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INTRODUCAO

O problema proposto nia é mera formulagio abstrata desprovida de aplicagdo pratica,
visto que a qualificagfo juridica dos fendmenos de contradigéio entre fontes juridicas adquire
grande importancia em face das respostas que o direito venha dar e dos resultados que venha
a estabelecer. Além disso, tem sua refevéncia justificada na medida em que hd 2 auséncia de
estudos sistemndticos sobre o tema, sendo observével o seu rarefeito debate tedrico explicito
no direito plblico brasileiro. Com efelto, a contradigdo entre a lei complementar e a lei
ordinaria tem sido tratada na doutrina brasifeira, majoritariamente, através de duas posi¢es
antipodas: uma que nega e outra que afirma a existéncid de hierarquia entre ambas,
recentemente, alimentada peios amplos debates que culminou com a edigdio da Simula n®
276 do STJ. Entretanto, passou a margem de maiores especulagdes tedricas o fato de que j
existia ampla produgdo jurisprudencial do ST] e do STF enfrentandc a matéria, embera de
forma nio sistemdtica, ¢ sem critérios precisos e uniformes para as vdrias hipéteses de
ocorréncia do conflito entre as duas espécies normativas. Esta é a contribuigio que este
trabalho pretende, dentro de seus limites, oferecer.

O objeto do trabatho busca, ao tragar um panorama das vrias teorias envolvidas,
oferecer uma resposta ao problema formulade com vistas a ractonalizagdo do controle de
validade dos atos normativos. Ao almejar estabelecer critérios identificaveis € controlaveis
para resolver o confronta entre duas espécies normativas fundamentais do sistema dé processo
legislativo brasileiro, tenta-se ofertar uma contribuigdo cientifica para dar cumprimento a um
dos objetivos tracados pela ordem constitucional, que € a seguranca juridica. Pracurou-se
fazer um corte metodoldgico, quanto ao proprio objeto de estudo, que ndo se preocupou em
esgotar a ampiitude da fungio da fei complementar no sistema tributédrio nacional, mas,
principalmente, da lei complementar prevista e descrita no artigo {46 da Constituicao.
Quanto as fontes de decisdo jurisprudencial consultadas, foram eleitos os tribunais superiores
— Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de justica.
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Primeiramente, far-se-a um bafango das teorias que tém sido utifizadas pela doutrina
para resolver, abstratamente, o problema, para em seguida averiguar como a jurisprudéncia
dos dois principais tribunais superiores do pafs tem se posicionado e redefinido a natureza
juridica do conflito; num segundo momento, intentar-se-d delimitar o papel da teoria da
hierarquia em consondncia com a fungio exercida pela lef complementar no sistema
constitucional tributério nacional para, finalmente, ofertar uma proposta de sistematizagdo
das hipdteses de conflito entre as duas especies normativas,

1 QUAL A CONSEQUENCIA JURIDICA DO CONFLITO NORMATIVO ENTRE
A LEI ORDINARIA E A LEt COMPLEMENTAR TRIBUTARIA? HIPOTESES
TEORICAS POSSIVEIS PARA A RESOLUCAO DO PROBLEMA FORMULADO
E A POSICAO DOS TRIBUNAIS SUPERIORES NA SUA REDEFINICAO

O primeiro passo para avangar no problema proposto € descrever um conceito
operacional de lei complementar e, apos, estabelecer sua inter-relagio com as teorfas que
tratam do conflito formulado: a “teoria da hierarquia”, a "teoria da invasio de competéncia
legistativa” e a "teoria da inconstitucionalidade reflexa”. A teoria da hierarquia € a mais
empregada e a que estd na origem dos debates para resolver o problema proposto, e a
aceitagdo ou negagdo da hierarquia entre estas duas espécies normativas resulta em diferentes
conseqliéncias atributivas ao conflito, A teoria da invasio de competéncia é uma espécie de
protéiipo de negagiio da hierarquia e a teoria da inconstituctonalidade reflexa ndo contende,
diretamente, com estas duas formulagdes tedricas, mas tem sua importancia derivada de seu
uso para solucionar o conflito.

