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1. Introducdo: o processo legislativo e as normas juridicas que elabora

A Constituicao Federal, ao dispor sobre o processo legislativo, estabelece que
compreende este a elaboragdo de diversas normas juridicas: emendas a Constituigéo,
leis complementares, leis ordindrias, leis delegadas, medidas provisdrias. decretos
legislativos e resolugdes (C.F., art. 59). Em primeiro lugar, temos as normas deri-
vadas, que sdo as emendas constitucionais, leis, € certo. em sentido material. ndo,
entretanto, em sentido formal, dado que as emendas constitucionais sdo oriundas de
poder diverso do Poder Legislativo propriamente dito, ndo obstante ser o proprio
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Poder Legislativo que as elabora. Assim o faz. todavia, investido de poder consti-
tuinte derivado, poder constituinte de segundo grau, instituido pelo poder constituinte
origindrio. Vém, em seguida, 0s atos normativos primdrios gerais. Nestes. temos
como género a lei e, como espécies desse género de ato normativo, as leis comple-
mentares, as leis ordindrias. as leis delegadas e as medidas provisdrias. Seguem-se
os atos normativos primarios individuais, que sdo os decretos legislativos e as
resolugdes.

As medidas provisdrias tém forca de lei e a sua elaboragdo cabe ao Presidente
da Republica, obedecidas as condigdes inscritas no art. 62 da Constituigdo. O cons-
tituinte de 1988, ao institui-las, inspirou-se no decreto-lei da Constituig@o italiana
de 1947. A Assembléia Constituinte de 1987-1988 trabalhava sobre um modelo
parlamentarista de governo. Num determinado momento, abandonou esse modelo e
caminhou para o presidencialismo. Esqueceu-se. entretanto. de rever o projeto no
que toca as medidas provisdrias. Na verdade. do modo como estd, na Constituigio,
a medida provisdria reflete modelo de governo parlamentar. E que, neste, o gabinete,
que constitui o governo, nio passa de uma se¢do do parlamento, chefiado pelo
primeiro ministro e sob o controle do parlamento. Se ato ou atos do gabinete nio
merecerem aprovagio daquele, pode o gabinete cair. pode receber voto de descon-
fianca do parlamento e ser dissolvido. Entdo, no sistema parlamentar de governo é
razodvel a possibilidade de o gabinete legislar sem maijores limitagdes, o que,
entretanto, no sistema presidencial nio ¢ adequado. E, vale repetir, 0 modo como a
medida provisdria estd na Constituigdo — art. 62 — reflete modelo de governo
parlamentar e ndo presidencial. Ela, medida provisdria, foi posta no processo legis-
lativo como espécie do género lei, lei sob condicio resolutéria'.

Vamos cuidar, nesta palestra, da lei complementar. da lei complementar tribu-
téria.

2. A lei complementur

A lei complementar brasileira tem origem na Constitui¢dio da Franga, de 1958,
que criou espécie de let que **ocupava uma posi¢io intermedidria entre a Constitui¢do
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e as leis ordindrias, denominada de ‘loi organique’.” - Ela, lei complementar, com

1 A Emenda Constitucional n® 32, de 11.9.2001. introduziu alteragdes no art. 62 da Constitui¢do.
Vedou-se a edi¢iio de medida proviséria sobre diversus matérias (art. 62, § 1°. LLaad, 1.l e IV).
Estabeleceu-se que medida proviséria que implique institui¢io ou majoragdo de impostos. exceto
os previstos nos arts. 153, . LTV, V e 154, I, 56 produzird efeitos no exercicio financeiro seguinte,
se houver sido convertida em lei até o dltimo dia daquele em que foi editada (art. 62, § 2°). As
medidas provisdrias terido eficdcia por sessenta dias, prorrogivel, uma vez, por igual periodo (art.
62, §§ 3° € 7°). Esse prazo contar-sc-i da publicagiio da medida proviséria, suspendendo-se durante
o recesso do Congresso Nucionul. Outras alteragdes foram introduzidas. As principais. entretanto,
estdo ucima indicadas.

2 Reinaldo Pizoho Jr.. " Consideragdes Acerca da Lei Complementar em Maréria Tributdria”
Cadernos de Direito Trib. e Finangas Publicas. 14/173.
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as caracteristicas atuais, aprovada mediante quérum qualificado, foi introduzida, pela
primeira vez, na ordem juridica brasileira, pela Constitui¢do de 1967, ndo obstante
ter sido tratada, com tais caracteristicas. pela Emenda Constitucional n° 4, de 1961,
que instituiu o sistema parlamentar de governo no Brasil e que teve vida efémera’.
Escreve Reinaldo Pizolio Jr., forte em Diniz Ferreira da Cruz®. que a Emenda
Constitucional n°® 4, de 1961, “determinava em seu artigo 22 que se poderia com-
plementar a organiza¢do do sistema parlamentar entdo instaurado, através de leis
votadas, nas duas Casas Legislativas do Congresso Nacional, pela maioria absoluta
de seus membros”>. Todavia, conforme j4 foi dito, o sistema parlamentar de governo,
instaurado pela EC 4, de 1961, teve vida efémera e nenhuma lei complementar foi
aprovada pelo Congresso Nacional. E possivel, pois. a afirmativa, anteriormente
feita, de que a lei complementar, nos moldes como se apresenta, foi introduzida,
pela primeira vez, na ordem juridica brasileira, pela Constitui¢io de 1967. A Cons-
tituicdo de 1988 a manteve, sem alteragio. Convém registrar que a Emenda Consti-
tucional n° 18, de 1965, fazia referéncia a lei complementar (art. 2°, IV, ¢, art. 4°,
art. 12, §§ 1° e 2°). Nio estabelecia a cituda Emenda 18, entretanto, que a sua
aprovacgdo ocorreria mediante quérum qualificado.

3. Lei complementar e lei ordindria: inexisténcia de superioridade hierdrquica

Feitas essas ligeiras observagdes, comecemos por indagar: as leis complemen-
tares ocupam posi¢do hierdrquica superior a das leis ordindrias?

Logo apés a promulgaciio da Constituigiio de 1967, autores de nomeada susten-
taram a superioridade hierirquica da lei complementar sobre a lei ordindria. Um
desses autores foi o saudoso Geraldo Ataliba®. Todavia, Geraldo Ataliba se recon-
siderou, posteriormente. Em nota que fez inserir no seu livro, escreveu, demonstrando
grandeza de homem e de jurista: “Este livro foi publicado em 1971. Em 1972, o
prof. Souto Maior Borges, em aula proferida a nosso convite, na PUC-SP, refutou
a afirmagdo de que a lei complementar estd em posigdo hierdrquica superior a lei
ordindria. Tdo rigorosa e cientifica foi sua argumenta¢@o que nos convencemos
imediatamente e, publicamente, revimos estas afirmagées (fls. 29, 5° periodo e
seguintes), para curvarmo-nos a evidéncia da argumentagdo cientifica do mestre
pernambucano, depois expostas no seu magistral livro ‘Lei Complementar Tributd-
ria’, editado também pela Revista dos Tribunais”’.

3 José Afonso da Silva, " Aplicabilidude das Normas Constitucionais’ . Malheiros Ed., 3% ed.. p.
234,

4 Diniz Ferreira da Cruz, " Lei Complementar em Matéria Tributdria™. J. Bushustsky Ed., Sio
Paulo, 1978, p. 90.

5 Reinaldo Pizolio Jr., ob. e loc. cits.

6 Geraldo Ataliba, *“ Lei Complementar na Constituicdo™, Ed. R.T.. Siio Paulo, 1971.

7 Geraldo Ataliba, ob. cit., p. 29.
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O que deve ser entendido, e a licdo ¢ de José Souto Maior Borges, é que ha
“dois grupos bdsicos de leis complementares: 1°) leis complementares que funda-
mentam a validade de atos normativos (leis ordindrias, decretos legislativos ¢
convénios); e 2°) leis complementares que ndo fundamentum a validade de outros
atos normativos”®, integrando o primeiro grupo a lei complementar do art. 146 da
Constituiggo.

