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RESUMO

Elabora um estudo da lei complementar no ordenamento juridico brasileiro, tendo
como foco a andlise da existéncia, ou ndo, de superioridade hierarquica entre esta
espécie de lei e as demais normas infraconstitucionais, assim como a controvérsia
que envolve a revogacao de lei complementar por lei ordinaria. Procura, outrossim,
demonstrar a importancia da lei complementar no ambito do Direito Tributario patrio.
Para se alcancar os objetivos deste trabalho, procedeu-se a uma breve pesquisa da
evolucao historica da lei complementar na legislacdo brasileira, chegando-se a sua
acepcao atual. Sdo também examinados 0s requisitos para a existéncia de uma lei
complementar, assim como 0s casos de exigéncia constitucional desta espécie de

norma no campo tributario.

Palavras-chave: Hierarquia juridica. Norma infraconstitucional. Lei complementar.



ABSTRACT

A study of the complementary law in the Brazilian legal system elaborates, having as
focus the analysis of the existence, or not, of hierarchic superiority enters this species
of law and the too much constitutional ruleses, as well as the controversy that
involves the complementary law revocation for usual law. Search, also, to
demonstrate to the importance of the complementary law in the scope of the native
Tax law. To reach the objectives of this work, it was proceeded one briefing searches
of the historical evolution of the complementary law in the Brazilian legislation,
arriving it its current meaning. Also the requirements for the existence of a
complementary law are examined, as well as the cases of constitutional requirement

of this species of norm in the field tributary.

Keywords: Legal hierarchy. Under constitutional norm. Complementary law.
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1 INTRODUCAO

O estudo da lei complementar, ndo é de hoje, tem provocado acaloradas
discussdes no meio juridico brasileiro. As divergéncias, tanto doutrinarias quanto
jurisdicionais, ndo séo raras, tendo merecido a atencao de ilustres juristas desde a

década de sessenta.

O nucleo das discussfes situa-se em torno da existéncia (ou nado) de
hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria, gerando diversas outras questdes a

serem resolvidas a partir do posicionamento adotado sobre o tema.

A andlise destas controvérsias apresenta-se bastante empolgante, pois
ambos os entendimentos sdo defendidos por eminentes doutrinadores pétrios, 0s
guais, com énfase, defendem seu ponto de vista, tornando, assim, profundamente
interessante a discussao da matéria e a aclaragdo acerca da existéncia ou ndo de

hierarquia entre a lei Complementar e a lei Ordinaria.

A andlise das questfes levantadas referentes a lei complementar ndo tem
importancia apenas teérica, como poderia aparentar a primeira vista, mas possui
grande relevancia na ordem pratica, posto que as instancias judiciarias
freqientemente sdo chamadas a se pronunciar a respeito de litigios onde séo
alegados varios argumentos, tais como: a prevaléncia de uma norma sobre outra, a
invasdo de competéncia de uma norma por outra, a inconstitucionalidade de uma
norma editada sem previsao constitucional, a revogac¢éao inconstitucional de uma lei

por outra hierarquicamente inferior, dentre outros.

Muitas destas controvérsias judiciais, e até doutrinarias, poderiam ser
evitadas se o legislador respeitasse as prescricdes constitucionais, sobre o ponto de

vista material e formal, ndo editando leis complementares sem exigéncia



constitucional, ou n&o incluindo nelas dispositivos ndo reservados a esta espécie de

norma.

Entretanto, os conflitos existem, e, para poderem ser solucionados a
contento, entendemos ser necessaria uma analise mais profunda dos
guestionamentos, com um estudo detalhado da lei complementar no ordenamento

juridico nacional.

E €& com esta intencdo que desenvolvemos o presente trabalho,
comecando pelo estudo da lei complementar em sua acepcéo classica, chegando a
sua conceituacdo moderna, passando pela sua localizagdo no direito alienigena e a
evolucdo historica em nosso pais, e delimitando os seus requisitos de existéncia

(material e formal).

Na segunda parte do trabalho entramos na questdo nuclear das
controvérsias em relacdo as leis complementares, fazendo um estudo do que se
entende por hierarquias entre normas; levantando o tema da existéncia ou nao de
superioridade hierarquica da lei complementar, colocando os argumentos de
respeitados juristas sobre seus posicionamentos; procedendo a um balanceamento
das posicbes para se chegar a um posicionamento critico sobre a questéo;
desenvolvendo uma anélise especifica sobre a discussao que envolve a revogacao
de lei complementar por lei ordinaria; e fazendo um levantamento panoramico dos

casos atuais de exigéncia de lei complementar pela Constituicao.

Em seguida, realizamos uma analise especifica da lei complementar no
ambito do Direito Tributario, realcando sua importancia para esta area do direito;
elaborando um breve estudo do nosso Cbédigo Tributario Nacional; citando e
comentando os casos em que a Constituicdo, expressa ou tacitamente, exige a

edicdo de lei complementar em matéria tributaria.



10

Procuramos, com este trabalho, trazer uma visédo mais detalhada sobre a
lei complementar e sua importancia no sistema juridico patrio. Contudo, ndao temos a
pretensdo de chegarmos a uma concluséo definitiva, acabada, posto que o direito
nao é estanque, sendo exatamente a dinamica uma de suas principais caracteristica,
e tendo ainda em vista que sem posicionamentos dialéticos ndo se € possivel

construir o direito.
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2 LEl COMPLEMENTAR

2.1 Nocéo Classica (Tradicional) de Lei Complementa r

As Constituicdes, desde o seu surgimento, preocuparam-se em delinear
as estruturas essenciais do Estado, definindo e organizando suas instituicdes,
tracando as linhas mestras da organizacao socio-politica, determinando os direitos e
garantias dos cidadaos, e estabelecendo principios gerais a serem obedecidos ou

alcancados.

Em regra, as Constituicdes ndo tém o carater analitico proprio das normas
infraconstitucionais. Em consequéncia, algumas normas constitucionais ndo sao
capazes de incidir imediatamente sobre o fato concreto, necessitando da

intermediacdo de uma norma infraconstitucional que integre o seu comando.

N&o é pelo fato de tracar as instituicbes fundamentais do Estado que
devam as constituicOes ter a pretensdo de ser completas e acabadas, sem lacunas
ou imperfeicbes. Algumas destas sdo mesmo intencionais e, até certo ponto,
necessarias. A nocao atual de Constituicdo aberta concilia abertura e estabilidade
normativa, permitindo maior flexibilidade e abertura as mudancas operadas na
realidade social e nas concepc¢bBes politicas. Por isso mesmo, demandam

intervencao legislativa concretizadora.

O mestre José Afonso da Silva® estudou criteriosamente a eficacia das
normas constitucionais, as condi¢gdes e os limites de sua aplicacdo, concluindo que
todas as disposi¢cdes constitucionais sdo juridicas e, portanto, eficazes. Por
conseguinte, nos limites de sua eficacia, serdo aplicaveis. Eficacia se revela, assim,

como possibilidade de aplicagéo.

! SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais  , 62 ed, S&o Paulo:
Malheiros, 2004, p. 82 e 83.
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O Professor propds, entédo, que se classifiguem as normas constitucionais,

quanto a eficacia, em trés categorias, a saber:

| - Normas Constitucionais de eficacia plena: incidem imediatamente,

dispensando normatizacao juridica executoria ulterior, complementar ou ordinaria.

Il - Normas Constitucionais de eficacia contida: incidem imediatamente
e produzem ou podem produzir todos os efeitos queridos, mas prevéem meios ou
conceitos destinados, ndo a lhe desenvolverem a eficacia, mas a conté-la em certos

limites, dadas certas circunstancias.

[l - Normas Constitucionais de eficacia limitada o u reduzida: né&o
produzem, com a simples entrada em vigor, todos os seus efeitos essenciais, porque
o legislador constituinte, por qualguer motivo, ndo estabeleceu sobre a matéria uma
normatividade para isso bastante, deixando essa tarefa ao legislador ordinario ou a

outro 6rgao do Estado.

Sem olvidar que toda norma constitucional tem um minimo de eficacia
juridica (seja prescrevendo uma diretriz, seja fazendo nascer um direito ou uma
obrigacdo), algumas sentem a necessidade da sobrevinda de uma legislagcéo
posterior a lhe completar. Com efeito, inUmeras normas constitucionais dependem

de ulterior normatizacao para alcancar sua completa aplicabilidade.

José Afonso da Silva® expde magistralmente essa linha de pensamento:

Temos que partir, aqui, daquela premissa ja tantas vezes enunciada: nao
h& norma constitucional alguma destituida de eficacia. Todas elas irradiam
efeitos juridicos, importando sempre uma inovacao da ordem juridica
preexistente a entrada em vigor da constituicdo a que aderem e a nova
ordenacdo instaurada. O que se pode admitir € que a eficacia de certas
normas constitucionais ndo se manifesta na plenitude dos efeitos juridicos
pretendidos pelo constituinte enquanto ndo se emitir uma normagao juridica
ordinaria ou complementar executoria, prevista ou requerida.

2SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais  , 62 ed, S&do Paulo: Malheiros,
2004, p. 81 e 82.
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As normas infraconstitucionais que tém como principal finalidade suprir as
insuficiéncias de uma norma constitucional de eficacia limitada ou reduzida
(conforme a classificacdo acima adotada), complementando seus mandamentos e
tornando possivel a sua incidéncia sobre o fato concreto, sdo denominadas, em
sentido amplo, de lei complementar.

E o que nos afirma o mestre Celso Ribeiro Bastos®>:

Ha, pois, no Texto Constitucional, normas carecedoras de outras para
alcancarem uma eficacia integral. E, nesse sentido, seriam leis
complementares aquelas que preenchessem essa lacuna na Carta Magna,
propiciando a norma constitucional, carecedora de elementos para a sua
integral eficacia, suporte para sua incidéncia fatica.

Assim também se manifesta o Prof. José Afonso da Silva*:

Em sentido amplo, como ficou dito, toda vez que uma norma constitucional
de eficacia limitada exige, para sua aplicacdo ou execucao, outra lei, esta
pode ser considerada complementar, porque integra, completa, a eficacia
daquela.

Lei complementar €, pois, em sua acepc¢do classica, aquela que
complementa um dispositivo constitucional que, por si s, ndo poderia se aplicado.
Portanto, as leis complementares tradicionais existem porque as Constituicoes
contém normas completaveis, sendo da propria esséncia das Constituicdes
conterem apenas as matérias mais importantes para o funcionamento do Estado,

deixando as particularidades e minucias a cargo da legislacéo infraconstitucional.

Neste sentido amplo, poderiamos afirmar que todas as normas sub-
constitucionais sdo complementares a Constituicdo, pois dela extraem seu
fundamento de validade e, em dultima analise, sempre tém como objetivo
complementar os principios basicos da Lei Maior, seja possibilitando sua aplicacao,

seja desenvolvendo suas normas, seja concretizando as orientacdes ideoldgicas e

$BASTOS, Celso Ribeiro. Lei Complementar — Teoria e Comentarios, 22 ed, S4o Paulo: Celso
Bastos Editor / IBDC, 1999, p. 44 e 45.
4 SILVA. op. cit., p. 235.
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programaticas adotadas. Entretanto, esta denominacdo é usual para aquelas leis

sem as quais determinados dispositivos constitucionais ndo podem ser aplicados.

2.2 Acepcéao Moderna (Atual) de Lei Complementar

O Direito Constitucional moderno, ndo somente no Brasil, mas como em

diversos paises, criou um outro sentido para a expressao “lei complementar”.

Atualmente, determinadas matérias, consoante expressa previsao
constitucional, somente podem ser normatizadas por leis elaboradas mediante
processo legislativo que exige, para aprovacdo, quorum especial, necessitando da
maioria absoluta dos votos dos membros que compdem as duas Casas Legislativas.

A estas leis € que, modernamente, se atribui a designagédo de complementares.

Encontramos, portanto, duas espécies de lei complementar. Uma sob o
ponto de vista ontologico e outra sob o ponto de vista formal, como bem nos ensina
o mestre Roque Antdnio Carrazza®:

A expressédo ‘lei complementar” pode ser tomada em dois sentidos, a saber:
um, lato, agasalhando todas as leis que completam normas constitucionais
ndo auto-executaveis (sentido ontoldgico), e, outro, estrito, referindo-se as
leis que, sobre possibilitarem a plena eficacia de preceitos da Lei Maior, tém
conteddo (matéria) e processo de elaboracdo (forma) especiais (sentido
ontolégico-formal).

Lei complementar, em sua acepcdo moderna, € aquela que contempla
uma matéria a ela exclusivamente determinada pela Constituicdo, e aprovada

mediante um quorum especial de maioria absoluta.

Observamos, que, de um modo geral, o constituinte (originario ou
reformador) reserva a lei complementar matérias de especial importancia ou
matérias polémicas, para cuja disciplina seja desejavel e recomendavel a obtencao

de um maior consenso entre os parlamentares.

® CARRAZZA, Roque Antdnio, Curso de Direito Constitucional Tributario  , 82 ed, S&o Paulo:
Malheiros, 1996, p. 414.
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Nosso estudo se restringira, daqui por diante, ao conceito moderno de lei
complementar, e, quando do estudo de seus requisitos mais adiante (secdo 2.2.3),

nos deteremos mais em seus pressupostos.

2.2.1 Direito Comparado

A lei complementar existente hoje em nosso sistema juridico ndo é
exclusividade do Brasil, mas, ao contrario, consta em ordenamentos de varios

paises, tendo cada local, é verdade, algumas peculiaridades.

Nossa lei complementar é derivada da denominada loi organique do direito
constitucional francés, a qual tem a fungdo precipua de organizar e estruturar 0s
Poderes Publicos. Esta espécie de lei foi mencionada pela primeira vez
expressamente na Constituicdo Francesa de 1848, e tinha como objeto a
normatizacao de matérias consideradas de maior relevancia, tais como: organizagao

judicial, estado de sitio, conselho de Estado, lei eleitoral, etc.