1.1 Posigies 1edricas adotadas para a resolugio do confliro normarive

I.1.1 Conceito de lei complementar

Em sentido ampfo todas as leis seriam complementares a Constituigdo, mas em
sentido esfrifo, s3o aguelas submetidas ao regime juridico inscrito no art. 59 c/cart. 69 da
Constituicdo. O regime juridico-formal da lei complementar € o regime resuitante de um
processo legislativo vinculado a critérios constitucionais de direifo material ou substantivo (@
matéria correspondente a uma parcela do campo global de competéncias legislativas distribuido
segunda rigidos esquemas constitucionais de reparticio) e de direito formal ou adjetivo (o
quorum especial € qualificado}. As leis complementares séo entes legisiativos reconheciveis
formal(votada por maiorfa absoluta, a teor do artigo 69 da Constituicio) e materialmente
{tem por cbjetivo — contelido — a complementagio da Constituigdo, quer ajuntando-ihe
normatividade, quer operacionalizando-lhe os comandos, havendo leis complementares
normativas e leis complementares de atuagio constitucional). Em apertada sintese, lei
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complementar € o ato legislativo para o qual se exige o quorum especial e qualificado
previsto na Constituigdo, e, em relagio ao seu objeto, o legislador constituinte elegeu
determinadas matérias que estdo submetidas a sua regulagio formalmente especifica. Em
linhas gerais, ndo hd, na doutrina juridica brasileira, salvo honrosas excegdes, relevante
discrepéncia sobre o conceito ora esbogado.

A par de que hd a concepedo genérica de que todos os diplomas normativos assumem
carater complementar de dispositivos constitucionais, posto que impiementam normas
constitucionais de eficacia contida ou limitada, lei complementar no direito constitacional
brasileiro € aquela que disponde sobre matéria, expressa ou implicitamente, prevista na
reda¢da constitucional (requisito material ou ontoldgico) esta subrmetida ao quorum qualificado
do art. 69 {requisito formal)’. As diferengas entre a lei complementar a ordindria sdo
basicamente duas: uma material, uma vez que s6 poderd ser objeto de lei complementar a
matéria laxativamente prevista na Constituigio, enquanto todas as demais matérias deverdo
ser objeto de lef ordindria®; outra forma/, relacionada ao quorum qualificado para aprovagio da
lei complementar.

I.1.2 Teoria da hierarquia ¢ sua tipologia

Para Borges (1975}, o termo “hierarquia™ s6 tem sentido juridicamente para significar
Que uma norma ¢é inferior a cutra norma quanto a segunda regule a forma de criagio da
primeira norma. Com inspiragio em Kelsen, diz Borges:

O direito reguta a sua propria criagdo, enquanto uma norma juridica pode
determinar a forma pela qual outra norma juridica é criada, assim como, em
certa medida, o contelido desta Gitima. Regular a sua prépria criagdo, de
modo que uma norma apenas determine o processo mediante o ual outra
norma ¢ produzida ou também, em medida varidvel, o conteddo da norma a
ser produzida, € uma particularidade do direito. [...] Anorma juridica é vlida,
entdo, porque foi criada na forma estabelecida por ouira norma que funciona
como o seu fundamento ou razfo de validade. Dado o cariter dindmico do
direito, uma norma jusidica somente é vélida na medida em que € produzida

' A razdo de existéncia da lei complementar, para Moraes {2002}, consubstancia-se no fato de o legislador
constituinte ter entendido que determinadas matérias ndo deveriam ser regulamentadas na propria Constituigio,
sob pena de engessamente de futuras slieragdes; ac mesmo tempo, porém, ndc podertam comportar
conslanles afteraghes por meio de um processo legistativo ordindrio.

Hd autores que defendem a possibifidade de que outras matérias, atém daquelas explicitamente submetidas
areserva de let complementar no texto constitucional, possam ser reguladas por esta espécie normativa, e.g.,
Machado {1996} ¢ Carvatho (2003), Entretanto, como Filhe (2003), entendemos que a lef complementar
s0 pode regular as matéras que estdo previstas taxativamente no texto constitucional, ndo deixando arbitrio
a0 legislador [...} porque as niatérias sujeitas & reserva de lei complementar sdo matérias aue o legislador
constituinte quis resguardar do tratamento pelas maiorias ocasionais, emprestando-lhe maior rigidez.
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pelo modo determinado por uma cutra norma que representa o seu
fundamento imediato de validade. Para Kelsen, a relagio entre a norma que
reguia a produgfo de outra e a norma assim regularmente produzida pode
ser figurada por uma imagem espacial de supra-infra-ordenagdo’.

Anorma determinante da criagio de outra é superior a esta; a criada de acordo com
a primeira, lhe €, ao contrario, inferior. A criacio de uma norma —a de grau mais baixo — ¢
determinada por outra - a de grau superior — cuja criago €, por sua vez, determinada por
outra norma de grau mais alto*, Em outro trabalho, refere Borges {1973):

A relagdo de hierarquia supbe que uma norma retira a sua validez da
conformidade com outra norma. A segunda norma constitui a razio da validez
da primeira porque determina a sua criagzo. Diz-se entdo que a primeira é
uma norma subordinada ou de grau inferior e, a segunda, uma norma
subordinante ou de grau superior. A relagiio entre a norma subordinante e a
norma subordinada, cufa criagdo € regulada pela norma subordinante, é uma
refagio de hierarquia, consistente num vinculo de supra e subordinagio.”

