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1. Introdugao

Ab initio, é relevante observarmos que as normas gerais
de direito tributario tém sua previsio constitucional alicergada
no principio federativo consagrado na Constituigio Federal que
adotou, expressamente, a repartigio da competéncia tributarias
entre a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os
Municipios, assegurando-lhe ampla autonomia ndo 56 politico-
administrativa (arts. 18, 25, 29, 30 e 32, da CF/88), mas tambem
legislativa, ou seja, para legislarem, de forma concorrente, em
matéria tributaria.

2. Competéncia Tributdria

A reparticio de competéncia tributiria é considerada pelo
constitucionalista Raul Machado Horta “a chave da estrutura do
poder federal, o elemento essencial da construgao federal, a grande questio
do federalismo, o problema tipico do Estado Federal.

Explica, ainda, o mestre Raul Machado Horta que ‘@
repartigio de competéndas € uma exigéncia para a propria existéncia do
federalismo, devendo a Constitwigao estabelecer, desde logo, as atribuigies
* Procurador de Justica Aposentado. Pés-Graduado em Direito Tributario e
Direito Financeiro. Universidade Federal do Amazonas - UFAM.
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das esferas de Poder, determinando os limites da competéncia de cada ente
politico...” !

Como se observa, é na Constituigio Federal que se
encontram as atribuigdes de cada entidade ou pessoa politica
que integra o federalismo brasileiro. A Constituigio Federal, tendo
delimitado a reparticio de competéncias entre a Unido, os
Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios,
estabeleceu, portanto, os limites de competéncia de cada ente
politico.

Com base no principio federativo, o legislador constituinte,
ao delimirar os limites de competéncia de cada ente politico,
criou a competéncia concorrente, através da qual se atribui a
matéria legislativa a mais de um ente politico, objetivando com
1sso um federalismo de equilibrio cooperativo.

3. Competéncia Legislativa Concorrente

A competéncia legislativa concorrente pode ser dividida
em cumulativa e ndo cumulativa. A competéncia cumulativa é
aquela em que nio ha limites prévios a atuagio legislativa dos
entes politicos que podem legislar ilimitadamente; a nio
cumulativa ¢ aquela em que a Unido fixa os principios, diretrizes
e as normas gerais, cabendo aos Estados-membros legislarem
dﬂ fﬂflTla suplemeutar.

A Constituigio Federal de 1988 estabeleceu em seu art.
24 e paragrafos as seguintes regras de competéncia legislativa
concorrente.

Art. 24, Compete a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

§ 1° No dmbito da legislagio concorrente, a competincia
da Uniao limitar-se-g a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unigo para legislar sobre normas
gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.

! Horta, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Ed. Del Rey, 1995, p.
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§ 3° Inexistindo lei federal sobre mormas gerais, os
Estados exercerdo a competénda legislativa plena, para
atender as swas peculiaridades

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficdcia da lei estadwal, no gue lbe for
contrario.

Conforme se infere do teor do art. 24 e seus paragrafos, a
Constituigio Federal adotou a competéncia legislativa
concorrente nio cumulativa, atribuindo a Unido a competéncia
para estabelecer normas gerais, e aos Estados-membros a
competéncia para legislarem de forma suplementar.

4. Competéncia Legislativa Suplementar

E importante se ressaltar que, embora nio tenham sido
incluidos, de forma expressa, na norma do art. 24 e seus
paragrafos da Constituicio Federal, os Municipios poderio
legislar, de forma suplementar, sobre as normas gerais, dada a
sua competéncia suplementar prevista no art. 30, inciso II, da
Constituigio Federal.

A regra juridica prevista no art. 24 e seus §§ 1°,2°,3° ¢ 4°,
trata, portanto, das normas gerais que alguns doutrinadores
entendem como as normas gerais editadas pela Unido no ambito
da competéncia legislativa concorrente nio cumulativa e que se
destinam a todos os entes politicos.

Alguns doutrinadores procuraram definir as normas gerais
tomando como ponto de partida as regras juridicas previstas no
art. 24, § 1°, e art. 146, inciso III, da Constituigdo Federal,
compatibilizando-as com o principio federativo que esta
intimamente ligado a reparticio de competéncia tributaria.

