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itames constituciona:
.. : , er atuar dita ionajg 4
gular as limitacges a0 poder de tributar; e (d) faz : . Bég

§ P plementares dentro do sistema (mterco Por,

tunissimo vislumbrar como operam as leis com N,

NOrmativa)
' ' ente ou complementqgy, -
Pois bem, as leis complementares a/uam diretam P M Qispe.:..

. . o-f't'f
ou, ainda, inte il
P . .. . : -lhes 0 alcanCC)s ’ ’ gram 05
constitucionais de cficdcia contida (balizando-lhes do-lhes normatividade pleny) disp Osig;,
vos constitucionais de eficicia limitada (conferin -

Cuidemos de exemplos: . ”
: L itucional de efi s
A) lei complementar integrando dispositivo constituct cacia limityg

. < a
: ser aplicado por nio » Ne.
cessitado de agregagdo normativa para poder P P ser basmnt
-em-si, como diria Pontes de Miranda.

~

Art. 150, V1, “c”, da CF:

“ .. é vedado 2 Unido, aos Estados, a0 Distrito Federal e 20s Municipios,

(.)

VI - instituir impostos sobre:

(..)

¢) patrimdnio, renda ou Servico
das entidades sindicais dos trabalhadores, st
cia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos

(...)"

Sem lei, que s6 pode ser a complementar, a teor do art. 1-4(_5‘, I1, da CF, a imunidag, sob
cogitacdo € inaplicivel 4 falta dos requisitos necessarios frulg.:ao desta (7ot segf—execut;‘ng);
B) lei complementar contendo dispositivo constitucional de eficicia contive| ¢

aplicdvel de imediato, sem peias.

Art. 155, § 2°, X, “a” (sobre o ICMS):

s dos partidos politicos, inclusive suas fyy,
das instituigdes de educagio e de 5
a lei;

daﬁiﬁes,
SSiStén\

“§ 2° O imposto previsto no inciso IT atenderd ao seguinte:

X — nio incidira:

a) sobre operagdes que destinem ao exterior produtos industrializados, excluidos
os semielaborados definidos em lei complementar;

(...)"

Esta redacio é anterior 2 Emenda Constitucional n° 42/2003.” Hoje ji nio existem
produtos semielaborados, todos sdo imunes, e, ademais, os exportadores possuem o direi-
to de se creditarem do ICMS pago nas operagdes anteriores.

2 Presentemente a questdo ndo existe. A Lei Complementar n® 87/96 isentou exportagdes que, nio
imunes, eram tributadas pelos estados (isengdo heteronoma). Esta amplitude foi adotada pela Emen-
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; s industriali i i fe-
jaborados, foram imunes quando remetidos ao ustrializados, inclusive os semie
funcio comprimir a li L €xterior. A lei complementar no caso teve
por fungao P cenga constitucional ampla e autoa licavel (self-executing)
C) lei complementar com funcio de fazer utoap (se If- ex g).
cional atuar diretamente dispositivo constitu-

“Art. 148. A Uniido, mediante lej
el Com leme ) . . .
compulsoérios: P ntar, poderd instituir empréstimos

(..)”

0 art. 148). A mesm
complementares que tenham por obj

soas politicas em matéria tributiria.

pornes Lt : E'las atuarao para diretamente resolver turbuléncias
no discrimen das competéncias na hipétese de ocorrerem

) ada: 13, as leis complementares funcionam como manifestagoes

de expansao da propria Constituigio, dai o adjetivo complementar (da Constituicio).
José Souto Maior Borges,® com percuciente visio cientifica, classifica as leis comple-

mentares em duas espécies. Para ele, as leis complementares: (a) fundamentam a validez

atos normativ i in4ri R a - ~
de outros os (leis 0{:d1nar1as, decretos legislativos, convénios); ou (b) nio
fundamentam outros atos normativos, atuando diretamente.

E explica a sua sistematizagio,

-4 a fungdo desempenhario as leis
eto dirimir conflitos de competéncia entre as pes-

Bem examinadas as coisas,

St a qual nio confronta a que acabamos de eXpor, senio
que 2 completa analiticamente. Por oportuno, Souto Maior trabalha em cima da Consti-
tui¢do de 1967, o que nio prejudica a teorizagio.