Adotando esse conceito refacional de hierarquia, ou seja, um conceito de relagdo
entre normas juridicas {relagdo de supra-subordinagio), importa identificar sua Zpologiaem
refagio ao objeto desse estudo, isto ¢, classificar os diferentes tipos de posicdes tedricas
assumidas pelos juristas quanto ao tema do conflito entre iei complementar e lef ordindria.

Prirma facie, hé trés posicionamentos tedricos identificiveis: ay hd hierarquia necessaria
entre lei complementar e iet ordindria; b nio hd hierarquia em nenhuma hipétese; ¢y ndo ha
hierarquia necessdria, mas pontual, nos casos em que a propria Constituigdo determina. No
campo do direito tributério, é Machado (1996} quem faz, no debate contemporanec®, a
defesa mais enfatica da existéncia necesséria de hierarquia entre as duas espécies normativas,
sendo a superioridade hierdrouica das normas iuridicas em geral conferida pelo elemento

* BORGES, José Souto Maior, Lei Complementar Tributdria, Sdo Paulo: RT, 1975, p.81.

Parz Kelsen, mesmo quando a norma de grau superior determina apenas o 6rgdo que deve criar a norma de

grau inferior {e ndo o seu conteddo), cu seja, quando autoriza esse drgdo a determinar, de acordo com scu

propréo critério, o processo de criagdo da nosma inferior e o seu conteddo, a norma superior € “aplicada” na
criagiio da norma inferjor. E, para ele, a norma superior tem que determinar quando menos ¢ ¢rgio incumbido
da criagdo da norma inferior. Fundamento de validade de uma norma €, pois, a norma reguladora de sua

criaglo, op. cit., p. 82.

BORGES, José Souto Maior. Eficicia e Hierarquia da Lei Complementar, Revista de Direito Pablico, Sdo

Pzulo, n. 25, p. 93-103, 1973.

& A hierarquia da Jei complementar em relagdo & lei ordindria j4 fora obicto de defesa de Pinto Ferreira; do
“primeiro” Geraldo Ataliba {esbogada em sua obra “1ei Complementar na Constituigio™), posigio depois
revista quando da contundente critica de José Souto Maior Borges; de José Afonso da Silva {na primeira
ediggo de sua "Aplicabilidade das Normas Constitucionais”, em | 968}, posigie também atenuada e adaptada
a teorla desenvolvida por Souto Maior Borges; de Nelson Sampaio, de Wilson Accioli, de Haroldo Valadio.
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formal” e ndo pelo elemento material, isto €, pelo contelddo da norma. Por esta caracterizagio,
a lei complementar teria superioridade hierdrquica em refagio a lei ordinaria tanto quando
regulasse matéria que the € atribuida pela Constituigio (reunido dos requisitos formal--
quorum qualificado — e material— matéria reservada a regulagdo pela lei complementar)
como quando regulasse matéria ndo sujeita a reserva de lei complementar {presenga tdo
somente do requisito /ormal. Diz Machado (1996):

Naverdade a lei complementar é espécie normativa superior a lei ordinaria,
independentemente, da matéria que regula, e mesmo que disponha sobre
matéria a ela ndo reservada pela Constituigdo, no poderd ser revogada por
lei ordindria. [...] ndo hé na vigente Constituigdo qualquer nerma [...] que
expressa ou implicitamente autorize a conclusdo de que a lef complementar
somente pode cuidar das matérias a estas reservadas pefa Constituicio.
Existem € certo, dispositivos que tornam determinadas matérias privativas
de lei complementar, o que € coisa rigorosamente diverso. A existéncia de
um campo de reserva de lei complementar, fodavia, ndo quer dizer que ndo
possa a lei complementar cuidar de outras matérias®.

Ferreira Filho (2003} entende a lei complementar no sistema constitucional brasileiro
como um fertitm genysinterposto, na hierarquia dos atos normativos, entre a lei ordindria
(e os atos que tm a mesma for¢a que esta) e a Constituigdo (e suas emendas), sendo que o
fundamento para este entendimento é o da maior garantia de representatividade que foi
empresiado a determinadas matérias pelo legislador constituinte. Nessa qualidade de ato
intercalar entre a Constituigio ¢ a lei ordindria a lef complementar ndo tem natureza de
norma constitucional, mas € hierarquicamente superior  lei ordinéria, como explica o referido
constitucionalista:

[-..} Dainsergdo da lei complementar entre a Constituigdo e a lef ordinaria, decorrem
conseqiiéncias inexordveis e dbvias. [...] a lei ordinaria, a medida provisoria e alei delegada
estdo sujeitas a lei complementar. Em conseqiiéncia disso, ndo prevalecem contra ela, sendo
invilidas as normas que a contradisserem”.

7 No mesmo sentido, DIFINI (2003): }...] Se o legislador optar pela lei complementar, com maicres

exigénctas formais, esta ndo poderd ser modilicada ou revogada por lei ordindria, para a qual as exigéncias

formais sdo menos rigidas, do que decorre mencr hierarquia legislativa.