A partir da obra de José Souto Maior Borges”. o entendimento da doutrina é
mesmo no sentido de que a lei complementar tem campo especifico, estabelecido
pela Constituigdo, expressamente. Fora desse campo, ¢ ela lei ordindria. Ensina
Roque Antdnio Carrazza que, " de logo cabe-nos dizer que a lei ordindria ndo revoga
a lei complementar, ndo porque ocupe posi¢ao menos preeminente do que esta, mas
porque ambas possuem campos de atuagdo (matérias sobre as quais podem versar)
diversos, isto é, nunca coincidentes”'". Juristas de nomeada versaram o tema'' no
rumo preconizado por José Souto Maior Borges. Hugo de Brito Machado, que
sustentara a inexisténcia de superioridade hierdrquica da lei complementar sobre a
lei ordindria, passou a adotar posi¢do em sentido contrdrio. Escreve: ™ Meditando
sobre o tema, relendo as referidas ligdes da doutrina, e especialmente relendo os
dispositivos da Constitui¢cdo, modificamos nosso ponto de vista. Na verdade a lei
complementar é espécie normativa superior a lei ordindria, independentemente da
matéria que regula, ¢ mesmo disponha sobre matéria a ela ndo reservada pela
Constitui¢do, ndo pode ser revogada por lei ordindria” >,

A lei complementar existente no processo legislativo brasileiro decorre de
comando constitucional. Se fundamenta ela a validade de outros atos normativos,
impde-se reconhecer a sua supertoridade. A lei complementar, por exemplo, inscrita
no pardgrafo tnico do art. 59 da Constituicio lei complementar dispord sobre a
elaboragdo, redagiio, alteraciio e consolidagdo das leis ostenta posicio hierdrquica
superior, dado que servird de fundamento de validade dos demais atos normativos.

8 José Souto Muior Borges, " Lei Complementar Tribwaria™, Ed. R.T., Sao Paulo, 1975.

9 José Souto Maior Borges. ob. cit.

10 Roque Antdnio Carrazza, ap. Celso Ribeiro Bastos, "A inexisténcia de hierarquia entre a lei
complementar e as leis ordindrias” . Cadernos de Dircito Tributdrio ¢ Finangus Pablicus. 26/11.
11 Anténio Carlos Rodrigues do Amaral, ~Lei Complementar™, ** Curso de Direito Tributdrio™ ,
Edi¢oes CEJUP/CEEU. Belém, PA/Sido Puaulo. 1993, p. 95; Paulo de Barros Curvalho, " Curso de
Direito Triburdrio” . Sido Paulo, 1985, p. 109: Hamilton Dias de Souza. = Lei Complementar em
Matéria Tribwdria™, in " Curso de Direito Tributdrio™, Saratva, 1982, p. 29: Eduardo Murcial
Ferreira Jardim. “Manual de Dircito Financeiro ¢ Tributdrio™ . Saraiva, Sio Paulo, 1993, p. 103:
Edgar Lincoln de Proengu Rosu. "A Questdo do Decreto-lei subre Tributos”. Ed. RT, Sdo Paulo,
1982, p. 56: Celso Ribeiro Buastos, " Curso de Direiro Financeiro e Tributéario” . Saraiva, Sao Paulo,
1991, p. 164; Celso Ribeiro Bastos, " A Inexisténcia de Hierarquia entre a Lei Complementar e as
Leis Ordindrias” . Cadernos de Direito Tributirio e Finangas Pdblicas, 26/11; ** Lei Complementar™
Saraiva, Sdo Paulo, 1985: Michel Temer. * Elementos de Direito Constitucional” , Malheiros Ed..
10° ed., 1994, p. 142.

12 Hugo de Brito Machado, " Posi¢do Hierdrquica da Lei Complementar™, Revista Dialética de
Direito Tributario. 14/19.
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Correto, entretanto. o entendimento de que as leis complementares, na linha da ligdo
de Souto Maior Borges, que nio fundamentam a validade de outros atos normativos,
nao tém posi¢ao hierdrquica superior'?.

4. Lei complementar tributdria do art. 146 da Constitui¢ao

No campo tributdrio, cumpre registrar que a lei complementar de normas tribu-
tarias, inscrita no art. 146 da Constitui¢do, lei nacional, ostenta a superioridade
hierdrquica mencionada.

No sistema constitucional tributdrio, alids, podemos distinguir vdrias espécies
de leis complementares, a comegar pela lei complementar do art. 146 da Constituigio,
da qual cuidaremos, por primeiro.

A Constitui¢do de 1967, no art. 18, § 1° estatuia que “lei complementar
estabelecerd normas gerais de direito tributdrio, dispora sobre os conflitos de
competéncia nessa matéria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios e regulard as limitagdes constitucionais ao poder de tributar” .

Duas correntes doutrindrias surgiram. A primeira, a corrente dicotdmica, capi-
taneada por Geraldo Ataliba, sustentava que a lei complementar do § 1° do art. 18
da CF/67 tinha por finalidade editar normas gerais de direito wributirio sobre a)
conflitos de competéncia entre a Unilo, os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios e b) regular as limitagdes constitucionais 2 tributagio!®. A segunda, a corrente
tricotdmica, sustentava, a seu turno. que a citada lei complementar do § 1° do art.
18 da CF/67 tinha por finalidade a) emitir normas gerais de direito tributdrio; b)
dispor sobre conflitos de competéncia nessa matéria entre a Unilo, os Estados. o

13 Michel Temer ensina: * Hierarquia, para o Direito, é a circunsidncia de uma norma encontrar
sua nascente, sua fonte geradora, seu ser, seu engaie ogico, seu fundamento de validade, numa
norma superior. A lei é hierarquicamente inferior a Constinticdo porque encontra nesta o seu
Jundamento de validade. Alids, podemos falar nesse instrumento chamado lei, porque a Constitui-
¢do o cria. Tanto isto é verdade que o Supremo Tribunal Federal, ao declarar que uma lei é
inconstitucional, estd dizendo: ‘aquilo que todus pensaram que era lei, lei ndo era’, dado que lei
é instrumento criado pelo Texto Constitucional. Pois bem, s¢ hierarquia assim se conceitua, é
preciso indagar: lei ordindria, por acaso. encontra seu fundamento de validade, seu engate l6gico,
sua razao de ser, sua fonte geradora, na lei complementar? Absolutamente, ndo!” E conclui o
eminente mestre: “Ndo hd hierarquia alguma entre a lei complementar e a lei ordindria. O que
hd sdo ambitos materiais diversos atribuidos pela Constitui¢do a cada qual destas espécies
normativas” . (" Elementos de Direito Constitucional” . Malheiros Ed., 17* ed., p. 146-148). A li¢do
de José Afonso da Silva é relevante, quando afirma existir “uma relagio hierdrquica também
naquelas hipdteses em que a lei complementar seja normativa, ou seja, estabelegu regra limitativa
e regulatéria de outras normas. (...) Se as do primeiro grupo fundumentam « validade de outros atos
normativos, isso indica relagfio hierdrquica, de tal sorte que tais atos hiio que conformar-sc a seu
fundamento de validade, que por isso, se coloca em nivel superior”™. (" ob. cit.. p. 247).

14 Geraldo Ataliba, “Normas Gerais de Direito Finunceiro e Tributirio™. RDP 10/15: Roque
Antdnio Carrazza, * Curso de Direito Constitucional Tributdrio™, Malheiros Ed.. 11° ed.. 1998, p.
513 e segs.
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Distrito Federal e os Municipios; ¢) regular as limitagbes constitucionais ao poder
de tributar.

A questdo foi bem exposta por Paulo de Barros Carvalho, dos principais lideres
da corrente dicotdmica:

“A linha tradicional de nossos tributaristas, calcada na leitura pura e
simples do arranjo rextual do preceptivo, erigiu seu entendimento procu-
rando respeitar todas as clausulas uo pé da letra, sem vislumbrar o cabi-
mento de quaisquer outras ponderagées ulheiuas a estrutura lingiiistica do
comando. Dessa maneira, encetou processo hermenéutico, de cunho estri-
tamente literal, para chegar a inferéncia de que a lei complementar, citada
no art. 18, § 1°. manifestava trés distintas fungdes: a) emitir normus gerais
de direito tributdrio; b) dispor sobre conflitos de competéncius, nessa ma-
téria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; e ¢)
regular as limitagdes constitucionuis ao poder de tributar.