Entretanto, até a promulgacdo da Constituicdo Francesa de 1958 as lois
organiques eram apenas qualificadas pelo teor material. Ap6s a Constituicdo
Francesa de 1958, a loi organiqgue passou a se caracterizar também por um
processo legislativo especial, mais solene e com maior dificuldade para aprovacao
do que o processo exigido para as leis ordinarias. Surge, entdo, a loi organique
possuindo requisitos materiais e formais, como uma espécie autbnoma e
independente das outras até entdo existentes. Nao raro observa-se a presenca da
previsdo de leis organicas nas Constituicdes das antigas colbnias francesas, como

no Senegal, Marrocos, e outros.

Muito se assemelham as leis complementares brasileiras com as lois

organiques francesas. Diferenciam-se apenas quanto ao ambito de atuacao, pois as
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lois organiques se restringem a organizacdo e funcionamento das instituicbes
publicas, enquanto as leis complementares brasileiras possuem um campo de
atuacdo bem mais amplo, podendo versar sobre diferentes ramos do direito

(constitucional, tributario, trabalhista, dentre outros).

A Constituicdo da Espanha de 1978 faz expressa exigéncia de leis
complementares, denominadas naquele pais de leis organicas, para a
regulamentacdo de determinadas matérias, exigindo, para a sua aprovacao,

modificacdo ou derrogacéo, o voto da maioria absoluta do Congresso.

As leis orgéanicas existentes na Constituicio de Portugal de 1976
diferenciam-se das existentes na Franca e na Espanha por possuirem um ambito
ainda mais limitado de aplicacdo. De fato, em Portugal, as leis orgéanicas se
destinam apenas ao regime eleitoral dos 6rgdos de soberania, ao regime de
referendo, a organizacdo do Tribunal Constitucional e das For¢cas Armadas, e a
proteger os direitos fundamentais e a propria Constituicdo nos casos de estado de

sitio ou de emergéncia.

Na Italia, a Constituicdo também se refere a lei complementar, mas
somente para dispor sobre a fusdo de regides, criacdo de novas regides ou
transferéncia da uma provincia de uma regido para outra, exigindo sempre a

aprovacao em referendum pela maioria das populacdes envolvidas.

Em relagdo a América do Sul, na Venezuela encontramos, na sua
Constituicdo, o emprego de leis complementares, denominadas de leis organicas.
Porém, a Constituicdo determina que estas leis sdo tanto aquelas que ela propria
assim exigir para regulamentacdo de determinadas matérias (aspecto material),
como as que sao investidas com tal carater pela maioria absoluta dos membros de

cada Camara (aspecto formal). Como se vé, deixou-se uma amplitude muito grande
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para o elemento estritamente formal, podendo os membros da Camara, desde que

por maioria absoluta, decidir o que deve ou nao ser objeto de lei organica.

Encontramos, ainda, as leis organicas na Constituicdo do Peru, sem
grandes diferencas em relacdo as leis complementares brasileiras, e também na
Constituicdo do Chile, sendo que nesta 0 quorum necessario para aprovagao € de

trés quintos dos deputados e senadores em exercicio.

2.2.2 No Brasil — Evolucéo Historica

Importante tracarmos um breve perfil histérico da lei complementar nas

Constituicdes nacionais.

A Constituicdo Federal de 1824 aludiu a uma determinada lei, conhecida a
época por lei regulamentar, o que levou estudiosos sobre 0 assunto a afirmar que a
Constituicdo do Império conheceu a lei complementar em seu sentido amplo,
embora a referéncia a ela, se houver existido, em seu art. 134, tera sido bastante
geneérica, sendo vejamos:

Art. 134. A vocacdo para suceder em bens de estrangeiros existentes no
Brasil sera regulada pela lei nacional em beneficio do conjuge brasileiro e
dos seus filhos, sempre que ndo lhes seja mais favoravel o estatuto do de
cujus.

A Constituicdo de 1891 faz referéncia as leis complementares, em sentido
amplo, ao prever a elaboracdo de lei organica, termo importado do ordenamento
francés, mas conferindo-lhe uma funcéo material ndo especifica. E o que podemos
concluir ao lermos seu artigo 34, item 34:

Art. 34. Compete privativamente ao Congresso Nacional:

34. Decretar as leis organicas para a execuc¢ao completa da Constituicdo.

De fato, a lei organica constante na Carta Magna de 1891 indicava

claramente a necessidade de serem editadas normas complementares aos ditames
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constitucionais, sempre que se fizesse necessaria a execucdo da Constituicdo, nédo
especificando as situacdes legitimadoras de sua edi¢cdo. Entretanto, conforme sua
origem francesa, as leis organicas foram dirigidas essencialmente ao detalhamento
das estruturas e fungdes dos 6rgdos do governo (dai 0 nome de organicas), ou seja,

a implementacao normativa infraconstitucional estruturante.

A Constituicdo de 1934 conservou as determinagbes da Lei Maior
revogada, e, em seu artigo 39, inciso |, determinou que “compete privativamente ao
Poder Legislativo, com a sancdo do Presidente da Republica, decretar leis organicas

para a completa execucgao da Constituicao”.

A Carga Magna de 1937 nédo fez nenhuma referéncia a leis organicas ou
complementares, mesmo contendo um corpo carregado de preceitos e normas de
carater programaticos, ou seja, demandantes de normas complementares ulteriores.
Esta auséncia de previsao de leis organicas pode ser explicada pelo elevado grau
de centralizacdo do governo ditatorial da época, logicamente refletido em sua

Constituicao, ndo deixando muita margem de atuac&o ao Poder Legislativo.

A Constituicdo de 1946, em seu texto original, também ndo fez mencéao
expressa a formas normativas de complementacdo, mas adotou-as implicitamente,
quando em seus dispositivos se referiu simplesmente a leis, as quais, pelo seu

conteudo, tinham carater nitidamente complementar.

Alias, foi na vigéncia da Lei Maior de 1946 que foi editada a Emenda
Parlamentarista (EC 4/62), a qual se utilizou primeiramente a expressao
complementar, embora o0 seu emprego tenha se dado apenas na formal verbal,
conforme se artigo 22:

Art. 22. Poder-se-4 complementar a organizacdo do sistema parlamentar
do governo ora instituido, mediante leis votadas, nas duas Casas do
Congresso Nacional, por maioria absoluta dos seus membros.
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Saliente-se que este dispositivo, além de aplicar expressamente a idéia de
complementagcdo por leis ulteriores, também aludiu ao quorum especial para a
aprovacao destas leis com carater complementar, tendo sido a partir deste momento
gue a exigéncia da maioria absoluta se positivou e foi seguida pelas Constituicdes

seguintes.

Podemos considerar a EC 4/62 como o divisor de &guas, no Direito
Constitucional Brasileiro, em relagdo aos dois sentidos anteriormente empregados
para lei complementar (ontolégico e formal). Somente apds a vigéncia da EC 4/62 é
gue se pode conceber que o nosso ordenamento passou a acolher o conceito
moderno de lei complementar, em sua esséncia, embora ainda ndo empregasse

expressamente o termo “lei complementar”, o que n&o demoraria muito.

De fato, o ingresso solene da locucéo “lei complementar” em nosso Direito
Constitucional deu-se em 1965, com a edicdo da EC 17/65, a qual acresceu o
paragrafo 8° ao artigo 67 da Carta de 1946, com a seguinte redacéo:

§ 8°. Os projetos de leis complementares da Constituicdo e os de cédigo
ou de reforma de cédigo receberdo emendas perante as comissfes, e sua
tramitagdo obedecera aos prazos que forem estabelecidos nos regimentos
internos ou em resolugdes especiais.

Importante mencionarmos o relevante papel da EC 18/65, pois esta, com 0
objetivo de reformar, em termos substanciais, a estrutura tributaria da Carta de 1946,
consagrou definitvamente a expressdao “lei complementar’, ao prever
expressamente esta espécie de norma para reger o sistema tributario e também
para definir os casos excepcionais de criacdo de empréstimos compulsorios pela

Uniao.
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Observamos que as leis complementares, desde entédo, apresentam fortes
vinculos com o Direito Tributario, possivelmente por ser uma area juridica onde a

necessidade de maior estabilidade de suas normas é manifesta.

A Constituicdo de 1967 encontrou a figura da lei complementar bastante
sedimentada, e incluiu-a no processo legislativo (artigo 49, II) com a denominacgéo
de “leis complementares da Constituicdo”, além de menciona-la em diversos artigos.
A exigéncia do quorum de maioria absoluta para aprovacao foi feita expressamente
em seu artigo 53, visto que a nova Constituicdo revogava a Carta de 1946 e sua EC

4/62 (onde era previsto o dito quorum especial).

A Emenda Constitucional 1/69 (ou Constituicdo de 1969 para alguns) em
nada de substancial alterou as determinacdes constitucionais anteriores, no que
concerne as leis complementares, limitando-se a mudar sua denominacédo para “leis

complementares a Constituicao”.

A Constituicdo de 1988 prevé, em sua secao reservada ao processo
legislativo, a elaboracdo de leis complementares em seu artigo 59, e determina a

observacdo do quorum especial em seu artigo 69, a seguir transcritos:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracéo de:
| — emendas a Constituicao;

Il — leis complementares;

[ll — leis ordinarias

Art. 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta.

Entretanto, a atual Constituicdo ampliou o ambito material de atuacéo
destinado as leis complementares, incluindo, por exemplo, a funcédo de prescrever
normas gerais sobre matéria de competéncia comum da Unido, dos Estados e dos
Municipios, e a regulamentacdo funcional de determinadas categorias, como 0s

magistrados, membros do Ministério Publico, militares, etc.
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2.2.3 Requisitos

Encontramos, em nosso Direito Constitucional, dois requisitos
indispensaveis para a existéncia de uma lei complementar, quais sejam, o requisito
material e o requisito formal. Analisaremos, a seguir, cada um deles com mais

acuidade.

2.2.3.1 Requisito Material

Este requisito diz respeito ao conteddo da lei, a matéria constante em seu

texto.

As leis complementares somente poderdo versar sobre as matérias que a
Constituicdo expressamente exige a normatizacao por esta espécie de lei. Ou seja, a
Constituicdo prevé expressamente quais 0s assuntos que deverdo ser tratados por

lei complementar.

Portanto, a lei complementar possui um campo material predefinido de
atuacao, nao podendo atuar fora de seu ambito sem que esteja incorrendo em
invasdo de competéncia das outras espécies de lei. E o que a doutrina denomina de

principio de reserva de lei complementar.

Celso Ribeiro Bastos® resume de forma primorosa o assunto:

A lei complementar tem, por conseguinte, matéria prépria — o que significa
gue recebe para tratamento normativo um campo determinado de atuacao
da ordem juridica e s6 dentro desta ela é validamente exercitavel — matéria
essa perfeitamente cindivel ou separdavel da versada pelas demais
normagcdes, principalmente pela legislagao ordinaria.

Compreende-se que o requisito material (ou da reserva) estd embasado
na relevancia dada pelo constituinte a determinadas matérias. Entretanto, este

critério, indiscutivelmente, possui carater subjetivo, pois existem preceitos

® BASTOS, Celso Ribeiro. Lei Complementar — Teoria e Comentarios, 22 ed, S4o Paulo: Celso
Bastos Editor / IBDC, 1999, p. 48.
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constitucionais de clara relevancia que ndo se acham reservados a lei
complementar, enquanto outras matérias, que nao apresentam destacada

importancia, encontram-se incluidas em sua area de abrangéncia.

7

Porém, somente a satisfacdo do critério material ndo é suficiente ao
regime juridico da lei complementar, pois a Constituicdo criou também o requisito

formal.

2.2.3.2 Requisito Formal

Quanto ao aspecto formal, a Constituicdo determina, para as leis
complementares, um processo legislativo diferenciado no que concerne ao seu
quorum para aprovacao, exigindo, no minimo, o voto favoravel da maioria absoluta
(art. 69) dos membros das duas Casas Legislativas que formam o Congresso

Nacional.

Entende-se, por maioria absoluta, o primeiro nimero inteiro subseqiente a
divisdo do numero de membros da Casa Legislativa por dois. Logicamente, devera

estar presente a sessdo a maioria dos membros da Casa.

O legislador constituinte outorgou, entdo, a lei complementar, um processo
legislativo mais exigente para a aprovacéo (maioria absoluta) do que o empregado
para as leis ordinarias (maioria simples), visto que para estas exige-se apenas a
presenca da maioria dos membros (quorum para votacdo), podendo a lei ordinaria
ser aprovada por um numero de votos bem inferior ao da metade dos membros da

Casa.

O constituinte pretendeu que o legislador infraconstitucional fosse mais

cuidadoso na discussédo para a aprovacao de lei complementar, exigindo uma maior
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participacdo dos deputados e senadores no estudo dos projetos de leis que

objetivem concretizar este tipo de norma.

Atine-se, também, para uma maior rigidez juridica em relacdo a revogacao
ou modificacdo de matérias demandadoras de lei complementar, posto que, em
regra, somente por outra lei complementar podem ser efetivadas. Digo em regra
porque pode acontecer de uma Emenda Constitucional alterar a Constituicdo no
sentido de ndo mais exigir que determinada matéria seja apreciada por lei

complementar.

De fato, as matérias reservadas a lei complementar ndo podem ser
disciplinadas nem mesmo por medidas provisérias. Este ja era o entendimento
jurisprudencial pacifico, o qual foi positivado com a Emenda Constitucional 32/2001,
guando passou a constar expressamente esta vedacao no texto constitucional (art.
62, 8 1° lll). Realmente, caso medida provisoria pudesse imiscuir-se em matérias
reservadas a lei complementar, estar-se-ia desrespeitando ndo somente o requisito
material, como também o requisito formal, posto que a aprovacdo de medidas
provisdrias da-se por maioria simples, quando restariam descumpridas as exigéncias
constitucionais.

Em sintese, portanto, a lei complementar se suporta nestes dois pontos:
no ambito material predeterminado pelo constituinte e no quorum especial para a

sua aprovacgao.
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3 INSERCAO DA LEI COMPLEMENTAR NO ORDENA MENTO JURIDICO
BRASILEIRO

3.1 Hierarquia entre normas juridicas

Ao se falar sobre hierarquia entre normas juridicas ndo podemos deixar de
mencionar 0s ensinamentos de Kelsen, posto que o mestre austriaco foi quem
desenvolveu a concepgdo do ordenamento juridico como um sistema hierarquizado

de normas.