MACHADO, Hugo de Brito. Pesigio Hierdrouica da Lei Complementar. Revista Diaiética de Direlto

Tributdrio, S3c Paulo, n. 14, p. 19-22, 1996.

7 FERREIRA FILHO, Manoei Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 302 Ed. S3o Paulo: Saraiva, 2003.
371 p.; Do Processo Legistativo. 32 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, (995,
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Moraes!'® {2002) também defende a tese de que ha hierarquia enire as duas
espécies normativas, ndo aceitando as alegagoes correntes de que ambas retiram seu
fundamento de validade diretamente da Constituigio, bem como possuem diferentes
campos materiais de competéncia.

A posicdo contréria, bem explicada por Bastos (1999), € a negagdo de existéncia de
qualquer hierarquia entre a lei complementar e a lei ordindria'?, pois estas ndo se subordinam
reclprocamente, porquanto versam sobre matérias distintas e buscam seus fundamentos de
validade diretamente na Constituigdo. Ndo ha hierarquia, come refagdo de supra e subordinagio
existente entre determinadas normas, mas sim reparticdo de competéneias legislativas'®
estabelecida na prépria Constituigio. A exigéncia de quorum especial de votagio para as leis
complementares traduziria apenas a preocupacio do constituinte em dificultar um pouco a
mudanga de certas matérias, por ele havidas por relevantes.

Ahierarquia pressup0e a existéncia de um requisito bdsico, qual sefa, a existéncia de
um campo material comum. Existe hierarquia toda vez que o ato subordinante defimita a area
material de atuagdo do subordinado (hierarquia material) ou quando estabelece o seu modo
de producio (hierarquia formal); entretanto, a hierarauia pressupde que o ato subordinante
¢ o ato subordinado estejam dentro do mesmo campo material. Nao € que acontece com alei
complementar e a lei ordindria, que possuem campos materiais diferentes de atuagio,
discriminados pefo texto constitucional através de esquemas de reparticio de competéncias
legislativas. Néo hd relacio de verficalidade (hicrarquizagio ou subordinagio) entre 2 lei
complementar ¢ a lei ordindria, mas de Aorizonialidade (coordenagio), visto que ambas
retiram seu fundamento de validade diretamente da Constituigiio, e a lej ordindria ndo tem
seu fundamento de validade nalei complementar, como disserta Bastos (1999}

As leis complementares ndo sdo dotadas da rigidez das normas constitucionais,
nem sdo dotadas da fiexibilidade das fcis ordinarias. As leis complementares
sdo justamente as leis que ddo aplicagio e desenvolvem determinados

1© {...] Em relagdo ao primeiro argumento, devemos fembrar que todas as espécies normativas primdrias retiram
seu fundamento de validade da propria Constituigio Federal, inclusive as proprias Emendas Constitucionais,
e nem por is50 se diga que ¢stariam no mesmo patamar hierérquico que as demais. O segundo argumento,
tecnicamente corretissimo, corresponde a uma das diferengas entre lei complementar e lei ordinaria.
Enquanto a primeira tem reservadas as matérias pelas quais poderd ser editada, a segunda possui um campo
tesidual de competéncia. Ocorre que o Direlto como ciéncia ndo £ estanque, e determinada matéria
reservada & lei complementar poderd possuir tantas subdivisGes, que em uma detas poderd acabar confundindo-
se com outra matéria residual a ser disciplina por lei erdinéria.

Posigo também defendida por Michel Temer, pelo “segunda” Geraldo Ataliba {reviv sua posigio apés critica
de Souto Maior Borges), por André Ramos Tavares, por Moreira Alves.

Os campos da lei complementar e da lel ordindria, em principlo, néio se interpenetram, numa decorréncia da
técnica constitucional de distribuigio ratione materiae de competéncias legistativas. Nio se coloca o problema
da revogago quando se ¢std em campos legislativos distintos: se a let ordindria invadir o campo malerial da
tei compiementar seré invélida {ieoria da invasdo de competéncia legislativa), independente de revogacio; se
a lei complementar invadir o campo material da lef ordindria terd validade de lei ordinria..
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dispositivos constitucionais. Todavia, isso nde implica em nenhuma hierarquia
em relagao s demais leis ndo complementares. Vale dizer mais uma vez que
na hierarquia o ente hierarquizado extrai a sua existéncia do ser hirarquizante,
pelo que, ndo hi que se falar, propriamente, em compatibilizagio, visto que
a espécie inferior s encontra validade nos limites tragados pela superior. Na
hipétese de normas do mesmo nivel, mas com matérias proprias, pode dar-
se este vinculo de ndo contradigio que, insistamos, independe de pressupor-
se uma necessaria inferioridade. Pelo contrario, exatamente por serem do
mesmo nivel é que t8m de se coordenar!'3.

