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RESUMO

O presente trabalho se dedica a examinar as disposi¢cBes constitucionais relativas a lei
complementar, em especial em matéria tributaria, relacionando-as com as modernas correntes
do pensamento, enfatizando a Teoria da Linguagem. Busca-se, como em qualquer trabalho
cientifico, por meio de um corte metodoldgico, circunscrever como objeto o estudo do direito
positivo brasileiro, elegendo como pressupostos as premissas do Construtivismo Logico-
semantico. Passando pelo processo de construgdo da norma juridica, investigando o direito
positivo, faz-se uma analise das espécies normativas previstas na Constituicdo Federal,
analisando, em especial, o veiculo introdutor lei complementar e suas fun¢des no ambito do

direito tributario.

Palavras chave: Direito positivo. Norma juridica. Lei complementar. Direito tributério.



ABSTRACT

This paper is dedicated to examining the constitutional provisions on the complementary law,
particularly in tax matters, relating them to modern currents of thought, emphasizing the
Theory of Language. Looking up, as in any scientific paper, through a methodological
approach, limited as its object the study of positive Brazilian law, electing as assumptions the
premises of Constructivism Logical-semantic. Going through the process of construction of
the rule of law, investigating the positive law, it is an analysis of species regulations provided
for in the Federal Constitution, analyzing in particular the introducer vehicle complementary

law and its functions under the tax law.

Keywords: Positive law. Rule of law. Complementary law. Tax law.
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho € analisar o veiculo introdutor lei complementar, no
ambito do sistema tributario nacional, desde os conceitos basilares necessarios, fixando as

premissas necessarias de um sistema de referéncia especifico.

Preliminarmente serdo tecidas breves consideraces no campo da Teoria Geral do
Direito, buscando diferenciar Direito Positivo e Ciéncia do Direito, tendo por base a Teoria da
Linguagem. Em que pese a distin¢do entre tais realidades, tem-se um sistema de referéncia em
que tanto a Ciéncia do Direito quanto o Direito Positivo sdo extratos de linguagem, ou seja,

um fendmeno comunicacional.

Passando a investigacdo do Direito Positivo, considerando-o como conjunto de
normas juridicas validas em um sistema, buscarei descrever o processo de criacdo da norma

juridica, explicitando as diferencas entre o veiculo introdutor e a norma juridica.

Fixadas estas premissas, farei uma breve analise das espécies normativas postas
nos sistema constitucional brasileiro, fazendo uma diferenciacdo quanto a competéncia para

sua introducéo e sua funcao.

Adiante analisarei a natureza juridica do veiculo introdutor lei complementar e sua
correlacdo com o veiculo introdutor lei ordinaria, em especial quanto a possibilidade de

existéncia de hierarquia entre tais espécies.

Uma vez definida a natureza do veiculo introdutor lei complementar, abordarei a
funcdo dada pelo ordenamento juridico a tal espécie normativa, diferenciando suas funcgdes
tipicas e atipicas, na busca de uma significacdo do enunciado prescritivo constante no artigo
146 da Constituicdo Federal, apresentando as divergéncias das correntes dicotdbmica e

tricotdbmica quanto a fungéo da lei complementar.

Assim, busquei enfrentar um assunto especifico, com base em premissas da
Teoria Geral do Direito e Loégica Juridica, construindo significados para enunciados
constantes de nosso sistema do direito positivo, sem, obviamente, esgotar o assunto, mas

apenas tentando contribuir para sua elucidacéo.



1 ODIREITOE A LINGUAGEM
1.1 Direito Positivo e Ciéncia do Direito

Comumente, o vocédbulo direito é empregado para determinar diferentes
realidades, sendo mais observado seu emprego para significar: (i) direito como norma; (ii)
direito como faculdade, prerrogativa do Estado de criar normas; (iii) direito como justo, 0
devido por justica; (iv) direito como ciéncia, se confundindo com a Ciéncia do Direito e (V)
direito como fato social, como fenémeno da vida em coletividade, ladeado de fatos

econdmicos, culturais entre outros.

Contudo, o direito se expressa através de uma linguagem, ocupando-se de regular
a conduta dos homens, e a forma com que se relacionam com vistas a preservar o bem estar

coletivo.

Tem-se, assim, o direito positivo como o conjunto de normas juridicas validas em
determinado espaco territorial, expresso por meio de linguagem com vistas a disciplinar o

comportamento entre os homens.

O direito positivo se revela através de enunciados prescritivos veiculados atraves

do texto legal, a letra da lei positivada em uma ordem juridica.

De seu turno, a Ciéncia do Direito tem por objeto o direito positivo, ou seja, seu

estudo € a gama de proposi¢des que tem por objetivo ordenar a vida dos homens.

Compete a Ciéncia do Direito estudar as normas juridicas descrevendo-as

mediante metodologia prépria.

Em que pese tratarem-se de realidades diversas, ndo hd como negar que tanto o
direito positivo quanto a Ciéncia do Direito séo corpos de linguagem, sendo o primeiro, como
dito, o conjunto de normas juridicas validas dentro de dado sistema, em certo tempo e lugar, e

a segunda, a construcdo de linguagem feita com o fito de descrever o primeiro.

Assim, pode-se falar em uma linguagem prescritivas, qual seja, a do direito
positivo, e de uma linguagem descritiva, aquela da Ciéncia do Direito. Desta sorte, a Ciéncia
do Direito, confrontada com o direito positivo, se revela como metalinguagem, posto que se

trata de uma linguagem que descreve outra linguagem.

Fixada a premissa de que o direito positivo &, em verdade, o objeto da Ciéncia do
Direito, a outra concluséo ndo se pode chegar: O resultado do trabalho do cientista do direito

sera a descricao de algo ja existente, o direito positivo.



Feitas estas consideragcfes preliminares, o proximo passo sera a definicdo do que é

norma juridica.

1.2 A construcdo da norma juridica

Além do ja colocado no capitulo anterior o direito positivo enquanto considerado
linguagem prescritiva, € invariavelmente uma realidade criada por meio da linguagem, e
portanto, um fenémeno de comunicag¢do, com regras sintaticas, semanticas e pragmaticas

proprias.

Costumeiramente o que se convencionou na doutrina de uma forma geral foi a
definicdo de norma juridica como sendo o proprio comando existente no diploma legal, o
texto frio da lei.

Contudo, aqui norma juridica sera tratada de outra maneira, qual seja, um juizo,
obtido por meio da interpretacdo de determinado texto. Repousando justamente na
significacdo obtida das proposicdes juridicas. Sendo o produto do intelecto resultante da

percepc¢ao do mundo.

Assim, tem-se a norma juridica como a significacdo construida a partir dos textos
que compdem o sistema do direito. Como o resultado da percepgdo do homem ao se deparar e

analisar o enunciado do direito.

O texto do direito positivo ndo se confunde com a norma juridica dela extraida. O
direito positivo como ja dito é extrato de linguagem, que de seu torno é produzida por meio de
textos, enquanto suportes fisicos de comunicacdo. Assim, o texto do direito positivo nada
mais é que um conjunto de enunciados inserido no mundo por uma forma determinada pela

préprio direito positivo.

Tal conjunto de enunciados existente no texto do direito positivo, isoladamente
nada representa, sendo apenas um conjunto de textos, contendo enunciados que tratam de
matéria juridica, refletindo tdo somente palavras ordenadas em um texto, ainda desprovidas de

significado.

Caberd ao interprete, ao analisar tal conjunto de palavras e oracGes dispostas em
forma de texto, construir em sua mente uma significacdo para o texto do direito. Tal

significacdo, que € resultado do esfor¢o do intérprete sera a norma juridica.

1 CARVALHO, Paulo de Barros, “Curso de Direito tributario” , 232 ed, Sdo Paulo, Editora Saraiva, 2011, p. 40.
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Conclui-se, portanto, que a um Unico texto do direito poderdo ser dadas tantas
interpretacdes quanto os interpretes possam construir, extraindo-se as mais diversas normas

juridicas possiveis, tendo por limite a mente destes interpretes, e ndo o texto interpretado.

Neste plano, o suporte fisico — texto de lei — sera 0 mesmo para todos aqueles que
com ele se deparem, contudo a interpretacdo deste podera ser absolutamente oposta, podendo,

assim, um mesmo suporte fisico resultar em diferentes significacdes.

PAULO DE BARROS CARVALHO?, coloca tal problematizagéo de forma clara:

O falar em linguagem remete o pensamento, forcosamente, para o sentido de outro
vocabulo: o signo. Como unidade de um sistema que permite a comunicacgao inter-
humana, signo é um ente que tem status légico de relacdo. Nele, um suporte fisico se
associa a um significado e a uma significacdo, para aplicarmos a terminologia
husserliana. O suporte fisico da linguagem idiomética é a palavra falada (ondas
sonoras, que sdo matéria, provocadas pela movimentacdo de nossas cordas vocais, no
aparelho fonético) ou a palavra escrita (deposito de tinta no papel ou giz na lousa).
Esse dado, que integra a relagdo signica, como o prdprio nome indica, tem natureza
fisica, material. Refere-se a algo do mundo exterior ou interior, da existéncia concreta
ou imaginaria, atual ou passada, que é seu significado; e suscita em nossa mente uma
nogdao, ideia ou conceito, que chamamos de “significacéo”.