“ : . # . . —~ . b 1.
O direito regula a sua prépria criagio, enquanto uma norma juridica pode de-
terminar a forma pela qual outra norma juridica é criada, assim como, em certa

da Constitucional n® 42/2003 que, alterando a redagiio da letra “a” do inciso X do § 2° do art. 155
da Constitui¢do Federal determinou que a regra da imunidade deveria ser aplicada sobre quaisquer
operagdes que destinem ao exterior mercadorias ou servigos que estejam no campo de incidéncia do
ICMS. Atualmente dispde o parégrafo: “§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:
(...) X = ndo incidird: a) sobre operagoes que destinem mercadorias para o exterior. nem sobre servi-
¢os prestados a destinatarios no exterior, assegurada a manutengdo e o aproveitamento do montante
do imposto cobrado nas operagdes e prestagdes anteriores (redagdo dada pela Emenda Constitucio-

nal n°42, de 19.12.2003); (...)".

Borges, José Souto Maior. Lei Complementar Tributaria, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, EDUC,
1975.
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4pria criagdo, de m

medida, o contetido desta tltima. Regular' a ::aop ;;51 outra S;lorma é ;i?d N A
1lorma apenas determine 0 processo HECdlaclll orma a ser produzida, ¢ asu.zlda o
também, em medida varidvel, o conteido da 0 rma juridica depende ) Un)

Particularidade do direito. A validade de umar;l:essuais, reguladoras ':lap:ftit o d:
scu relacionamento com normas sup .engres Eninantes, até certo ponto, do cg 10 g
0rgio, e as normas superiores materiais, ?tc{d' a ¢ valida entio porque fo; . . cid,
possivel da norma a ser editada. A norma juridic omo 0 seu fundamen; Had, Ng
forma estabelecida por outra norma que ﬁl_ncfona ) norma juridica s Cou faz3,
de validade. Dado o cariter dinimico do dlrelto’duin?minado por umal(:)mente Vi,
lida na medida em que ¢ produzida pelo modo -.j f::le Para Kelsen, a re| i o My
que representa o seu fundamento imediato de vali asiI’I.l regﬂarmen,te raﬁao.en&ea
nlorma que regula a produgio de outra e a norma EI-'S ordenagio. Trata}:e0 S oy
ser figurada por uma imagem espacial de supra-inira de indole es ec'allj ) deuy
mero recurso a imagens espaciais, figuras de linguagem 20 de acordp LA Norn,
determinante da criagio de outra é superior a esta; a criagd d N COI:H A Primg;_

ra, lhe ¢, a0 contririo, inferior. A criagdo de uma norma = a G¢ grau mais byj,

determinada por outra — a de grau superior — cuja criagao ¢, P.f’ﬁf sua vez, detefmina &

por outra norma de grau mais alto. Outro va-lor e outra 51g(n)1 CZ‘?‘&O 140 tem Pro.

blema de hierarquizagio dos diferentes niveis de normas. L ordenamento Juridie,

para atualizarmos a ‘imagem espacial’ de Kelsen, ndo esta constituido por yp, Sisten,
de normas coordenadas entre si, que encontrassem umas ao lado da‘s outras.

Para Kelsen, mesmo quando a norma de grau superior det’er MIN2 apengs g ¢,
g0 que deve criar a norma de grau inferior (e ndo o seu co‘nteu.dc,))., OU seja, quang,
autoriza esse érgio a determinar, de acordo com seu pr0prl<.) criterio, o Procesgg
criagao da norma inferior, a norma superior € ‘aplicada’ na criagio da normg inferiq
E, para ele, a norma superior tem que determinar quando menos o 6rgio Incumbyig,
da criagdo da norma inferior.*

Podemos entio denominar fundamento de validade de uma normg A normy
reguladora de sua cria¢do.’

(-..)