O terceiro posicionamento tedrico ¢ o de que ndo ha hierarquia necesséria entre as
duas espécies normativas, mas tdo somenie naqueles casos pré-determinados pefa
ConstituigZo, em que a lei compiementar for o fundamento de validade da lei ordindria. Esta
¢ a posicdo de Borges (1975), cujos cldssicos estudos publicados em 1973 e [975 servisam
como divisor de dguas sobre o tema. Borges (1973} enfoca a questao a partir da andlise do
contelido do principio de isonomia das pessoas constitucionais. Nessa perspectiva, ndo ha
hierarquia ou subordinagdo, do ponto de vista juridico, entre as pessoas constitucionais
{Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal, visto que estas t8m existéncia
fundada diretamente na Constitui¢do. A técnica constitucional brasileira adotou o expediente
de repartir, por campos privativos, as compeléncias legislativas destes. Tem-se, portanto,
Que a competéncia legislativa estd repartida em compartimentos estanques, representados
pelos campos privativos de legislagdo da Unido, dos Estzdos-membros e dos Municipios. E
como 0s poderes legislativos das pessoas constitucionais extraem sua competéncia
diretamente da Constitui¢do, suas respectivas leis nio estéo em relagio de hierarquia umas
com as outras, mas cada qual possui um campo de competéncia constitucionalmente delimitado
e repartido. A partir dessa premissa, e, como todas as leis complementares estdo submetidas
a0 mesmo regime juridico formal, a lei complementar, em refa¢io ao seu regime juridico
malerial, ndo é categoria legislativa unitdria, embora disciplinada pela Constituicio em cardter
uniforme . Resta indagar se a lei complementar funcicna como o fundamento de validade
das leis ordindrias (e, eventualmente, de outros atos legislativos) federais, estaduais e
municipais, na quai Borges (1 975) faz a seguinte classificacio:

{-..} Essa andlise revelard dois grupos basicos de leis complementares: 1°)
leis complementares que fundamentam a validade de atos normativos (eis
ordinarias, decretos legislativos e convénios); 2°) leis complementares que
nio fundamentam a validade de outros atos normativos.

¥ BASTOS, Celso. A Inexisténcia de Hierarquia entre a Lej Complementar ¢ as Leis Ordindrias. Cadernes de
Direfto Tributdrio e Finangas Piblicas, Sdo Padlo, n. 26, p. 10-20, 1599,

* Embora Borges utilize 0 texto da Constituicio de 1969 para construir seu argumento, o raciocinio permanece
valido para o regime juridico da lei complementar sob a Constituigio de 1988.
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Em relagio a matéria tributaria, Borges (1975) identifica diversas hipéteses prescritivas

de leis complementares que fundamentam a validade de outros atos normativos {leis ordindrias,
decretos legislativos e convénios), entre os Quats o das normas gerais de direito tributério:

Art. 18 — {omissis)

§ 1° - Lei complementar estabelecerd normas gerais de direito tributdrio,
dispard sobre os conflitos de competéncia nessa matéria entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios e regulard as limita¢Ses
constitucionais ao poder de tributar',

Carvalho (2003) entende, com Souto Maior Borges, aue nde ha um perfif unitario

para as leis complementares, visto que hd aquelas que fundamentam a validade de outros
atos normativos € aquelas que ndo o fazem, como mostra o seguinte trecho:

Ha a hierarquia sintdtica, de cunho eminentemente 10gico, assim como baa
hierarquia seméntica, que, se biparte em hierarqufa formal e hierarquia
material. {...} A primeira, quando a norma superior dita apenas os
pressupostos de forma que a norma subordinada ha de respeitar; a segunda,
sempre que a regra subordinante preceituar os conteldos de significacdo da
norma inferior. 5.

Nesse esquema analitico, hd normas introduzidas por lei ordindria dos entes

tributantes {norma subordinada} que deverdo procurar o dmbito de validade material de seu
contetido prescritivo em normas de legistagio complementar (norma subordinante}, cujo
exemplo estd nas regras do art. 146 que dispoem sobre conflitos de competéncia'”.

Trata-se ...] de hipdtese de hierarquia material, em que a regra veiculada por fei

complementar submete suas inferiores hierdrquicas: as introduzidas por lei ordindria [...]'®".
No mesmo sentido, Avila'?:

As leis ordinartas situam-se, em dois casos, numa relagio de hierarquia com
as jeis complementares: numa relacio de hierarquia formal-procedimental,
na hipdtese de a lej complementar regular o modo de elaboragdo, redagdo,
madificagio e consolidagio das leis ordindrias (art. 59); e numa relacio de

o

&

Atos nermativos cujz validade dependem de lei complementar: leis ordindrias federal (arts. 18, § 5°, 21 e
22), estadual {art. 23) e municipal (art. 24). Também, o 23, § 6° {isengio helerbnoma do ICM): ato
normativo cuja validade depende de lei complementar: convénio e decreto legislativo de ratificacio do

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. {52 Ed. Sio Paulo: Saraiva, 2003.