Trilhando raciocinio diferente, outra facedo doutrindria menos numerosda,
maus edificada sobre os alicerces de abalizadus opinides cientificas, veio
prosperando, enriquecida, cada vez mais, com valiosas contribui¢des de
novos adeptos. Nao se limitando a fei¢ao gramatical do texto, buscava,
antes de tudo, analisd-lo em confronto com as grandes direrrizes do sistema,
para obter uma compreensdo yue pretendia ser coerente ¢ harmonica. O
produto desse trabalho exegético contestava a afirmagéo da corrente tra-
dicional e, desapegado uos simbolos lingiiisticos do artigo, promoveu exame
sistemdtico que invocava a primazia da Federa¢do e da autonomia dos
Municipios, para atingir os seguintes resultados: a lei complementar do art.
18, § 1° du Constitui¢do anterior, tinha wna unica finalidade: veicular
normas gerais de direito tributdrio. Estuas, por seu wno, exerciam duas
fungdes, dispor sobre conflitos de competéncia entre as entidades tributantes
e regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.” '

O fundamento bdsico sobre o qual se apoiava a corrente dicotdmicu seria o
respeito e " pura que se tivesse por respeitado o principio federativo™ *¢. Predominou,
entretanto, registra André Luiz Borges Netto, a corrente tricotdmica, que " sempre
foi amplamente aceita pelos tribunais e entre os juristas da ‘escola bem comportada
do Direito Tributdrio’”, com prejuizo, acrescenta, forte em Paulo de Barros Carva-
lho, para “a integridade dos principios da Federagdo e da autonomia dos Munici-
pios™ 7.

15 Paulo de Barros Carvalho, = Curso de Direito Tribwidrio™, Saraiva, 3* ¢d., 1988, p. 110.

16 André Luiz Borges Netto, " Lei Complementar Tributdria™ , Cadernos de Direito Constitucional
e Ciéncia Politica. 10/5.

17 André Luiz Borges Netto, ob. ¢ loc. cits.



Niao obstante os poderosos argumentos dos adeptos da corrente dicotdmica,
certo € que a prevaléncia da interpretagfio que conduziu a preponderincia da corrente
tricotdmica ndo causou prejuizo ao principio federativo, como bem esclareceu Gil-
berto de Ulhoa Canto: " Dizer-se que a lei complementar afetava a autonomia dos
Estados e Municipios, e por isso serem elus inconstitucionais, ndo é correto. pois a
sua criagdo e o dmbito de sua competénciu estdo expressos na mesma Constitui¢do
que assegura a autonomid, que assim é restringida na sua propria origem. Por outro
lado, as suas normas inibem também a autonomia legislativa da prépria Unido, na
medida em que nem leis federais sobre tributos do poder central escapam a neces-
sidade de se submeterem ao que as leis complementares prescrevem, dentro dos
limites que lhes sdo proprios. Acresce que a lei complementar é eluborada pelo
Congresso Nacional, em cujos quadros u Unido ndo tem condigdo alguma de influir,
pois os Senadores representam os Estados ¢ os Deputados os colégios eleitorais dos
Estados e dos Municipios™'®.

4.1. A matéria sobre a qual dispord

A Constitui¢io de 1988 acabou com o debate!'”, porque adotou a corrente
tricotdmica, ao estabelecer, no art. 146:

“Art. 146. Cabe a lei complementuar:

I — dispor sobre os conflitos de competéncia, em matéria tributdria, entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios:

Il — regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

I — estubelecer normas gerais em maréria de legislagdo tributdria, espe-
cialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relu¢do aos
impostos discriminados nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos gerado-
res, bases de cdlculo e contribuintes;

b) obrigagdo, langamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributdrios;

¢) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas so-
ciedades cooperativas.”

4.1.2. Conflitos de competéncia.: art. 146, 1

A lei complementar do art. 146 da Constitui¢do dispord. em primeiro lugar,
sobre os conflitos de competéncia, em matéria tributdria, entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios (art. 146, I).

18 Gilberto de Ulhoa Canto, " Lei Complementar Tributdria”. " Cadernos de Pesquisas Tributd-
rias”, * Lei Complementar Tributdria”, Coordenagio de Ives Gandra Martins, Siio Paulo, v. 15, p.
2-3.

19 Ives Gandra Martins, * Comentdrios a Constituigdo do Brasil” . Saraiva, 2%ed.. 2001, Volume
VI, Tomo [, p. 78.



E certo que terd reduzido espago para dispor sobre conflitos de competéncia,
dado que a competéncia tributdria dos entes politicos mencionados estd estabelecida
na Constitui¢do. Por isso, esclarece Roque Carrazza, “no plano logico-juridico, ndo
ha qualquer possibilidade de surgirem conflitos de competéncia tributdria entre a
Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal”. Todavia, acrescenta Car-
razza: " Na prdtica, porém, como jd vimos, podenm surgir certas situugoes que, afinal,
irdo traduzir-se em ‘Conflitos’ de comperéncia triburdria”*". Tal é o caso, por
exemplo, acrescenta o mestre de Direito Constitucional Tributario, da recauchutagem
de pneumdticos, em que a lei complementar esclarecerd que se trata de prestagao de
servi¢o e niio de industrializagdo, sujeita, portanto, ao ISS e ndo ao IPI*".

Com corre¢ilo cientifica, leciona, a propdsito do tema, Eduardo Arruda Alvim
que “a lei complementar que dispuser sobre possiveis conflitos de competéncia ndo
pode inovar, em sentido material, sendo que, apenas, aclara o disposto no rexto
constitucional” **. No mesmo sentido a ligio de Ives Gandra Martins™*.

4.1.3. Limitag¢des constitucionais ao poder de tributar: arr. 146, 11

A lei complementar regulard as limitagdes constitucionais ao poder de tributar
(art. 146, II).

Geraldo Ataliba, o grande lider da escola paulista de Direito Tributdrio e que
tanta falta tem feito, lecionava que a lei complementar, no ponto. nada poderia dispor
e somente "o espirito de imita¢do, a copia apressuda, a imponderagdo, a inconse-
giiéncia brasileira levaram a colocar no Texto da Constitui¢do essas coisas que
agridem a mais elementar ldgica juridica ¢ violam o bom senso, o senso comum,
elementar de todo o povo™>*.

Examinemos a matéria, comegando por estabelecer o quadro das limitacoes
constitucionais ao poder de tributar, tal como estdo postas na Constituigio.

4.1.4. As limitagdes constitucionais a tributa¢do na Constitui¢do e o dmbito de
atuagdo da lei complementar

As limitagdes ao poder de tributar estao na Constitui¢dio, especialmente nos
artigos 150, 151 e 152. Elas nilo se esgotam, entretanto, em tais disposicdes. A
questiio pode ser visualizada na forma a seguir exposta, na linha de li¢do de José

20 Roque Anténio Carrazza. ~ Curso de Direito Constitucional Tribwidrio” , 11* ed., Malheiros Ed.,
1998, p. 528.

21 Roque Antdnio Carrazza, ob. ¢ loc. cits.

22 Eduardo Arruda Alvim. ~Lei Complementar Tributdria” . Cadernos de Direito Constitucional
e Ciénciu Politica. 6/47.

23 Ives Gandra Martins, ob. ¢ loc. cits., p. 79 ¢ scys.

24 Geraldo Ataliba. “Lei Complementar em Matéria Tribwdria”, Revista de Direito Tributirio,
48/85.
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Afonso da Silva, em palestra que proferiu em 1975%°. Com as adaptacdes necessdrias,
parece-me correto classificar as limitagdes constitucionais ao poder de tributar da
seguinte forma:

1) PRINCIPIOS GERAIS: aplicdveis a todos o tributos:

1.1. legalidade, art. 150, I;

1.2. igualdade tributéria, art. 150, II;

1.3. irretroatividade, art. 150, 111, «;

1.4. anterioridade, art. 150, III, b, excluidas as contribui¢des sociais, as quais
se aplica a anterioridade nonagesimal, art. 195, § 6%

1.5. proibigdo de tributos com efeito de confisco, art. 150, 1V;

1.6. ilimitagdo ao trifego de pessoas ou bens, ressalvado o peddgio, art. 150, V.