Assim, fala-se em construcdo da norma exatamente porque a norma juridica esta
na cabeca do interprete e ndo no texto legal. O interprete é que constréi a norma, nao o texto

de lei.

O processo de construcdo da norma juridica tem seu inicio nos textos de direito

positivo, sendo este o suporte de linguagem admitido pelo préprio direito.

Desta sorte, por texto de lei, entende-se o suporte fisico, a matéria resultante do

processo legislativo positivado no papel.

Tal conjunto de textos sera o ponto de partida para a construcdo da norma
juridica, constituindo o chamado “plano de expressdo”, que sera sempre 0 mesmo, dentre

aqueles enunciados considerados validos.

Até este ponto existe apenas a tinta no papel, e o interprete ao analisar este texto
devera faze-lo inicialmente de forma isolada, atribuindo significacdo as palavras, frases e

oracoes.

Chegara o intérprete a um conjunto de enunciados com contetdo de significacdo

obtidos a partir de suas convic¢des e conhecimento prévio, sem contudo permitir que se

2 CARVALHO, Paulo de Barros, “Direito tributario : linguagem e método™ , 4% ed, Sdo Paulo, Noeses, 2011, p.
33 e 34.



delimite a prescricdo de condutas intersubjetivas, posto que ndo se chegou ao sentido

completo dos enunciados prescritivos. Chega-se as proposicoes juridicas.

A proposicdo € a significacdo, a ideia, extraida dos enunciados, que de forma

isolada ou em conjunto com outras proposicdes juridicas constitui a norma juridica.

Ao extrair as proposicdes juridicas, o intérprete ingressa no plano do contetdo das
significacbes dos enunciados, superando o texto do direito enquanto suporte fisico. Porém até

este momento a proposicao ndo tem aptiddo para regular condutas.

Desta feita o intérprete deve continuar percorrendo o processo de producdo da
norma juridica, ingressando em um terceiro plano, no qual os enunciados ja dotados de
conteddo de significacdo serdo analisados de forma conjunta, sistémica, buscando-se construir

um enunciado completo, dotado da aptiddo de regular as condutas intersubjetivas.

Ao conjugar tais proposic¢fes construindo uma proposicao de conteudo completo,

o interprete chegaré ao seu objetivo: a norma juridica.

A norma juridica sera composta por um antecedente e um consequente, sera a
composicao articulada das significacBes, construida a partir dos enunciados do direito

positivo, sob a forma hipotético-condicional.®

Na licdo de PAULO DE BARROS CARVALHO?, tem-se:

Se pensarmos que a norma é um juizo hipotético condicional (se ocorrer o fato X,
entdo deve ser a prestacdo y), formado por vérias nog¢des, é facil concluir que nem
sempre um sO texto (de lei, por ex.) sera suficiente para transmitir a integridade
existencial de uma norma juridica. As vezes, os dispositivos de um diploma definem
uma, algumas, mas nem todas as nogdes necessarias para a integralizacdo do juizo e,
ao tentar enuncia-lo verbalmente, expressando a correspondente proposigéo,
encontramo-lo incompleto, havendo a preméncia de consultar outros textos do direito
em vigor.

Diante do processo de construgdo da norma juridica, tem-se como clara a
possibilidade de construcdo de diversas normas a partir de um mesmo texto de direito, posto

gue a norma restara sempre na mente do intérprete.

PAULO DE BARROS CARVALHO, explicita de forma bastante clara todo o
processo de construcdo da norma juridica, chamando cada fase de processo de planos, ou
subsistemas “S1”, “S2”, “S3” e “S4”.

3 CARVALHO, Aurora Tomazini de, “Curso de teoria geral do direito: o construtivismo l6gico-semantico, Sdo
Paulo, Noeses, 2010, p. 279.
4 CARVALHO, Paulo de Barros, “Curso de Direito tributario™ , 232 ed, Sdo Paulo, Editora Saraiva, 2011, p. 41.
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O conjunto de enunciados tomados no plano da expressao (S1) € o primeiro
contato do intérprete com o texto do direito positivado, representando o plano dos

significantes, da literalidade textual, ou seja, € o conjunto isolado de formulas enunciativas.

De seu turno, o contetdo de significagdo de enunciados prescritivos (S2) é 0 passo
seguinte, posto que parte da analise literal para adentrar na analise dos sentidos, promovendo

a contextualizacao dos contetidos obtidos no processo gerativo.

Ja, o dominio das significagdes normativas (S3) é o aperfeicoamento do conjunto
do trabalho construtivo daquele se debruca sobre o texto, posto que é a confrontacdo do
trabalhos dos passos anteriores em face de certas oracfes de forte cunho axioldgico: é o
nascimento da norma juridica, os signos transformam-se em conteddos, deixando de ser um

entes isolados e passam a pertencer a unidade sistémica.

Assim, no (S1), plano da expressdo, estdo os suportes fisicos dos enunciados
prescritivos, que é o mesmo para todos os sujeitos, independente de lugar e do tempo em que
for submetida sua analise. E o inicio do percurso da interpretacdo, bem como é o espaco das

modifica¢des introduzidas no sistema total.

No (S2) inicia-se a trajetoria pelo conteddo, atuando, nos enunciados

isoladamente, na dimensdo semantica dos comandos legislados.

O (S3) é o subsistema das formacGes normativas. Contém as significacdes de
enunciados que realizam o antecedente da norma juridica e no consequente as condutas

subjetivas.

Ja no final tem-se o plano S4, em que h& a organizacdo de todas as normas
juridicas obtidas em forma de sistema, com base em regras especificas de coordenacdo e

subordinacdo.

11



2 ALEICOMPLEMENTAR NO SISTEMA CONSTITUCIONAL
2.1 A lei como veiculo introdutor de normas

O proprio sistema do direito positivo define quais sdo os veiculos introdutores
competentes para a introducdo de normas juridicas no proprio sistema, partindo do texto
constitucional. Tento delimitado o objeto deste trabalho, relevante se faz a analise exclusiva

do introdutor lei.

A Constituicdo Federal em seu artigo 59, prevé que o processo legislativo
compreende a elaboracdo de a) emendas a constituicdo; b) leis complementares; c) leis
ordinarias; d) leis delegadas; €) medidas provisorias; f) decretos legislativos; e g) resolucdes.

Considerando o artigo 59 da Constituicdo Federal, tem-se que o vocabulo “lei”, tal
qual tantos outros constantes dos textos de direito positivo, revela-se de modo ambiguo e

vago, sendo de fundamental importancia definir seu contetdo semantico.

A Constituicdo Federal, ao estabelecer as regras para o processo legislativo, define
sete espécies normativas diferentes. Todas elas com relevancia para o sistema tributario, tendo

diferentes fungdes no sistema.

Como o objetivo do presente trabalho € tratar de maneira mais especifica uma
dessas espécies, a lei complementar, neste momento oportuno apenas um breve comentério

sobre as demais.

2.2 A funcao das espécies normativas no direito tributario

As espécies normativas previstas no artigo 59 da Constituicdo Federal, conforme

ja afirmamos, tém, cada uma, uma funcéo no direito tributario.

A Emenda a Constituicdo ¢ uma manifestacdo do que a doutrina constitucionalista
chama de poder constituinte derivado, tendo por funcdo no direito tributario tratar da matéria
pertinente a defini¢cdo de competéncia tributaria. Para aclarar tal afirmagdo, concordamos com
ROQUE CARAZZA ao definir competéncia tributaria como a aptiddo legislativa que cada

ente tributante recebe da Constituicdo Federal, a fim de instituirem tributos®.

Com base nos conceitos aqui definidos, competéncia tributéaria deve ser entendida
também como uma norma juridica — caso contrario ndo pertenceria ao sistema do direito

positivo —. Em assim sendo, pode-se definir competéncia tributadria como a norma juridica

5 CARAZZA, Roque Antonio, “Curso de direito constitucional tributario”, 28? ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2012,
p. 563 e seguintes.

12



introduzida necessariamente por veiculo introdutor Constituicdo Federal ou Emenda a
Constituicdo, que tem por objeto a legitimacdo para alguns o6rgaos produzirem novas normas

com a finalidade de instituicdo de tributos.

A emenda a Constituicdo tem por funcdo tratar das matérias relativas ao direito
tributério cujo trato deve ser feito diretamente pelo texto constitucional. Essa definicdo se da
quer seja pela matéria — tipicamente constitucional —, quer seja pela simples colocacéo pelo
legislador constituinte originario — formalmente constitucional —. Em outras palavras, para
tratar das meterias disciplinadas na Constituicdo, deve ser utilizado o veiculo introdutor desta

espécie.