A doutrina brasileira, consoante exposto, vislumbra indistintamente uma fungio
de intermediagio ou intercalar da lei complementar, decorrente da sua insercio for-
mal, na enunciagio dos atos normativos do art. 46 da Constituigdo, entre as emep-
das constitucionais e as leis ordindrias. Tal entretanto nem sempre ocorre, comg
o demonstra uma anilise juridica mais detida. Essa anilise revelard dois grupos

Conf. Kelsen, Hans. Teoria General del Derecho, México, Imprensa Universitaria, 1949, pp. 128¢
138; id., Teoria Pura del Derecho, 2* ed., Coimbra, Arménio Amado, 1962, vol. 11, p. 64; id., Teoria
Pura del Derecho, Introduccion a la Ciencia del Derecho, 10° ed., Ed. Universitaria de Buenos Aires,
1971, p. 147.

Conf. Vernengo, Roberto José. Temas de Teoria General del Derecho, Buenos Aires, Cooperadora de
Ciencias Sociales, 1971, p. 343.
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pasicos de leis complementares: 1°) leis com
dade de atos normativos (leis ordinarias, dec
complementares que ndo funda
parece vidvel, fora dessa perspe

Plementares que fundamentam a vali-

mentam 5 Va‘:ﬁtiosdlegislativos e convénios);‘ e 2°) hiis

Ctiva, uma cloxs ade ‘-dc Outros atos normativos. Nio
’ assificagio das leis complementares.”

Conquanto a integrag@o das leis constituciop
Lebiscitos, referendos etc., dependendo do querer
ervado por José Afonso da Silva, entre nés o cq
como O instrumento por.exceléncia dessa elevad
Je ver, embora sem exclulr.aqui e acold outros j
(ributdria, sem divida, a lei complementar ¢ ¢

do sistema tributirio da Constituigo, a comegar pelo Cédigo Tributario Nacional, que
material € formalmente, s6 pode ser lei complementar. Quatro consequéncias dever,n ser’
Jitas: @) © legisladoxf nao escolhe a matéria da lej complementar, fé—loqa Constitui¢io; b)
0 1egislador ordindrio nao pode adentrar matéria de le; complerr’lcntar, torni-la-ia imi,til;

o) alei compleme,n:far s6 € superior as leis ordinarias quando é o fundamento de validez
Jestas; e d) a matéria sob reserva de lei complementar é indelegdvel

ais possa ser feita por leis ordinrias,
do legislador maximo, como bem ob-
Dstituinte elegeu a lei complementar
a fungio, com os matizes que vimos
Dstrumentos integrativos. Em matéria
Instrumento-mor da complementagio

3.6. Os trés objetos materiais genéricos da lei com

lementar tributari d
a Constituicao Federal de 1988 P Ibutaria segundo

Como dito anteriormente, o art. 146 do atual Texto Constitucional estabelece trés
fungGes materiais para a lei complementar: (a) dispor sobre conflitos de competéncia em
matéria tributdria entre as pessoas politicas, (b) regulagio das limitagGes constitucionais
a0 poder de tributar e (c) editar normas gerais de Direito Tributario, com alguns cami-
nhos ja pautados pelas letras “a”a “d” do inciso III e paragrafo tnico, todos do mesmo art.
146. Veremos uma a uma nos itens a seguir, além da novidade do art. 146-A.

3.7. Conflitos de competéncia

O primeiro objeto genérico da lei complementar tributiria é o de dispor sobre con-
flitos de competéncia em matéria tributdria entre as pessoas politicas. A sua fungio na
espécie ¢ tutelar do sistema e objetiva controlar, apés a promulgagdo da Lei Maior, o
sistema de repartigdo de competéncias tributérias, resguardando-o. Em principio, causa
perplexidade a possibilidade de conflitos de competéncia, dada a rigidez e a rigorosa se-
gregacio do sistema, com impostos privativos e apartados por ordem de governo e taxas
e contribui¢oes de melhoria atribuidas com base na precedente competéncia politico-
-administrativa das pessoas politicas componentes da Federagdo. Di-se, porém, que nio
sio propriamente conflitos de competéncia que podem ocorrer, mas invasdes de com-
peténcia em razdo da insuficiéncia intelectiva dos relatos constitucionais pelas pessoas
politicas destinatdrias das regras de competéncia relativamente aos fatos geradores de
seus tributos, notadamente impostos. E dizer, dada pessoa politica mal entende o relato
constitucional e passa a exercer a tributagio de maneira mais ampla que a prevista na
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em 4reas reservadas a OUtras pessogg poliy
Quando ocorrem fensmen