Assim, o professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto
conceituou as normas gerais como sendo “declaragies principiologicas
que cabe @ Unido editar, no wso de sua competéncia concorrente limitada,
restrita ao estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assunios,
que deverda ser respeitados pelos Estados-Membros na feitura de suas
legislagies, através de normas especificas e particnlarizantes que as
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detalbardo, de modo que possam ser aplicadas, direta e indiretamente, ds
relagies ¢ situagies concretas a que se destinam, em seus respectivos ambitos
politicos.””

Para o mestre Sacha Calmon Navarro Coelho “as normas
gerais de Direito Tributario veiculadas pelas leis complementares sio
¢ficazes em todo o territirio nacional, acompanbando o dmbito de validez
espacial destas, ¢ se enderegam aos legisladores das trés ordens de poverne
da Federagio, em verdade, seus destinatarios. A norma geral articila o
sistema tributdrio da Constitwigao ds legislagoes fiscais das pessoas politicas
(ordens juridicas parcais). Sao wermas sobre como fager normas em sede
de tributacae”.’

E importante se ressaltar que a expressio “warmas gerais”
foi introduzida no texto constitucional de 1946 pelo notavel
tributarista e entdo deputado Aliomar Baleeiro que confessou
que “a sua primeira e ltima idéia era atribuir @ Unwido a competénca
para legislar sobre direito tributdrio, amplamente ¢ sem a limitagao contida
no conceito de normas gerats, desde que esta legislagdo tivesse a feigio de
nmia lei nacional de preceitos enderegados aos legisladores dos trév poderes
tributantes: Unigo, Estados ¢ Municipios”

Como se observa, coube ao tributarista Aliomar Baleeiro
introduzir no ordenamento constitucional brasileiro a expressio
“wormas gerais” que nada mais sio do que as normas editadas
pela Unido no uso de sua competéncia legislativa concorrente,
aplicaveis a todos os entes politicos na feitura de suas legislagoes.

No dmbito constitucional tributario, a regra juridica prevista
no art. 24 e seus paragrafos que dispde sobre a competéncia
legislativa concorrente nio cumulativa deve ser interpretada de
forma sistémica com a regra do art. 146, Inciso III, da
Constituicio Federal de 1988.

? Elcio Fonseca Reis apud Neto, Diogo de Figueiredo Moreira. * Campeténcia
Concorrente, O Probiema de Neormas Gerais', Revista de Informagio Legislauva. Sio
Paulo, n. 100, 1998,

Elcio Fonseca Reis apud Coelho, Sacha Calmon Navarre. Curso de Direito
Tributario Brasileiro, p. 109,
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5. Constituigdo Federal. Lei Complementar

Tendo como ponto de partida aligio de Hans Kelsen, para
quem “o ordenamento juridico é formado por um sistema bierarguizado
de normas, na qual as normas sttuadas em patamares inferiores extraent
seu fundamento de validade das normas superiores ¢, assim, sncessivanente,
até alcangar-se a Constituigao, a qual estd no dpice da piramide juridica”,
é na Constituigio Federal, face a sua posigio hierarquica
normativa superior, que se encontra o fundamento de validade
de todas normas juridicas infra-constitucionais. E na Constituigio
Federal que se encontram “as normas-regra” ¢ “as normas-principio”
que se irradiam sobre todo o sistema juridico normativo.

Sendo a Constituigio a Lei das Leis e tendo como
parimetro o principio do federalismo que é a espinha dorsal de
todo o sistema constitucional tributario brasileiro, e a base da
reparti¢io constitucional da competéncia tributaria entre os entes
federados, todo e qualquer diploma normativo de natureza infra-
constitucional deve ter como fundamento de validez a Lei Maior
do sistema, a fim de se harmonizar e preservar a unidade do
sistema constitucional tributario.