A luz da teoria kelseniana, as normas juridicas de um Estado ndo tém o
mesmo valor. Ndo se encontram dispostas em pé de igualdade, umas ao lado das
outras, num mesmo plano, num mesmo nivel. Ao contrario, o ordenamento juridico é
formado por uma estrutura vertical e escalonada das normas (a piramide juridica de
Kelsen), onde as normas inferiores buscam seu fundamento de validade em normas
que lhes sdo hierarquicamente superiores. Vejamos o que afirma textualmente

Kelsen:

A ordem juridica ndo é um sistema de normas juridicas ordenadas no
mesmo plano, situadas umas ao lado das outras, mas é uma construcao
escalonada de diferentes camadas ou niveis de normas juridicas.’

Como, dado o carater dinamico do Direito, uma norma somente é valida
porque e na medida que foi produzida por uma determinada maneira, isto &,
pela maneira determinada por uma outra norma, esta outra norma
representa o fundamento imediato de validade daquela.?

Uma norma que representa o fundamento de validade de uma outra norma
é figurativamente designada como norma superior, por confronto com uma
norma que &, em relacao a ela, a norma inferior.

A hierarquia se configura, pois, no fato de uma norma buscar seu

fundamento de validade noutra, que lhe é superior, a qual lhe confere condigbes de

"KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito , (Traduc&o: Jodo Baptista Machado), S&o Paulo: Martins
Fontes, 2000, p. 247.

® |dem. p. 246.

° Idem. p. 215.
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possibilidade juridica dentro do ordenamento. E o que nos ensina o grande

constitucionalista Celso Ribeiro Bastos:

Vale dizer, existe hierarquia toda vez que o ato subordinante delimita a area
material de atuacéo do subordinado. Noutro falar, toda vez que o ato inferior
extrai 0 seu fundamento de validade de outro, este lhe é superior, e em
conseqiéncia, instaura-se uma relagéo hierarquica. 10

Aquelas normas que fundam outras normas ganham posicdo de
superioridade, de preeminéncia, resultando no fato de as normas
subordinadas, as que delas tiram seu fundamento, ndo as poderem
contrariar: as normas inferiores tém de estar em consonancia com as
superiores.™

Licdo semelhante nos propicia o grande tributarista Sacha Calmon

Navarro Coélho'?:

O direito regula a sua propria criagdo, enquanto uma norma juridica pode
determinar a forma pela qual outra norma juridica é criada, assim como, em
certa medida, o conteddo desta Ultima. (...) A norma juridica é vélida entdo
porgue foi criada na forma estabelecida por outra norma que funciona como
o seu fundamento ou razédo de validade. Dado o carater dinamico do direito,
uma norma juridica somente é valida na medida em que é produzida pelo
modo determinado por uma outra norma que representa seu fundamento
imediato de validade. (...) A norma determinante da criacdo de outra é
superior a esta; a criada de acordo com a primeira, lhe é, ao contrério,
inferior.

No topo da piramide juridica encontra-se a Constituicdo, a qual, em dltima

instancia, € a fonte de validade de todas as demais normas. Sendo alguma norma

infraconstitucional incompativel com a Lei Maior, sera considerada inconstitucional,

devendo ser expurgada do ordenamento juridico.

O interprete, quando da analise de questdes referentes a hierarquia entre

normas, deve sempre lembrar que o Direito Constitucional moderno tem como

pressuposto basico a supremacia da Constituicdo. E esta supremacia constitucional

19 BASTOS, Celso Ribeiro. Lei Complementar — Teoria e Comentéarios, 22 ed, Sao Paulo: Celso
Bastos Editor / IBDC, 1999, p. 66 e 67.

1 BASTOS, Celso Ribeiro.Curso de Direito Constitucional, 222 ed,S&0 Paulo:Saraiva, 2001, p. 397.

12 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro , 62 ed, Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 101 e 102.
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devera orientar a interpretacdo das todas as normas juridicas, sejam elas

constitucionais ou infraconstitucionais.

3.2 Hierarquia entre lei complementar e lei ordinar  ia

A doutrina patria ndo e unissona em relacdo a existéncia de hierarquia
entre lei complementar e lei ordinaria. Ao contrario, esta € uma das maiores
discussbes atualmente no campo do Direito Constitucional e do Direito Tributario,
existindo o posicionamento de ilustres mestres tanto na defesa de que a lei
complementar é hierarquicamente superior a lei ordinaria, tida como uma norma
intercalar entre a Constituicdo Federal e a lei ordinaria, quanto na defesa de que
esta hierarquia absolutamente n&o existe, estando ambas espécies de lei em um

mesmo nivel no ordenamento juridico.

As duas posicbes sdo patrocinadas com interessantes e fortes

argumentos, aos guais nos deteremos a sequir.

3.2.1 Fundamentos no sentido da existéncia de hiera  rquia

Os doutrinadores que defendem a superioridade hierarquica da lei
complementar em relacdo a lei ordinaria apoiam-se, basicamente, em quatro

argumentos, a seguir descritos:

1) O fato de a Constituicéo (art. 59) ter colocado logo abaixo das emendas
as leis complementares e, em seguida, as leis ordinarias, ja denota a superioridade

daquelas em relacéo a estas;

2) A impossibilidade de a lei ordinaria revogar a lei complementar, nao
sendo verdadeira a reciproca, revela a lei complementar como sendo

hierarquicamente superior;
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3) O processo legislativo mais rigido, com a necessidade de maioria
absoluta para aprovacdo prevista para a lei complementar a coloca em posicéo

hierarquicamente superior.

4) A lei complementar tem este nome porque tem a funcdo de
complementar a Constituicdo, advindo dai a superioridade em relacdo as demais

espécies normativas.

No tocante ao primeiro argumento, podemos citar as afirmagcdes do mestre
Geraldo Ataliba que se manifestava sobre o assunto, ja na vigéncia da Constituicdo
revogada, com bastante convicc¢do, sendo vejamos:

E proprio da técnica de elaboracdo legislativa inserir os mandamentos
eventualmente hierarquizados em ordem tal que os superiores precedam o0s
inferiores e vice-versa. (...) A hierarquia ideal corresponde a esta
grada(;éo.13

A insercdo sistemética deste tipo de norma [lei complementar] foi correta.

Na hierarquia das normas, a lei complementar sucede imediatamente a

constitucional e precede as leis ordinarias e demais normas, sobrepondo-se
14

a estas.

De fato, Geraldo Ataliba alerta que, no texto constitucional, logo abaixo
das emendas foram colocadas as leis complementares. E lembra ser de boa técnica
legislativa que, ao se relacionar diferentes tipos de normas juridicas, se o faca de
forma que as superiores antecedam as inferiores. E tal recomendacao, segundo o
autor, teria sido perfeitamente observada para elaboracdo do dispositivo
constitucional que relaciona as espécies legislativas.

Em relacdo ao segundo argumento, para Pinto Ferreira®®, as leis
complementares tem evidente superioridade sobre as ordinarias, razdo pela qual

estas ndo podem “revogar a lei complementar sendo evidentemente nula toda lei

¥ ATALIBA, Geraldo. Lei Complementar na Constituicdo , S&o Paulo: RT Editora, 1971, p. 29.

1 ATALIBA. op. cit. p. 27.
* FERREIRA, Pinto. A lei complementar na Constituicdo . Revista do Ministério Publico do Estado
de Pernambuco, nr. 1, p. 94.
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ordinaria ou parte dela que contrastar com a lei complementar”; mais: “a maneira
inversa, a lei complementar por forca de sua posicdo hierarquica, revoga as

ordinarias, impondo-lhes homogeneidade e integracéo a sua letra e a seu espirito”.

Quanto & superioridade decorrente do quorum especial, Geraldo Ataliba®®
leciona que o normal é que o Poder Legislativo delibere por maioria de votos,
presente a maioria de seus membros. O caso das leis complementares representa
uma excec¢do, ja que normas deste tipo somente serdo aprovadas por maioria
absoluta de votos favoraveis. Sao estas as sua palavras:

Importante excegdo ao principio € pois aberta, precisamente para as leis
complementares. Estas somente sdo reputadas como aprovadas se
obtiverem em cada Cémara maioria absoluta de votos favoraveis. N&o
sendo alcancado este quorum, ndo obtém aprovacdo. Esta circunstancia,
precisamente, empresta a esta norma uma superioridade sobre as demais,
gue pela regra geral, sdo aprovadas por maioria simples.

Assim também entende Manoel Gongalves Ferreira Filho (apud Alexandre
de Moraes)'’, ao discorrer da lei complementar na vigéncia da Constituicdo anterior:

E de se sustentar, portanto, que a lei complementar é um tertium genus
interposto, na hierarquia dos atos normativos, entre a lei ordinaria (e os atos
gue tém a mesma for¢ca que esta — a lei delegada e o decreto-lei) e a
Constituicdo (e suas emendas). Ndo € sO, porém, o argumento de
autoridade que apoia essa tese; a propria ldgica o faz. A lei complementar
s6 pode ser aprovada por maioria qualificada, a maioria absoluta, para que
ndo seja, nunca, o fruto da vontade de uma minoria ocasionalmente em
condicdes de fazer prevalecer sua voz. (...) A lei ordinéria, o decreto-lei e a
lei delegada estdo sujeitos a lei complementar. Em conseqiiéncia disso nao
prevalecem contra elas, sendo invalidas as normas que a contradisserem.

O constitucionalista Alexandre de Moraes™® concorda expressamente com
Manoel Gongalves, citado em seu livro (citagcdo acima transcrita), nestes termos:

Neste ponto, porém, filiamo-nos ao argumento de Manoel Goncalves
Ferreira Filho, por considera-lo imbativel, pedindo vénia para transcrevé-lo
na integra:

® ATALIBA. op. cit. p. 33 e 34.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Apud MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional , 172
ed, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 595.

¥ MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional , 172 ed, S&o Paulo: Atlas, 2005, p. 595.
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Paulo de Barros Carvalho®™ é bastante incisivo quanto a sua posicdo a
respeito do assunto, ndo deixando dudvidas quanto ao entendimento de que a lei
complementar € superior as demais normas:

A Lei complementar, com a sua natureza ontolégico-formal, isto €, matéria
especialmente prevista na Constituicdo Federal — maioria absoluta nas duas
Casas do Congresso, cumpre hoje funcdo institucional de mais alta
importancia para a estruturacdo da ordem juridica brasileira. Aparece como
significativo instrumento de articulacdo das normas do sistema, recebendo
numerosos cometimentos nas mais diferentes matérias de que se ocupou o
legislador constituinte. Viu afirmada sua posicéo intercalar, submetida aos
ditames da Lei Maior e, ao mesmo tempo, subordinando os demais
diplomas legais. Ndo ha4 como negar-lhe, agora, supremacia hierarquica
com relacdo as outras leis que, por disposicdo expressa no paragrafo Unico
do art. 59, nela terdo de buscar o fundamento formal de suas validades: Lei
complementar dispord sobre a elaboracdo, redacdo, alteracdo e
consolidacdo das leis.

Entendimento semelhante possui o Douto Napoledo Nunes Maia Filho?,
exposto em artigo em que analisa a lei complementar:

A reserva material que a Constituicdo lhe outorgou faz da Lei Complementar
uma espécie normativa singular, que recebe uncdo de superioridade, em
termos hierarquicos, da forma qualificada pela qual é posta em circulagao
juridica, sobrepondo-se, por tal especificidade, as demais espécies
normativas legais ou dotadas de forca de lei, como a Lei Ordinaria, a Lei
Delegada ou a Medida Provisdéria.

Quanto a funcdo complementar e integradora da lei complementar em
relacdo & Constituicéo, colamos a posicédo do ilustre lves Gandra Martins®*:

E, portanto, a lei complementar norma de integracdo entre os principios
gerais da Constituicdo e os comandos de aplicacdo da legislacéo ordinaria,
raz8o pela qual, na hierarquia das leis, posta-se acima destes e abaixo
daqueles. Nada obstante alguns autores entendam que tenha campo
préprio de atuacdo, no que tém razdo, tal esfera prépria de atuacdo nao
pode, a evidéncia, nivelar-se aquela outra pertinente a legislacdo ordinaria.
A lei complementar é superior a lei ordinaria, servindo de teto naquilo que é
de sua particular &rea mandamental.

¥ CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario , 122 ed,S&0 Paulo:Saraiva, 1999, p. 59.
% MAIA FILHO, Napoledo Nunes. Breve Histérico e Significado das Leis Complementar  es da
Constituicdo , Estudos Tematicos de Direito Constitucional, Fortaleza: Imprensa Universitaria UFC,
2000, p. 98.

?L MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sistema Tributario na Constituicdo de 1988 , Sdo Paulo: Ed.
Saraiva, 1998, p. 69.
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3.2.2 Fundamentos no sentido da nao existéncia de h  ierarquia

Os defensores da teoria da inexisténcia de superioridade hierarquica entre
lei complementar e lei ordinaria firmam-se, principalmente, em cinco argumentos, a

seguir expostos:

1) A lei ordindria ndo encontra seu fundamento de validade na lei

complementar, mas na Constituicdo, assim como todas as leis;

2) O fato de a Constituicdo (art. 59) ter colocado as leis ordinarias abaixo
das leis complementares nao significa que estas sejam superiores aquelas, pois a
pretensa hierarquia ndo foi expressamente determinada pela Lei Maior. Assim, todas
as normas indicadas no artigo 59 estdo situadas no mesmo patamar, exceto,
logicamente, as emendas a Constituicdo, pois, se aprovadas, incorporam-se a Carta
Magna,

3) A impossibilidade de a lei ordinaria revogar a lei complementar néo
implica a existéncia de hierarquia. Esta impossibilidade de revogacao ocorre porque
a Constituicdo determinou o campo de atuacédo de cada espécie de lei, ndo podendo
nenhuma delas intrometer-se em matérias reservadas constitucionalmente a outra

espécie normativa;

4) A necessidade de quorum especial para aprovacao de lei complementar
€ um dos requisitos constitucionais para a sua elaboracdo. A Constituicdo
prescreveu os requisitos de formacao para todas as normas infraconstitucionais, de
acordo com suas peculiaridades, ndo querendo isto significar que qualquer uma

delas seja superior as demais;

5) O fato de a lei complementar possuir esta designagao (complementar)

ndo impede que as outras espécies normativas possuam também a funcdo de
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complementar a Constituicéao, visto que, em sentido amplo, todas as leis completam,

a seu modo, as determinacdes da Lei Maior.