Em refagdo 3 hierarquia formal, a Constituigio de | 988 trouxe inovagdo prevista no art. 39, que prevé lel
complementar para disper sobre a elaboragio, redagio, alteragio e consolidag3o das leis.

Idem, ibidem, p. 208,

AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributério. S3o Paulo: Saraiva, 2004.
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hierarquia material-conteudistica, no caso de a Jei complementar estabelecer
normas gerais predeterminadoras do contetdo das leis ordindrias instituidoras
de tributos {art. 146)*.

I.1.3 Teoria da invasdo de competéncia legislativa

O sistema juridico tem imputado a cominagie ou do vicio de incenstitucionalidade
ou do vicio de ilegalidade come conseqliéncia do confronto da lei ordinatia com a lei
compiernentar. A rigor, a tematica tem sido tratada de forma tangencial pela doutrina, havendo
caréncia de estudos sistematicos. As posigbes tedricas dos autores nacionais, em sua maioria
defensores de que haveria o vicio de inconstitucionalidade, inter-reladonam-o com as teorias
da “Werarquia” e da “invasdo de competéncla legislativa”.

Bastos (1999) divide as leis complementares em duas espécies: a} leis
complementares exaurientes. sdo aquelas que incidem de maneira direta sobre os fatos ou
comportamentos reguladores, ndo necessitando de qualquer normatizagio complementar,
possuindo plena eficacia; corresponderia dquelas leis que ndo fundamentam a validade de
outros atos normativos, na tipologia de Scuto Maior Borges; by leis complementares
continudvels: sio aquelas que permitem a existéncia de outras espécies normativas, que lhe
intermediamn a eficacia; correspondetia aquelas leis que fundamentam a validade de outros
atos normativos, na tipologia de Souto Maior Borges. Entretanto, para Bastos (1299), ha
absoluta autonomia entre a lef complementar ¢ a lei ordindria, no sentido de que, esta (ftima,
em absoluto, extrai o seu fundamento de validade da primeira, no que discorda de Souto.

O que haveria seria necessaria correlag@o de harmania entre estas espécies normativas,
Ndo ha que se confundir uma relagio de compatibilizagZo harménica, que pode existir entre
normas do mesma nivel, com uma relagio de subordinagfio, visto quie na relagfio de hierarquia
o ente subordinado extrai a sua existéncia do ente subordinante, o que ndo ocorreria entre
a let complementar e a lef ordindria, As jejs complementares exaurfenfes ndo suscitam
quatquer problema em relagao a sua precedéncia ou posterioridade cronologicas relativamente
a el ordindria, pois s3o normas voltadas a puro ato de execugdo. As Jels complementares
conipudvels, no entanto, suscitam este problema e sdo classificadas em duas espécies com
conseqiiéncias particulares: /) lef complementares Que sdo pré-requifsito indispensdvel
edicio da lef ordindria: 1f) leis complementares que ndo se constituem em pré-requisifo 2
edicio de lei afim. No primeiro caso, diz Bastos (1999):

% |dem, ibidem, p.133: [...] pede a lei ordindria revogar uma lel complementar? Se houver hierarquia
necessdria entre as fontes, ndo. Se ndo houver ¢ for um caso em que inexiste a hierarquia, sim. [...] segue-
se o entendimento no sentido de que ndo hd hierarquia necessdria entre a lei complementar e a let ordindria,
A hierarquia € eventual, existente no caso de a lei complementar exercer uma fungio fundante da lei
ordindria. Mas ndo sendo esse o caso, se o legislador escolheu a lei complementar como instrumento para
regular determinada situagdo de fato sem que a Constituigio o exigisse, na verdade a lei complementar
exerce fungdo de lef ordingsia [...].
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a) se a lei complementar existe e a lei ordindria com efa conflita temos que a
lei ordindria € inconstitucional, porque aquela matéria foi reservada pela
Constituigdo a Let Complementar; b) se a lei complementar nio existe e a lei
ordindria é editada, esta também serd inconstitucional, porque contraria
frontalmente a Constituigdo uma vez que esta prevé para regular tal matéria
a edicéo de uma let complementar, e ndo de uma lei ordindria™.

No segundo Caso, prosscgue o autor:

a} a lel complementar existe e a lei ordindria com efa conflita, estamos diante
da inconstitucionalidade desta Gltima; b} a lei complernentar ndo existe quando
da edigio de lei ordindria, mas quando pds editada configura uma inadequagdo,
estamos diante de um caso de cessdo de eficicia da lei ordindria®?.