2. PRINCIPIOS ESPECIAIS, ou vedagdes:

2.1. a Unido: uniformidade tributaria, art. 151, I;

2.2. a Unido: instituir isengdes tributarias de competéncia dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios, art. 151, III;

2.3. aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: estabelecer diferenga
tributdria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia
ou destino, art. 152.

3. PRINCIPIOS ESPECIFICOS: destinados a determinados impostos:

3.1. Imposto de Renda: € vedado a Unifio tributar a renda das obrigag¢des da
divida publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como a
remuneragao ¢ os proventos dos respectivos agentes publicos. em niveis superiores
aos que fixar para suas obrigagdes e para seus agentes: art. 151, II;

3.2. Imposto de Renda: serd informado pelos critérios da generalidade. da
universalidade e da progressividade, na forma da lei: art. 153, § 2°, [

3.3. IPI e ICMS: nao cumulatividade: art. 153, § 3° Il art. 155, § 2° I,

3.4. 1Pl e ICMS: seletividade: art. 153, § 3°, 1, art. 155, § 2°, IIL

4. IMUNIDADES:

4.1. genéricas: impostos de modo geral:

4.1.1. reciproca: art. 150, VI, a:

4.1.2. templos: art. 150, VI, b;

4.1.3. patrimdnio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas fun-
dagdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das institui¢des de educagdo ¢ de
assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei: art. 150, VI, ¢:

4.1.4. livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressio: art. 150,
V1, d;

25 José Afonso da Silva. “ Sistema Tribuidrio Nacional™ , conferéncia proferida no Curso de Direito
Tributirio, em grau de extensiio universitiria. promovido pelo Instituto Brasileiro de Direito
Tributdrio e pela Faculdade de Direito da USP. Ed. Resenha Tributdria, Sao Paulo, 1975.
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4.1.5. operagdes de transteréncia de imdveis desapropriados para fins de reforma
agrdria: art. 184, § 5°.

4.2. Especificas: determinados impostos:

4.2.1. Imposto de Renda: aposentados com mais de 65 anos de idade: art. 153,
§ 2°, 1I: revogada pela EC 20/98:

4.2.2. IPL: ndo incidird sobre produtos industrializados destinados ao exterior:
art. 153, § 3°, IlI:

4.2.3. ITR: nao incidird sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando
as explore, s6 ou com sua familia, o proprietirio que ndo possua outro imével: art.
153, § 4%

4.2.4. ICMS: o ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instru-
mento cambial, sujeita-se exclusivamente 2 incidéncia do imposto sobre operagdes
de crédito. cimbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios (art. 153,
V), devido na operagao de origem: art. 153, § 5% art. 155, § 2°, X. ¢}

4.2.5. ICMS: nas exportagdes: ndo incidird sobre operagdes que destinem ao
exterior produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados definidos em lei
complementar: art. 155, § 2° X, a;

4.2.6. ICMS: ndo incidird sobre operagdes que destinem a outros Estados pe-
tréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados e
energia elétrica: art. 155, § 2°, X, b;

4.2.7. ITBI: nilo incide sobre a transmissio de bens ou direitos incorporados ao
patrimdnio de pessoa juridica em realiza¢dio de capital. nem sobre a transmissdo de
bens ou direitos decorrentes de fusilo, incorporagiio, cisdo ou extingdo de pessoa
juridica, salvo se, nesses casos, a atividade preponderante do adquirente for a compra
¢ venda desses bens ou direitos, locagio de bens iméveis ou arrendamento mercantil:
art. 156, § 2°, 1;

4.2.8. Contribuigoes de seguridade social: sio isentas (leia-se, siio imunes) de
contribui¢io para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social
que atendam as exigéncias estabelecidas em lei: art. 195, § 7°.

A lei complementar, pois, especificard os requisitos para o gozo da imunidade,
quando a Constitui¢iio assim o exigir. Definird, por exemplo, os semi-elaborados
destinados ao exterior, sobre os quais incidird o ICMS (art. 155, § 2°, X, a). E claro
que a lei complementar ndo podera alterar, excluir, aumentar ou restringir o que esta
na Constitui¢dio em termos de limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Ela
simplesmente complementard a disposigio constitucional limitadora, quando esta
assim o exigir.

4.1.5. Normus gerais em matéria tributdria: art. 146, 111

Finalmente, caberd 2 lei complementar estabelecer normas gerais em matéria
de legislagiio tributdria, especialmente a lista que se segue, portanto, é exemplifi-
cativa sobre:

a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagiio aos impostos
discriminados na Constituigio, a dos respectivos fatos geradores, bases de cdlculo
e contribuintes;
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b) obrigagdo, lancamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributdrios;

¢) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas.

A lei complementar definird o tributo e as suas espécies, certo que estas estio
na Constitui¢iio: impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, contribui¢gdes parafis-
cais, em suas diversas espécies, e empréstimo compulsério. Definird, também, no
tocante aos impostos, os respectivos fatos geradores, bases de cilculo e contribuintes,
sem desbordar, evidentemente, do jd estabelecido na Constituigio. Estabelecerd
normas gerais sobre obrigac¢do tributdria, o lancamento. o crédito, a prescri¢io e a
decadéncia tributdrios. No ponto, a inovagdo foi salutar. Durante anos, a doutrina se
dividia, por exemplo, no que toca & prescri¢io e a decadéncia relativamente as
contribui¢des sociais. Hoje. nio hd mais questionamento: os prazos de prescrigio e
de decadéncia, inscritos no CTN, aplicam-se as coniribui¢des (C.F., art. 149). No
voto que proferi quando do julgamento do RE 148.754-RJ, acentuei: a questio da
prescrigdo e da decadéncia, entretanto, no que concerne as contribui¢des, esta paci-
ficada. E que tais institutos sdo préprios da lei complementar de normas gerais (art.
146, 111, b). Quer dizer, os prazos de decadéncia e de prescri¢io inscritos na lei
complementar de normas gerais, assim no CTN, sdo aplicdveis, agora, por expressa
previsio constitucional, as contribui¢Bes parafiscais (C.F., art. 146, I11, b; art. 149)%,
Todavia, porque a contribui¢do nio ¢ imposto, nio hd necessidade de a lei comple-
mentar definir o seu fato gerador, base de célculo e contribuintes. Assim decidiu o
Supremo Tribunal Federal®’.

4.1.6. A lei disciplinadora de limitagoes: casos em que a lei serd lei ordindria

Ainda no que toca as limitagOes constitucionais a tributaglo. indaga-se: a lei
que disciplina tais limitacdes, quando o exige a Constituigdo art. 153, § 1° por
exemplo: é facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e os limites esta-
belecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, II, IV
e V, do art. 153 deverd ser, sempre, lei complementar?

No voto que proferi, no Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do
RE 225.602-CE, sustentei que a lei complementar somente serd exigida se a Cons-
tituigio, expressamente, assim determinar. podendo a Constitui¢io excepcionar a
regra do art. 146. Naquele voto, examinamos justamente a lei que estabelece as
condig¢des e os limites a que se sujeita o Executivo na alteragiio das aliquotas do
imposto de importacio (C.F., art. 153, § 1°)%.

Examinemos a questiio. tal como o fiz no voto que proferi com o apoio dos
meus eminentes pares, no citado RE 225.602-CE.

26 RTJ 150/888.

27 RE 138.284-CE. Min. Carlos Velloso, RTJ 143/313: RE 150.755-PE. Min. Septilveda Pertence,
RTJ 149/259 e RT} 152/971.

28 “DJ” de 06.04.2001.
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Estabelece a Constituigiio, no § 1° do art. 153, que ¢é facultado ao Poder
Executivo, atendidas as condigdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as
aliguotas dos impostos enumerados nos incisos 1, 11, [V e V.