Simplificando, esta espécie normativa exercerd, com predominancia, a funcéo de
dispor sobre regras de competéncia tributaria, alterando o texto constitucional, respeitadas as

limitagGes das chamadas clausulas pétreas.®

A lei ordinaria é a espécie normativa, ou a espécie de veiculo introdutor, quer tem
por funcdo preponderante o exercicio da competéncia tributaria. Em outras palavras, a
Constituicdo Federal — e suas emendas — atribuem competéncia tributaria aos entes tributantes
(Unido Federal, Estados, Distrito Federal e Municipios), que devem exercé-la produzindo
novas normas juridicas. A producdo destas normas juridicas tera por veiculo introdutor usual
a espécie normativa lei ordinaria. O processo de producdo deste veiculo esta definido no

artigo 61 da Constituicao Federal.

Vale chamar a atengdo aqui para o fato de que quando se enuncia o famoso
principio da legalidade tributéria, estabelecendo-se que somente lei pode criar, modificar ou

extinguir tributos, a regra geral é a necessidade e utilizacdo de lei da espécie ordinaria.

Lei delegada € a espécie normativa de competéncia do chefe do poder executivo,
mediante delegacéo legislativa, respeitadas as regras definidas no texto constitucional em seu
artigo 68.

Esta espécie tem a caracteristica de ser utilizada como meio excepcional,
extraordinario, representando uma delegacdo de competéncia do poder legislativo, por
intermédio de resolucdo, provocada por solicitagdo do poder executivo, respeitadas as
limitagdes materiais definidas na constituicdo — matérias vedadas para o trato por lei delegada.

5 Artigo 60, § 4° CF: N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: |1 — a forma
federativa do Estado; Il — o voto direto, secreto, universal e periddico; |1l — a separagdo dos poderes ; IV — 0s
direitos e garantias individuais.
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PAULO DE BARROS CARVALHOY, afirma que leis delegadas podem tratar de
matéria tributaria, desde que ndo firam a limitacdo de exigéncia de lei complementar. Cabe
registrar a opinido em contrario, sempre pertinente, de SACHA CALMON NAVARRO
COELHO.®

Medida Provisoria é a espécie normativa de competéncia do chefe do executivo
federal®, que respeitados os requisitos de urgéncia e relevancia, definidos no artigo 62 da
Carta da Republica, pode ser editada, produzindo os efeitos de lei. Vale dizer que, assim
como a lei delegada, sua competéncia se da pela negativa, ou seja, 0 texto constitucional

enumera quais sdo as matérias que ndo podem ser tratadas por tal instrumento.

A medida provisoria pode ser considerada veiculo introdutor pertinente para tratar
de matéria tributéria, tendo o0 mesmo campo de competéncia da lei ordinaria — excluidas as

matérias expressas no artigo 62, § 1° da Constituicdo Federal.

Muitos autores, capitaneados por ROQUE CARRAZZA! defendiam pela
impossibilidade de medida provisoria instituir tributos. Contudo, com a edicdo da Emenda a

Constituicdo 32, de 2001, passou-se a permitir, expressamente, esta possibilidade.

O decreto legislativo é a espécie normativa utilizada pelo poder legislativo
destinada a veicular as matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, previstas
no artigo 49 da Constituicdo Federal, além da regulamentacdo das medidas provisorias

rejeitadas pelo Congresso Nacional.'?

Na seara tributaria, pode-se enumerar duas grandes funcdes para estes decretos
legislativos, quais sejam, a regulamentacdo de medidas provisdrias que tratam de matéria
tributaria, quando rejeitadas pelo Congresso Nacional, e a interiorizacdo dos tratados

internacionais firmados pelo chefe do poder executivo. Vale dizer que esses tratados devem

" CARVALHO, Paulo de Barros, “Curso de direito tributario”, 23% ed., Sao Paulo, Saraiva, 2011, p. 96.

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro, “Curso de direito tributario brasileiro”, 72 ed., Rio de Janeiro, Editora
Forense, 2004, pag. 209.

® Alguns autores, e inclusive o STF, entendem pela possibilidade de medidas provisorias editadas pelo chefe do
executivo estadual, desde que previsto pelo constituicdo Estadual respectiva. (ADI 425-TO, relator Min
Mauricio Correa, julgado em 4.9.2002, constante do informativo n° 280, set 2002).

O CARAZZA, Rogque Antonio, “Curso de direito constitucional tributario”, 282 ed., Sao Paulo, Malheiros, 2012,
p. 302 e seguintes.

1 Artigo 62, § 2° Medidas provisdria que implique instituicdo ou majoracdo de impostos, excetos os previstos
nos arts. 153, I, I, IV, V e 154, 1l, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido
convertida em lei até o Gltimo dia daquele em que foi editada”. Contudo, apesar da previsdo expressa decorrente
da EC 32/01, nada impede de continuar se defendendo tal impossibilidade, mas agora acrescida da discussdo da
inconstitucionalidade de tal alteracéo na Constituicdo Federal.

12 MORAES, Alexandre de, “Direito Constitucional”, 212 ed., Sdo Paulo, Editora Atlas, 2007, p. 665.
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ser referendados pelo Congresso Nacional, que se da por intermédio destes decretos

legislativos.

As resolucBes sdo a espécie normativa de competéncia das casas legislativas que
trata de matéria via de regra interna corporis, ou seja, que produzem efeitos apenas nos
procedimentos internos das casas. Até por isso, assim como 0s decretos legislativos, seu
processo de enunciacdo vem definido ndo da Constituicdo Federal, mas no regimento interno

das casas legislativas.

No direito tributario esta espécie normativa tem a funcdo de proceder a delegacao
de competéncia para o chefe do executivo editar leis delegadas®®, além de estabelecerem
aliquotas maximas e minimas para 0s impostos estaduais, vale dizer, ITCMD14, ICMS15 e
IPVAL1S6.

Analisadas as fungbes preponderantes de cada espécie normativa prevista no
artigo 59 da Constituicdo Federal, lembrando a limitacdo de tratar apenas da funcéo
preponderante, ndo esgotando o assunto, resta, agora, a analise do verdadeiro objeto deste

trabalho, a lei complementar.

2.3 A lei complementar

Lei complementar, nos termos do artigo 59 do texto constitucional, € um dos

veiculos introdutores previstos no sistema juridico pétrio.

Tal espécie possui caracteristicas proprias que a diferencia das demais, seja em
razdo das matérias a ela reservadas, seja em razdo de seu procedimento legislativo proprio,

conforme se vera.

2.3.1 A natureza juridica da lei complementar — sua classificagéo

Como ja apontado acima, a Constituicdo Federal prevé expressamente o veiculo
introdutor lei complementar, elencando-o entre as demais espécies de veiculos introdutores de
normas juridicas. Desta sorte, relevante que se investigue de forma mais atenta quais 0s

parametros fundamentais a sua diferenciacao.

Relevante para o inicio do processo classificatorio apontar as palavras de PAULO
DE BARROS CARVALHO:

13 Artigo 68, § 2°: A delegacdo ao presidente da replblica tera a forma de resolucdo do Congresso Nacional, que
especificara seu conteddo e os termos do seu exercicio.

14 Artigo 155, § 1°, IV

15 Artigo 155,8 2°, IVe V

16 Artigo 155, § 6°, |
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Ao examinar a estrutura interna do enunciado, a Légica dos Termos se ocupa, além da
defini¢do, das operagdes de classificacdo e divisdo. Classificar € distribuir em classes;
é dividir os temos segundo a ordem da extensdo, ou, para dizer de modo mais preciso,
é separar os objetos em classes de acordo com as semelhancas que entre eles existam,
mantendo-o0s em posicOes fixas e exatamente determinadas com relacdo as demais
classes. Os diversos grupos de uma classificacdo, recebem o nome de espécies e de
géneros, sendo que espécies designam os grupos contidos em um grupo mais extenso,
enquanto que género é 0 grupo mais extenso que contém as espécies. A presenca de
atributos ou caracteres que distinguem determinada espécie de todas as demais
espécies de um mesmo género denomina-se ‘diferenca’ , ao passo que ‘ diferenca
especifica’ € 0 nome que se da ao conjunto das qualidades que acrescentam ao género
para a determinacdo da espécie, de tal modo que € licito enunciar: a espécie é igual ao
género mais a diferenca especifica ( E = G + De).

()

Toda classe € susceptivel de ser dividida em outras classes. E principio fundamental
em légica que a faculdade de estabelecer classes ¢é ilimitada enquanto existir uma
diferenca, pequena que seja, para ensejar a distingdo. O nimero de classes possiveis €,
por conseguinte, infinito; e existem, de fato, tantas classes quantos nomes, gerais e
préprios.

()

Antes de mais nada, porem, uma adverténcia que me parece oportuna: tratando-se de
classificacdo produzida na linguagem prescritiva do direito, estd informada por
critérios exclusivamente juridicos. As diretrizes que orientam a distribuicdo das
posicOes, subposicdes, itens e subitens, devem ser pesquisadas nos limites do

ordenamento positivo brasileiro.!’
Tem-se assim que a atividade classificatoria nada mais é que aquela exercida pelo
sujeito cognoscente, ao enfrentar seu objeto de seu estudo, escolhendo os critérios que tenham

por relevantes para realizar a diferenciacao.

