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a) NATUREZA DA LEt COMPLEMENTAR EM MATERIA FINANCEIRA

As leis complementares de normas gerais de direito tributdrio {art.
18, § 19, CF) néo séo leis sobre matéria financeira. Como leis comple-
mentares, “‘completam” a Constituigdo (VICTOR NUNES, RDA, VII, pp.
379 e segs.), “tenda por objeto regular o modo e a agéo das instituigdes...”,
como j& dizia FRE! DOMINGOS VIEIRA {(Grande Dicionario Portuguez,
32 vol., p. 1.288). Corresponde ao previsto no art. 34, incisos 33 e 34,
da Constituigdo de 1891, segundo os quais, cabia ac Congresso Nacional
“decretar as leis e resolugdes necessarias ao exercicio dos poderes que
pertencem 4 Unido" e “decretar as leis organicas para a execugao com-
pleta da Constituicdo”. E, pois, “legislagdo aplicativa” da Constituicao
{RUI BARBQOSA, Comentarios..., vol. 11, p. 477).
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A lei complementar tributaria é em regra “lei sobre leis”, como dizia
PONTES DE MIRANDA; € “norma juridica sobre norma juridica’, na ensi-
nanga de SOUTO BORGES. E “lei dirigida ao legislador’, como assinala
JOSE AFFONSO DA SILVA. Sua matéria é constitucional e ndo administra-
tiva, financeira, comercial, civil etc.

Deveras, se a lei complementar tributaria ¢ explicitatdria de princi-
pios e regras contidas na Constituigdo (GERALDO ATALIBA, RDP, 10/48);
se desdobra ¢ conteddoe de preceitos constitucionais e se o Texto Magno
ndo contém preceitos de direito econdmico, civil, comercial etc.,, mas —
constitucionalizando-os a todos de que trata — sé matéria constitucionat,
porgue encampa € absorve a todos. Como Midas, transforma em matéria
constitucional, tudo em que toca,

Por isso a lei complementar — de modo geral —, especialmente a
de normas gerais de direito {ributario, deduzindo os comandos ja contidos
na Constituigdo, desdobrando-lhe os preceitos, também nio pode ser
considerada “lei tributaria” (designag¢fo prdopria da lei ordinédria, que
exprime competéncia tributaria), mas sim lei de conteldo rigorosamente
igual aoc do mandamento completado.

Nido se confunde com a lei ordindria, porque tem fungdes e ohjetivos
diversos, como salientado por SOUTO BORGES no seu magistral livro
Lei Complementar Tributaria (S.P., RT, 1975, pp. 24 e 76).

Como “lei integrativa da Constituigdo” (JOSE AFFONSO DA SILVA,
Aplicabilidade das Normas Constitucionais, $.P., RT, 1966, p. 235), tem
conteludo juridico, que se nédo pode entender como propric de nenhum
dos ramos, em que se convencionou didaticamente repartir o direito.

Dai que as normas gerais de direito tributario sejam ‘“normas sobre
tributagéo e n&o, a rigor, normas tributarias” (SOUTO, op. cit., p. 187).
Por isso PONTES DE MIRANDA ditou esta arguta licdo, do alto de sua
catedra doutrinaria: "N&o se trata de lei de tributagdo, mas, sim, de lei
sobre leis de tributagdc” (Comentarios... 1/69, 22 ed., S.P, 1970, t. Il,
p. 383).

Em conclusdo, parece ser licito distinguir lei ordinaria financeira ou
tributéria, de lei complementar integrativa da Constituigdo, que cuida de
conflitos de competéncia (legislativa) tributaria ou limitagbes & competén-
cia (legislativa) tributaria.

Umas sdo leis ordinérias, classificaveis por seu conteddo (direito
financeiro ou tributario); outras, pelo regime de elaboragéo (art. 50, CF), e
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pela finalidade: complementar a Constituigdo, onde o Texto Magno o
requeira (VICTOR NUNES, op. cit.).

b) INICIATIVA DE LEIS COMPLEMENTARES

Preceituando o art. 57 do Texto Constitucional vigente que é da com-
peléncia exclusiva do Presidente da Republica a iniciativa de leis que
“disponham sobre matéria financeira”, a primeira vista pode parecer que
os parlamentares ficam impedidos de apresentar projetc de alteragdo de
normas gerais de direifo tributario.

Diversas ordens de razdes, entretanto, conduzem a concluséo oposta.
Na verdade, como se trata de “completar a Constituigdo”, dispondo
medidas para assegurar sua eficacia, ndo teria sentido que 86 o Executivo
pudesse desenvolver o processo legislativo conducente a tal fim. Deveras,
desdobrando o argumento, vemos que a regra geral é que “a iniciativa das
leis cabe a quaiquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados ou
do Senado Federal...” (art. 56).