Bastos?® {2001), partindo da premissa que Inexiste hierarquia entre elas, entende

que a hipdtese de colisdo da lei ordindria editada apds @ complementar implica na
Inconstitucionalidade daquela, pois haveria imvasio de competéncia da lei ordindria no campo
normal de atuagao da lei complementar designado no texto constitucional. Silva (2003),
seguindo a doutrina de Souto Maior Borges, entende que hd relagdo hierarquica entre a lei
complementar e a lef ordindria, quando aquela for o fundamento de vafidade desta. E se do
confronto entre a lef ordindria ¢ a let complementar que |he empresta fundamento de
validade ocorre vicio de ilegalidade ou inconstitucionalidade é por Sitva (2003) assim tratada:

Alet ordindria que ofender a lei complementar € ilegal, ou inconstitucional? [...]
se ndo houver ainda lei complementar regulando a matéria mesmo nesse caso,
termos simplesmente uma invasdo de competéncia, que se resolve pelo
confronto entre a lel ordinaria (ou outro ate) e a propria Constituigio. A questdo
da ofensa a lei complementar, evidentemente, s6 se coloca se esta jd existir ¢
for de natureza normativa, ou seja, fundante da validade de outros atos
normativos, comoa do art. 146 (Codigo Tributério Nacional), [...] Dizer que se
trata de mera ilegalidade ndo sd repugna considerar uma /ef #egal, como
terfamos um modo de invalidar lef, que goza de presungdo constitucional de
validade, sem a observincia de regras de controle de constitucionalidade {...|**.

2l
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BASTOS, Celso. Let Complementar — Teoria e Comentarios. Sao Paulo: Celso Bastos Editor, 1299, p. 106.
Idem, ibidem, p. 110

[...} a hipdtese consistenic em uma lei ordindria ser seguida por uma lei complementar continuével, Essa
hipdtese comporta uma diplice solugio conforme estejamos diante de um dos dols scguintes casos. No
primeiro, a lei ordindria poderia ter sido editada mesmo sem a complementar. {...] O que se dd no caso em
exame ¢ uma verdadeira perda de eficicia equipardvel, se bem que nio idéntica, a revogacio. |...} o segundo
caso, qual sefa, o de a lef complementar ser pré-requisito indispensdvel para a edigio da let ordindria. Aqui
solugiio se nos afigura muito simples. Trata-se de pura e manifesta inconstitucionalidade. BASTQOS, Ceiso.
Do Estudo da Inconstitucionalidade no Campo Especifico da Lei Complementar. Revista de Direito
Congtitucional e Internacional, Sae Paulo, n. 37, p. 55-63, 2001.

SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das Normas Conslitucionais. 62 Ed. S3o Pauto: Malheiros, 2003. 277 p.
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Sitva (2003) cria a alcunha degitimidade constitucional para esses casos, emprestada
da doutrina italiana, asseverando que o controle de ilegitimidade constitucional atenderia
a0S MEsSmaos princfpios do controle de inconstitucionalidade, nos seguintes lermos:

Com efeito, lei ordindria que ofenda uma lei complementar estara vuinerando
a propria Constituigo, visto que disciplinard interesses que esta determina
sejam regulados por ela. Tratar-se-4, entde, de conflito de normas, subordinado
ao principio da compatibilidade vertical, entroncando, pols, na norma de
maior superioricade hierarquica, que € a que ficou ofendida —a Constituigio.
Pronunciamo-nos, destarte, pelo controle de constitucionalidade das leis,
com todas as suas conseqiiéncias, quando uma regra juridica ordindria conflite
com uma complementar®, (grifo nosso).

A premissa defendida por Poletti (2001} ¢ de que hd hierarquia entre as leis
complementares e as ordindrias, com prevaléncia da primeira sobre a segunda; no entanto,
entende que a idéiz de hierarquia ndo se coaduna com a tese de que haveria ilegalidade no
confronto entre essas duas espécies normativas:

[...] A solugiio esta na tese da inconstituctonalidade, embora isso deva ser explicado.
Se uma lei ordindria dispde contrariamente a uma lei complementar deve ser
dediarada inconstitucional. As leis complementares contém matéria constitucional
do ponto de vista formal, embora do prisma material possa ocorrer, como aconiece
no proprio texto constifticional, trate do assunto em relagio 2o qual a Constituigio
aela ndo cometera. Isto parece, todavia, ndo afastar, como nio afasta em refagio
a Constituigao, a declaraciio de inconstituctonalidade.