E dizer. no que concerne aos impostos de importagdo (inc. I do art. 153).
exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados (inc. Il do art.
153), IPI (inc. IV do art. 153) e IOF (inc. V do art. 153), a Constituigiio excepciona
o principio da legalidade relativamente 3 majoragio da aliquota. E que tais impostos
tém natureza extrafiscal. Sdo mais instrumentos de realiza¢do de politicas governa-
mentais e menos forma de arrecadacao ou de ingresso de dinheiro nos cofres publicos.
Déa-se, entdo, em razdo da ressalva inscrita no citado § 1° do art. 153, espécie de
excegdo mitigada do principio da legalidade tributdria: o Executivo pode alterar as
aliquotas dos impostos mencionados — importagio, exportagio. IPI ¢ IOF — com
observéncia, entretanto, das condigdes e dos limites estabelecidos em lel.

Porque a Constitui¢ao estabelece, no art. 146, 11, que cabe a lei complementar
regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar, sustentam eminentes
estudiosos do direito constitucional tributdrio, que a lei indicada no citado § 1° do
art. 153 da C.F. deve ser lei complementar ¢ nio lei ordinria®. E que, em tal caso,
tem-se uma limitagdo ao poder de tributar.

Divirjo, entretanto, desses eminentes doutores. O que deve ser tomado em linha
de conta ¢ isto: a lel complementar somente serd exigida se a Constituigdo, expres-
samente, assim determinar. Nio hd ddvida no sentido de que a hipétese do § 1° do
art. 1533 da C.F. retrata uma limitagio ao poder de tributar. Em principio, portanto,
somente & lei complementar poderia reguli-la. Todavia, a prépria Constituicdo — e
a Constitui¢do poderia fazé-lo — excepciona a regra. ao exigir, na hipdtese tigurada,
apenas lei e nao lei complementar. O mesmo poderd ser dito relativamente 2 dispo-
si¢do inscrita no inc. Il do § 2° do art. 153, ou & imunidade do ouro definido em lei
como ativo financeiro ou instrumento cambial, § 5° do art. 153.

Registre-se que a Constitui¢do, no capitulo do Sistema Tributdrio Nacional —
arts. 145 e seguintes — quando quer lei complementar ela assim o diz, expressa-
mente, como se pode ver, por exemplo: art. 148, I e Il — institui¢do de empréstimos
compulsoérios; art. 153, VII — imposto sobre grandes fortunas; art. 154, I — com-
peténcia residual da Unido para instituicdo de impostos; art. 155, I — imposto sobre
herangas e doagdes: a competéncia para sua institui¢do serd regulada por lei com-
plementar nos casos especificados nas alineas a e b do § 1° do art. 155; no que toca
ao ICMS, art. 155, 11, conferir art. 155, § 2°, X, « (semi-elaborados definidos em lei
complementar); ICMS: art. 155, I1, conferir art. 155, § 2°, X1, alineas « até g: estatuto
do ICMS; art. 156, III. ISS — a lei complementar definird os servigos de qualquer
natureza, ndo compreendidos no art. 155, II; ISS, art. 156, HI: fixa¢do das aliquotas
méximas € de hipéteses de exclusio de incidéncia do ISS: art. 156, § 3° I e II; art.
195, § 4°: contribuigdes sociais, outras fontes, caso em que deve ser observada a
técnica da competéncia residual da Unido, art. 154, I; art. 161, I, II, HI — reparticéo
da receita tributdria.

29 Sucha Calmon Navarro Coelho, ** Comentarios & CF/88” . Forense. 3% ed.. p. 288.
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Assim, quando a Constitui¢io, no capitulo do Sistema Tributdrio Nacional, fala
apenas em lei e ndo em lei complementar, licito € concluir que, mesmo nos casos
em que a disciplina seria, em principio, por lei complementar, ela, Constituigio,
excepcionou, exigindo, apenas, lei.

Baleeiro leciona que a lei fixadora dos requisitos para obten¢ao da imumdade
do art. 19, 111, ¢, da CF/67, € a lei ordindria, convindo registrar que a CF/67 também
dispunha, no § 1° do art. 18. que “Lei complementar (...) regulard as limitagdes
constitucionais do poder de tributar”>".

Registre-se que Misabel Derzi, que fez a revisdo e a atualiza¢do da obra de
Baleeiro, opina de modo contrdrio: “ndo se deve sustentar mais a tese de que lei
ordindria possa cumprir o papel de regular imunidades...”*'. Certo é, entretanto,
que a CF/67, conforme foi dito linhas acima, fazia exigéncia igual 4 CF/88 (CF/67,
art. 18, § 1°). A questdo, portanto, niio teria mudado.

A matéria foi examinada, pelo Supremo Tribunal Federal, ndo, entretanto, nos
limites que vem sendo agora tratada. Refiro-me ao RE 93.770-RJ. Relator o saudoso
e eminente Ministro Soares Mufioz, cujo acérddo porta a seguinte ementa’:

“EMENTA: IMPOSTO DE IMPORTACAO. IMUNIDADE.

— O artigo 19, 111, ¢, da Constitui¢ao Federal ndo tratu de isengédo, mas
de imunidade. A configuracdo destu esta na Lei Maior. Os requisitos da lei
ordindria, que o mencionado dispositivo manda observar, néo dizem res-
peito aos lindes da imunidade, mas aquelas normas reguladoras da consti-
tui¢do e funcionamento da entidade imune. Inaplica¢do do art. 17 do De-
creto-lei n® 37/66. Recurso extraordindrio conhecido e provido.”

O Tribunal Federal de Recursos decidira que a 1seng¢do do imposto de importagio
sobre produtos industrializados s6 por let especial poderia ser atendida. O voto do
também saudoso e eminente Ministro Pecanha Martins contém os fundamentos da
decisio do TFR: o impetrante importara mercadorias para o seu uso. Pretendeu,
entdo, isentar-se do imposto de importagdo sobre produtos industrializados, alegando
sua qualidade de entidade social amparada pelo art. 19, 1II, da C.F. Argumentou,
em seguida, o Ministro Pecanha: ** Esta disposi¢do constitucional, entretanto, ndo
socorre ao pretendido. E que o art. 17 do D.L. 37, de 1966, sé autoriza a isen¢do
do imposto de importagdo desde que considerada a mercadoria, pelo Conselho de
Politica Aduaneira, sem similar nacional, prova que o impetrante ndo realizou...” .

30 Aliomar Baleeiro, “ Limitacées Constitucionais ao Poder de Tributar”, Forense, 7* ed., 1997,
edigdo revista e complementada, & luz da CF/88. por Misabel Abreu Machado Derzi, p. 313.

31 Ob. cit., p. 316.

32 RTJ 102/304.



Apreciando o recurso extraordindrio, o Ministro Soares Muiloz comegou por
fazer a distingdo entre imunidade e isengdo, esclarecendo que o art. 19, 11, ¢, ndo
cuidava de isengio, que " é um favor concedido por lei, pelo qual v pagamento do
tributo é dispensado. (...) Quando a dispensa do tributo é concedida pela propria
Constitui¢do, ndo ha isengdo, mas imunidade’ .

Acrescentou o Ministro Mufioz:

{..)

Nenhuma diivida foi suscituda quanto a ser o recorrente institui¢do de
assisténciu social e fazer jus, nessa qualidade e em principio, a imunidade
previstano art. 19, 111, ¢, da Constitui¢do Federal. O mandado de seguranga
foi indeferido pelo acdrdaov recorrido em razdo de o art. 17 do Decreto-Lei
n° 37/66 so autrorizar a isengdo do imposto de importagdo se a mercadoria
tiver sido considerada, pelo Conselho de Politica Aduaneira, sem similar
nacional, prova que o impetrante néo produziu.