A Constituigio, estando no apice da “pirdmide normativa”,
é a espinha dorsal do Estado Democritico de Direito que deve
se sujeitar ao império da lei e da ordem juridica, assegurando aos
cidadios os direitos e garantias fundamentais, a fim de se
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicando a
pobreza, reduzindo as desigualdades sociais e regionais e
promovendo o bem-estar de todos

Mas, para que esse Estado Democratico de Direito possa
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, faz-se necessario
o respeito nio s6 A Lei das Leis, “ds normas-principio” que se
irradiam sobre todo o sistema juridico normativo, mas tambeém,
O respeito “ds normas gerais” que sio as leis de moldura, as leis de
quadro, destinadas a todos os administrados e, especialmente,
aos legisladores dos entes politicos, evitando-se invasoes e
conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido,
os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios e,
sobretudo, limitando o poder de tributar desses entes federados,
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afim de se proteger os cidadios que tém na Constituigio Federal
o seu instrumento de garantia contra o arbitrio, a for¢a, o
autoritarismo e a prepoténcia dos entes federados.

A Constituigio Federal estabelece em seu art. 146, Inciso
01, in verbis:

Art, 146. Cabe a lei complementar:

I — dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria
tributdria, entre a Unigo, os Estados, o Distrito ¢ o5
Munzeipros;

I — regidar as limitagses constitucionais ao poder de
tribtar;

IIT - estabelecer normas gerais em matéria de
legislagdo tributdria, especialmente sobre:

a) defimicdo de tributos ¢ de swas espécies, bem como, em
relagao aos impostos discriminados nesta Constituigao,
a dos respeciives fatos geradores, bases de cdleulo e
contribuintes;

b) obrigagio, langamento, erédite, preserigio ¢ decadénda
fributirios;

¢) adequado tratamente tributdrio av ato cooperative
praticado pelas sociedades cooperativas.

A luz do que estabelece o art. 24 e seus §§ 1°, 2°, 3°, cuja
regra juridica deve ser interpretada, de forma sistematica, com a
regra prevista no art. 146, Inciso Ill, da Constituigio Federal de
1988, compete a Unido editar, \inica e exclusivamente, as normas
gerals em materia de legislagio tnbutaru, respeitando-se os
principios federativos e o da autonomia municipal, estadual e
distrital.

Assim, interpretando-se as citadas regras constitucionais,
a Uniiio tem apenas a competéncia legislativa concorrente nio
cumulativa, em matéria de legislacio tributaria, nio podendo
invadir a competencia de cada ente politico, sob pena de violar
os principios federativo e da autonomia municipal, federal e
distrital,
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A corrente doutrinaria dicotomica liderada pelo saudoso
mestre Geraldo Ataliba, firmou orientagio no sentido que as
normas gerais, em matéria de legislagio tributaria, veiculadas
por lei complementar, nio podem alterar as regras-matrizes dos
tributos e muito menos criar, majorar ou reduzir as prestagées
pecuniarias compulsérias, uma vez que estas matérias foram
disciplinadas no texto constitucional que delimitou a competéncia
entre os seus entes politicos.

De tudo o que foi estudado quanto as regras juridicas
previstas nos arts. 24, §§ 1.°, 2.9 e 3.°, e art. 146, Inciso III, da
Constituigio Federal de 1988, entendemos que as normas gerais,
em materia de legislagio tributaria, sio as normas delimitadoras
de competéncia, de observancia obrigatoria, aplicaveis, sem
nenhuma distingio, a todos os entes politicos, e que visam
preservar a unidade juridica do sistema constitucional tributario
brasileiro que tém a sua origem (base ou estrutura) nos principios
federativo, da competéncia tributaria e da legalidade que integram
o nucleo legal dos tributos.

6. As Normas Gerais. Sua natureza Juridica. Os Principios

Definido com base na Constituigio Federal o que sejam as
normas gerais em matéria de legislagio tributaria, questiona-se
se estas normas tém ou nio a natureza de principios.

Ab initio, devemos assinalar que os juristas italianos usaram
a expressio “principios” para designar normas (ou disposigoes
normativas) que desempenham uma funcio ‘“‘mportante” ¢
“fundanental” no sistema juridico unitariamente considerado.

