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3.1. As leis complementares da Constituicio

Oart.59da Constituicio Federal prescreve:

“Art. 59. 0 processo legislati
I - emendas 3 Constituicio,
IT - leis complementares;
IIT - leis ordingrias;

IV —leis delegadas;

V — medidas provisérias;

VI - decretos legislativos;
VII - resoluges.
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) Parigr afl‘?dunfcoéLell f:o’r’nplcmentar dispora sobre a elaboragio, redagdo, altera-
cdo e consolidagio das leis.

E o art. 69 averba:

“ . - ”
Art. 69. As leis complementares serio aprovadas por maioria absoluta.

Infere-se que a lei complementar faz parte do processo legislativo da Constituigao.

Nunes Leal, antes da Carta de 1967 €, por suposto, antes da Constituigdo de 1988,
observara que nada distinguia uma lei complementar de outra, ordindria. Eram chamadas
de complementares aquelas que tangiam instituigdes e regulavam os pontos sensiveis do
ordenamento juridico.

Agora a situagdo € outra. As leis complementares, inclusive as tributérias, sio entes

legislativos reconheciveis formal e materialmente (forma e fundo), sendo vejamos:

A) sob o ponto de vista formal, lei complementar da Constituicdo é aquela votada
por maioria absoluta (guorum de votagio de metade mais um dos membros do
Congresso Nacional), a teor do art. 69 da CF;

B) sob o ponto de vista material, a lei complementar é a que tem por objetivo (con-
teido) a complementacio da Constituigdo, quer ajuntando-lhe normatividade,
quer operacionalizando-lhe os comandos, dai se reconhecer que existem leis
complementares normativas e leis complementares de atuagio constitucional. A
matéria das leis complementares ¢ fornecida pela prépria CF expressamente.

3.2. As leis complementares tributirias

Em matéria tributiria, a Constituigdo de 1988 assinala para a lei complementar os
seguintes papéis:

I — emitir normas gerais de Direito Tributirio;

II - dirimir conflitos de competéncia;

IIT - regular limitages ao poder de tributar;

IV — fazer atuar certos ditames constitucionais.

Os trés primeiros sdo genéricos. O quarto é fdpico. Caso por caso, a Constituigdo
determina a utilizagio da lei complementar. Podemos dizer, noutras palavras, que a utili-
zagdo da lei complementar ndo € decidida pelo Poder Legislativo. Ao contrério, a sua uti-
lizagdo é predeterminada pela Constituigdo. As matérias sob reserva de lei complementar
sio aquelas expressamente previstas pelo constituinte (ambito de validade material, pre-
determinado constitucionalmente).

O assunto convoca necessariamente alguma explicagio sobre a ordem juridica'dos
Estados federativos. Em que pesem as particularidades dos varios Estados federais exis-
tentes, um fundamento € intrinsecamente comum a todos eles: a existéncia, ou melhor,
a coexisténcia de ordens juridicas parciais sob a égide da Constitui¢do, como ji vimos no
capitulo inaugural da Parte 11.
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s que, subordinadas pej, or

N , ) R iuridicas parcial o
0 Brasil, v.g., existem trés ordens j P al. As ordens juridicag Parc:
Clai

juridica constitucional formam a ordem juridica naf:ion Unifo, come
520: (a) a federal, (b) a estadual e (c) a municipal, pois tanto :}dicas J’untas 0% CStadg ¢
©S Municipios possuem autogoverno e produzem norm® g stitu.i@‘io fu;flsms Odeng
Juridicas formam a ordem Jjuridica total, sob o império dfi 011: s o g g a“'fento d
Estado e do Direito. A lei complementar é nacional ¢, pois, subor ) 5 ordens Juridie,
parciais (O Distrito Federal ¢ estado ¢ municipio a um s0 tempo/.

3.3. O lugar da lei complementar no ordenamento jurl’dlig;(? ambito de valid,_
de das leis em geral - Enlace com a teoria do federali

Para bem precisar a nogio em exame, de resto fundamental, é PIECISO atentyy Para
0 estudo dos ambitos de validade das leis teorizado por Kelscr} e entre nos POI" Ponteg de
Miranda, Miguel Reale e José Souto Maior Borges, sem olvidar L01J:r1va! Vllanova, 0
dois wltimos da Universidade Federal de Pernambuco, autores quc NOS NSpiram e copy, 05
quais mantemos irrisérias divergéncias terminoldgicas ou analiticas.