Esse Decreto-Lei, anterior a Constitui¢do Federal em vigor, ndo pode, no
particular, ser aplicado, porque ele impde & imunidade, a qual ndo se
confunde com isen¢do, uma restri¢do que ndo esid no texto constitucional.
Os requisitos da lei que o art. 19, lI, ¢, da Constitui¢do manda observar
ndo dizem respeito a configuragdo da imunidade, mas aquelas normas
reguladoras da constituicdo e funcionamento da entidade imune, tal como
salientou a sentenga de primeiro grau.

Cumpre evitar-se que falsas institui¢des de assisténcia e educacdo sejam
Jfavorecidas pela imunidade. E para evitar fraude que a Constitui¢do deter-
mina sejam observados os requisitos da lei.

(..p3.

O voto assenta-se, portanto, nas seguintes premissas: a) a recorrente era uma
instituicdo de assisténcia social; b) nessa qualidade, fazia jus a imunidade prevista
no art. 19, III, ¢, da C.F.; ¢) a seguranca fora indeferida em razédo de o art. 17 do
D.L. 37/66 sé autorizar a isen¢do do imposto de importagiio se a mercadoria tivesse
sido considerada sem similar nacional, prova que niio foi feita. Todavia, acrescentou
0 Ministro Muifioz: o D.L. 37/66 ¢ anterior 4 CF/67. Nio poderia, entdo, ser aplicado,
porque “impde a imunidade, a qual ndo se confunde com a isen¢do, uma restri¢do
que ndo estd no texto constitucional. Os requisitos dua lei que o art. 19, lll, ¢, da
Constituicdo manda observar ndo dizem respeito a configuragdo da imunidade, mas
aquelas normas reguladoras da constitui¢do e funcionamento da entidade imune,
tal como salientou a sentenca de primeiro grau”™ >,

33 RTJ 102/307.
34 RTJ 102/307.
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E dizer, a lei ndo vai configurar a imunidade, que estd na Constituigio. A lei
estabelecerd, sim, as “normas reguladoras da constitui¢do e funcionamento da
entidade imune” .

Do mencionado acérdio, portanto — RE 93.770-RJ — nio se pode tirar a ilagao
no sentido de que teria ele feito distingdo entre lei ordindria e lei complementar. A
primeira para uma coisa, a segunda para outra.

O que deve ser entendido é que, relativamente ao imposto de importagdo, a
CF/88, no § 1°do art. 153, excepciona o principio da legalidade, autorizando o Poder
Executivo a alterar as aliquotas do citado imposto, “atendidas as condi¢des e 0s
limites estabelecidos em lei” .

A CF/88, no § 1° do art. 153, pois, é que excepciona o principio da legalidade,
autorizando o Executivo a alterar as aliquotas, “atendidus as condigdes e os limites
estabelecidos em lei” .

E dizer, a autorizagiio ndo é dada pela lei, mas pela Constituigio. A lei simples-
mente fixard as condigdes e os limites a serem observados.

De certa forma, o raciocinio estd condizente com a doutrina do acérdio do
citado RE 93.770-RJ, dado que 14 ficou estabelecido que a lei ndo vai configurar a
imunidade, que estd na Constituigio. A lei estabelecerd, sim, as * normas reguladoras
da constitui¢do e funcionamento da entidade imune” .

Em sintese, exigindo a Constitui¢do, no § 1° do art. 153, expressamente, lei, e
nio lei complementar, forg¢oso € concluir que ela prépria, Constituigio, excepcionou
a regra inscrita no art. 146, 11, E dizer, alei de condigdes e limites do art. 153, § 1°
€ lei ordindria e ndo lei complementar.

5. Leis complementares em matériu tributdria

Conforme vimos, além da lei complementar do art. 146 da Constitui¢do Federal,
lei nacional, temos mais as seguintes leis complementares tributdrias: 1) para a
instituicdo de empréstimos compulsérios: art. 148, I e II; 2) para a institui¢do de
imposto sobre grandes fortunas: art. 153, VII; 3) competéncia residual da Unido:
impostos: art. 154, I; 4) imposto sobre heranga e doagdes: art. 155, I: a competéncia
para sua institui¢do serd regulada por lei complementar nos casos especificados nas
alineas a e b do § 1°do art. 155; 5) ICMS: art. 155, II: art. 155, § 2°, X, a: defini¢do
dos produtos semi-elaborados, que serio excluidos da imunidade prevista no art.
155, § 2°, X, a; 6) ICMS: art. 155, IL: art. 155, § 2°, XII, a até g: estatuto do ICMS;
7) ISS: art. 156, III: a lei complementar definird os servigos de qualquer natureza,
ndo compreendidos no art. 155, II; 8) ISS: art. 156, III: art. 156, § 3°, I, II: fixagdo
das aliquotas maximas e exclusdo da sua incidéncia nas exportagdes de servigos para
0 exterior; 9) contribui¢des sociais: outras fontes: art. 195, § 4°: observancia da
técnica da competéncia residual da Unifio: art. 154, I; 10) reparti¢io da receita
tributdria: art. 161, I, 11, 1IL

131



6. Competéncia legislativa concorrente da Unido. Estudos e Distrito Federal:
C.F., art 24

Os incisos I a XVI do art. 24 da Constituicio Federal relacionam matérias sobre
as quais a Unido, os Estados e o Distrito Federal legislario, concorrentemente. Uma
dessas matérias é a tributdria: art. 24, 1. E dizer, Unido. Estados e Distrito Federal
legislardo, concorrentemente, sobre direito tributdrio. A regra de competéncia legis-
lativa, entre as entidades federativas brasileiras. é a horizontal. E dizer, cada ente
politico labora em &rea reservada: Unido, art. 22: Estados, art. 25, § 1°: Distrito
Federal, art. 32, § 1°; Municipios. art. 30. Consagra a Constitui¢iio, entretanto, na
competéncia concorrente, regra de competéncia legislativa vertical. nas modalidades
ndo-cumulativa e cumulativa®®. Quando duas entidades politicas — Unidio e Estados
— t€m competéncia para legislar sobre uma mesma matéria, tem-se competéncia
concorrente, que pode ser cumulativa e nio-cumulativa. E cumulativa. quando os
entes politicos legislam sobre a mesma matéria, sem limitagdes. A ndo-cumulativa
ocorre, por exemplo. quando a Unido reserva-se a competéncia para expedir normas
gerais e aos Estados a competéncia para preencher os vazios da lei federal. assim
uma competéncia de complementagao®.

6.1. Competéncia concorrente ndo-cumulativa e cumulativa

Afirmamos, linhas atrds. forte em ligao de Tércio Sampaio Ferraz Jinior'’. que
a competéncia concorrente estabelecida na Constitui¢do, art. 24, ¢ nio-cumulativa
e cumulativa. E o que pretendemos demonstrar.

Dispdem os §§ 1°, 2°, 3% e 4° do art. 24 da Constitui¢io:

§ 1°. No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limi-
tur-se-d a estabelecer normas gerdais.

§ 2% A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui
a competéncia suplementar dos Estado.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas geruais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender as suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia
da lei estadual, no que lhe for contrdrio.”

A competéncia concorrente ndo-cumulativa estd nos §§ 1°e 2° A cumulativa,
nos ¢§ 3%e 4°
Com efeito.

35 Tércio Sumpaio Ferraz Jdnior. " Normays Gerais ¢ Competéncia Concorrente — Uma exegese
do art. 24 da Constitui¢do Federal”, Rev. Trimestral de Direito Piblico, 7/16.

36 Manoel Gongalves Ferreira Filho, " Comentario a Constitui¢do Brasileira de 1988, Saraiva,
2 ed., 1997, Vol. I, p. 182-183.

27 Tércio Sampaio Ferraz Junior, ob. ¢ loc. cits.
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Esclareca-se, primeiro que tudo, que a competéncia da Unilo é para editar
normas gerais (§ 1°). Essa competéncia, entretanto, niio exclui a competéncia suple-
mentar dos Estados (§ 2°). Tem-se, na hipdtese do § 2° competéncia para o preen-
chimento de vazios da lei federal, assim competéncia concorrente vertical, nio-cu-
mulativa. As normas gerais da Unido existem e a legislagiio estadual simplesmente
as suplementard em termos de regulamentagio. Essa competéncia € atribuida também
aos Municipios, art. 30, 1I.