Partindo do pressuposto da normatividade dos principios,
o notavel jurista italiano Vezio Crisafulli conceituou “os pringipios
como toda worma furidica, enguanto considerada como determinante de
Hma ou de muitas outras suwbordinadas, gue a pressupoem, desenvolvendo
¢ especificando ulteriormente o preceito em direcies mais particulares (menos
gerais), das guais deferminam, ¢ portanto resumen, potencalmente, o
conterido: sefam, pois, estas efetivamente poitas, segan, ao confrdrio, apenas
dedutivets do respectivo principio geral que as contém™*
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Esse notavel constitucionalista italiano Vezio Crisafulli
enfatiza, ainda, que ‘“os principios gerais estao para as normas
Jaara‘fmfare: O 0 mais eitd Jpdra o menas, como o que € anlerior ¢
antecedents estd para o posterior ¢ o conseghiente...”.”  “Um principiv,
seja ele expresso numa formulagio legislativa on, ao contrario, imsplicito
ou latente num ordenamento, constitui norma aplicavel como regra de
determinados comporiamentos piiblicos ou privades”. ®

Um outro jurista italiano Norberto Bobbio, em sua Teoria
dell’Ordinamento Giuridico, também considerou “as principios
gerais como normas fundamentais ou generalissimas do sistema”. O nome
de principios indug em engano, tanto que ¢ velha a questdo entre juristas
se of princpios sdo ou nao normas. Para mim nao ba divida: os principios
gerais sio normas coma todas as demais”’,

Reforgando a tese da normatividade dos principios, esse
jurista italiano enumerou, entre os critérios elucidativos que
distinguem os principios das “outras” normas do ordenamento
juridico, primeiro que “os principios gerais sao pura e simplesmente
normas, mais gerais': segundo, sdo “normas fundamentais on normas
base do sisteria on traves mestras”, *

A doutrina da normatividade dos principios teve, ainda,
como um de seus mais notaveis precursores o jurista alemio
Robert Alexy, que considerou os principios como “mandamentos de
otimizagao” e reconheceu existir entre “as regras e o5 principios
distingio qualitativa, e gue toda norma € regra on principio * .

Depois de enfatizar que “as regras sao normas que podem ser
cumpridas ou ndo, ¢ guando wma regra vale, entdo se ba de fager
excatamente o gue ela exige on determing. Nem mais, nem menos”, o
notavel jurista alemio Robert Alexy reconheceu, finalmente, que
“toda norma é regra ow principio™""

* Bonavides, Paulo, Curso de Direito Constitucional. Malheiros Editores. 11.2
Edigio. Sio Paulo, 2000, p. 230244,

Tibid. P. 244

® ibid. p.245

" Paulo Bonavides apud. Bobbio. Norberto, Teoria delf Orninamente Giuridics,
Turim, Giappichelli Editores, s/d, pp 181 e 182.

*ibid. p. 236

" Bonavides, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Malheiros Editores, 11.2

Edigio. Sio Paulo. 2000. p. 250.
276 « Rerista Juridica da Minictinie Pabiice ds Estads do Amagonar o §



Porem, coube a um outro jurista alemio Ronald Dworkin,
estabelecer a distingio entre regras e principios, com base nos
criterios do “twdo ou nada” e da “dimensio do peso, importincia ou
valor”.

Para Dworkin, a distingo esta no fato de que “as regras sdo
aplicavers @ maneira de tudo ou nada... Se ocorrerem os fatos por elas
estipulades, entdo a regra serd valida e, nesse case, a resposta que der
devera ser aceitay Se tal, porém, nao acontecer, ai a regra nada contribuird
para a decisao”."

Segundo esse jurista alemio, “@ dimensio de peso, importancia
ox valor 56 os principios a posswem, as regras ndo, sendo este talveg o maix
seguro ¢ritério com que distinguiu tais normas. A escolba on a bierarquia
dos principios ¢ a de sua relevinca """

Esta diferenciagio entre principios e regras, determinada
com base na dimensio de peso, importincia ou valor, fol, portanto,
idealizada pelo jurista alemio Ronald Dworkin™.