Porém no ambito de estudo do direito positivo, caberéd ao intérprete a escolha de
criterios que tenham relacdo de pertinéncia com o préprio direito positivo, buscando no

proprio sistema do direito os critérios especificos que deverao ser utilizados.

Desta feira, tem-se de buscar no préprio direito quais os critérios existentes para
que se possa diferenciar o veiculo introdutor lei complementar dos demais veiculos

introdutores.

2.3.1.1 O processo legislativo

Pode-se apontar com um primeiro critério de diferenciacdo do veiculo introdutor
lei complementar a prépria previsao constitucional de um procedimento legislativo proprio,
que como bem aponta JOSE AFONSO DA SILVA'® *“entende-se o conjunto de atos

17 CARVALHO, Paulo de Barros, “Regras gerais de interpretacdo da tabela NDN/SH (TIP/TAB)”, Revista
Dialética de Direito Tributario n® 12, pag. 42.

18 SILVA, José Afonso, “Curso de direito constitucional positivo”, 362 ed., Sdo Paulo, Editora Malheiros, 2013,
p. 526.
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(iniciativa, emenda, votacdo, san¢do, veto) realizados pelos 6rgédos legislativos visando a
formacgdo das leis constitucionais, complementares e ordinarias, resolucdes e decretos

legislativos.”

A carta constitucional, em seus artigos 61 e seguintes disciplina o procedimento a
ser adotado pelo Congresso Nacional — em suas casas legislativas — para a elaboracdo dos
veiculos introdutores de leis, sendo que especificamente o artigo 69°, dispde que, para a lei

complementar, é necessario um quorum diferenciado.

Partindo deste enunciado constitucional pode-se verificar que o processo de
enunciagdo deste veiculo introdutor exige a aprovacdo da maioria absoluta dos componentes
do Senado Federal e da Camara dos Deputados, o que de plano o diferencia do veiculo lei

ordinéria, para o qual basta a aprovacdo da maioria simples.

Tem-se, assim, um critério juridico de classificacdo, vez que estabelecido pelo
préprio sistema de direito positivo.

Restar, ainda, pesquisar se este seria 0 Unico critério para a sua diferenciacdo. E
este aprofundamento é necessario para o enfrentamento de questes simples como a natureza
juridica de um projeto de lei aprovado com maioria absoluta, mesmo sendo projeto de lei

ordinéria.

2.3.1.2 As matérias reservadas a lei complementar

Quando o texto constitucional trata do veiculo introdutor lei complementar ndo
estabelece de maneira expressa quais sao 0s requisitos matérias desta especie. Contudo, tal
previsdo expressa ndo se faz necessaria, posto que sera, obrigatoriamente, obtida por meio de
uma norma juridica, sendo estas — as normas juridicas — implicitas, como bem aponta PAULO
DE BARROS CARVALHO:?

N&do se pode dizer o mesmo, contudo, a respeito das normas juridicas, porguanto
estardo elas sempre, e invariavelmente, na implicitude dos textos positivados. As
regras do direito positivo, pertencendo ao campo das significacBes, serdo
necessariamente implicitas, pelo que, de acordo com esse modelo conceptual, ndo
caberia falar em normas implicitas, ja que, por suposto, todas elas o séo.

Porém, a doutrina constitucionalista entende de modo quase unanime que 0
veiculo introdutor lei complementar é reservado a tratar de matérias especificas, dispostas na

Constituicao Federal.

19 Art. 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta.
20 CARVALHO, Paulo de Barros, “Curso de Direito tributario™, 23% ed., Sao Paulo, Saraiva, 2011, p. 42.
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ALEXANDRE DE MORAES aponta a lei complementar “como espécie
normativa diferenciada, com processo legislativo proprio e matéria reservada”?, asseverando

que:

a razdo de existéncia da lei complementar consubstancia-se no fato do legislador
constituinte ter entendido que determinadas matérias, apesar da evidente importancia,
ndo deveriam ser regulamentadas na prépria Constituicdo Federal, sob pena de
engessamento de futuras alteragdes; mas, a0 mesmo tempo, ndo poderiam comportar
constantes alteragOes através de processo legislativo ordinario.?

Como bem aponta PAULO DE BARROS CARVALHO, a doutrina
constitucionalista vem entendendo que as leis complementares sdo aquelas necessarias para a
complementacdo de dispositivos da lei basica que ndo sejam autoaplicaveis, qualificando-as

ontologicamente pela matéria inserida em seu contetido.??

Nesta esteira, para HELENO TAVEIRA TORRES, os veiculos introdutores lei
complementar tem no proprio sistema constitucional seu campo material predefinido —
competéncia — sob a forma das matérias sujeitas ao principio da reserva de lei complementar —

pressuposto material — e sdo aprovadas por maioria absoluta — pressuposto formal.?*

Pode-se concluir que o veiculo introdutor lei complementar foi reservado para
matérias especificas ora postas de forma expressa no texto constitucional, ora implicitas,
sendo sempre necessario um quérum proprio, tanto no Senado Federal quanto na Camara dos

Deputados.

2.3.2 A hierarquia dos veiculos introdutores: lei complementar e lei ordinaria

O direito positivo é o conjunto de normas juridicas validas no sistema, conforme
premissa adotada no inicio deste trabalho. Essas normas, conforme discutido, sdo as
significacbes que o intérprete constrdi a partir da leitura dos textos do direito, introduzidos no
sistema por intermédio dos veiculos introdutores de normas (normas introduzidas e

introdutoras, respectivamente).

Nesta explanacdo adotada, ainda nédo se falou em hierarquia das normas, ou seja,

na possibilidade de anéalise da prevaléncia ou ndo de determinada espécie sobre outra.

2L MORAES, Alexandre de, “Direito Constitucional”, 212 ed., Sdo Paulo, Editora Atlas, 2007, p. 641.

22 MORAES, Alexandre de, “Direito Constitucional”, 212 ed., Sdo Paulo, Editora Atlas, 2007, p. 641.

23 CARVALHO, Paulo de Barros, “Curso de Direito tributario™, 23% ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2011, p. 261.

24 PINTO, Fabiana Lopes et al, “Leis complementares em matéria tributaria™, Barueri, Editora Manole, 2003,
prefacio, XXII.
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Ao se falar em hierarquia das normas juridicas, lembrando que todas serdo
construidas na mente do sujeito cognoscente, necessario definir um referencial para a

definicdo desta ordem. Esta defini¢do serd dada pela analise do veiculo introdutor utilizado.

Assim, deve-se analisar a existéncia de hierarquia entre os veiculos introdutores.
Mais uma vez, com PAULO DE BARROS CARVALHO, tem-se:

Nos esquadros deste modelo, as fontes do direito positivo aparecerdo como uma
estrutura formada pela hierarquia de eventos previstos como contetido de normas,
em que encontramos, no apice, a Assembléia Constituinte, na condi¢do de fonte
superior e, abaixo, os demais ndcleos produtores de regras, em disposicdo vertical
nos focos singulares de que promanam 0s preceitos terminais do sistema. Mas, esta
perspectiva nos oferece, antes de tudo, uma visdo factual do direito, reduzindo-o a
uma organizacdo de acontecimentos do mundo social, capazes de elaborar normas
introdutoras de outras normas, sem que estas Ultimas comparecam. Dai porque
teremos de imaginar outro arcabougo piramidal, composto pela hierarquia dos
veiculos introdutores de normas, advindos da concretizagcdo daqueles eventos

referidos.?®
Portanto, na analise acerca de existéncia de hierarquia entre as normas juridicas
devera ser pautada na existéncia de hierarquia entre os veiculos introdutores. Assim sendo,
oportuna se faria a analise comparativa de cada uma das espécies elencada no artigo 59 da

Constituicao Federal.

Porém, dado o momento do presente trabalho, seréa realizada apenas a discussdo

sobre a existéncia de hierarquia entre e espécie lei complementar e lei ordinéria.

Parte da doutrina dispde que a lei complementar goza de hierarquia em relacao a
lei ordindria com base em sua posicdo enciclopedica na enumeragdo do artigo 59, aliado ao

quérum superior para sua aprovagao.

Esta falacia foi desfeita, inicialmente, por JOSE SOUTO MAIOR BORGES?,

gue demonstrou a necessidade da analise da questdo se dar de maneira diferenciada.

Ao se falar em hierarquia, faz-se necessario definir um conteido semantico para
tal signo. Havera hierarquia sempre que uma norma busque seu fundamento de validade em

outra norma. Sempre que existir esta relacdo, existira relacdo de hierarquia.

Nesta concepcdo, a analise da hierarquia da lei complementar deve ser
desmembrada em seu aspecto formal e material, ou seja, fundamentagcdo para o processo de
enunciacgdo e fundamentacdo para o conteddo semantico da lei.

25 CARVALHO, Paulo de Barros, “Curso de Direito tributario™, 23? ed., Sao Paulo, Saraiva, 2011, p. 80/81.
26 BORGES, José Souto Maior, “Lei complementar tributaria”, Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1975,
p 55.
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No que se refere ao aspecto formal, todas as normas, inclusive as introduzidas por
intermédio de emendas a constituicdo, seriam hierarquicamente subordinadas as leis
complementares, em virtude da disposicdo do artigo 59, paragrafo unico da Constituicdo

Federal.?’