Coloquemos ipsis litteris alguns importantes posicionamentos doutrinarios.

Das licbes de Souto Maior Borges podemos extrair ensinamentos bastante

elucidativos, sendo vejamos:

A caréncia de uma nocao precisa do sentido em que é empregado o termo
hierarquia tem levado o entendimento geral a sustentar indistintamente a
superioridade hierarquica da lei complementar sobre a lei ordinaria. Para
nés, o termo hierarquia s6 tem sentido juridicamente para significar que uma
norma é inferior a outra norma quando a segunda regule a forma de criagéo
da primeira norma. Esse diverso posicionamento hierarquico ndo existe
indistintamente entre a lei complementar e a lei ordinaria, no direito
brasileiro. De regra, a validade da lei ordinaria se verifica em funcéo do seu
cotejo com a Constituicdo, ndo com a lei complementar. Tanto a lei ordinaria
como a lei complementar ndo existem isoladamente, mas integram o
conjunto sistematico de normas que configura o ordenamento juridico
positivo. =

A validade da lei ordinaria decorre, em principio, da sua conformacao com a
Constituicdo. Apenas, a lei ordinaria é obrigada a respeitar o campo
privativo da legislacdo complementar, tal como esta ndo pode invadir o
campo da lei ordinaria.”®

José Afonso da Silva®* j4 nos ensinava que, assim como as leis ordinérias,

as leis complementares devem se conformar formal e materialmente ao texto da Lei

Maior, assim afirmando:

As normas ordinarias e mesmo as complementares séo legitimas quando se
conformam, formal e substancialmente, com os ditames da Constituicdo.
Importa dizer: a legitimidade dessas normas decorre de uma situacéo
hierarquica em que as inferiores recebem sua validade da superior. Sao
legitimas na medida em que sejam constitucionais, segundo um principio de
compatibilidade vertical.

Um dos maiores nomes na defesa da teoria da inexisténcia de hierarquia

entre normas infraconstitucionais, Celso Ribeiro Bastos, assim doutrina:

N&o existe hierarquia entre as espécies normativas elencadas no art. 59 da
Constituicdo Federal. Com exce¢do das Emendas, todas as demais
espécies se situam no mesmo plano. A lei complementar ndo é superior a

2 BORGES, José Souto Maior. Lei Complementar Tributaria , Sdo Paulo: RT-EDUC, 1975, p. 56.
> BORGES. op. cit. p. 21.
24 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo , 102 ed, Sao Paulo: Malheiros,

1994, p. 406.
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ordinaria, nem esta € superior a delegada e assim por diante. O que
distingue uma espécie normativa da outra sdo certos aspectos na
elaboracdo e o campo de atuacdo de cada uma delas. Lei complementar
ndo pode cuidar de matéria de lei ordinaria, da mesma forma que a lei
ordinaria ndo pode tratar de matéria de lei complementar ou de matéria
reservada a qualquer outra espécie normativa, sob pena de
inconstitucionalidade. De forma que, se cada uma das espécies tem o seu
campo préprio de atuacao, ndo ha falar em hierarquia. Qualquer contradi¢ao
entre essas espécies normativas sera sempre por invasdo de competéncia
de uma pela outra. Se uma espécie invadir o campo de atuacédo de outra
estara ofendendo diretamente a Constituigdo. Sera inconstitucional.”®

No que diz respeito a relacdo existente entre lei complementar e lei
ordindria, vale ressaltar, que a lei ordinaria retira a sua validade da sua
conformidade com a Constituicdo e ndo da lei complementar como
gostariam aqueles que defendem a superioridade hierarquica desta ultima
em relacdo a lei ordinaria. Todavia a lei ordinaria é obrigada a respeitar o
campo privativo da lei complementar estabelecido pela prépria Lei Maior, da
mesma maneira que é vedada a lei complementar invadir o campo de
atuacgédo da lei ordinaria. A lei ordinaria tem um campo material diferente do
da lei complementar, poderiamos dizer que seu campo de atuacdo é um
campo residual, na denominacéo do Prof. Michel Temer. Isso significa, o
campo que ndo foi expressamente destinado a lei complementar, ao
Decreto Legislativo e as Resolucdes.?®

Partidario também dos posicionamentos acima transcritos, o eminente

jurista Michel Temer?’ se manifesta sobre a discuss&o com singular precisao:

Hierarquia, para o direito, € a circunstancia de uma norma encontrar sua
nascente, sua fonte geradora, seu ser, seu engate logico, seu fundamento
de validade numa norma superior. A lei € hierarquicamente inferior a
Constituicdo porque encontra nesta o seu fundamento de validade. (...)
Pois bem, se hierarquia assim se conceitua, é preciso indagar: lei ordinaria
por acaso encontra seu fundamento de validade, seu engate légico, sua
razdo de ser, sua fonte geradora na lei complementar? Absolutamente n&o!

A distingdo entre a lei ordinaria e a lei complementar reside no ambito
material expressamente previsto, que, por sua vez, € reforcado pela
exigéncia de um quorum especial para a sua aprovacao. A lei ordinaria tem
outro campo material. Qual é o campo material da lei ordinaria? Podemos
chamar de campo residual. Isto é: campo que nao foi entregue
expressamente ao legislador complementar, nem ao editor do decreto
legislativo e das resolucdes. E por exclusdo, pois, que se alcanca o ambito
material da lei ordinaria. Nao ha hierarquia alguma entre a lei complementar
e a lei ordinaria. O que ha sdo admbitos materiais diversos atribuidos pela
Constituicdo a cada qual destas espécies normativas.

® BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 222 ed,S&0 Paulo:Saraiva,2001, p. 367.

?® BASTOS, Celso Ribeiro. Lei Complementar — Teoria e Comentarios, 22 ed, Sdo0 Paulo: Celso
Bastos Editor / IBDC, 1999, p. 72.

27 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional , 172 ed, Sao Paulo: Malheiros, 42 ed.,

2001, p. 146, 147 e 148.
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O mestre Roque Antdnio Carrazza nao silencia sobre o assunto, tratando-
0 de maneira primorosa:

Na verdade, a lei ordinaria e a complementar ndo se subordinam
reciprocamente (o que se verifica, por exemplo, entre a lei e o regulamento),
porquanto versam matérias distintas e buscam seus fundamentos de
validade diretamente na Constitui(;f?lo.28

(...) Alias, se nos debrugarmos sobre a Constituicdo, veremos que todas as
categorias normativas (leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias,
decretos legislativos e resolucdes) s6 podem vir a lume mediante processos
de elaboracdo exclusivos, o que ndo significa que umas sejam mais
importantes que outras.*

3.2.3 Posicionamento

Como podemos observar dos textos acima transcritos, ambas teorias
possuem respeitaveis estudiosos do direito como patrocinadores, cada um deles

municiados de poderosos argumentos.

Entretanto, filio-me aqueles que entendem ndo haver hierarquia entre lei

complementar e lei ordinaria. Passo, entdo, a explicar porque.

Logo que surgiu a lei complementar em nosso ordenamento juridico,
rapidamente a doutrina procurou situa-la em um degrau especifico na escala dos
niveis normativos. Com 0s requisitos que esta nova espécie normativa foi dotada
(matéria propria e quorum de maioria absoluta), vislumbraram uma situacao impar,
nao coincidente com a Constituicdo e suas emendas, nem com as demais normas.
Falou-se, a época, em um tertium genus normativo, situado entre a Lei Maior e as
demais leis. Porém, com o passar do tempo, a teoria desenvolvida com base na
superioridade da lei complementar foi contestada e repensada por ilustres

doutrinadores.

8 CARRAZZA, Roque Antdnio, O Regulamento no Direito Tributario Brasileiro  , Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1981, p. 81.
? |dem. p. 82.
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Realmente, o dispositivo constitucional (art. 59) que elenca as espécies
normativas do nosso ordenamento pode levar o leitor, num primeiro momento, a

idéia de que ele estabelece em seus incisos uma hierarquia vertical.

Entretanto, a Constituicdo, em seu texto, ao dispor sobre as normas
juridicas existentes no sistema patrio, ndo estabelece nenhuma hierarquia entre
elas. Todas as leis elencadas no artigo 59 da Carta Constitucional tém a funcéo de
complementar a Constituicdo, dando assim efetividade as suas superiores

determinacdes.

Com excecdo das emendas a Constituicdo, todas as demais normas se
situam no mesmo plano hierarquico. Leis complementares, leis ordinarias, leis
delegadas, medidas provisoérias, decretos legislativos e resolucbes sdo espécies
normativas primarias, isto €, retiram seu fundamento de validade diretamente da
Constituicdo. E, segundo a melhor doutrina, a no¢cdo de hierarquia traz implicita a

idéia de fundamento de validade.

O que as distingue uma das outras sdo alguns aspectos no processo de
sua elaboracdo e o campo de atuacdo de cada uma delas. Desrespeitados o0
processo de elaboracdo ou o campo de atuacdo havera inconstitucionalidade. Trata-
se, portanto, de area de atuacdo, e nao de relacdo hierarquica. Cada uma das
espécies tem seu ambito especifico, o qual ndo pode ser invadido por nenhuma

outra. Havendo conflito entre elas, a solucdo sera sempre em face da Constituicao.

A visdo daqueles que defendem a existéncia de hierarquia entre lei
complementar e lei ordinaria fundamentando-se na forma de apresentacdo das
espécies normativas no artigo 59 da Carta Constitucional, data vénia, parece-nos
profundamente equivocada. Estdo assim dispostas, uma abaixo da outra, por pura

opcédo estética, pois nada impediria que estivessem uma ao lado da outra, ou até



35

mesmo em posicoes diferentes. Esta disposicéo do artigo talvez possa até ter levado
em conta um certo grau de importancia dispensada pelo constituinte originario a
cada uma das normas, mas dai chegar-se a existéncia de hierarquia juridica entre

elas ndo me parece razoavel.

A hierarquia entre normas dentro do ordenamento juridico brasileiro se
resume a trés planos, o constitucional, o infraconstitucional e o infralegal, contendo

respectivamente:
1) A Constituicdo e Emendas Constitucionais;
2) As normas infraconstitucionais (art.59 CF, itens Il a VII);

3) As normas infralegais (portarias, instrucdes normativas,

decretos regulamentares, etc).

De relevo observar que o citado art. 59 constitucional ndo traz qualquer
mencao as chamadas espécies normativas secundarias, as quais nao retiram seu
fundamento diretamente da Constituicdo, mas tém a sua validade subordinada a
outra espécie normativa. Assim, por exemplo, um decreto do Presidente da
Republica (art. 84, IV, CF) € uma espécie normativa secundaria, ndo tendo seu
fundamento de validade haurido diretamente da Constituicdo, pois tem como funcgéo
propiciar a fiel execucao das leis. Logo, seu fundamento de validade € a lei por ele
disciplinada, e caso o decreto extravase os ditames da lei incorrerd ndo em

inconstitucionalidade, mas em ilegalidade.

Alids, o Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade de se manifestar
sobre o tema, quando decidiu no mesmo sentido: “Nao pode, portanto, lei ordinaria,
sob pena de inconstitucionalidade por invasdo de competéncia, ingressar na esfera

de competéncia da lei complementar para derroga-la.” (MS 20.382/DF, Rel. Min.
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Moreira Alves, DJ 09/11/90) e em periodo mais recente confirmou a jurisprudéncia

anterior (AGRAG 359.200/PR, Rel. Nelson Jobim, DJ 13/06/2002).

Também encontramos posicionamento similar do Superior Tribunal de
Justica: “EMENTA. Constitucional. Antinomia entre lei ordinaria e norma geral de
direito tributario disposta em lei complementar. Conflito que se resolve pela
inconstitucionalidade da lei ordinaria. A lei ordinéria deriva sua validade diretamente
da Constituicdo, de modo que, se invadir area reservada a lei complementar, afronta
o0 texto basico, caracterizando-se como inconstitucional. (...). (STJ. Acérdéo
rip:00038639 decisdo: 20-11-1995, Processo n.0071639. Agravo regimental no

recurso especial. Rel. Ari Pargendler.)”

Logo, se ndo é a lei complementar que determina a elaboracdo da lei
ordinaria, se o conteudo da lei ordinaria ndo € ditado pela lei complementar, e se a
ofensa da lei complementar pela lei ordinaria ndo € ilegalidade, mas sim
inconstitucionalidade, ndo vislumbramos como poderia existir qualquer hierarquia

entre estas normas.

A lei ordinaria é tdo lei quanto a complementar. A diferenca é que a lei
complementar possui um campo de atuacao expresso pelo texto constitucional e um
quorum de aprovagdo mais exigente. Poderiamos dizer que a lei complementar &

uma lei ordinaria adjetivada constitucionalmente, mas nao superior as demais.

Por todo exposto, concluimos que, no Brasil ndo existe hierarquia entre lei
complementar e lei ordinaria, somente se situando num plano superior a Lei Maior,
da qual emana o fundamento de validade de todas as normas infraconstitucionais.
Salienta-se aqui o principio da supremacia da Constituicdo, ndo podendo nenhuma

lei contraria-la, sob pena de inconstitucionalidade.
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3.3 Revogacéo de lei complementar por lei ordinaria

Evidencia-se importante, para o conteudo do presente trabalho, a analise
acerca de outra grande celeuma doutrinaria, qual seja, a possibilidade juridica de lei

ordinaria revogar lei complementar.

A questdo possui uma estreita relagcdo com a controvérsia em relacdo a

existéncia ou ndo de hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria.

De fato, os que defendem a superioridade da lei complementar,
geralmente, afirmam que esta espécie de lei poderia revogar uma lei ordinaria (ja
gue quem pode 0 mais pode 0 menos), mas nunca uma lei ordinaria poderia revogar

uma lei complementar, por se tratar de norma inferior a esta.