7. Teoria da Normativadade dos Principios

A teoria da normatividade dos prmclpms, que teve como
seus mais notaveis precursores os juristas Vezio Crisafulli,
Norberto Bobbio, Robert Alexy e Ronald Dworkin, ultrapassou
a sua fase dogmatica, e ganhou uma maior dimensio “de pese on
valor” no ordenamento juridico constitucional contemporineo,
transformando-se em principios constitucionais, positivando-se
no seu mais alto grau dentro do sistema normativo dos Estados
Democraticos de Direito.

Os principios, dotados de normatividade, ao serem
transformados em principios constitucionais, ganharam, portanto,
nio s6 a dimensio de peso, importincia ou valor, segundo as
palavras do jurista alemio Ronald Dworkim, mas passaram a ser
" Bonavides, Paulo. Curso de Direita Constitucional. Malheiros Editores, 11.2
Edigio. Sio Paulo. 2000. p. 250.

1 ibid. p. 253
23bid . p. 553
3 Dworkin, Ronald. Taking righrs seriovely, Harvard university press, 1978, p. 24
e 25, Apud Bonavides, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 11.* Edigio. Sio

Paulo. Malheiros Editores. . 2000. p. 253.
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o fundamento de validade de todo o sistema juridico normativo,
dada a sua dimensio de valor e posigio no apice da pirimide
normativa, encabegando a sistema, guiando e fundamentando,
portanto, todas as demais normas juridicas.

O reconhecimento da superioridade e hegemonia dos
principios na piramide normativa esta no fato dos principios
terem sido incorporados, na sua fase do pos-positivismo, nos
textos constitucionais contemporaneos, passando a ser a viga-
mestra, a espinha dorsal de todo o sistema juridico normativo,
condensando valores, dando unidade a esse sistema e irradiando-
se sobre todas as demais normas juridicas, o que foi, inclusive,
reconhecido pelo mestre Celso Anténio Bandeira de Mello:

“Principio €, por definicdo, o mandamento nuclear de
wm sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao
Jundamental gue se irradia sobre diferenter normas
compondo-thes o espirito e servindo de eritério para sua
exala compreensao e mﬁei{génda, exalamente por dgl‘?m'r
a logica ¢ a racionalidade do sistema normative, no que
the confere a tinica ¢ lhe dd sentido barmidnico”.
“Violar um principio é muito mais grave do que
transgredir uma norma. A desatengao ao principio implica
ofensa nav apenas a um especifico mandamento
obrigatirio, mas a todo o sistema de comandos. E a mais
grave forma de ilegalidade on inconstitucionalidade,
conforme o escaldo do principio atingido, porgue representa
insurgéncia conira tedp o siifema, subrversao de seus
valores fundamentais’™’

Como se observa, os principios, a partir da fase do pos-
positivismo, passaram a ser o fundamento de validade de todas
as normas e regras juridicas, das quais se diferenciam pela sua
dimensio de peso, importancia ou valor, dentro do sistema
normativo, cujo critério de diferencia¢io foi idealizado pelo
jurista alemio Ronald Dworkin que considerou as regras -

" Luis Roberto Barroso. Apud. Mello, Celso Anténio Bandeira de. Elementas

de Direito Administrativo. 1986. Ed, Revista dos Tribunais. p. 230,
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apliciveis sob a forma de tudo ou nada - incompativeis com os
principios, face a sua dimensio ou valor.

Dos juristas brasileiros que reconheceram a normatividade
dos principios, destacamos, ainda, a posigio adotada pelo
constitucionalista José Joaquim Gomes Canotilho que estudou
a Constituicio “romo um conjunto de principios de sentido, reciprocamente
relacionados, interdependentes e complementares, apontando global ¢
tendencialmente para a unidade axioligico-normativa do sistema
constitucional que ¢é aberto porque tem uma estrutura dialigica, uma vez,
que as normas constitucionais captam a mudanga da realidade e estdo
abertas ds concepgies cambiantes da verdade ¢ da justica. Estas normas

ora tomam a forma de prineipios, ora a de regras”".