J4& no aspecto material, ou seja, no que se refere ao aspecto semantico

(significacao) das normas, a analise ndo comporta solugéo Unica.

Neste aspecto, em alguns momentos havera a existéncia da hierarquia, quando a
lei ordinaria buscar fundamento de validade na lei complementar editada; em outros aspectos,

ndo se podera falar de hierarquia, mas apenas em campos de competéncia distintos.

Exatamente por isso que JOSE SOUTO MAIOR BORGES afirma a

impossibilidade de uma visdo unitaria sobre o assunto.?®

2.4 A utilizagdo do veiculo introdutor e das matérias reservadas

No exercicio da atividade legiferante, o legislador poderd, entdo, produzir
enunciados e introduzi-los, por intermédio dos veiculos introdutores no sistema.
Particularmente na questdo da lei complementar, vislumbra-se algumas possibilidades que

merecem comentarios.

Tendo definida a questdo da natureza ontologico-formal da lei complementar, ha
de se concluir que a definicdo de um veiculo introdutor como lei complementar deverd
respeitar a presenca dos dois requisitos necessarios, quais sejam, forma e materialidade

especificas.

Uma lei serd complementar ndo apenas quando obedeca ao quérum, nem quando
trate de matéria pertinente, mas quando reuna as duas condi¢des. O veiculo aprovado com 0
quérum especifico da maioria absoluta seria uma lei apenas formalmente complementar; um
veiculo gue disponha sobre matéria reservada a lei complementar seria uma lei materialmente
complementar; mas somente uma lei aprovada com o quérum especifico e tratando sobre a

matéria reservada € que poderia ser considerada lei complementar.

Nesta seara, poderiamos identificar quatro situacdes distintas no exercicio da

atividade legislativa: (i) veiculo introdutor formalmente e materialmente complementar, (ii)

27 Art 59, paragrafo Unico: Lei complementar dispora sobre a elaboracdo, redacéo, alteracéo e consolidagdo das
leis. (A lei complementar 95/98 cumpre este papel.)

28 BORGES, José Souto Maior, “Lei complementar tributaria”, Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1975,
p 55.
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veiculo introdutor formalmente complementar e materialmente ordinario, (iii) veiculo
introdutor formalmente ordindrio e materialmente complementar e (iv) veiculo introdutor

formalmente e materialmente ordinario.

2.4.1 Veiculo introdutor formalmente e materialmente complementar

Nesta hipdtese haverd um processo de enunciagdo (processo legislativo), iniciado
com um projeto de lei complementar, votado e aprovado com o quérum minimo de maioria
absoluta de cada uma das casas legislativas, tratando de matéria reservada, pela Constituicdo

Federal, ao campo de competéncia de lei complementar.

A norma produzida (veiculo introdutor) é, efetivamente, uma lei complementar.
Em outras palavras, o veiculo introdutor utilizado, neste caso, introduzira uma norma juridica
com a posi¢do hierarquica de lei complementar, somente podendo ser revogada por norma
posterior introduzida por veiculo de mesma ou superior hierarquia, aplicando-se o principio

da equivaléncia das formas.

2.4.2 Veiculo introdutor formalmente complementar e materialmente ordinaria

Nesta hipdtese haverd um processo de enunciacdo (processo legislativo), iniciado
com um projeto de lei complementar, votada e aprovada com o quérum minimo de maioria
absoluta de cada uma das casas legislativas, tratando, contudo, de matéria ndo reservada, pela
Constituicdo Federal, ao campo de competéncia de lei complementar. Em outras palavras,

tratando de matéria de competéncia de lei ordinéria (regra geral).

A norma produzida (veiculo introdutor) € uma lei ordinaria. Em outras palavras,
o veiculo introdutor utilizado, neste caso, introduzird uma norma juridica com a posi¢édo
hierarquica de lei ordinaria, podendo ser revogada por norma posterior introduzida por

veiculo de mesma ou superior hierarquia.

O entendimento, neste caso, se baseia na constatacdo que a definicdo do veiculo
introdutor (definigdo das matérias reservadas a lei complementar) é matéria de trato exclusivo
do texto constitucional. Apenas a Constituicdo Federal pode dispor sobre definicdo de

competéncia, seja legislativa, seja administrativa.

Assim sendo, permitir que o legislador federal, ao disciplinar uma matéria de
competéncia de lei ordinaria por lei complementar, acaba-se por sujeitar sua futura alteracdo
apenas por lei complementar, se estaria por admitir que o legislador federal pode alterar regras

de competéncia o que € inviavel.
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Nesta situacdo, a norma introduzida por este procedimento poderia ser revogada
por norma posterior introduzida por veiculo introdutor lei ordinaria, ndo se aplicando o

principio da igualdade das formas.

2.4.3 Veiculo introdutor formalmente ordinaria e materialmente complementar

Nesta hipdtese hd um processo de enunciacgao (processo legislativo), iniciado com
um projeto de lei ordinaria, votada e aprovada com o quérum minimo de maioria simples,
definida no artigo 47 da Constituicdo Federal, tratando, contudo, de matéria reservada, pela
Constituicdo Federal, ao campo de competéncia de lei complementar. Em outras palavras,

processo de lei ordinaria para disciplinar matéria de competéncia de lei complementar.

A norma produzida padecera do vicio de inconstitucionalidade, por invasdo de
competéncia reservada pelo texto constitucional. E bem verdade que esta
inconstitucionalidade necessitara ser declarada por intermédio de outra norma, afinal toda
norma introduzida no sistema goza de presuncao de validade, permanecendo no sistema até a

producgéo de norma que a retire.

De qualquer forma, cabera a producdo de norma posterior, pelo poder judiciario,

retirando a norma inicial do sistema com o fundamento da inconstitucionalidade formal.

Neste sentido, o STJ assim se manifestou: “A lei ordindria que dispde sobre
matéria reservada a lei complementar usurpa competéncia, incidindo no vicio de

inconstitucionalidade”.?®

2.4.4 Veiculo introdutor formalmente e materialmente ordinaria

Nesta hipotese ha um processo de enunciacdo (processo legislativo), iniciado com
um projeto de lei ordinaria, votada e aprovada com o quérum minimo de maioria simples,
definida no artigo 47 da Constituicdo Federal, tratando de matéria ndo reservada, pela
Constituicdo Federal, ao campo de competéncia de lei complementar. Em outras palavras,
processo de lei ordinaria para disciplinar matéria de competéncia de lei ordinaria.

A norma produzida (veiculo introdutor) é uma lei ordinaria. Assim, o veiculo
introdutor utilizado, neste caso, introduzira uma norma juridica com a posi¢ao hierarquica de
lei ordinaria, podendo ser revogada por norma posterior introduzida por veiculo de mesma ou

superior hierarquia.

29 8TJ, 2 T, RESP 92.508/DF Diério da Justica Secéo I, 25 de agosto de 1997, p. 39.337
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3 A LEI COMPLEMENTAR E SEU CAMPO DE COMPETENCIA NO DIREITO
TRIBUTARIO

3.1 A previsdo constitucional do veiculo introdutor lei complementar

A lei complementar ¢ uma das espécies de veiculos introdutores de normas,
conforme discutido no capitulo anterior. Resta-nos discutir, agora, qual o conteudo das

normas introduzidas por esta espécie normativa.

A Constituicdo Federal, como norma que fundamenta toda a construgdo do
ordenamento juridico, “norma fundamental” para HANS KELSEN¥, ¢ o veiculo introdutor
natural para a definicdo da competéncia dos demais veiculos. Em outras palavras, devemos
buscar a definicdo das matérias reservadas ao trato por intermédio de lei complementar no

proprio texto constitucional.

A lei complementar é, como ja& exposto, uma espécie normativa de natureza
ontoldgico-formal, ou seja, € uma espécie normativa caracterizada por um procedimento
especifico e por matérias também especificas. Em outras palavras, a competéncia da espécie

lei complementar deve ser demarcada, diante de seu carater de excepcionalidade.

O texto constitucional, por forca disso, procede & enumeracdo das matérias cujo
trato € reservada para normas juridicas introduzidas por intermédio de veiculo introdutor da

especie lei complementar.

Essa definicdo da necessidade de lei complementar é feita tanto de maneira
expressa, como de maneira implicita, sempre que normas constitucionais requererem

complementagdo.®!

Para o objeto do presente estudo interessa particularmente a definicdo da funcéo

deste veiculo particularmente na seara do campo do direito tributario.

%0 KELSEN, Hans., tradugdo de MACHADO, Jodo Baptista, “Teoria pura do direito”, 22 Edicdo, Editora
Martins Fontes, Sdo Paulo, 1985, p. 205.