A lei, toda lei, necessariamente exige um emissor, uma mensagem e um recepto,

(ou destinatirio), porque a fungdo maior da lei consiste em plamf}car comportameng,
humanos e sociais. Todavia, nio basta dizer isto. As leis possuem ambitos de validade
$30 quatro: o material, o pessoal, o espacial € o temporal: .

A) o ambito de validade material diz respeito a0 seu conteido, ou seja, diz respeito

a norma que ela encerra. A lei é continente, a norma € contetido. Cada normg
tem um conteido material preciso e, pois, limitado. Daf as classificacses 4,
normas pelo objeto: competenciais, organizatérias, técnicas ou processuais, de
dever, sancionatérias etc.;

B) o ambito de validade pessoal diz respeito aos destinatirios da norma, oy seja, 4

classes de pessoas a quem se dirige a lei, com exclusdo de todas as demais classes;

C) o ambito de validade espacial encerra o espago politico onde a lei tem vigéncia e

eficicia, onde produz efeitos, dai as nogoes de territorialidade e extraterritoria-
lidade das leis;

D) o ambito de validade temporal liga-se ao tempo de aplicagio da lei, dai as ques-

toes de Direito intertemporal.

Agora o enlace.

Kelsen e os bons teéricos do federalismo costumam distinguir, utilizando-se do 4m-
bito de validade espacial das leis, as que sdo validas em todo o territrio do Estado federal
(normas centrais) das que sio vilidas apenas para determinadas partes desse mesmo ter-
ritério (normas parciais). Preferimos falar em ordem juridica federal ao invés de central.
No Brasil, v.g., “centrais” seriam as leis emitidas pelo Legislativo federal. Em verdade, as
leis federais vigem e valem em todo o territério nacional. Parciajs seriam as leis emitidas
pelos Legislativos estaduais e municipais. Vigem e valem, respectivamente, nos territé-
rios pertencentes aos diversos Estados-Membros da Federacio e nos territérios dos seus
municipios. Preferimos falar em ordens juridicas estaduais € municipais. Para nés, entio,
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a reunido dessas trés ordens parciais (a federal, a estadyg] e a municipal) forma a ordem

juridica total (nacional) sob a ordem juridica constitucional, fundamento de validez de
todas elas. A propésito, Misabel de Abreu Machad

: 0 Derzi! preleciona quanto aos arqué-
tipos federais:

©UY » .
J4 afirmamos, com Reale, que a todo poder social corresponde uma ordem ju-
ridica, sendo a ordenacio pelo direito a forma de organizagio da coergdo social.

Por conseguinte, com a descentralizacao politica propria do Estado federal se di,
necessariamente, uma descentralizac;iio juridica,

O enfoque estritamente juridico
descentralizagio juridica corres

angulo, é mera validade e eficic

da questdo leva-nos a constatar o inverso. A

ponderi a politica, ji que o poder estatal, sob tal
ia da ordem juridica.”

O emissor da lei complementar posta no Texto Constitucional e aqui tratada é o
Congresso Nacional, que também edita as leis ordindrias federais. Vimos por outro lado
que 2 lei complementar é votada por maioria absoluta (metade mais um dos membros
do Congresso Nacional), o que fornece o critério formal de seu reconhecimento como
ente legislativo auténomo. Vimos, ainda, os seus objetos materiais, isto é, 0s assuntos
que cabem 2 lei complementar tributiria, Inobstante, tais clareamentos nada adiantam
sobre o lugar da lei complementar no interior das ordens juridicas que integram o Estado
federal. A lei complementar ¢ lej federal, ¢ lei da ordem juridica parcial da Unigdo? Ou,
a0 revés, € lei que integra o Préprio ordenamento constitucional, nio no sentido de ser

da Constituigdo, mas no sentido de ser o instrumento que diz como devem ser certas
determinages constitucionais?

A resposta, por certo, é dificil. Contudo, a reunido de certos conceitos e intuigoes
talvez nos permita bem compreender a dina

mica, antes que a estdtica da lei complemen-
tar no sistema juridico da Constituigio brasileira.