8. Normas. Principios no Sistema Constitucional Brasileiro

O constitucionalista Paulo Bonavides ressaltou a
importancia dos principios, ao considerar que “as regras vigem, os
principios valem; o valor que neles se insere se exprime em gran distinios.
Os principios, enguanto valores fundamentais, governam a Constituigao,
o regime, a ordem juridica. Nao sdo apenas a lei, mas o Direito em toda
a sua extensao, substancialidade, plenitude ¢ abrangénca’”

A superioridade e hegemonia das normas-principio no
sistema normativo brasileiro foi, também, reconhecida pelo nosso
mestre Edvaldo Brito, para quem “a Constituicio é um sistema
normativo, hierarquizado em dois verdadeiros estamentos: as normas-
principio e as normas-regra. Aquelas dotadas de gran de abstragio elevads,
de cardter de fundamentalidade das normas-regra; enguanto estas tém
abstragao relativamente reduzidas, por isso que sdo susceptiveis de aplicagao
direta ao caso concreto, por serem veiculos de facti specie. Os prindpios iae
conformadores das valoragies politicas captadas, pelo legislador constituinte
na socedade civil; sdo garantias dos cidadaos guando veieslam os sens
direitos subjetivos piblicos; sdo impositivos quando confignram deveres do
Estado in abstrato relativamente d realizagao de certos fins ¢ a execngao

5Edvaldo Brito. Apud. Canotilho, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional.
4.%e5.2, Ed. Livraria Almedina. Coimbra. 1987 e 1991 p. 117 ep. 171.
% Bonavides, Paulo, Curso de Direito Constitucional. Malheiros Editores. 11.*

Edigio. Sio Paulo. 2000. p. 260
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de tarefas; sao fundamentais quando se revelam como principios
historicamente objetivados e progressivamente introduzidos na consciéncia
Juridica e que encontram uma recepedo expresia o implicita no texto
constitucional”™’

Observa-se, portanto, que no sistema constitucional
tributario existem “as normas—principio ¢ as normas-regra”. Portanto,
as normas gerais em mateéria de legislagio tributaria tém a
natureza de principios e regras, senao vejamos:

Quando, por exemplo, as normas gerais em matéria de
legislagio tributaria veiculam limitagdes constitucionais ao poder
de tributar sdo normas principios.

Porém, nem todas as normas gerais em matéria de legislagio
tributaria tém a natureza de principios. Por exemplo, as normas
gerais em matéria de leglslagau tributria que disciplinam os
conflitos de competéncia nio sio prlm:lpu}s, mas regras.

Enfim, as normas gerais em matéria de legislagio tributaria
se materializam ora pelas normas-principio quando veiculam as
limitagdes constitucionais ao poder de tributar, ora pelas normas-
regra, quando disciplinam os conflitos de competéncia tributaria
entre os entes politicos.

9, Conclusao

De tudo o que foi estudado sobre normas gerais e principios —

as normas sio o género, as regras e 0s principios, a especie —, concluo
T e

este trabalho com a certeza de que os principios, estando no apice da
“irimide normativa”y idealizada por Hans Kelsen, dio unidade ao sistema
normativo, governam a Constituigao, o ordenamento juridico e se
irradiam sobre todas as demais normas juridicas.

Temos, ainda, a certeza de que os principios sio os valores
fundamentais que se materializam no imbito do sistema

- . - ro. ¥ . » ®
constitucional tributario através da legalidade, da isonomia
tributaria, da irretroatividade, da capacidade contributiva, da
vedacio do confisco, da imunidade tributaria, da certeza do direito

e seguranga juridica e de tantos outros que, expressa ou
7 Brito, Edvaldo. Limites da Revisio Constitucional. Sérgio Antonio Fabris

Editor. 1993. Porto Alegre, p. 65 e 66.
280 - Rerdsta [uridica do Ministévio Paiblics do Ertada do Amagonat 1 8§




implicitamente, previstos no texto constitucional, se constituem
em garantias dos cidadios contribuintes contra o poder de
tributar dos entes federados.

Concluo, finalmente, este temario com a certeza de que os
principios sio e constituem a viga-mestra do sistema normativo,
o nticleo legal dos tributos, 0 mandamento nuclear de todo o
sistema normativo e o fundamento de validade de todo o
ordenamento juridico, servindo como limite s mutagdes
constitucionais, as invasdes de competéncia entre os entes
federados, e protegendo os contribuintes contra o arbitrio, aforga
e o poder de tributar dos entes politicos.
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