Ja a competéncia do § 3° tem natureza diversa. Ensina Tércio Sampaio Ferraz
Janior: “O § 3° regula o caso de inexisténcia de lei federal sobre normas gerais,
ou seja, de lacuna. A Constitui¢do Federal, ocorrendo a mencionada inexisténcia,
autoriza o Estado federado a preenché-lu, isto é. a legislar sobre normas gerais,
mas apenas para atender a suuas peculiaridades. O Estado, assim, passa a exercer
uma competéncia legislativa plena, mus com fungao colmatadora de lacuna, vale
dizer, apenas na medida necessdria pura exercer sua competéncia propria de legis-
lador sobre normas particulares. Ele pode, pois, legislar sobre normas gerais
naquilo em que elas constituem condi¢oes de possibilidade para a legislagdo propria
sobre normas particulares. Tuis normas geraiys estuduais com fungdo colmatadora
por isso mesmo s6 podem ser gerais quuanto ao conterido, mas ndo quanto aos
destinatdrios: sé obrigam nos limites da autonomia estadual **"

Na Lei Fundamental de Bonn hd 14 casos em que pode ocorrer a legislagio
concorrente, dispondo os Estados dessa competéncia legislativa desde e na medida
em que a Federag@o ndo faga uso da sua faculdade legislativa (art 72, ).

Assim, aos Estados a Constitui¢dio conteriu competéncia para legislar na medida
em que a Federagio ndo dispuser dos poderes legislativos constitucionais a ela
conferidos. Na competéncia concorrente, no sistema constitucional alemio, o direito
federal afasta o direito estadual.

Na competéncia concorrente do § 3° do art. 24 da Constituigio do Brasil, tem-se
que o direito federal também atasta o direito estadual (§ 4°). Inexistindo lei federal
sobre normas gerais. exerceriio os Estados competéncia legislativa plena, a fim de
preencher a lacuna, ou seja, a falta da lei federal. Assim o fardo. entretanto. para
atender a suas peculiaridades (§ 3°). Sobrevindo a lei federal de normas gerais,
suspende esta a eticdcia da lei estadual no que esta compreender principios, normas
gerais e no que contiver, também, particularidades incompativeis com a norma geral
federal. E o caso, portanto, do direito federal atastando o direito estadual. Inspira-se
a Constitui¢iio, no ponto, no constitucionalismo alemdo, art. 72, inciso I, da Lei
Fundamental de Bonn. Quando do julgamento. no Supremo Tribunal, da Reclamacio
383-SP, em junho de 1992, foi esse o entendimento que sustentei™”.

38 Tércio Sumpaio Ferraz Janior, ob. e loc. cits.
39 Reclamagio 383-SP. RTJ 147/404.

133



6.2. Normas legais estaduais na competéncia concorrente

Posta assim a questdo, indaga-se até que ponto seria legitimo ao Estado-membro,
utilizando-se da competéncia concorrente, editar normas legais e mesmo normas
gerais tributdrias™.

Feita a distingdo retropreconizada, no sentido de que a competéncia concorrente
do art. 24 da Constitui¢iio compreende competéncia concorrente nio-cumulativa ou
suplementar (§ 2°) e competéncia concorrente cumulativa (§ 3°), temos o seguinte:
poderio os Estados-membros: 1°) presente a lei de normas gerais. no uso da com-
peténcia suplementar, preencher os vazios daquela lei de normas gerais, a fim de
afeicod-la as peculiaridades locais (art. 24, § 2°). 2°) poderiio os Estados, em prin-
cipio, inexistente a lei federal de normas gerais, exercer a competéncia legislativa
plena “para atender a suus peculiaridades” (art. 24, § 3°). Af, cumpre deixar claro
que, tratando-se de matéria que tem por finalidade, por exemplo, dirimir conflitos
de competéncia entre os Estados, ndo dird essa matéria respeito a peculiaridades
locais. Assim decidiu o Supremo Tribunal Federal. no RE 136.215-RJ, Relator o
Ministro Octdavio Gallotti, relativamente ao adicional do imposto de renda que a
Constituigdo atribufa aos Estados-membros (C.F.. art. 155, II) e que foi suprimido
pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993. Estd na ementa do acérdio: " Impossibi-
lidade de sua cobranga, sem prévia lei complementar (art. 146 da CF). Sendo ela
materialmente indispensavel a diriméncia de conflitos de competéncia entre os
Estados da Federagdo, ndo bastam, para dispensar sua edi¢do, os permissivos
inscritos no art. 24, § 3°, da Constitui¢do e no art. 34 e seus pardgrafos do ADCT” .
Declarou-se, entio, a inconstitucionalidade da Lei n° 1.394, de 2.12.88, do Estado
do Rio de Janeiro*'. No voto que proferi, quando desse julgamento, acentuei que a
defini¢do de fato gerador, na lei complementar, inscrita no art. 146 da Constituig3o,
tem por finalidade impedir a ocorréncia de conflitos de competéncia em matéria
tributdria, entre as entidades politicas que compoem a Federagiio. Por isso, tratan-
do-se de impostos, deverdio os seus respectivos fatos geradores estar definidos na
mencionada lei complementar de normas gerais (C.F., art. 146, 111, ¢). E acrescentei:

“(...)

No sistema constitucional anterior, sob o palio da Constitui¢do de 1967, a
questdo, no particular, foi muito debatida. Eminentes estudiosos do Direito
Constitucional Tributdrio afirmavam que a defini¢ido de fato gerador de
impostos ndo tinha o cardter de norma geral e, por isso, as defini¢des de
fato gerador, inscritus na lei complementar, mais precisamente no Cédigo

40 Ives Gandra Martins leciona que, tratundo-se de lei complementar nacional. niio incide a regra
do § 3° do art. 24 da C.F,, cuidando o citado § 3° do art. 24 “apenas {(...) daquelas normas gerais
veiculdveis por lei ordindria federal, ndo abrangendo qualquer excegdo a instrumentaliza¢ao por
lei complementar.” (ob. e loc. cits.. p. 97-99).

41 RE 136.215-RJ, Ministro Octivio Gallotti, RTJ 147/976.
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Tributdrio Nacional, eram consideradas normas de lei ordindria e ndo
normas de lei complementar, dado que, para esses eminentes juristas, repito,
a defini¢do de fato gerador de tributo ndo tinha cardter de norma geral,
ndo era proprio, portanto, da lei complementar; ¢ a Constitui¢do de 1967,
no art. 18, § 1° dispunhu que lei complementar estabeleceria normas gerais
de direito tributdrio, dispuria sobre os conflitos de competéncia nessa
matéria entre « Unido, os Estados. o Distrito Federal e os Municipios, e
regularia us limitugdes constitucionuis do poder de tributar. Esses eminen-
tes juristas, alids, sustentavam que a lei complementar deveria dispor, em
termos de normaus gerais, sobre os conflitos de competéncia entre us enti-
dades politicas mencionadas e, ainda, em terinos de normas gerais, regu-
laria as limitagdes constitucionais do poder de tributar.

Eu proprio, Senhor Presidente, em certa época, no Tribunal Federal de
Recursos, que tive a honra de integrar, nio obstante sustentar o cardter
tricotdmico da lei complementar do § 1° do art. 18 da Constiti¢do pretérita,
cheguel u comungar do entendimento no sentido de que a defini¢do de futo
gerador ndo cabia nu referida lei complementar, era matéria propria de lei
ordindria. Lembro-me de um julgamento em que essa questdo veio a baila
desse julgamento participou o eminente Ministro Néri du Silveira quando
discutimos a defini¢do do fato gerador do imposto de importagdo ou a
compatibilidade do art. 19, CTN, com o art. 23, do DL 37, de 1966, que
desfechou na Sumula 4-TFR. Na oporiunidade sustentei que a definigdo de
fato gerador ndo cabia na lei complementar do art. 18, § 1°, da Constitui¢do
de 1967.