da questdo, o que Provocg S5

Constituigio, ocasionando fricgdes, atritos,  dre
Diz-se entio que hd um conflito de COH}Pthnaa‘
Of‘dcm, © normal ¢ submeter a0 JUdiCiér.lo 7 dcfi o a de reparti¢do das ¢q , gy
hitidez, dando feigio cada vez mais Hmpld.a a0 sIsTEm Ocorre que o constitI:P ey
tributirias. E, evidentemente, esta possibihdi?tdc ‘?x*‘sfi; resolver o conflito i Inte, Parg
custodiar o sistema, encontra uma férmula lengIat;a verdade, o constituinte f}rfl)fetando
f(?': S€u proprio texto através de lei complementar. N2 clegoy 2
ongresso esta funcio. e ; .

A remogio dc? conflito pela edigio de normas pratliilijslecllzznrr:;it;dsqve‘:10,
diante lei complementar, agiliza, em tese, 2 resoluf;ﬁloo d%pr ver le; comple > N6l 0
Sistema de reparticio de competéncias, 0 que ndo sign! 'Cad jurisdi¢do Ig Trfintar ' cag,
a mesma for¢a de uma decisio judicial, pois 0 monop6lio 1] i atributo ¢, o-
der Judicidrio. Pode perfeitamente ocorrer que as paIfCS 1_130 S€ con lenl&‘?jlm e CO“tinuem
a controverter sobre as proprias regras de interpretaga0 ’d-lsplc:IStaS pe G:i a C(l;mplementar}
apropositando a intervengio provocada do Poder_]udmlani:). No passa oilso 0 regime g,
Cartade 1967,2 regra ja existia, o fenémeno ocorreu em refagao, v.g., ilis Chamadag “OPera-
¢Oes mistas” que implicavam ICM e ISS, gerando um confronto amplo entre og Estado,.
Membros e os Municipios, em desfavor dos contribuintes. E-ra 0 Easf’a por ej“iem.plc::, €Nty
outros, das oficinas, que, além de venderem pegas (mercadorias), faziam os Servicos (Igg
para os seus clientes. O estado queria tributar com 0 ICM o vzflor totalﬂ da. Operagio, ¢,
prefeitura, o valor total do servigo. Cada qual rcivindicaVEE para s1a ocor Tencia do “sey fatg
gerador”. Para o estado, houvera circulagio de mercadoria. Para o municipio, Prestarg-g,
um servigo. A solugio encontrada foi, estando em recesso forcado o Congresso, 4 edici,
do Decreto-Lei n° 406/68, seguido do Decreto-Lei n° 834/ 69.Tf3cn1cafnente foi adotag,
a lista numerus clausus, i.e., taxativa, que enumerava todos os servigos tributdveis pelo ISg
municipal, com exclusio do ICM, seguida de uma regra de atenuagio que dizia ficaren
sujeitas a0 ICM certas mercadorias e somente elas se e quando fornecidas juntamente
com os servigos. Quaisquer outros servigos nio constantes da lista que implicassen
fornecimento de mercadorias ficavam sujeitos a0 ICM. Remarque-se que a solugio so-
freu sérias criticas doutrindrias. Entendeu-se que o municipio sofreu restri¢des em sy
competéncia constitucional.

A lei complementar, nesta espécie, é regra de atuagdo direta, ou seja, ndo comple-
menta nem contém dispositivo constitucional, faz atuar a Constituigdo logo que surge a
situagdo conflituosa, de modo a resguardar a discriminagio das fontes de receitas triby-
tdrias instituidas na Lei Maior. E lei de resguardo da Constitui¢io, com funcio tutelar
Mas nio pode alterar a tal pretexto a propria Constituigdo.