31 As normas constitucionais, quanto a sua eficacia, podem ser classificadas como de eficacia plena, contida e
limitada. As primeiras sdo as que ndo necessitam de complementacdo, sendo auto-aplicaveis; as segundas,
aquelas que podem ser seu alcance limitado, mas enquanto nao regulado, sdo de alcance similar as primeiras; as
terceiras, sdo aquelas que para seu gozo necessitam de regulacdo infraconstitucional, ndo produzindo efeitos
enquanto ndo regulada. Como exemplos de normas de eficacia limitada, mais grave sob a 6tica constitucional,
temos a previsao de limitacdo constitucional de juros anuais (12%), ou o direito a greve por parte de servidores
publicos (ambos os assuntos com manifestagdo do STF no sentido de impossibilidade de seu exercicio). (STF,
ADIN n° 4 DF, RTJ 147/719, simula 648 do STF e STF, pleno, MI 20/DF, rel Celso de Mello, j. em 19/05/94,
DJU 22/11/96, pag. 45.690, respectivamente).
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3.2 A funcao tipica e atipica da lei complementar em matéria tributéria

A lei complementar em matéria tributaria, exerce duas grandes func¢des no direito

tributario, quais sejam (i) funcao tipica e (ii) funcdo atipica.

Pela primeira — tipica — tem-se a funcdo de estabelecer regras de carater
complementar a Constituicdo Federal, com o cuidado de se definir, a seguir, qual a
abrangéncia dessa possibilidade de complementacdo. Pela segunda — atipica — tem-se a fungéo

reservada pela Carta Constitucional a esta espécie, para instituir determinados tributos.

Essa classificacdo parte da premissa, ja fixada no capitulo anterior, de que a lei
complementar € uma espécie normativa que se diferencie das demais em virtude do
procedimento diferenciado no processo legislativo, e pela reserva de matérias especificas a

seu trato.

Entende pela existéncia dessas duas grandes funcGes da lei complementar, sem
usar da terminologia aqui proposta, LUCIANO DA SILVA AMARO, que se manifesta no
sentido de que “além dessa primeira funcéo das leis complementares de natureza tributaria (ou
seja, a de complemento do desenho constitucional conferido ao sistema tributéario), a
Constituicdo reclama, excepcionalmente, a edicdo de lei complementar para a criacdo de

certos tributos.”3?

Essa definicdo de matérias especificas nada mais é que a definicdo do campo de
competéncia da lei complementar, que, dito de outro modo, nada mais é que a definicdo da

funcdo desta espécie, que passaremos, agora, especificar.

3.2.1 As fungdes tipicas

As chamadas funcdes tipicas da lei complementar sdo exatamente aquelas
definidas pelo artigo 146 do texto constitucional. A fim de iniciar a construcdo do significado

deste enunciado, relevante a sua transcrigéo.

Aurt. 146: Cabe a lei complementar:

| — dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

Il — regular as limitacGes constitucionais ao poder de tributar;

%2 AMARO, Luciano da Silva. “Direito tributario brasileiro”, 102 Edigdo, Sdo Paulo, Editora Saraiva, 2004, p.
166. N&o concordo, contudo, com sua conclusdo logo em seguida, no sentido de que esta lei seria apenas
formalmente complementar, pois trataria de matéria ndo reservada a lei complementar. Ora, se a prdpria
Constituigdo exige lei complementar para instituir determinados tributos, a partir desta previsdo, temos matéria
reservada a esta espécie normativa.
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Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente
sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo
e contribuinte;

b) obrigacéo, langamento, crédito,prescricdo e decadéncia tributarios;

c) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas;

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para
as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso
do imposto previsto no art. 155, Il, das contribui¢cdes previstas no art. 195, | e §§ 12
e 13, e da contribui¢do a que se refere o art. 239.

Diante deste enunciado, introduzido pelo veiculo introdutor Constituicdo Federal,

inicia-se o processo de construcdo de significacdo da norma introduzida.

3.2.1.1 O contetdo do artigo 146 da Constituicdo Federal

Da leitura do enunciado transcrito, mostra-se, prima facie, a previséo
constitucional de trés diferentes fungdes da lei complementar, a saber, (i) dispor sobre
conflitos de competéncia, (ii) regular limitagcdes constitucionais ao poder de tributar e (iii)

estabelecer normas gerais em direito tributario.

Esta interpretacdo, apesar de parecer evidente, decorre, para alguns autores, de
uma interpretacdo meramente literal, que condiz com os demais principios constitucionais

tributarios.

Conforme dispde o inciso | do referido artigo 146, é funcéo da lei complementar
“dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.”, sendo o ponto relevante a ser definido o conteudo da

expresséo “conflitos de competéncia”.

Ao referir-se a ocorréncia de conflito de competéncia, somente se pode imaginar a

situacdo em que mais de um ente tributante pretenda exercer competéncia tributéria.

Em assim sendo, obviamente que partindo do conceito de um sistema onde existe
definicdo rigida de competéncias, como o0 nosso, esse conflito de competéncia ndo é
admissivel no plano légico ou abstrato. Se ha uma definicéo rigida de competéncias, qualquer

conflito de competéncias representara violacao de limites por algum dos entes.

Desta sorte a lei complementar devera estabelecer regras que reforcem o perfil
constitucional de cada tributo, de forma a evitar esses possiveis conflitos. Em situa¢des em

que o legislador perceba a possibilidade de existéncia destes conflitos, devera colocar no
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sistema uma norma, por intermédio de veiculo lei complementar, de forma a dirimir tal

situacéo.

Cabera a lei complementar, ainda, com base na previsdo do inciso Il do artigo
146, “regular as limitagcGes constitucionais ao poder de tributar”, sendo agora necessario

delimitar o conteido da expressdo “limitacGes constitucionais”.

Tais limitacdes podem ser definidas como aquelas previsdes contidas no texto
constitucional que estabelecem regras para o exercicio da competéncia tributaria. Tomando
por base a propria redacdo da Constituicdo Federal, tais limitagcBes seriam as dispostas nos
artigos 150 a 152, ou seja, estariam disciplinadas pelas regras de imunidades bem como pelos

principios constitucionais tributarios.

Tem-se que o constituinte atribuiu ao legislador infraconstitucional, por meio do
veiculo lei complementar, a introdugdo de normas que visem regular as imunidades tributarias

bem como os principios tributéarios por ele instituidos.

Sempre oportuna a ressalva de regular ndo € instituir; regular ndo é proibir.

Regular é tdo apenas disciplinar.

Estabelece, ainda, a Constituicdo no inciso Il do artigo 146, que cabe a lei
complementar estabelecer normas gerais em direito tributario. Novamente se faz necessario
estabelecer o contetdo de uma expresséo constitucional, neste caso, “normas gerais em direito
tributario”.

Normas gerais seriam todas as normas direcionadas a todos 0s entes tributantes,

ou para apenas um, sempre exigido de maneira expressa pela Constituicdo Federal.

Explicando o conceito, normas gerais sdo todas aquelas destinadas a estabelecer
regras de padronizacdo da tributacdo entre os diversos entes tributantes. Essas regras se
referem as situagOes descritas nas alineas do artigo 146, 11l da Constituicdo, de maneira

exemplificativa.

Aponta MARCO AURELIO GRECO®:

(...) esta diccdo constitucional ‘estabelecer normas gerais em direito tributario’ (...)
abre espago para a lei complementar atuar também como elemento estruturante do
ordenamento tributario. Vale dizer, ndo apenas dispondo sobre prerrogativas do
Fisco, direitos do contribuintes, elementos fundamentais da obrigacdo, etc. (os
chamados direito tributario material e formal) — possibilidade que ja advém do art.

33 GRECO, Marco Aurélio. “Contribuicdes (uma figura sui generis)”, Séo Paulo, Editora Dialética, 2000, pag.
162
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24, 1, - mas também sobre as relacdes e formulas de conjugacéo e composicao entre
as varias normas que integram a legislacdo interna. Ou seja, abre espago para a lei
complementar dizer como devem e podem se relacionar as varias normas do
sistema.

Tem-se assim na expressdo “normas gerais” uma expectativa, ao menos, de um
instrumento de busca de isonomia no trato da matéria tributaria, entre os entes tributantes.
N&o se estd, de maneira alguma, influindo no campo da competéncia tributaria, matéria de
trato exclusivo pelo texto constitucional, mas sim regulando o exercicio desta competéncia,
pela edicdo destas normas gerais, por mandamento constitucional. Vale sempre lembrar: é a
prépria Constituicdo Federal, por intermédio do poder constituinte originario que atribuiu esta

funcdo a espécie normativa comentada.

Normas gerais sdo todas aquelas que estabelecem critérios conformadores das leis
que devem ser aplicadas de maneira uniforme em todo o pais, buscando a uniformizacdo no
trato da matéria tributiria. S&o0 normas vocacionadas e destinadas a balizar a atuacdo do

legislador ordinéario, mantendo a uniformidade referida.

E inegavel que a Unido Federal, por intermédio do seu poder legislativo, ao
introduzir no sistema essas normas gerais, utilizando-se do veiculo lei complementar, estara,
de alguma maneira, ingerindo no ordenamento Estadual e Municipal. Se poderia dizer que, de
fato, € uma limitacéo ao exercicio da competéncia tributéria dos entes tributantes. O exercicio

deverd respeitar as regras definidas na legislacdo complementar.

