estas pessoas necessariamente sao plenamente competentes para criar sev
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direito administrativo e, ipso facto, tributirio. Assim surge o problema
de se conciliar a privatividade, exclusividade, rigidez e inalterabilidade
das competéncias tributarias dos legisladores ordinarios com a competéncia
gque tem o Congresso Nacional para editar normas gerais de direito tri-
butirio. Impode-se ao intérprete compatibilizar as competéncias tributarias
privativas com a competéncia da Unido para editar as normas gerais. Da
circunstancia do legislador constituinte ter atribuido & lei ordinaria a
competéneia para, em carater privativo e exclusive, disciplinar matéria
tributdria no Estado, no Municipio e na Unifo impde-se a conclusdo no
sentido de que estas leis sdo imediatamente subordinadas 4 Constituigao,
nela encontrando seus tnicos e exclusivos par@metros e limites inderrogi-
veis, como bem o sublinhou SOUTO BORGES, no seu ja classico Lei Comple-
mentar Tributéria.

Da circunstincia de ao Congresso Nacional atribuir-se a faculdade de
editar normas gerais, mediante leis complementares, como previsto no
§ 1° do art. 18 do Texto Constitucional — em confronto esta competéncia
com as competéncias ordinarias dos legisladores federal, estadual e muni-
cipal — se impde a dupla necessidade, em primeiro lugar, de distinguir
a lei nacional das leis federais, para que se possa ter condigoes de discernir
a norma geral de direito tributario, veiculada por lei nacional, das leis
ordinirias federais, editadas pelo Congresso Nacional, que se integram na
ordem juridica parcial, que se opdem as ordens juridicas parciais perifé-
ricas, na concepcao de KELSEN (v. “Normas gerais na Constifuigdo — leis
nacionais e leis federais”, in Estudos e Pareceres, GERALDO ATALIBA,
vol. III).

Uma segunda conclusdo se impode: € no sentido de que esta compe-
téncia, para edigio de normas gerais, ¢ excepcional. Ela é excepcional,
no sentide de que vem abrir excegdo 2 exclusividade da lei {fributaria
federal, estadual e municipal. Na verdade, aplicando-se ao direito tributério
a afirmacio de CIRNE LIMA, no sentido de que o direito administrative
é direito de aplicacio exclusiva, verifica-se que também o direito tributario
é de aplicaciio exclusiva. A primeira vista, parece dificil a tarefa de compa-
tibilizar legislagoes privativas (federal, estadual e municipal) com as normas
gerais. Note-se que a Constituicio nao diz explicitamente que sdo nor-
mas gerais. Incumbe ao intérprete dizé-lo, procedendo & exegese do contexto
sisteméatico da Constituicao (v. GERALDO ATALIBA, RDP, vol. 10).
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Quer dizer: diante da lei tributéria ordiniria aplicivel a um caso
concreto, o intérpretfe excluird necessariameste — por for¢ca de exigéncia
constitucional — a aplicacdo de toda e qualquer outra lei tributéria (no
sentido de lei tributaria oriunda de legislador que ndo seja aquele cons-
titucionalmente competente para disciplinar aquela matéria). Isto salienta
o cariter excepcional da norma geral de direito iributario.

Ora, se dentro do sistema constitucional a norma geral ¢ uma excegio,
o primeiro {{égica e cronologicamente) intérprete do Texto Constitucional,
que é o proprio legislador complementar, haveri de — no momento em
que se entregue & tarefa de elaboracio das normas gerais — interpretar
restritivamente o préprio preceito constitucional do § 1? do art. 18. Elabo-
raré, portanto, poucas regras, e de modo parcimonioso, dada a excepciona-
lidade da competéncia para editar normas gerais (excepcionalidade em
confronto com sua competéncia ampla e irrestrita para legislar sobre direito
civil, comercial etc.).

Em segundo lugar, deverd a prépria norma assim elaborada {ou seja:
elaborada ne exercicio dessa competéncia para edicao de normas gerais de
direito tributério), ser inferpretada também restritivamente, porque cuida
de excegoes, além de estar num campo excepcional (v. nosso estudo in
RDP, 10). Ao contrario do que muitos tém proposto, ndo se pode interpretar
isotadamente o § 1% do art. 18 da Constituigio, mas deve-se, pelo contrario,
proceder a uma interpretagdo sistemdtica de todo o conjunto de principios
e normas constitucionais sohre a matéria, para entio aporiar-se a resul-
tados seguros e coerentes.

Em conseqiiéncia dessas exigéncias sistematicas, o § 19 do art. 18 da
Constituigio assim deve ser lido pelo intérprete constitucional (o primeiro
dos quais, l1bgica e cronologicamente, é o legislador, como rigorosamente
obhserva BISCARETTI DI RUFFIA):

Mediante lei complementar, o Congresso Nacional expediré
normas gerais de direito tributdrio, dispondo sobre conflitos de
competéncia em matéria tributéria e regulando limitacoes cons-
titucionais ao poder de tributar,

Tudo que o Congresso faga exiravasando esse estrito campo serid mera
lei ordinaria federal, sd obrigatdria para a Unido.

48 R. Inf. legisl. Brosilia a, 18 n. 72 out.fdex, 1981