Em primeiro lugar, o érgio de emissio da lej complementar ¢ 0 mesmo que emite a

lei federal ordindria, e seu 4mbito de validade espacial € igual ao Ambito da lei federal. Por
ai, as leis complementares da Constituigdo sio idénticas as

O ambito de validade espacial da lei complementar é
e valer em todo o territério nacional sob pena de se nao
coincidéncia com o Ambito de validade espacial da lei feder

30 61gio legislativo de sua emissio, s6 pode ser mesmo o
terminada a Constituicio,

leis federais ordindrias.

intratavel. Ela tem que viger
realizar em seus objetivos. A
al é fatal e irredutivel. Quanto

Congresso Nacional, vez que,
a Assembleia Nacional Constituinte extinguiu-se. E preciso,

porém, estabelecer quanto ao tema um “escoldstico distinguo”. E que o Congresso Na-
cional, ao lado das suas fungbes normais de 6rgdo legislativo da Unizo Federal (ordem
juridica parcial), outras exerce que nao sdo do exclusivo interesse desta. E o caso, por
exemplo, das emendas 4 Constituicio, que sio feitas pelo Congresso Nacional em prol da

Calmon, Sacha e Derzi, Misabel. O IPTU, passim, S&o Paulo, Saraiva, 1982.
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cional. O mesmo € pode dizer da J¢; con
observancia obrigatoria pelas ordepg QP l.
kelseniana, a assertiva njo Possy; 4,

i federal, a0s fundamentog g, U

Nagio, alterando a prépria ordem consn;u

mentar, que, a0 nosso ver, € lei nacional de obsery
a

embora reconhegamos que, ao lume da teorizag

. - : 2m a le . N
damento incontestavel, pois nacional é tam})enf de validade espacial (de ambgg 54
0s mesmos: (a) o drgido de emissao € (b) 0 ambito °

p eis)

~ ial forma) € Nno conteudg L)

diferentes somente no quorum de votagio (requisito de t (re Ui
q No entanto, estamos alCUnhan q 0

see 4 rocede. . -
de fundo). A critica, for¢oso € reconhecer, p to de aparté-1a da legislagio feqer, ° de
nacional a lei complementar com o unico intul ] fundo), os quai Ordj.
iri 5es de seus conteddos (fundo), 0s q 1S, Veremg
naria pelo guorum (forma) e em razoes ; 30 da prépria [e:
i tituinte, em continuagao da propria Le; ) .
sempre fins queridos pelo legislador const - eucional. Certo, certissimo Al 05
através de determinagdes expressas do texm.con‘sst'lcléria para fins de complt‘:rnenel -
plementar ¢ utilizada, agora sim, em matéria tributartd, tagio
atuagdo constitucional. .
A) Serve para complementar dispositivos con
terminologia de José Afonso da Silva; N
B) Serve ainda para conter dispositivos constituclio
tivel); P itucionais consideradas i
C) Serve para fazer atuar determinagbes constitucionais a$ Importapt,
e de interesse de toda a Nagdo. Por isso mesmo as leis .Complcmentares requisi-
tam guorum qualificado por causa da importancia nacional das matérias POstag
a sua disposigdo. ) Constituica )

Noutras palavras, a lei complementar estd a servigo da- onstituicao € nio da Upig,
Federal. Esta apenas empresta o 6rgdo emissor para a edigdo das leis complementpe
(da Constituigio). Por isso mesmo, por estar ligada 2 expansdo do texto constituciona] 5
lei complementar se diferencia da lei ordindria federal, que, embora possua também 3.
bito de validade espacial nacional, cuida s6 de matérias de interesse ordindrio da Unigo
Federal, cuja ordem juridica € parcial, tanto quanto sdo parciais as ordens juridicas dos
Estados-Membros e dos Municipios. A lei complementar &, por exceléncia, um instry-
mento constitucional utilizado para integrar e fazer atuar a prépria Constituig:ﬁo. Sendo
tal, a lei complementar jamais pode delegar matéria que lhe pertine, por determinacio
constitucional; tornaria flexivel a nossa Constituigao.