E o0 que nos afirma categoricamente o respeitavel mestre tributarista Hugo

de Brito Machado®:

Respeitaveis juristas tém sustentado que s6 é lei complementar aquela que
trata de matérias a ela reservadas pela Constituicdo. Se tratar de matéria
ndo reservada pela Constituicdo a essa espécie normativa sera ela, nesse
ponto, uma lei ordinaria. Essa tese é equivocada (...) Nossa Constituicao
nao define as leis complementares, nem diz que estas estdo reservadas a
determinadas matérias. Nao contém norma dizendo que séo leis
complementares aquelas que tratam das matérias que indica. (...) Sem
dispositivo expresso da Constituicdo que afirme o contrario, caracteriza-se a
lei complementar por seu aspecto formal. Alids, toda e qualquer espécie
normativa ganha identidade especifica, e assim tem definida sua posicédo
hierarquica no sistema juridico, a partir de elementos formais. Ndo em razéo
de seu contetdo. (...) E certo que a Constituicio estabelece que certas
matérias s6 podem ser tratadas por lei complementar, mas isto ndo significa
de nenhum modo que a lei complementar ndo possa regular outras
matérias, e em se tratando de norma cuja aprovacdo exige quorum
qualificado, ndo é razoavel entender-se que pode ser alterada, ou revogada,
por lei ordinaria. A tese segundo a qual a lei complementar s6 pode tratar
das matérias que a Constituicdo reservou expressamente a essa espécie
normativa, além de ndo ter fundamento na Constituicdo, contribui para a
inseguranca juridica, na medida em que permite sejam suscitadas sérias
guestdes a respeito do contetdo das normas definidoras de campos
reservados a lei complementar.

% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario , 242 ed, Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 84
e 85.
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Orientacédo similar nos apresenta o Desembargador Napoledo Nunes Maia

Filho®!, compreendendo que em hipétese alguma podera lei complementar ser

modificada ou revogada por lei ordinaria:

N&do haverd inconstitucionalidade alguma, se uma norma legal
complementar (aprovada por maioria absoluta das Casas do Congresso
Nacional), for editada em complementacdo de um dispositivo constitucional
gue contém simplesmente a previsao de emisséo de lei (sem adjetivo) para
a sua efetividade. O critério de identificacdo e distincdo da Lei
Complementar &, na verdade, apenas o da sua aprovacdo por maioria
absoluta dos membros das Casas do Congresso Nacional (art. 69 da
Constituicdo), ndo sendo de relevancia sempre decisiva que a matéria por
ela tratada |he esteja, ou ndo, previamente reservada no Texto
Fundamental. Se o legislador opta por emitir uma Lei Complementar em
caso nao reservado a ela, ndo Ihe sera licito, no futuro, recuar da orientacao
adotada, relativamente ao contetdo dessa Lei Complementar, e modifica-la
ou revoga-la por norma de hierarquia subalterna: a modificacdo e revogacao
da Lei Complementar editada naquelas condicbes somente poderdo ser
efetivadas através de lei da mesma hierarquia (complementar).

Do outro lado, os que se filiam a teoria da ndo existéncia de hierarquia

entre lei complementar e lei ordinaria colocam poder acontecer de uma lei ordinaria

derrogar ou mesmo revogar uma lei complementar, nos casos em que a lei

complementar extravasar seu ambito de competéncia e invadir a area de atuacdo

reservada constitucionalmente a lei ordinéaria.

O professor José Afonso da Silva®, criticando os argumentos do professor

Hugo de Brito Machado acima transcritos, pronunciou-se longa e contundentemente

sobre a celeuma em analise:

Na verdade, existem normas e principios que autorizam a conclusao de que
lei complementar somente pode cuidar das matérias a ela reservadas pela
Constituicdo. O art. 59, ao discriminar os atos legislativos, especifica
separadamente lei complementar e lei ordinaria, reconhecendo as duas
espécies. O art. 61 também reconhece separadamente a ambas, a
propésito do poder de iniciativa, e s6 se vai saber se 0 caso é de iniciativa
de lei complementar se a matéria de que se trata exige tal tipo de lei, o que
s6 se descobre pela indicagdo expressa da Constituicdo. Fora disso a
matéria é de lei ordinéria, pouco importa com que quorum em cada caso
concreto ela foi aprovada. Uma lei ndo deixa de ser ordinaria quando néo se

*1 MAIA FILHO, Napoledo Nunes. Breve Histérico e Significado das Leis Complementar es da
Constituicdo , Estudos Tematicos de Direito Constitucional, Fortaleza: Imprensa Universitaria UFC,

2000, p. 98 e 99.

%2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais  , 62 ed, Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 249 e 250.



39

exige outra forma, mesmo que tenha sido aprovada pela unanimidade das
duas Casas do Congresso Nacional. Lei ordindria é tal ndo apenas porque é
aprovada por quorum, mas também porque segue um procedimento
ordinario, comum, conforme o disposto nos art. 65 e 66, e de acordo com o
principio segundo o qual s6 depende de quorum especial (maioria absoluta,
dois quintos, trés quintos) quando expressamente esteja previsto em
dispositivo constitucional (art. 47). E a Constituicdo expressamente dispbs
gue a lei complementar depende do voto da maioria absoluta dos membros
do Congresso Nacional (art. 69). Que lei complementar? S6 pode ser aquela
gue é expressamente indicada pela Constituicdo. Fora disso, como é que se
vai reconhecer quando um projeto é de lei complementar para que se
atenda ao disposto no art. 69, sem contrariar o art. 47? Sé pela matéria
indicada em dispositivo constitucional a competéncia de lei complementar.
Demais, a admitir a doutrina do autor, ingressariamos, nesse assunto, num
mero nominalismo inconsequente, porque bastaria pbr 0 nome num ato
legislativo de ‘lei complementar’ para que tivesse essa natureza, sem
nenhuma correspondéncia as exigéncias constitucionais; e estariamos
banalizando o conceito, podendo até supor uma situacdo radical em que
virlamos a ter apenas leis complementares, e ai elas ndo seriam mais do
que leis ordinarias, bem ordinarias.

Souto Maior Borges®, referindo-se ainda & anterior Constituicdo, assim
sustentava a tese acima exposta:

Se a lei complementar invadir o &mbito material de validade da legislacdo
ordinaria da Unido, valera tanto quanto uma lei ordinaria federal. Sobre esse
ponto ndo héa discrepancia doutrinaria. A lei complementar, fora do seu
campo especifico, cujos limites estdo fixados na Constituicao, é simples lei
ordinaria. Sem a congregacao dos dois requisitos estabelecidos pelo art. 50
da Constituicdo, o quorum especial e qualificado (requisito de forma) e a
matéria constitucionalmente prevista como objeto de lei complementar
(requisito de fundo) ndo ha lei complementar. Contudo, se ndo ultrapassar a
esfera de atribuicdes da Unido, o ato legislativo sera existente, valido e
eficaz. S6 que ndo estara submetido ao regime juridico da lei complementar
— inclusive quanto a relativa rigidez — mas ao da lei ordinaria, podendo
consequientemente ser revogada por esta.

Outro mestre renomado que ja ha muito se posicionava a favor da tese de
que lei ordinaria poderia revogar lei complementar, quando esta estivesse atuando
fora de seu ambito constitucional, é o professor Geraldo Ataliba®*:

Acontecendo de a lei complementar extravasar o campo especifico proprio
da espécie — e 0 problema se coloca principalmente com relacdo a lei
ordindria — surge a questdo de se saber se, nesta hipétese, pode ser
derrogada por norma que nado outra lei complementar. Em outras palavras:
pode, por exemplo, a lei ordinaria dispor em contrario a lei complementar,
em matéria ndo privativa desta? A resposta € intuitiva e decorre das
imposicoes do sistema: sim. A lei ordinaria pode perfeitamente dispor sobre
qualquer matéria nao reservada a lei complementar, inclusive derrogando a
espécie normativa, neste campo.

* BORGES, José Souto Maior. Lei Complementar Tributaria , Sdo Paulo: RT-EDUC, 1975, p. 26.
% ATALIBA, Geraldo. Lei Complementar na Constituicdo , S&o Paulo: RT Editora, 1971, p. 35 e 36.
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Na mesma orientacdo segue o entendimento do ilustre tributarista Sacha

Calmon Navarro Coélho®® sobre o tema:

A lei complementar na forma e no conteddo, s6 é contrastavel com a
Constituicdo (o teste de constitucionalidade faz-se em relacao a Superlei) e,
por isso, pode apenas adentrar na area material que Ihe esteja
expressamente reservada. Se porventura cuidar de matérias reservadas as
pessoas politicas periféricas (Estado e Municipio), ndo tera valéncia. Se
penetrar, noutro giro, competéncia estadual ou municipal provocara
inconstitucionalidade por invasdo de competéncia. Se regular matéria da
Unido reservada & lei ordinaria, ao invés de inconstitucionalidade, incorre
em queda de status, pois tera valéncia de simples lei ordinaria federal.
Abrem-se ensanchas ao brocardo processual ‘nenhuma nulidade, sem
prejuizo’, por causa do principio da economia processual, tendo em vista a
identidade do 6rgédo emitente da lei. Quem pode o mais pode 0 menos. A
reciproca ndo é verdadeira. A lei ordinaria excedera se cuidar de matéria
reservada a lei complementar. Nao valera. Quem pode 0 menos ndo pode o
mais.

Sopesados 0s argumentos acima expostos, entendo mais acertada a
posicdo de que, em regra, lei ordindria ndo pode revogar lei complementar.
Entretanto, se lei complementar for utilizada para tratar de matéria que o texto
constitucional ndo reservou a esta espécie normativa, uma lei ordinaria podera

modifica-la ou até mesmo revoga-la.

Ora, lei ordinaria, em regra, ndo revoga lei complementar, ndo porque esta
seja superior hierarquicamente aquela, mas porque cada uma das espécies
normativas possui o seu campo de atuacdo bem definido pela Constituicdo, ndo

podendo haver invasao de competéncia de uma norma pela outra.

A lei ordinaria, como sugere o proprio nome, é uma lei comum, apta a
versar, residualmente, sobre todas as matérias ndo abrangidas pelo campo material
determinado na Constituicdo as outras espécies normativas.

Ocorrendo, entdo, de uma lei ordinaria legislar matéria reservada a lei
complementar, outra solucdo ndo poderd ser acolhida sendo a de declarar a

inconstitucionalidade desta lei ordinaria, por desrespeito a Lei Maior. Além disso, a

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicio de 1988: Sistema Tributd  rio, 12
ed, Rio de Janeiro: Forense, 1990, p. 118 e 119.
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aprovacao de uma lei ordinaria ocorre por maioria simples, o que ndo atende ao rigor
exigido para a aprovacao de uma lei complementar, quando se exige a maioria
absoluta dos votos favoraveis dos membros das duas Casas do Congresso

Nacional. Trata-se, portanto, de vicio insanavel.

Acontecendo o inverso, ou seja, lei complementar tratando de matéria que
a Constituicdo ndo reservou a esta espécie normativa, continuara existindo invasao
de campo material reservado a outro tipo de norma. Porém, quando a invaséo
ocorrer sobre campo de lei ordinaria, a solugdo mais razoavel sera o aproveitamento
da lei. Primeiro, tendo-se em vista a identidade do 6rgao emitente das duas espécies
de lei (Congresso Nacional). Segundo, porque o0 quorum para aprovacdo da lei
ordinaria ndo foi desrespeitado, ao contrério, foi reforcado.Terceiro, aplicando-se o
principio da economia processual (evitando-se desperdicio de tempo e dinheiro na

edicdo de outra lei), guando ndo houver nenhum prejuizo.

Entretanto, nesta hipétese, a lei complementar ndo altera a qualidade da
matéria legislada, continuando esta sendo matéria de lei ordinaria. A lei
complementar editada nestas condicdbes merece esta denominagdo apenas

formalmente, pois materialmente ela ser4 uma lei ordinaria.

Em outras palavras, lei complementar pode tratar de matéria reservada a
lei ordinaria, sem incorrer em vicio de inconstitucionalidade formal, mas neste caso
tal lei serd apenas formalmente complementar, sendo materialmente ordinaria, isto
€, 0 conteudo desta lei permanecerd com status ordinario. Logo, podera ser

modificada ou revogada por lei ordinaria posterior.

Entendemos que coube ao legislador constituinte a tarefa de valorar os
temas que, diante de sua importancia para o ordenamento juridico, deveriam ser

tratados por meio de lei complementar. Ndo compete ao legislador ordinario ampliar
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a enumeracao determinada constitucionalmente, se sobrepondo a vontade do
legislador constituinte. Se os parlamentares entenderem que determinada matéria
deva ser abordada por lei complementar, e isto ndo esta previsto na Constituicéo, a
melhor alternativa seria recorrer primeiramente a edicdo de uma emenda

constitucional para inserir a matéria no ambito de lei complementar.

Portanto, quando uma matéria sujeita ao campo de atuacdo de lei
ordinaria é disciplinada por lei complementar, apenas formalmente tem-se norma
complementar, posto que, tendo em vista a valoracdo procedida pelo legislador

constitucional, a norma editada serd materialmente ordinéria.

De relevancia observamos que, néo raro, o legislador complementar, ao
tratar dos ditames legais norteadores de determinada matéria reservada a lei
complementar, incide em pontos que ndo sdo proprios da reserva complementar.
Ocorrendo de lei complementar incluir em seu bojo alguns assuntos que, embora
correlatos, ndo sejam matéria de lei complementar, estes dispositivos devem ser
considerados como norma ordinaria, podendo, portanto, serem revogados ou

modificados por lei ordinaria superveniente.

Editada, pois, uma lei complementar extravasando a matéria restrita ao
seu ambito delimitado pela Constituicdo, tera a norma validade. Todavia, podera ela
ser revogada por lei ordinaria, ndo existindo a necessidade de norma complementar
para esta finalidade, pois, ainda que tenha sido denominada de complementar, a lei

assim editada nada mais é que lei ordinaria.

Enfim, a lei somente serd materialmente lei complementar quando tratar
de matéria para a qual a Carta Magna exija tal espécie de lei. Fora disso, a lei sera
materialmente ordinaria, pouco importando o quorum com que venha a ser

aprovada, ou a denominacéo formal que receba do Congresso Nacional.



Neste sentido manifestou-se recentemente o Supremo Tribunal Federal
sobre a questdo (RE 419.629-8/DF, 12 Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
23/05/2006, DJ 30/06/2006), dando provimento, por unanimidade, a um recurso
extraordinario interposto pela Unido Federal contra acordao do Superior Tribunal de
Justica em recurso especial. Transcrevemos, a seguir, 0s trechos mais relevantes da
ementa:

EMENTA: I. (...)