Continuei, entretanto, meditando e refletindo sobre a questdo. E, refletindo
e meditando melhor, passei a entender que a defini¢do de fato gerador é,
na verdade, propria da lei complementar do art. 18, § 1°, da CF/67. E por
que é prépria? Porque se a lei complementar cabia dispor comwo hoje cabe,
CF/88, art. 146 sobre os conflitos de competéncia entre as entidades
politicas, deveria ela definir fatos geradores dos impostos. E que a defini¢do
de fato gerador, parece-me, é ua providénciu primeira que cube fuzer a lei
complementar quando dispde sobre conflitos de competéncia tributdria.
Definir fatos geradores é a providénciu primeira que deve a lei complemen-
tar adotar para o fim de evitar os conflitos de competéncia tributdria entre
as entidades politicas. Neste cuso, portanto, é importante, muito importante,
que umua lei nacional defina o fato gerador dos impostos e aquilo que toca
de perto o fato gerador, que gira em torno deste, para, justamente, repito,
impedir a ocorréncia de conflitos de competéncia entre as entidades poli-
ticas que compdem a Federagdo.

Posta assim a questdo, penso que ndo se pode emprestar a matéria cardter
local, para o fim de permitir, na linha do § 3° do art. 24 dua Constitui¢do,

que o Estado-membro exerca competéncia legislativa plena. E por que?
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Porque a maréria, por ndo rer cardter local, por ser eminentemente nacio-
nal, ndo é daquelas que cabem na clausula inscrita na parte final do § 3°
do art. 24 da Constitui¢do “para atender a suas peculiaridades’, vale dizer,
para arender a peculiaridudes locais. E que o Estado-membro somente
exercerd competréncia legislativa plena, na falta dalei federal, para atender
a suuas peculiaridades (§ 3° do art. 24 da Constitui¢do). Ora, definir fato
gerador de imposto, conforme vimos, interessa a mais de uma entidade
politica que compde a Federagdo, diz respeito a diversas entidades politicas,
a mais de um Estado-membro, interessa e diz respeito a propria Unido.

Assim, Sr. Presidente, emprestando-se interpretugdo sistematica a Consti-
tuigdo, interpretundo-se, em conjunto. as normas inscritas no art. 24, § 3°,
art. 146, 1, 11, a. 155, 11, da Constituigdo, a outra conclusdo ndo se chega
sendo aquela a que chegaram os eminentes Ministros Relatores, Moreira
Alves ¢ Octdavie Gallotti.

(0%

No julgamento da cautelar pedida na ADIn 429-DF. Relator o Ministro Célio
Borja, o Supremo Tribunal Federal dectdiu que. “a fulta de lei complementar da
Unido que regulamente o adequado tratamento tributdrio do ato cooperativo pra-
ticado pelus sociedades cooperativas (CF, art. 146, 11, ¢), o regramento da matéria
pelo legislador constituinte estadual néo excede os lindes da competéncia tributdria
concorrente que lhe é atribuida pela Lei Maior (CF, art. 24, § 3°).” %

7. Conclusdes

Ao fim e ao cabo, podemos formular as seguintes conclusdes:

a) o processo legislativo compreende a elaboragio de viarias normas juridicas:
emendas a Constituigdo, leis complementares, leis ordindrias, leis delegadas, medidas
provisdrias, decretos legislativos e resolugdes. As emendas constitucionais sdo nor-
mas derivadas, lets em sentido material, ndo em sentido formal. porque oriundas de
poder diverso do Poder Legislativo propriamente dito. Ndo obstante o Poder Legis-
lativo elabord-las, assim o faz, entretanto, investido de poder constituinte derivado,
poder constituinte de 2° grau, instituido pelo poder constituinte origindrio. Vém, em
seguida, os atos normativos primarios gerais. Nestes, tem-se o género lei e suas
espécies: leis complementares, leis ordindrias, leis delegadas e medidas provisdrias.
Seguem-se 0s atos normativos primdrios individuais, que sdo os decretos legislativos
e as resolugdes: C.F., artigos 59 a 69:

42 RTJ 147/981-983.
43 " DJ” de 19.02.93.
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b) a lei complementar, que tem origem na “loi organique” da Constitui¢do
francesa de 1958, aprovada mediante quérum qualificado, fot introduzida na ordem
constitucional brasileira pela Constitui¢io de 1967, ndo obstante ter sido tratada,
com as mesmas caracteristicas, pela EC n° 4, de 1961, que instituiu o sistema
parlamentar de governo e que teve vida efémera;

¢) a lei complementar ndo é hierarquicamente superior a lei ordindria. O que
deve ser entendido € que a) ha leis complementares que fundamentam a validade de
outros atos normativos, inclusive leis ordindrias, e b) leis complementares que nio
fundamentam outros atos normativos, integrando as primeiras a lei complementar
do art. 146 da Constituigdo. As do primeiro grupo ostentam superioridade hierdrquica
sobre o0s atos normativos cuja validade encontra fundamento naquelas leis comple-
mentares:

d) a let complementar tributaria do art. 146 da Constituigdo, lei nacional, ostenta
superioridade sobre a lei ordindria. Esta lei, na linha da corrente tricotdmica tem por
finalidade dispor sobre os conflitos de competéncia, em matéria tributdria, entre 0s
entes federativos (C.F., art. 146, 1), regular as limitagdes constitucionais i tributagio
(C.F., art. 146, II) e estabelecer normas gerais tributdrias sobre as matérias elencadas,
exemplificativamente, nas alineuas a. b e ¢ do inc. lII do art. 146 da Constitui¢io:

e) as limitagdes constituctonais a tributagiio estdo na Constitui¢io, especialmente
nos artigos 150. 151 e 152, mas ndo se esgotam em tals artigos. A lei complementar
especificard os requisitos para o gozo, por exemplo. da imunidade. quando a Cons-
tituicdo assim o exigir;

f) ainda no que toca as limitagdes constitucionals a tributacio, ha casos em que
a lei que as disciplina pode ser lei ordindria. Nos casos em que a Constitui¢iio
excepciona a regra do art. 146, II, como. por exemplo. na hipétese do art. 153, § 1°
¢ facultado ao Poder Executivo, atendidas as condig¢des e os limites estabelecidos
em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, II, IV e V do
mencionado artigo 153;

g) além da lei complementar referida no artigo 146 da Constitui¢do, vdrias outras
leis complementares nacionais e federais em sentido estrito — estio elencadas na
Constitui¢dio: art. 148, T e II; art. 153, VII; art. 154, I; art. 155, I, art. 155, § 2°, X,
a; art. 155, § 2°, XII, a até g; art. 156, II; art. 156, § 3° L, II: art. 195, § 4° art.
161, I, Il e I1I;

h) consagra a Constituigdo, na competéncia concorrente, regra de competéncia
legislativa vertical, nas modalidades nio-cumulativa e cumulativa (C.F., art. 24, §§
1°, 2°, 3% e 4°);

i) a competéncia concorrente ndo-cumulativa estd nos §§ 1°e 2° do art. 24. A
cumulativa, nos §§ 3° e 4° do citado artigo 24. A competéncia da Unido ¢ para editar
normas gerais (§ 1°), que ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados (§ 2°),
competéncia para preencher vazios da lei federal. assim competéncia ndo-cumulati-
va, competéncia suplementar, conforme foi dito: as normas gerais da Unido existem
e a legislagdo estadual simplesmente as suplementard, em termos de regulamentagio.
Essa competéncia € atribuida também aos Municipios, art. 30, II. J4 a competéncia
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cumulativa (§ 3° do art. 24) tem natureza diversa. Ela ocorre no caso de inexisténcia
da lei federal de normas gerais, caso em que o Estado exerce competéncia legislativa
plena, mas apenas para atender a suas peculiaridades (§ 3°). Sobrevindo a lei federal
de normas gerais, suspende ela a eficdcia da lei estadual (§ 4° do art. 24);

j) hipdteses existem. portanto. em que o Estado-membro pode editar normas
legais e mesmo normas gerais, na competéncia concorrente do art. 24 da Constitui-
¢ao.
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