Dal decorre que a norma restritiva do art. 57, 1, configura nitida
exce¢do a tal regra.

Efetivamente, *'as normas excepcionais caracterizam-se por colidirem
com principios fundamentais da ordenagédo juridica” (EMILIO BETTL
Interpretazione della legge e degli Attl Giuridici. Milao, Giuffré, 1949, pp.
88-89). Por isso, “a ratio de uma norma de direito excepcional ndo &
obviamente um principio geral” (NORBERTO BOBBIO. Nuovissimo Digesto
{taliano. UTET, t. X/, p. 890, note 3). Dai a invocabilidade do brocardo:
exceptiones sunt strictissimae interpretationis.

Ora, interpretar estritamente o inciso | do art. 57 € considerar objeti-
vamente a literalidade do texto: a exclusio dos congressistas sé cabe
quando a matéria seja financeira; logo, néo se aplica quando seja constitu~
cional {no sentido de prépria de leis integrativas da Constitui¢do), nem
constitucional-tributaria (dado que a sistematica da Lei Magna discerne
matéria financeira de tributaria).

Deveras, 0 que seja norma geral — por se tratar de ‘norma sobre
norma” — também al ndo se inclui. Donde, a iniciativa para projetos de
normas gerais € comum a Executivo e Legislativo.

Doutro lado, € importante considerar que o Texto Magno distingue
nitidamente — com fidelidade a pressupostos didaticos coerentes e rigo-
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rosos — matéria financeira de matéria tributaria. Discerne as respectivas
normas gerais (art. 82, XVIl, ¢ em contraste com art. 18, § 19}, quanto ao
veiculo {lei ordindria no primeiro caso e lei complementar, no segundo) e
quanto ao conte(do, ao mencionar “orgamento, despesa e gestio patri-
monial e financeira de natureza publica” (art. 89, XVil, ¢), além de cuidar
do orgamento (arts. 60 a 66}, empréstimos (arts. 67 e 89), disponibilidade de
numerério pefo Congresso {art. 68) e fiscalizag@o financeira e orgament4-
ria (arts, 70 a 72), em Capitulo separado {VI} do dedicado a materia
tributaria (Capitulo V), de que se ocupam os arts. 18 a 24. E — o que é
mais expressivo — fixa, relativamente aos tributos, o principic da “estrita
legalidade” (arts. 19, I, e 153, § 29), em contraste com a legalidade admi-
nistrativa geral (que comporta a criagdo de competéncias administrativas
discricionarias e vinculadas, o que, em direito tributario, a Carta Magna
h&o consente).

Por ultimo, e decisivamente, se a lei complementar — dnico instru-
mento constitucionalmente previsto para veicular normas gerais de direito
tributdrio — integra, desdobra e completa a Constituigdo, a sua matéria
s6 pode ser regulacéo de competéncias ou fixagdo de critérios de evitagéo
de conflitos de competéncias legislativas (art. 18, § 19, CF), jamais matéria
tributaria, propria e tipica da lei ordinaria. Por isso a lei complementar
tributaria é norma que — sem criar relagbes tributarias — se dirige ao
legislador ordinarig, configurando o que PONTES DE MIRANDA designou
de sobredireito (norma sobre norma, de SOUTO BORGES). De tudo isso
resulta natural concluir pela competéncia comum — segundo a regra
geral — para a iniciativa de projeto de norma geral de direito tributario.

Aceitando-se, porém, ad argumentandum, que tais argumentos fossem
insuficientes, ainda assim a interpretagdo da locugio “matéria financeira”,

no item | do art. 57 do Texto Magno, se restritivamente considerado, nédo
conduz necessariamente a abranger matéria tributdria. A tudo que se

ponderou cabe acrescer a consideragéo de que o item [ do art. 57 esta ao
lado do item IV, que se refere explicitamente a '"matéria tributaria” duas
vezes, tornando forgoso entender que, no mesmo artigo, o contetdo e
alcance dos preceitos € diverso.

E, neste segundo case (item V), a referéncia restritiva € s6 a projetos
concernentes ao Distrito Federal qu aos Territdrios. Ndo abrange projetos
concernentes & Unido, nem a normas gerais.

Em conseqliéncia, a restrigdo do art. 57, |, da Constituigdo nao se
aplica a projetos de lei complementar de narmas gerais de direito tributéd-
rio. A regra geral do art. 56 & a aplicavel ao caso.
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