N&o causa nenhum tipo de estranheza esta conclusdo. O principio da autonomia e
independéncia dos entes, que acaba por exigir a triplice faceta de autonomia politica,
administrativa e econémica, ndo pode ser entendido como um principio absoluto. N&o
existem principios constitucionais absolutos. O maior principio inserido no texto
constitucional, entendido como seu maior valor buscado e protegido, é a prépria vida humana
— principio da dignidade da vida humana —, e mesmo assim comporta excecbes —

possibilidade de pena de morte em caso de crimes de guerra.

Se o proprio principio a vida comporta exce¢des, por que ndo caberia limitagdes
ao principio do exercicio da competéncia tributaria? A conclusdo é: o exercicio da
competéncia tributaria deve respeitar um pleno de enunciados, introduzidos no sistema por
intermédio de veiculo introdutor especifico (lei complementar), que estabelecerd normas

gerais, de obediéncia obrigatoria por todos os entes da federacao.
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Restaria perguntar, ainda, qual seria o conteido dessas normas gerais em direito

tributario. Em outras palavras, sobre quais matérias essa norma deve dispor?

O proprio artigo 146, em seus incisos, da uma enumeracao exemplificativa de
qual sera a matéria reservada a esse trato. Regra geral, a lei complementar cabe a definicao
dos tributos regulados na Constituigdo Federal, definindo os principais aspectos da Regra-
matriz de Incidéncia Tributaria, assim com a regulacdo das regras gerais acerca de causas
modificativas do crédito tributario — causas de suspensdo da exigibilidade, de extincdo e de

exclusdo do crédito tributério.

3.2.1.2 As teorias dicotdmica e tricotdmica acerca da funcao da lei complementar

Apesar da significativa transparéncia do dispositivo do artigo 146 da Constituicdo
Federal, boa parte da doutrina constroi uma significacdo diferenciada para a definicdo da
funcdo da lei complementar no nosso ordenamento, merecendo destaque Paulo de Barros

Carvalho, Roque Antonio Carrazza, Geraldo Ataliba, e José Souto Maior Borges.

Ao se verificar o enunciado do artigo 146 da Constituicdo Federal, pode-se
visualizar apenas uma funcédo para a lei complementar, qual seja, estabelecer normas gerais
em direito tributario. Estas normas gerais teriam assim a finalidade de dispor sobre conflitos
de competéncia ou regular limitacGes ao poder de tributar. Este é o entendimento da corrente

dicotdbmica do direito tributério.

Para essa teoria, 0s incisos do artigo 146 ndo podem ser interpretados de forma
isolada. Com base no principio federativo e da autonomia dos municipios, a forma do
exercicio da competéncia tributaria dos entes tributantes ndo ser tolhida pelo legislador
complementar, podendo, a referida espécie, ser utilizada apenas com 0s objetivos de dispor
sobre conflitos ou regular limitagoes.

A opcao do legislador constituinte da disposicao relativa as normas gerais em
direito tributario deu-se em razdo de disputa doutrinaria durante a vigéncia da Constituicao de
1967.

Todas as normas gerais, portanto, mesmo que versando sobre definicdo de
tributos, prescricdo e decadéncia, definicdo de fatos geradores de impostos, tem como

finalidade regular eventuais conflitos ou limitacdes.

J& a corrente tricotbmica defende a ideia de que a lei complementar prevista no

artigo 146 da Constituicdo Federal tem a triplice funcdo de dispor sobre conflitos de
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competéncia entre as pessoas politicas em matéria tributaria, regular as limitacdes
constitucionais ao poder de tributar e estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo

tributaria.

3.2.2 Das funcbes atipicas

A lei complementar ainda desenvolve uma outra funcéo, determinada pelo proprio

texto constitucional, representada pelo préprio exercicio da competéncia tributaria federal.

Vale dizer que o Congresso Nacional, como 6rgéo legislativo, exerce um papel
duplice: legislador federal, enquanto representante da Unido Federal, ente da federacéo, e

legislador Nacional, enquanto representante da Federagéo.

HELENO TAVEIRA TORRES*, mostrando o campo de atuacdo do legislador

federal, assim se manifesta:

Por determinagdo constitucional, no Brasil, o Congresso Nacional exerce trés
funcdes legislativas distintas; a) constituinte derivado, ao discutir e votar emendas a
Constituicdo; e legislador ordinario da Unido, sob duas modalidades: b) legislador
federal, ao exercer as competéncias tipicas da Unido, na qualidade de pessoa de
direito publico interno, plenamente autbnoma; e c) legislador nacional, ao dispor
sobre normas gerais aplicaveis as quatro pessoas politicas, nas matérias previstas no
art. 24, da CF, e em outras previstas no corpo da Constituicao.

A lei complementar, portanto, poderd ser requerida, pelo texto constitucional,
como veiculo introdutor necessario para dispor sobre a instituicdo da regra matriz de

incidéncia tributaria de determinados tributos.

Em virtude de sua natureza de ontoldgica, por obviedade que a utilizacdo da
espécie lei complementar para o exercicio efetivo da competéncia tributério, para a instituicdo

de um tributo especifico, decorre de previsdo expressa da Constituicdo Federal.

Utilizada em sua funcéo atipica — norma instituidora da regra matriz tributaria — a
lei complementar exercerd exatamente a mesma funcdo da lei ordinaria, restringindo seu
campo de ingeréncia apenas em relagdo ao ente tributante Unido Federal e aos sujeitos

passivos dos tributos por ela introduzidos.

3.2.3 Demais disposic¢des do artigo 146

A Constituicdo Federal ainda reservou determinadas matérias, relacionadas com a

seara tributaria, as normas introduzidas por veiculo da espécie lei complementar.

34in PINTO, Fabiana Lopes et al, “Leis complementares em matéria tributaria™, Barueri, Editora Manole, 2003,
prefacio, p. XX
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Essas matérias sdo as estabelecidas nos proprio artigo 146, Ill, alineas ‘c’ e ‘d’
(tratamento adequado as cooperativas e diferenciado as microempresas), paragrafo unico
(instituicdo de regime opcional Unico de arrecadacdo) e artigo 146-A (estabelecer critérios

especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia).

Todas estas competéncias, definidas pelo texto constitucional, enquadram-se
dentre as funcdes tipicas da lei complementar, na medida em que seu alcance engloba todos

0s entes tributantes, manifestacdo do poder legislativo em sua funcéo nacional.

3.2.3.1 O tratamento diferenciado as micro e pequenas empresas

A Emenda Constitucional 42, de 2003, inseriu, no texto constitucional disposi¢oes

relativas ao trato das micro e pequenas empresas, da seguinte forma:

Aurt. 146: Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente
sobre:

(..)

d) definigdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para
as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso
do imposto previsto no art. 155, Il, das contribui¢des previstas no art. 195, | e §§ 12
e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

Mesmo antes da Constituicio Federal de 1988%, a legislagdo ja previa tratamento
especial, mais simplificado e privilegiado, para as microempresas, inclusive com a redugéo

dos deveres instrumentais — desburocratizacdo da administracéo.

Apbs o advento da Carta Republicana atual, em seu artigo 179, também as
empresa de pequeno porte passaram a ser alcangadas pelo tratamento privilegiado. Este
tratamento era disciplinado por intermédio da Lei 8.864/94, que definiu o chamado estatuto da

micro e pequena empresa.

A inovacdo trazida, por forca da previsdo constitucional é que essa matéria passa a
ser de competéncia de lei complementar. O atual regime, portanto, devera ser substituido por

um novo, estabelecido em lei complementar.

35 |ei 2.256/84, que introduziu o chamado “estatuto da microempresa”.

3% A prépria Emenda 42 de 2003 acresceu o art. 94 nas ADCT, dispondo que “Os regimes especiais de tributacéo
para microempresas e empresas de pequeno porte préprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios cessardo a partir da entrada em vigor do regime previsto no art. 146, 111, d, da Constituicao”.
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3.2.3.2 O regime unico
Inovacdo decorrente, também, da Emenda Constitucional 42, de 2003, que assim
dispde.

Art. 146: Cabe a lei complementar:

(...)

Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também podera
instituir um regime Unico de arrecadacgdo dos impostos e contribuicdes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que:

| - serd opcional para o contribuinte;

Il - poderéo ser estabelecidas condi¢des de enquadramento diferenciadas por Estado;
Il - o recolhimento serd unificado e centralizado e a distribui¢do da parcela de
recursos pertencentes aos respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer
retencdo ou condicionamento;

IV - a arrecadacdo, a fiscalizacdo e a cobranga poderdo ser compartilhadas pelos
entes federados, adotado cadastro nacional Gnico de contribuintes;

A inovacdo que tivemos foi a possibilidade da Unido Federal, por intermedio de
norma introduzida por lei complementar, estabelecer regime Unico para os tributos ndo apenas

de sua competéncia, mas também os tributos de competéncia dos Estados e dos Municipios.

Certamente se poderia discutir se esta previsdo do poder constituinte derivado
estaria ou ndo violando o principio federativo, na medida em que traz uma limitacdo nao

prevista pelo legislador originario.