~

H Sao

-

¢

stitucionais de eficicia Hmitada .
p]

ais de eficcia contidy (ou con

3.4. Alei complementar e seu relacionamento juridico com a Constituicao Federal
e as leis ordinarias

A lei complementar na forma e no contetido s6 é contrastivel com a Constituigio (o
teste de constitucionalidade se faz em relagio a Superlei) e, por isso, pode apenas adentrar
area material que lhe esteja expressamente reservada. Se porventura cuidar de matéria
reservada as pessoas politicas periféricas (Estado e Municipio), ndo tera valéncia. Se pe-
netrar, noutro giro, competéncia estadual ou municipal, provocars inconstitucionalidade
por invasio de competéncia. Se regular matéria da competéncia da Unido reservada i léi
ordindria, a0 invés de inconstitucionalidade incorre em queda de szatus, pois tera valéncia
de simples lei ordindria federal. Abrem-se ensanchas a0 brocardo processual “nenhurm?
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. . ”» . /-
nulidadc’ scmdpr?jm?o 1’ P?Il' causa d(f principio da economia processual, tendo em vista
. . dentidade do 6rgao legislativo emitente da le;. Quem pode o mais pode o menos. A
’ ciproca 1o € I:;(irda;llelr?. A lei ordindria exceders se cuidar da matéria reservada 2 lei
complementar. Nao valera. Quem pode 0 menos N30 pode o mais
S€ passam assim, com um pouco mais

E oportuno compreender por que as cojsas
didade, com esforco na Teori L .

de profundidace ¢ ; +eoria Geral do Direito, Todo sistema juridico abriga

leis e de suas normas. Sim, porque leis e

: Mos mais a frente aproveitando os escé-
Jios de Souto Maior Borges. Por ora, aprofundando a teoria dos Ambitos de validade, basta

. s leis sdo como fios por onde correm .

zer qué a ITem as ener 1 i S
di 1a lei complementar. b = glas normativas, isto é, as normas.
No caso da lel complem » Na requisitos de fo

fundo quanto a0 seu conteido, isto ¢, quanto ao
Os contetidos sdo predeterminados na Constituj
reconhecimento das leis complementares tributs

Logicamente, o teste de validade formal s
existe. A existéncia da lei é um prius em relaga

Vigéncia SOfrltfl’lffi3 pode ser conferida 40 suposto de que alei é formalmente vélida, porque
e for invilida ndo pode viger com validez, Viger4, mas nio valer.

No plano da norma, isto ¢ no plano de consideragio do “dentro” ou do contetido da
lei, de sua normatividade, importa primeiramente (a)
validade material ou, noutro giro, se est de acordo com
e com os fundamentos materiais de validez

¢do. Tais requisitos formam a técnica de
rias no sistema juridico brasileiro.

6 € possivel a0 pressuposto de que a lei
O a sua validade formal. E a questdo da

verificar se o que prescreve possui
0 sistema normativo como um todo

: 2 ' por ele fornecidos. Os contetidos da lei comple-
mentar, vimos, s3o autorizados pela CF; (b) depois importa verificar a sua eficicia, que € a

capacidade de produzir os efeitos juridicos que lhe sio proprios. Norma eficaz é a que tem
validade material e que veio a lume através de lei valida formalmente ja em vigor.

Poderi, outrossim, ter validade material, mas nio ter validez formal. Nio valerd,
salvo se adaptavel. Vejamos uns exemplos. Voltando 2 lei que, votada como complemen-
tar, trata de objeto reservado 2 lei ordiniria federal, temos que ocorre o fendémeno da
adaptagdo: o sistema adapta a pretensa lei complementar & fungio que lhe determinou
o ordenamento ratione materiae. No caso de lei complementar regulando matéria de lei
ordindria estadual ou municipal, ocorre o fenémeno da rejei¢o. O sistema juridico rejeita
a norma, vedando o seu ingresso no ordenamento para evitar a invasao das competéncias
fixadas na CF. O mesmo ocorrer4 se a lei ordinaria federal cuidar de matéria reservada
a lei complementar. Ji o fenémeno da recepgio ocorre quando o sistema reconhece a
existéncia da lei, sua validade formal, sua validade material e, portanto, se vigente, a sua
eficicia. As técnicas de reconhecimento, portanto, uma vez utilizadas, levam 2 adaptagio,
a rejeicdo ou a recepgdo das normas do sistema.

3.5. Como operam as leis complementares em matéria tributaria

Embora ji saibamos que as leis complementares, em tema de tributagdo, tém por
objetos materiais: (a) editar normas gerais; (b) dirimir conflitos de competéncia; (c) re-