Il. Recurso extraordinario contra acorddo do STJ em recurso especial:
hipétese de cabimento, por usurpagdo da competéncia do Supremo Tribunal
para o deslinde da questdo.C. Pr.Civil, art. 543, § 2°. Precedente: Al 145.589-
AgR, Pertence, RTJ 153/684.

1. No caso, a questdo constitucional — definir se a matéria era reservada a lei
complementar ou poderia ser versada em lei ordinaria — é prejudicial da
decisdo do recurso especial, e, portanto, deveria o STJ ter observado o
disposto no art. 543, § 2°, do C. Pr. Civil.

2. Em conseqiiéncia, da-se provimento ao RE da Unido para anular o
acérddo do STJ por usurpacdo da competéncia do Supremo Tribunal e
determinar que outro seja proferido, adstrito as questfes infraconstitucionais
acaso aventadas, bem como, com base no art. 543, § 2°, do C.Pr.Civil, negar
provimento ao RE do SESCON-DF contra o acérdao do TRF/12 Regido, em
razdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal sobre a questdo constitucional
de mérito.

lll. PIS/ICOFINS: revogacdo pela L. 9.430/96 da isencdo concedida as
sociedades civis de profisséo pela LC 70/91.

1. A norma revogada — embora inserida formalmente em lei complementar —
concedia isencéo de tributo federal e, portanto, submetia-se a disposicdo de
lei federal ordinaria, que outra lei ordinaria da Unido, validamente, poderia
revogar, como efetivamente revogou.

2. Ndo ha violagdo do principio da hierarquia das leis — rectius, da reserva
constitucional de lei complementar — cujo respeito exige seja observado o
ambito material reservado pela Constituicdo as leis complementares.

3. Nesse sentido, a jurisprudéncia sedimentada do Tribunal, na trilha da
decisdo da ADC 1, 01.12.93, Moreira Alves, RTJ 156/721, e também
pacificada na doutrina.

Arrematando, se lei ordinaria invadir campo de atuacdo de lei
complementar, estara ela eivada insanavelmente de inconstitucionalidade, visto que
a matéria somente poderia ser aprovada por maioria absoluta, o0 que nédo se observa
na edicdo de lei ordinaria. Entretanto, se lei complementar adentrar no ambito
material de norma ordinaria, valera tanto quanto lei ordinéaria, pois, somente com a
congregacao do requisito formal com o requisito material € que se forma uma lei

complementar. Neste ultimo caso, a lei denominada complementar estara submetida



ao regime juridico da lei ordinaria, podendo, portanto ser revogada por lei ordinaria

ulterior.

3.4 Casos de exigéncia de lei complementar pela Con  stituicdo

O campo material da lei complementar, como ja visto, &€ expressamente
determinado pela Constituicdo. O legislador constituinte (originario ou reformador),
em regra, reserva a lei complementar matérias que considera de especial
importancia, ou assuntos controvertidos, para cuja disciplina seja indispensavel a

obtencdo de um maior consenso entre os parlamentares.
A vigente Carta Politica faz referéncia expressa a exigéncia de lei
complementar em muitos de seus dispositivos, a saber:

- lei complementar destinada a regular a relacdo de emprego, protegendo-

a contra a despedida arbitraria ou sem justa causa (art. 7°, );

- lei complementar com o0 objeto de estabelecer outros casos de
inelegibilidades e os prazos de sua cessacéao (art. 14, § 99);

- lei complementar destinada a regular a criacéo de territorios Federais e
sua transformacédo em Estados (art. 18, § 2°);

- lei complementar visando a regulamentacao de incorporacéo, subdivisdo
e desmembramento de Estados (art. 18, § 3°);

- lei complementar estabelecendo o periodo de criagdo, incorporacao,
fusdo e desmembramento de Municipios por lei estadual (art. 18, 8§ 4°);

- lei complementar com o objetivo de prever os casos de permissao para
que forgas estrangeiras possam transitar no territério nacional ou nele permanecam

temporariamente (art. 21, IV);
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- lei complementar destinada a autorizar os Estados a legislar sobre
questbes especificas das matérias relacionadas no artigo, o qual se refere a

competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, § Unico);

- lei complementar objetivando fixar normas para a cooperacao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, visando o equilibrio do

desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (art. 23, § Unico);

- lei complementar (estadual) destinada a instituicho de regibes
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituida por municipios

limitrofes, visando a satisfacdo do interesse comum destes municipios (art. 25, 8§ 3°);

- lei complementar com a funcdo de definir as areas de atuacdo das

fundagdes (art. 37, XIX);

- lei complementar destinada a dispor sobre as regibes em

desenvolvimento (art. 43, § 1°);

- lei complementar destinada a estabelecer o numero de deputados por

Estado e Distrito Federal (art. 45, 8§ 1°);

- referéncia as ressalvas contidas na lei complementar exigida no art. 21,
IV, com o objetivo de prever os casos de permissdo para que forgcas estrangeiras
possam transitar no territério nacional ou nele permanecam temporariamente (art.
49, 11);

- lei complementar com a funcéo de dispor sobre a elaboracéo, redacao,

alteracdo e a consolidacao de leis (art. 59, § Unico);

- lei complementar destinada a conferir outras atribuicbes ao Vice-

Presidente da Republica, ndo expressas na Constitui¢cao (art. 79, 8 Unico);
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- referéncia a lei complementar exigida no art. 21, IV, com o objetivo de
prever os casos de permissdo para que forcas estrangeiras possam transitar no

territdrio nacional ou nele permanecam temporariamente (art. 84, XXII);

- lei complementar de iniciativa do Supremo Tribunal Federal destinada a

dispor sobre o Estatuto da Magistratura (art. 93);

- lei complementar sobre a organizacdo e competéncia dos 6rgdos da

justica Eleitoral (art. 121);

- lei complementar regulando a destituicdo de Procuradores-Gerais nos
Estados, Distrito Federal e Territérios por deliberacdo da maioria absoluta do Poder

Legislativo (art. 128, § 4°);

- leis complementares federal e estadual estabelecendo a organizacao, as

atribuicdes, e o estatuto de cada Ministério Publico (art. 128, § 5°);

- lei complementar sobre a forma do controle externo da atividade da

atividade policial pelo Ministério Pablico (art. 129, VII);

- lei complementar dispondo sobre a organizagéo e o funcionamento da

Advocacia-Geral da Uni&o (art. 131);

- lei complementar destinada a organizar a Defensoria Publica da Uniao,
do Distrito Federal e dos Territérios, e prescrevendo normas gerais para a sua

organizacao nos Estados (art. 134, § Unico);

- lei complementar dispondo sobre normas gerais a serem adotadas na

organizacado, no preparo, e no emprego das Forcas Armadas (art. 142, § 1°);

- lei complementar dispondo sobre conflitos de competéncia em matéria
tributaria, regulando as limitagbes do poder de tributar, e estabelecendo normas

gerais em matéria de legislacao tributaria (art. 146);
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- lei complementar permitindo a Unido instituir empréstimos compulsorios,

NOS casos previstos em seus incisos (art. 148);

- lei complementar permitindo a Unido instituir outros impostos néo

previstos no art. 153, de forma residual (art. 154, 1);

- lei complementar dispondo sobre a competéncia excepcional para a

instituicdo dos impostos causa mortis e de doacéo (art. 155, § 1°, Ill);

- lei complementar destinada a definir situacdes sobre o ICMS, inseridas

em suas alineas (art. 155, § 2°, XIl);

- lei complementar definindo os servigos passiveis de cobranca do imposto

sobre servicos de qualquer natureza (ISS) (art. 156, IlI);

- lei complementar determinando, em relacdo ao ISS: suas aliquotas
méaximas e minimas; a exclusdo de exportacdes de servigos para o exterior da sua
incidéncia; a regulamentagdo como isenc¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo

concedidos e revogados (art. 156, § 3°);

- lei complementar sobre regras e critérios de distribuicdo de receitas
previstas nos artigos 157, 158 e 159 (art. 161);

- lei complementar dispondo sobre financas publicas, divida publica
externa e interna, fiscalizacao financeira da administracéo publica, etc (art. 163);

- lei complementar sobre o exercicio financeiro, o plano plurianual, a lei de
diretrizes orcamentarias, a lei orcamentaria anual, etc (art. 165, § 99);

- referéncia a mesma lei complementar mencionada pelo art. 165, 8 9° (art.
166, § 6°);

- lei complementar destinada a estabelecer limites de despesa com o

pessoal ativo e inativo de todos os entes federados (art. 169);
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- lei complementar dispondo sobre o procedimento contraditorio especial,
de rito sumario, para o processo judicial de desapropriacdo para fins de reforma

agraria (art. 184, § 39);
- leis complementares regulando o Sistema Financeiro Nacional (art. 192);

- lei complementar estabelecendo limite para a concesséo de remisséo ou
anistia de contribuicdes sociais (art. 195, § 11);

- lei complementar regulando o regime de previdéncia privada de carater
complementar (art. 202).

Como podemos observar, ndo sdo poucas as oportunidades em que a

Constituicao reclama a edicao de lei complementar.
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4 LEI COMPLEMENTAR NO DIREITO TRIBUTARIO
4.1 Importancia da lei complementar no ambito do Di  reito Tributério

Em um Estado Democratico de Direito, os governantes e 0os governados
sujeitam-se ao império da lei. Nele, o Poder Publico deve pautar sua conduta

conforme as determinacdes constitucionais e as normas infraconstitucionais.

A requisicdo de maior participacdo para a aprovacao de determinados atos
indica que aquela matéria, especificamente, deve ser revestida de maior seguranca
e rigidez que as demais. Ocorre que a rigidez do ato normativo é diretamente
proporcional a dificuldade de sua modificacdo por outros, tornando, assim, nao
imutavel o direito, mas impedindo que determinadas deliberacbes necessariamente
apreciadas por um quorum especial nas casas legislativas seja alterado ou destruido
por uma deliberacdo que ndo necessariamente expresse a verdadeira vontade

popular.

O Direito Tributario, limitando o poder de tributar e protegendo o cidadao
contra os abusos do Estado (sempre sedento por receitas), € um dos ramos do
Direito em que mais se faz sentir a necessidade da seguranca juridica. E esta que
propicia a certeza e a igualdade indispensaveis as relacdes sociais, principalmente

as relacdes entre o Fisco e o contribuinte.

A finalidade essencial do Direito Tributario ndo é a arrecadacdo de
tributos, mas gerar o equilibrio das rela¢des tributarias, impedindo o abuso por parte

do poder Estatal.

Por conseguinte, as normas de imposicdo tributaria devem ser certas,
impedindo as surpresas e os desmandos por parte do ente publico, garantindo,
sempre que possivel, a maior certeza dos seus limites impositivos contra os

cidadaos.
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O constituinte, sabedor desta necessidade, ao constatar previamente a
relevancia de uma determinada matéria tributaria, determina que esta deva ser
disciplinada através de lei complementar. Agindo desta forma, o constituinte visa
intensificar o envolvimento, a participacdo e o comprometimento dos parlamentares
nos processos de discussdo e aprovacdo das leis que regulam estas matérias

consideradas de maior importancia.

4.2 Caodigo Tributario Nacional

No inicio dos anos cinquenta prepararam-se estudos para a viabilizacao
de um estatuto nacional no tocante ao Direito Tributario. O anteprojeto original foi
elaborado por Rubens Gomes de Sousa, o qual foi revisado por respeitados juristas
da época, gerando a Emenda Constitucional n® 18, de 1965, e culminando na Lei
5.172, de 25 de outubro de 1966. Entretanto, a denominagcdo de Cdodigo Tributario
Nacional somente veio a tona com o art. 7° do Ato Complementar n° 36, em 14 de

marco de 1967.

Entende-se, com base no principio de continuidade e recepcdo das
normas anteriores, que o Cdédigo Tributario Nacional, mais conhecido por CTN, foi
recepcionado pelas Constituicbes supervenientes em seus aspectos essenciais,
naquilo em que ndo contrariou as inovacgdes constitucionais adotadas ao sistema

tributario.

Embora tenha sido formalmente veiculado como lei ordinaria (Lei n.°
5.172/66), pois a época nao havia exigéncia de lei complementar para a matéria, a
melhor doutrina entende ter sido recepcionado o CTN com status de lei
complementar, tendo em vista dispor de normas (gerais tributarias.

O patamar de lei materialmente complementar deriva da circunstancia de

qgue hoje o CTN esta a salvo das investidas da lei ordinaria, pois somente pode ser
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alterado, naquilo que diga respeito a qualquer das matérias constantes no art. 146,

[Il da Lei Maior, por lei complementar.

Vejamos o0 que nos afirma o mestre Roque Antdnio Carrazza>®:

Evidentemente, a matéria de que a lei em questdo cuida (normas gerais em
matéria de legislacao tributaria) passou a ser privativa de lei complementar,
por determinacdo, primeiro, do art. 18, § 1°, da Carta de 1967/69 e, agora, do
art. 146 da atual Constituicdo. Desta forma, a Lei nacional n® 5.172/66 s6
podera ser revogada ou modificada por lei formalmente complementar.

O CTN, portanto, apesar das muitas imperfeicdes, geradas principalmente
pelo periodo ditatorial em que foi editado, e apontadas por renomados juristas,
permanece valido e eficaz até hoje, naquilo em que nao contrariar a atual

Constitui¢ao.

4.3 Exigéncia constitucional de lei complementar no Direito Tributario

As leis complementares sao instrumento de utilizagéo excepcional. A regra
geral é a criacdo, modificagdo ou extingdo de direitos ou obrigagdes ser disciplinados
por meio de leis ordindrias. Em quase todos os casos, quando a Constituicdo se
refere a lei ("nos termos da lei...", ou "a lei estabelecera..." etc.), ou mesmo a lei
especifica, esta exigindo a edicdo de lei ordinaria. A reserva de matérias a lei
complementar, salvo raras excecdes, deve vir expressa no texto constitucional (ver
secdo 4.3.1). As raras excec¢Oes dizem respeito a situagdes em que a interpretacéo
sistematica da Constituicdo permite inferirmos a exigéncia de lei complementar,
ainda que o texto constitucional somente se refira a lei, sem qualificativo (ver secao

4.3.2).