Por suposto, a lei complementar que dirime, resolvendo os aparentes conflitos de
competéncia, deve ser recepcionada pelas pessoas politicas. Dissemos aparentes os confli-
tos porque eles ndo sio objetivos e sim subjetivos. A lei complementar destina-se, entio,
elimind-los através de “regras explicativas do discrimen?”. Obviamente, a lei complemen-
tar, a titulo de solver “conflito de competéncia”, nio pode alterar a Constitui¢go. A ums,

porque isto s6 € possivel através de emenda, processo legislativo diverso. A duas, porque,

Me.



Partell » O
DIREITO TRIBUTARIO QUE ESTA NA CONSTITUICAO | 91

esse fazé-lo, teria o leo; .
pu.d : 260, teria lcglslador da lej complemenyy od .
(hipSteses impenséveis logicamente). poder constituinte permanente
Por outro lado, nio se pode garantir
os ditames da lei co
utoria do confl;

5 : ) on 50 cer-
tamente Por uma questio de hierarquia verticg] das Je; ﬂmf de modo 3b?°1m°- Nao cer
na qualidade de lei Interpretativa, explicativa e €IS, sendo porque a lei complementar,

T T Operativa do discri ituci
compctenm;is trzibutanas, nao fornece o fundamentq ge validiicnmcn - pst;tucmgal ge
' it . ao exercicio do poder de
tributar ex Jege das pessoas politicas envolvidas, inclusive da nram: odop >
que este fundamento é constitucional, Nj eg écie i € da prépria Unido Federal, ji
oferecendo critérios. Pecie limita-se 2 esclarecer a Constituigdo
O relacionamento Constituic
questdo ora sob crivo, oferece insti
Em principio, imper
postas. PTIACIP1o, Impera o texto constituciongl D ‘ 5
. ‘ ) . Da su
politicas podem surgir conflitos subyet; interpreta ag 1§;c}er?reltagrilo. pelas Il:;essoas
tar para resolvé-los; esta, uma vez editada §40. Fossivel a lei complemen

orios do conflito. Todayi ari
os cri : . Todavia
situagdes, dentre elas as seguintes:  podem ocorrer viras
A) ?;cii:iogs pohgcas ou MESmo os contribuintes podem acusar a lei comple-
. G¢ exceder o seu objeto, eis que altera o texto da Constituigdo: eiva de
inconstitucionalidade;

B) lei ordindria de dada pessoa politica introjeta os ditames da lei complementar

P’"’"~ domo 5{‘5-_A 0}1tra pessoa politica prejudicada, bem como os contribuintes,
opdem-se 4 dita lei, contrastando-a com a lej complementar: eiva de ilegalidade.
Nesses casos, a solugdo dltima e final somente pode ser dada pelo Judicidrio. A

fungdo jurisdicional (juris dicere), cujo fito € a interpretacdo wltima das leis, com efeito de
coisa julgada, ¢ intransferivel e insubstituivel.

3.8. Regulacao das limitacdes ao poder de tributar

O segundo objetivo genérico da lei complementar tributiria ¢ a regulagio das limi-
tagdes constitucionais ao poder de tributar. Como ressabido, todo poder emana do povo,
que, elegendo representantes, constréi a Constituigio, fundamento juridico do Estado e
do Direito Positivo, que a todos submete (o Estado e os seus cidadaos).

Pois bem, ao construir ou reconstruir juridicamente o Estado, o poder constituinte,
democraticamente constituido pelo povo (legitimidade da ordem juridica e do Estado),
organiza o aparato estatal, garante os direitos fundamentais, reparte poderes e competén-
cias e, a0 mesmo tempo, poe restrigdes ao exercicio das potestades em prol da cidadania.

No campo tributirio,a Constitui¢io reparte competéncias tributdrias, outorga poderes
a pessoas politicas e, a0 mesmo tempo, estatui restri¢oes ao exercicio do poder de tributar.

Como visto, um dos objetos possiveis da lei complementar ¢ a regulagio das limi-
tagdes ao poder de tributar. Mas ndo ¢ toda limitagdo constitucional a0 poder de tribu-