Entendo que ndo, na medida em que a competéncia tributaria, por si so, nédo
configura clausula pétrea, impassivel de alteracdo. O que estid garantido, na previsdo do
principio republicano, é a independéncia entre os entes, garantida pela autonomia econdémica.
A previsdo de instituicdo de regime Unico implica na particdo das receitas entre os entes, de

forma que a autonomia financeira ndo estard comprometida.

Obviamente que esta concluséo, para ser mantida, depende da efetiva distribuicéo
dos recursos arrecadados, entre os entes tributantes, o que se deu nos termos da Lei
Complementar 123/2006.

3.2.3.3 Dos critérios especiais de tributacao

Por fim, a Emenda Constitucional 42 ainda introduziu o artigo 146-A no texto

constitucional, com a seguinte redacao:

Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributacao,
com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da
competéncia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo.
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Nos termos do artigo 170 da Constituicdo Federal, € principio da ordem
econbmica a observancia do principio da livre concorréncia. Em sendo assim, a redagdo do
artigo colacionado nada mais fez do que atribuir a espécie normativa lei complementar a
funcdo de regular este principio, tendo em vista apenas a seara tributaria, ou seja, podera a lei
complementar estabelecer normas gerais, de observancia obrigatéria por todos os entes,
relacionadas a tributacdo, de forma a permitir a equalizacdo de precos e custos, de forma a
garantir opcdes ao mercado consumidor. Pode-se imaginar, aqui, disposicdes legais tendentes
a evitar a formacdo de cartéis, dumping, praticas abusivas de grupos econémicos, entre outras,

sempre por intermédio do manejo da incidéncia tributéria.

Obviamente que esta competéncia instituida ndo podera ser exercida sendo em
conformidade com as demais previsdes e limites constitucionais, dentre eles o da igualdade e

da capacidade contributiva.

De qualquer forma, tem-se, agora, mais uma funcdo enumerada de forma
independente pelo texto constitucional, mas que é englobada no género “normas gerais em

direito tributario”.
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4 CONCLUSOES

1. Todo conhecimento somente é construido e existe dentro da linguagem. Nao ha

realidade sem linguagem.

2. Norma juridica é a significagdo construida pelo intérprete, pelo sujeito do
conhecimento, a partir dos enunciados admitidos pelo direito positivo. A norma é construida
na mente do intérprete. O texto legal, por si sO, nada representa, apenas introduzindo, no
sistema do direito 0s suportes a partir dos quais 0 sujeito cognoscente podera iniciar a

construcdo da norma.

3. A construcdo da norma juridica € um processo, iniciado pela analise dos
enunciados introduzidos no sistema. Esses enunciados admitidos pelo direito sdo postos no
sistema por intermédio dos chamados veiculos introdutores de normas. Nao se pode confundir

a norma juridica com o texto de direito com o enunciado.

4. O veiculo introdutor lei, em especifico, compreende todas as espécies

normativas definidas no artigo 59 da Constituicao Federal.

5. Todas estas espécies normativas tém uma funcdo especifica no direito
tributario. Nem sempre de modo exclusivo pode-se identificar uma funcdo preponderante para
cada espécie. A espécie normativa lei complementar também desempenha funcdo especifica
no direito tributario. Toda classificacdo em espécies deve pautar-se na busca por uma
diferenca especifica, ou seja, um elemento diferenciador dentro do género (espécie

normativa).

6. A diferenca especifica na lei complementar decorre de um critério ontoldgico
formal, ou seja, decorre de um critério que leva em consideracdo a matéria reservada e a
forma diferenciada do processo legislativo. O processo legislativo da lei complementar se
diferencia das demais espécies normativas na medida em que o quérum de aprovacdo do

projeto, em cada votacao nas casas legislativas, é o de maioria absoluta.

7. As matérias especificamente reservadas a lei complementar vém definidas de
maneira explicita ou implicita na Constituicdo Federal. Da conjugacdo destes dois fatores

terem-se a defini¢do da espécie lei complementar.

8. Sempre que se falar em hierarquia entre normas, deve-se analisar a questdo do
fundamento de validade. Uma norma seré hierarquicamente superior a outra quando for seu

fundamento de validade.
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9. A lei complementar e a lei ordinaria sdo espécies independentes, isso €
inegavel. Entre elas, contudo, ndo se pode falar em existéncia de hierarquia material, na
medida em ambas tém campos de competéncia distintos. A constituicdo reservou matérias
diferentes para cada uma delas, e ambas retiram seu fundamento de validade diretamente do
texto constitucional. Diferente é a afirmacdo ao se falar em hierarquia formal, ou seja, a
busca de fundamento para a definicdo das regras do processo legislativo, do processo de
enunciacdo da norma. Nesta caso, a lei complementar estd em posicao hierarquica superior em
relacdo as demais espécies, na medida em que a Constituicdo Federal atribuiu competéncia a
lei complementar para regular o processo de elaboragéo das leis.

10. Da conjugacdo dos fatores matéria reservada e forma especifica, pode-se
identificar quatro possiveis situacdes na edi¢do de veiculos introdutores leis complementares:
(i) veiculo introdutor formalmente e materialmente complementar, (ii) veiculo introdutor
formalmente complementar e materialmente ordinéria, (iii) veiculo introdutor formalmente
ordinédria e materialmente complementar e (iv) em cada uma destas hipdteses, teremos

consequéncias diferenciadas.

11. A lei complementar, tomada como sendo uma espécie de natureza ontoldgico
formal, tem seu campo de competéncia definido na constituicdo federal. Englobado neste
campo visualiza-se duas ordens de fungdes, que podem ser nominadas de (i) atipicas e (ii)
tipicas. Como funcéo atipica, tem-se a utilizacdo, por mandamento constitucional, do veiculo
lei complementar, para a instituicdo de determinados tributos (empréstimos compulsorios,
impostos residuais, contribui¢cGes sociais para a seguridade social residuais e, para alguns,

imposto sobre grandes fortunas).

12. A lei complementar tem a definicdo de suas func@es tipicas no artigo 146 da
Constituicdo Federal. O texto constitucional enumera trés grandes funcées, a saber: (i) dispor
sobre conflitos de competéncia; (ii) regular limitacbes ao poder de tributar; (iii) estabelecer

normas gerias em direito tributario.

13. A primeira funcdo é exercida pelo legislador complementar com o objetivo de
estabelecer regras para solugéo de eventuais conflitos, ou seja, evitar ou solucionar situagoes
em que mais de um ente tributante poderia querer exercer competéncia para instituir tributo. A

lei complementar ira elucidar esta situacao.
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14. A segunda funcdo da lei complementar se refere a regulamentacdo das
limitacGes constitucionais ao poder de tributar. Em outras palavras, cabe a lei complementar

regular as regras de imunidade tributaria, nos casos em que a constitui¢do assim o exigir.

15. Por fim, a terceira fungdo da lei complementar é estabelecer normas gerais em
direito tributario. Entendemos normas gerais como todas aquelas estabelecidas pelo poder
legislativo nacional (Congresso Nacional legislando em nome da Republica e ndo da Uniéo
Federal), aplicavel a todos os entes tributantes, ou apenas a algum deles, mas sempre por

mandamento constitucional.

16. Estas normas gerais tém por funcdo precipua estabelecer regras de tributacao
de maneira isondmica em todo o territorio nacional. Representam, sem duvida alguma, uma
limitacdo ao exercicio independente da competéncia legislativa dos entes tributantes, mas,
vale dizer, uma limitac&o prevista pelo legislador constituinte originario, que &, por definicao,

absoluto e soberano.

17. A doutrina, ao construir significado para o enunciado do artigo 146 da
Constituicdo Federal, acaba ficando dividida em dois grandes grupos ou correntes
doutrinarias: (i) corrente tricotbmica e (ii) corrente dicotdmica. Para a corrente tricotdmica,
baseada em uma interpretacdo sistematica, buscando contelddo para cada um dos incisos do
art. 146, a lei complementar desempenha as trés funcbes acima enumeradas, todas elas
independentes entre si. Para a corrente dicotdmica, baseada em uma interpretacdo também
sistematica, a lei complementar somente teria uma Unica funcdo, a de estabelecer normas
gerais em direito tributario. Essas normas gerais, por sua vez, poderiam tratar apenas sobre
duas materias especificas, a disposicdo sobre conflitos de competéncia e a regulacdo de
limitacGes ao poder de tributar. Com o maximo de reconhecimento a construcao dicotdmica,
com ela ndo concordo. Entendo que a lei complementar pode, sem ferir qualquer principio
constitucional j& previamente limitado pelo poder constituinte, estabelecer regras aplicaveis

a0s outros entes.

18. Aliada a estas fungdes tipicas da lei complementar, a Emenda Constitucional
42, de dezembro de 2003, introduziu uma nova fungdo para a lei complementar, prevista no
artigo 146-A da Constituicdo Federal. Com base neste dispositivo legal, cabe a lei
complementar estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo de prevenir
desequilibrios da concorréncia. Entendo que o legislador constituinte derivado nada mais fez
do que introduzir apenas um novo conteido para as ja existentes normas gerais em direito
tributério.
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