% CARRAZZA, Roque Antdnio, Curso de Direito Constitucional Tributario  , 182 ed, S&o Paulo:
Malheiros, 2002, p. 819.
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A seguir, faremos a enumeracao das matérias que, no ambito do Direito
Tributario, sdo reservadas, pela Constituicdo, a lei complementar, fazendo alguns

comentarios que entendermos de maior relevancia.

4.3.1 Casos explicitos de exigéncia constitucional

A Constituicdo reservou expressamente a lei complementar, no ambito do

Direito Tributario, as seguintes matérias:

1) Dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a

Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios (art. 146, 1).

Ao delimitar rigidamente o ambito de competéncia de cada uma das
entidades tributantes da Federacéo, a Constituicdo impediu a ocorréncia de conflitos
de competéncia verdadeiros no plano l6gico. Qualquer conflito de competéncia que
venha a ocorrer entre as pessoas politicas serd um conflito aparente e encontrara
solucdo na correta interpretacdo das regras e principios do proprio texto

constitucional.

O que geralmente acontece € a ma interpretacdo dos preceitos
constitucionais por parte das pessoas politicas destinatarias das regras tributarias,
em relacdo aos fatos geradores de seus tributos, ocasionando uma invasdo de

competéncia.

Incumbe a lei complementar tdo-somente aclarar ou explicitar o sentido
dos principios e normas constitucionais relativos a competéncia tributaria, sempre
respeitando o principio federativo, e, ainda, estabelecer os critérios a serem
utilizados para a solugado dos conflitos aparentes. Portanto, esta lei complementar

possui a qualidade de lei interpretativa, explicativa e operativa dos dispositivos
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constitucionais. Entretanto, ndo pode a lei complementar, sob pretexto de realizar as

referidas funcoes, alterar a Constituicao.
2) Regular as limitagbes constitucionais ao poder de tributar (art. 146, Il).

As mais importante limitagdes constitucionais ao poder de tributar
encontram-se expressas nos art. 150, 151 e 152 da Constituicdo. Entretanto, os
principios tributarios ndo explicitos nos art. 150 a 152 sdo também considerados
limitagcbes constitucionais ao poder de tributar, tais como o principio da capacidade
contributiva, plasmado no art. 145, § 1°, e outras garantias e direitos individuais que,
direta ou indiretamente, devam ser observados nas relacdes juridicas entre os

contribuintes e os entes tributantes.

Importante salientarmos que a maioria das restricdes ao poder de tributar
ndo necessita de qualquer regulamentagdo, posto que, por sua propria natureza, sao
auto-aplicavéis. Podemos citar como exemplo o principio da legalidade (art. 150, I), o

qual, para ser aplicado ndo carece de nenhuma normatizacdo complementar.

As leis complementares destinadas a regular as limitagcbes ao poder de
tributar, em regra, somente serdo necessarias quando servirem de instrumento para

a disciplina de dispositivos constitucionais de eficacia limitada ou contida.

Fundamentado no art. 146, Il, o Supremo Tribunal Federal ndo tem
acolhido a normatizacéo, em lei ordinaria, de definicdes ou condi¢cdes que restrinjam
a fruicdo de imunidades, como a definicdo de entidade sem fim lucrativo, ou
restricbes relativas a rendimentos e ganhos de capital auferidos em aplicacGes

financeiras de renda fixa ou de renda variavel por entidades imunes.

3) Estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria,

especialmente sobre (art. 146, IlI):
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Nossa lei de normas gerais tributarias, atualmente vigente, € a Lei
5.172/1966, o Cdbdigo Tributario Nacional (CTN). Como afirmado acima, o CTN foi
formalmente editado como lei ordinaria, pois a época ndo havia exigéncia de lei
complementar para a matéria, mas foi recepcionado pelas Constituicbes posteriores
com status de lei complementar. Por esse motivo, quanto aos seus dispositivos
reguladores de normas gerais tributarias, o CTN somente pode ser alterado ou

revogado por meio de lei complementar.

3.1) Definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos
impostos discriminados na Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de

calculo e contribuintes (art. 146, Ill, "a").

O importante dispositivo exige que o delineamento geral de todos os
tributos conste de lei complementar de carater nacional, pois, conquanto editada
pelo Congresso Nacional, sujeita todos os entes federados. Relativamente aos
impostos, a ConstituicAo exige que seus fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes estejam definidos nessa lei complementar, atualmente representada

pelo CTN.

Relevante lembrarmos que a instituicdo de um tributo, regra geral, € feita
por meio de lei ordinaria. A lei complementar de que trata o dispositivo, sendo uma
lei de normas gerais, ndo institui nenhum tributo. Tdo somente deve defini-los,
estabelecendo, no caso dos impostos, os fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes a serem descritos na lei ordinaria que instituira o imposto em cada

caso.

3.2) Obrigacéo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios

(art. 146, III, "b").
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Esta alinea apenas cita alguns dos assuntos que deverdo constar da lei
complementar de normas gerais tributarias. Todos eles encontram-se, hoje,
disciplinados no CTN. Devemos observar que a lista de assuntos que sé&o
entendidos como normas gerais tributarias, constante da Constituicdo, € uma lista
exemplificativa, ou seja, outras matérias tributarias de indole genérica poderéo
constar dessa lei complementar e deverdo, igualmente, ser observadas por Uniéo,

Estados, DF e Municipios.

3.3) Adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas

sociedades cooperativas (art. 146, Ill, "c").

O dispositivo sugere a idéia de que uma lei complementar estabeleca um
tratamento tributario especial aos atos préprios praticados pelas cooperativas. Este
tratamento diferenciado devera ser provavelmente favorecido; porém, a Constituicao
nao estabeleceu, por meio desse dispositivo, qualquer imunidade para as

cooperativas.

3.4) Definicho de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais
ou simplificados para o recolhimento de ICMS e contribuicbes para a Seguridade
Social (art. 146, Ill, "d"). Podendo esta lei complementar, inclusive, instituir um
regime unico de arrecadacéo dos impostos e contribuicdes sociais de todos os entes
federados, sendo tal regime opcional para o contribuinte, o qual devera satisfazer

determinadas condi¢Ges para o seu enquadramento (art. 146, lll, paragrafo Unico).

Estes dispositivos foram inseridos na Constituicdo pela Emenda
Constitucional n°® 42, de 19-12-2003, tendo como objetivo beneficiar as empresas de
menor porte, possibilitando uma menor carga tributaria, diminuindo a burocracia no

recolhimento de tributos, e incentivando a atividade empreendedora, o0 que
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certamente geraria uma maior producdo de riquezas e uma diminuicdo do

desemprego.

4) Estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia da Unido, por lei,

estabelecer normas de igual objetivo (art. 146 A).

O artigo também foi inserido na Constituicdo pela Emenda Constitucional
n°® 42, de 19-12-2003, e como 0 seu proprio texto expressa, tem como objetivo
prevenir desequilibrios da concorréncia, criando critérios para que as empresas de
maior porte ndo inibam o surgimento de novas e pequenas empresas, e se isto
acontecer, que sejam aplicados regimes especiais de tributacdo para a viabilizacéo

das empresas menores.
5) Instituir empréstimos compulsorios (art. 148, | e Il).

Os empréstimos compulsorios sdo um dos raros tributos que devem ser
instituidos por meio de lei complementar. Ndo h& excecdo: qualquer espécie de
empréstimo compulsério, seja em razdo de guerra externa (ou sua iminéncia) ou
calamidade publica, seja para atender a investimento publico urgente de relevante
interesse nacional, devera ser instituido e disciplinado por lei complementar. As
diferencas entre as espécies de empréstimos compulsérios dizem respeito ao
principio da anterioridade: os descritos no art. 148, |, ndo estado sujeitos ao principio,
e os tratados no art. 148, I, estdo. Qualquer deles, entretanto, deve ser instituido e

disciplinado por lei complementar.

6) Instituir o imposto sobre grandes fortunas (art. 153, VII).

7 hY

O imposto sobre grandes fortunas é outro que foge a regra, pois a

Constituicao exige lei complementar para sua instituicéo.
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Todavia, existe alguma contenda sobre ser necessaria lei complementar a
propria instituicho do imposto ou ser exigida a lei complementar apenas para
delinear o perfil do tributo, podendo ser ele criado e alterado por lei ordinaria,
contanto que nos termos da lei complementar. Predomina na doutrina, porém, a
posicdo de que € necessaria a lei complementar tanto para a criacéo e alteracdo do
imposto, como para estabelecer a disciplina de todos o0s seus elementos.
Argumenta-se que para simplesmente tracar as normas gerais desse tributo,
estabelecendo seu fato gerador, base de calculo e contribuintes, bastaria a
exigéncia da lei complementar prevista no art. 146, Ill, "a". No entanto, como este

imposto nunca foi criado, ndo existe jurisprudéncia a seu respeito.

7) Instituicdo de impostos pela Unido no uso de sua competéncia residual

(art. 154, 1).

Como sabemos, a Unido pode instituir outros impostos, além dos sete
impostos enumerados nos incisos do art. 153. A competéncia para instituicdo desses
impostos é denominada competéncia residual. A Constituicdo estabelece uma série
de requisitos para a utilizagdo dessa competéncia, a saber: instituicdo por meio de
lei complementar, fato gerador e base de célculo inéditos, e observancia do principio

da ndo-cumulatividade.

Ressaltamos que este € um dos casos incomuns em que se exige lei

complementar para a instituicdo de um tributo.

8) Regular a competéncia para instituicdo do imposto estadual sobre a
transmissao causa mortis e as doacdes de quaisquer bens ou direitos, nas seguintes
hipoteses: se o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior; se o de cujus
possuia bens, era residente ou domiciliado ou teve o seu inventario processado no

exterior (art. 155, § 1°, IlI).
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Prevé a Constituicio que nestes dois casos a competéncia devera ser
forcosamente regulada por lei complementar, a qual irhd determinar a competéncia

para a instituicdo do tributo.

9) Regulamentar, em relacdo ao ICMS, as seguintes matérias (art. 155,
820, XIlI, “a” a “i"): a) definir seus contribuintes; b) dispor sobre substituicao tributaria,;
c) disciplinar o regime de compensacdo do imposto; d) fixar, para efeito de sua
cobranca e definicho do estabelecimento responsavel, o local das operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias e das prestacdes de servigos; e) excluir da
incidéncia do imposto, nas exportagcbes para o0 exterior, servicos e outros produtos
além dos mencionados no inciso X, "a"; f) prever casos de manutencao de crédito,
relativamente a remessa para outro Estado e exportagdo para o exterior, de servigcos
e de mercadorias; g) regular a forma como, mediante deliberagédo dos Estados e do
Distrito Federal, isencgdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados; h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto
incidira uma unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipétese em que nao se
aplicara o disposto no inciso X, “b”; i) fixar a base de calculo, de modo que o
montante do imposto a integre, também na importacdo do exterior bem, mercadoria

e servico.

A Constituicdo de 1988, apods trazer, em seu proprio texto, uma extensa
lista de principios e regras relativas ao ICMS, estabeleceu a necessidade de lei
complementar nacional (editada pela Unido) para complementacdo da disciplina do
imposto.

O art. 34, § 8° do ADCT, autorizou os Estados e o DF, caso nao fosse

editada, em sessenta dias da promulgacdo da Constituicio de 1988, a lei
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complementar aqui prevista, a regular provisoriamente a matéria mediante convénio,

o que efetivamente foi feito pelo Convénio ICMS 66/88.

Somente em setembro de 1996 foi editada a Lei Complementar n® 87 que
veio regular definitivamente as matérias aqui enumeradas. As alineas “h” e “i” foram

introduzidas pela Emenda Constitucional n® 33, de 11-12-2001.

10) Definir os servigos de qualquer natureza que podem constituir hipétese

de incidéncia do ISS, da competéncia tributaria dos municipios (art. 156, Ill).

A Constituicdo confere aos Municipios competéncia para instituicdo de
imposto incidente sobre servigcos de qualquer natureza (ISS), o que permitiria, em
principio, que todo e qualquer servico fosse alcancado pelo imposto municipal,
exceto 0s servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao,

pois sobre estes incide o ICMS.

Para o completo delineamento dessa competéncia municipal, entretanto, o
texto constitucional estabelece que os servicos de qualquer natureza a serem
tributados pelo ISS devem ser definidos em lei complementar federal (de cunho

nacional).

A Lei Complementar n°® 116, de 31-07-2003, foi editada para efetivar a
determinacao constitucional do art. 156, Ill, contendo, em uma lista anexa, a relacéo

dos servicos considerados fatos geradores para a incidéncia do ISS.
11. Fixar as aliquotas maximas e minimas do ISS (art. 156, § 3°, I).

O estabelecimento das aliquotas do ISS deve ser feito por meio de lei
ordinaria de cada municipio. Todavia, o legislador municipal devera respeitar, no
estabelecimento de suas aliquotas, o limite maximo e minimo a serem previstos em
lei complementar federal (editada pelo Poder Legislativo federal), de carater

nacional.
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O art. 8° da Lei Complementar n® 116 prescreve que a aliquota maxima

para a tributacdo do ISS é de 5% (cinco por cento).

Entretanto, esta Lei ndo determinou qual seria a aliquota minima para o
ISS, 0 que tem gerado muita polémica. Isto porque a Emenda Constitucional n°
37/02, em seu artigo 3° havia incluido o artigo 88 ao Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias (ADCT), fixando a aliqguota minima do ISS em 2% (dois
por cento), a partir da data da publicacdo da Emenda (13-06-2002), enquanto lei

complementar nao disciplinasse o disposto no art. 156, § 3°, I.

Para uns, como a Lei Complementar 116, que é de 13 de julho de 2003,
ou seja, sancionada mais de um ano depois da Emenda 37/02, em nenhum
momento fala em aliquota minima, ficou sem efeito o limite do inciso | do artigo 88
do ADCT, uma vez que a EC 37/02 apenas fixou a aliquota minima “enquanto lei
complementar nao disciplinar” o assunto, o que foi feito pela LC 116, néo existindo,
assim, no nosso ordenamento juridico, a aliquota minima para o ISS. Baseados
nestes argumentos, muitos municipios estabelecem aliquotas inferiores a 2% para

alguns servigos.

Outros, todavia, entendem que como a Lei Complementar 116 nao
determinou uma aliquota minima, ela ndo disciplinou todo o disposto no art. 156, 8
39, 1, continuando valido e eficaz o limite minimo determinado pelo inciso | do artigo
88 do ADCT (de 2%). Este entendimento parece mais coerente com a intencao do
legislador constitucional, tendo em vista que o objetivo do artigo 88 do ADCT era

exatamente evitar ou diminuir a guerra fiscal entre os municipios.

12. Excluir da incidéncia do ISS as exportacdes de servigos para o exterior

(art. 156, 8 39, 1I).
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A Lei Complementar n°® 116, em seu artigo 2°, prescreve os diversos casos
de néo incidéncia do ISS, e o seu inciso | refere-se expressamente as exportacoes
de servicos para o exterior. Entretanto, o paragrafo Unico deste mesmo artigo
ressalva que a o ISS serd devido para os servicos desenvolvidos no Brasil cujo
resultado aqui se verifigue, ainda que o pagamento seja feito por residente no

exterior.

13. Regular, em relagéo ao ISS, a forma e as condigbes como isengodes,

incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados (art. 156, § 3°, IlI).

Este inciso foi incluido pela Emenda Constitucional n° 37, de 12-06-2002,
determinando que a lei complementar federal (de carater nacional) regule como a
concessao de beneficios fiscais pode ser implementada, tentando evitar ou diminuir
a guerra fiscal entre os municipios. Isto porque os municipios costumam conceder
incentivos fiscais para atrair a instalacdo de empresas em seu territoério, o que

fatalmente gera diminuicdo da arrecadacgéo de ISS em outros municipios.

14) No que concerne a reparticdo de receitas tributarias, cabe a lei
complementar (art. 161): a) definir valor adicionado para fins do disposto no art.
158, paragrafo unico, I; b) estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que
trata o art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em
seu inciso |, objetivando promover o equilibrio sécio-econémico entre Estados e
entre Municipios; c) dispor sobre o acompanhamento, pelos beneficiarios, do calculo

das quotas e da liberacédo das participacdes previstas nos artigos 157, 158 e 159.

Entendemos que as matérias descritas nos trés incisos do art. 161,
concernentes ao assunto "reparticdo das receitas tributarias”, dizem respeito, na

verdade, ao Direito Financeiro. Entretanto, como a Constituicdo colocou o artigo no
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capitulo referente ao Sistema Tributario Nacional, achamos por bem inclui-lo em

nosso estudo.

15) Fixar o valor mdximo para a concessdo de remissdo ou anistia de
débitos de contribuigbes sociais previstas nos incisos I, “a” e 1l do art. 195 (art. 195,
811).

O presente dispositivo foi inserido pela Emenda Constitucional n° 20, de
15-12-1998, com o intuito de proibir que fosse concedida remissao ou anistia de
contribuicbes sociais para débitos em montante superior ao estabelecido em lei

complementar.

16) Regular o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza com o
objetivo de viabilizar a todos os brasileiros 0 acesso a niveis dignos de subsisténcia

(ADCT, art. 79).

Este Fundo, com previsdo para vigorar até o ano de 2010, foi
regulamentado pela Lei Complementar n°® 111, de 06-07-2001, sendo composto,
dentre outros aportes, de parcelas sobre a arrecadacdo da CPMF, do IPIl e do

imposto sobre grandes fortunas (caso este vier a ser instituido).

Atualmente, sdo estes os casos em que a Constituicdo faz referéncia
expressa a lei complementar no ambito do Direito Tributario. Todavia, este rol ndo é
imutavel, posto que o legislador reformador pode altera-lo, como néo raro o faz,

através de emendas constitucionais.

Importante ressaltarmos, ainda, que todas as leis complementares aqui
enumeradas sao leis complementares federais, ou seja, editadas pelo Congresso
Nacional. Muitas delas, entretanto, tém carater nacional, sujeitando a Unido,

Estados, DF e Municipios.
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Além disso, nada impede que as Constituicbes estaduais ou as Leis
Organicas dos municipios e do Distrito Federal reservem matérias especificas, de
sua competéncia, a leis complementares estaduais, distritais ou municipais. Nestes
casos, somente ficara obrigado a seguir suas disposicfes o Estado ou o Municipio

que editar a lei complementar.

4.3.2 Casos implicitos de exigéncia constitucional

Boa parte da doutrina entende que determinadas leis exigidas pela
Constituicdo devam ser complementares, ainda que ndo sejam adjetivadas desta
forma pelo texto constitucional. Vejamos, entdo, os casos apontados como de
exigéncia implicita, no campo do Direito Tributario:

1) Estabelecer os requisitos para que instituicbes de educacdo ou de
assisténcia social sejam consideradas sem fins lucrativos para efeito de gozo da

imunidade aos impostos sobre patrimonio, renda, ou servigos (art. 150, VI, "c").

No texto do artigo, a Constituicdo refere-se apenas a lei, sem qualquer
qualificativo. Mas a interpretacdo sistematica do texto constitucional leva-nos a
concluir que esta lei estabelecendo os requisitos para que uma instituicdo de
educacdo ou de assisténcia social seja considerada sem fins lucrativos para efeito

de gozo da imunidade seja uma lei complementar.

Acontece que o art. 146, Il, da Constituicdo, expressamente reserva a lei
complementar a regulacdo das limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Ora,
as imunidades tributarias sédo precisamente limitacdes constitucionais ao poder de
tributar. A propria Constituicdo inseriu o art. 150, (0o qual trata, dentre outras

matérias, da imunidade sob andlise) na secdo Il do capitulo que dispde sobre o



64

Sistema Tributario Nacional, secdo esta que tem como denominacdo “Das

Limitacdes ao Poder de Tributar”.

O estabelecimento dos requisitos para que as instituicdes de educacao ou
de assisténcia social sejam consideradas sem fins lucrativos para efeito de gozo
dessa imunidade, portanto, deve ser feito mediante lei complementar, uma vez que

se trata de regular uma limitagdo ao poder de tributar.

O Supremo Tribunal Federal, ao manifestar-se sobre a controvérsia
(ADIMC 1.802-DF, Rel. Min. Sepulveda Pertence, 27.08.98), entendeu que “a lei
ordinaria podera estipular requisitos que digam respeito a constituicdo e ao
funcionamento das entidades imunes, como, por exemplo, os relativos aos registros
de seus atos constitutivos, as formas juridicas que poderdo ser adotadas etc.
Entretanto, o estabelecimento de requisitos que importem regulacéo da limitacdo ao
poder de tributar, como os exigidos para qualificacdo de entidade sem fins de lucro,

exige, obrigatoriamente, edicdo de lei complementar”.

Atualmente, os requisitos para que uma entidade seja considerada sem
fins lucrativos, para efeito do gozo da imunidade tributaria aqui tratada, encontram-
se no art. 14 do Codigo Tributario Nacional, o qual foi modificado pela Lei

Complementar n® 104, de 10/01/2001.

Segundo o art. 14 do CTN, para serem consideradas sem finalidade de
lucro as instituicbes acima mencionadas devem observar 0s seguintes requisitos: a)
nao distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas, a qualquer
titulo; b) aplicarem integralmente, no Pais, 0os seus recursos na manutencdo dos
seus objetivos institucionais; ¢) manterem escrituragdo de suas receitas e despesas

em livros revestidos de formalidades capazes de assegurar sua exatidao.
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2) Instituir contribuicbes de seguridade social no uso da competéncia

residual (art. 195, § 4°).

Outro importante dispositivo constitucional em que o texto refere-se
apenas a lei, sem qualificativos, mas a interpretacdo sistematica da Constituicdo

leva-nos a concluir que essa lei devera ser uma lei complementar.

A Unido pode instituir contribuicdo destinada a manutencdo ou expansao
da seguridade social incidente sobre fonte nova, ou seja, diversa das fontes
enumeradas nos incisos I, I, Il e IV do art. 195. Para a instituicio dessa
contribuicdo, devera ser observada a técnica exigida para a utilizacdo da
competéncia residual, prevista no art. 154, I. Portanto, a instituicdo da contribuicéo
exige: lei complementar, fato gerador e base de calculo inéditos (ou seja, néo
coincidentes com os de outras contribuicbes de seguridade) e observancia do

principio da ndo-cumulatividade.

Lembramos, outrossim, que o STF entende que os fatos geradores e
bases de célculo das contribui¢cdes residuais de seguridade podem coincidir com o0s
dos impostos previstos na Constituicdo (RE 242.615, Rel. Min. Marco Aurélio,

17.08.1999; RREE 231.096; 258.774; 252.242, Rel. Min. Moreira Alves).

3) Determinar medidas para que os consumidores sejam esclarecidos

acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigcos (art. 150, § 5°).

A necessidade de lei complementar para o cumprimento deste dispositivo
constitucional é um tanto controversa. Autores entendem que, em razéo de situar-se
o dispositivo na Secao relativa as limitacdes constitucionais ao poder de tributar, a lei
nele referida, embora sem qualquer qualificativo, devera ser uma lei complementar,
por forca da exigéncia do art. 146, I, da Constituicdo. Como essa lei ainda néo foi

editada, aguardemos para ver como se manifestardo as instancias judiciarias.



66

5 CONSIDERACOES FINAIS

A lei complementar n&do é criacdo do direito brasileiro. Podemos observar
a existéncia desta espécie normativa em varios sistemas juridicos alienigenas,
embora possuam outras denominacdes e particularidades em cada pais. Nosso
ordenamento, ao instituir a lei complementar, inspirou-se no direito constitucional

francés, mas especificamente em sua loi organique.

Podemos afirmar que a lei complementar, em seu sentido hodierno, no
nosso ordenamento, pode ser conceituada como aquela que € editada para
disciplinar matéria previamente selecionada pela Constituicdo, e aprovada pela

maioria absoluta das casas legislativas.

Essencialmente, existem duas diferencas entre a lei ordinaria e a lei

complementar, sendo estas de cunho material e formal.

Materialmente falando, a diferenca existente entre as duas espécies
normativas consiste em que as leis complementares referem-se as matérias de
antemdo descritas na Constituicdo, ou seja, somente as matérias reservadas
constitucionalmente é que poderdo ser objeto de leis complementares. Ja as leis
ordinérias, por sua vez, devem ter como contetdo as matérias de cunho residual, ou
seja, aquilo que nao for objeto das emendas constitucionais, das leis

complementares, ou das outras normas infraconstitucionais elencadas na Lei Maior.

Formalmente considerando, as leis complementares possuem processo
legislativo diferenciado, no que concerne ao seu quorum para aprovacao, qual seja,
o da maioria absoluta, enquanto que a aprovacédo de leis ordinarias se da por
maioria simples. Esta exigéncia de maioria absoluta para a edicdo de uma lei
complementar decorre da intencdo do legislador constituinte no sentido de dotar

determinadas matérias de uma maior estabilidade legislativa.
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A estrutura escalonada das normas esta ligada a idéia de fundamentacéao.
Ou seja, normas inferiores procuram seu fundamento de validade em normas que

Ihes s&o hierarquicamente superiores.

E isto ndo acontece entre uma lei ordinaria e uma lei complementar, pois
as duas espécies de lei ocupam 0 mesmo patamar hierarquico em nosso
ordenamento juridico, ambas tendo como fundamento de validade a Constituicao;
nao obstante os argumentos norteadores de entendimento antagOnico, acima

expostos, sejam fruto da reflexdo e estudo de juristas da maior envergadura.

Na realidade, o que acontece é que leis complementares e leis ordinarias
possuem matérias proprias. O que podera haver € invasdo de competéncia de uma
das normas em relacdo ao ambito material da outra. E, em assim se dando, o que

ocorrera sera uma inconstitucionalidade, ndo uma ilegalidade.

Somente podemos falar em hierarquia quando exista campo material
comum. E, entre as leis complementares e as leis ordinarias, 0 que se vé sao

campos materiais absolutamente dispares.

Em regra, lei ordinaria ndo pode revogar lei complementar, e isto
exatamente porque seus campos de atuacao sao constitucionalmente diferenciados,
nao podendo uma lei ordinaria disciplinar matéria que seja reservada a outro tipo de
norma. A reciproca é verdadeira, ou seja, lei complementar ndo deve adentrar em
temas proprios de lei ordindria. Entretanto, em isto ocorrendo, a lei somente
formalmente sera complementar, sendo materialmente ordinéria, o que possibilitara

sua modificagdo ou revogacédo por uma lei ordinaria superveniente.
O Direito Tributario € um dos ramos do direito em que mais se sente a

presenca das leis complementares, tendo em vista a preocupacao do legislador

constituinte em dotar esta area de uma maior seguranca juridica, posto que o Direito
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Tributario tem como funcgéo regular as relacdes entre o Fisco e o cidadao, limitando

o poder de tributar e impedindo o abuso por parte do Estado.

A principal norma infraconstitucional do nosso ordenamento em matéria
tributaria é o Codigo Tributario Nacional, tendo como funcdo maior dispor sobre
normas gerais em mateéria de legislacao tributéria. Tendo em vista que esta funcao
deva ser obrigatoriamente regulada por lei complementar (art. 146, 11l da CF/88), o
CTN foi recepcionado com status de lei complementar pela Lei Maior, embora tenha

sido formalmente veiculado como lei ordinaria (Lei n.° 5.172/66).

Analisando a Constituicdo atual, percebemos que sdo muitas as ocasides
de exigéncia de lei complementar. Entretanto, ndo podemos dizer que estas
ocasifes sejam fixas e imutaveis, posto que muitas delas foram introduzidas por
emendas constitucionais a Constituicdo original, e outras ocasifes de exigéncia
foram suprimidas, conforme a vontade do legislador reformador e as necessidades

politicas e sociais.

Assim sendo, o estudo da lei complementar sempre ensejara bastante
controvérsia no meio juridico, ndo se podendo afirmar que qualquer estudo, por mais
profundo o seu conteudo, e por mais respeitavel o seu autor, possa ter um carater
conclusivo, posto ndo ser o Direito uma ciéncia exata, estando em constante

transformacéao.

N&o obstante, acreditamos ter possibilitado, com o presente trabalho, uma
melhor compreensado das discussfes mais relevantes referentes a lei complementar
no momento atual, propiciando ao leitor o acesso as opinides conflitantes de
grandes juristas na area, e nos posicionando a respeito de cada uma delas de forma

simples e objetiva.
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