A fundamentacdo do autor € baseada em juigados do Supremo Tribunal Federal que
trataram do tema”, principalmente, no Recurso Extraordindrio n® 84.994°%, onde se discutiu

B

Idem, ibidem, p. 277.
POLETT!, Ronaldo. Controle da Constitucionalidade das Leis. 22 Ed. Rio de Janciro: Forense, 2001. b
7 O Ministro Alfredo Buzaid entendeu que "Violagio de lei complementar para efeito de recurso extraordindrio
se equipara a lei ordindria, ndo sendo, portanto, o mesmo que ofensa a Conslituigdo”. RT} 103-1.062,
= No relerido recueso, excertos do debate travade entre os Ministros Leitdo de Abreu ¢ Moreira Alves revefam
o teor da controvérsia das duzs teorias em confronto: O §r Ministro Leitio de Abreu — A questdo, no caso,
se resolve em face da hierarquia das leis. Havendao conllito de norma colocade em grau hierdrquico inferior
com norma hierarquicamente superior, esta prevalece, acarretande a invalidade da primeira. [..] O Sr.
Ministre Moreira Alves — Mesmo que fosse problema de hierarauia se uma lei inferior invadisse a competéncia
de Jei superior seria inconstitucional. O Sr. Ministro Leitho de Abreu ~ E flegal. © Sr. Ministro Moreira Alves
— Decreto-lei que invade atribuicde reservada a 4rea de competéncia de let ordindria, que estd no mesmo
plano hierdrguice, é inconstitucional, sem aqualquer ddvida, Se invadisse a esfera de competéncia de legislagio
complementar, Gue V. Exa. considera supesior hierarquicamente, O Sr. Minisiro Leitdo de Abreu — A inferior
serd fegal, ndo inconstitucional, o que acontecerd quando entrar em conflito com a Constituigio. [...] A lei
ordindria entrou em choque com a lei hierarquicamente superior, isto ¢, lei complementar, tornando-se, por
s30, invdlida, ndo inconstitucional, pois isto $6 ocorre quando contraria a Constituigdo. O Sr. Ministro Moteira
Alves — O problema é sempre de invasdo de competéncia, ¢ a conseoliéncia a mesma: a inconstitucionalidade.

o
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o problema da flegalidade ou inconstitucionalidade, com o enfoque em duas teorias: a teoria
da hierarquia e a da invasdo de competéncia legislativa.

Barroso {2004} converge quanto & natureza do vicio (de inconstitucionalidade}
atribuivel ao confronto, mas entende que ndo hi uma relagio de hierarquia, mas de competéncia:

Nio ha entre ela e a lei ordinaria uma relagio de hierarquia, sendo que de
competéncia. Logo, ndo € possivel controlar uma lei ordinria em face de
uma complementar. Mas, se a lel ordindria dispuser de tema assinalado a fei
complementar, incidird em inconstitucionalidade, por violar a demarcagio de
competéncia de uma e de outra instituida na Canstituigio™.

Paulsen (2005}, ao explicar seu posicionamento contrario as reiteradas decisdes do
Superior Tribunal de Justica que tem entendido que o "confronto entre lef ordindria e lef
complementar ndo ¢ matéria constitucional, poraue o principio da hierarquia das leis esta
inserido na Lei de Introdugiio ac Cédigo Civil” expde:

Trata-se, sim, de questdo constitucional, a ser dirimida pelo STE Inexiste
juizo de "legalidade complementar” no sentido de analisar a adequagic de
lei ordindria a lei complementar, sendo o caso, sempre, se saber se houve
tnvasdo de matéria reservada constitucionaimente & lei complementar e,
portanto, matéria constitucional®,

1.1.4 Teoria da inconstitucionalidade reflexa ou indireta

Posl¢ao contréria 4 precedente € oferecida por Miranda (2002), para auem ha clara
diferenciacdo entre a legalidade e a constitucionalidade, sendo a primeira a relagio de
conformidade entre um ato normativo com a lei ordindria {ou com o Direito Ordindrio}, e a
segunda a refagdo de conformidade com a Constituigdo; negativamente, tém-se as nogdes de
ilegalidade e inconstitucionalidade. A diferenca entre os dois conceitos nde € de natureza
juridica, mas se dd pela qualidade dos preceitos ofendidos, ou seja, o pardmetro de controle
€ que diferencia a conceituagdo: se o pardmetro ofendido € a lei ordindria, tem-se a llegalidade;
se a Constituicio tem-se a inconstitucionafidade. Diz o autor portugués:

A distingZo radica na norma que disciplina o acto de que se trate, fixando-lhe
pressupostos, elementos, requisitos (de qualificacdo, validade e regularidade). Se fora a
Constitui¢do, o acto sera inconstitucional em caso de desconformidade; se {ais requisitos
ndo se encontrarem sendo na lei, {4 a sua falta tornd-lo-3 meramente ilegal®.

® BARROSO Luis Roberto. O Controfe de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
2004,

* PAUSEL, Leandro. Direito Tributdrio. Constituigio e Cadigo Tributdrio A luz da Doutrina e da Jurisprudéncia.
7% kd. Porte Alegre: Do Advogado, 2005,

* MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado ¢ da Constituigdo. Rie de [aneiro: Forense, 2002, 546 p..
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Embora a Constituigio seja o fundamento de toda a ordem juridica, a qual todo o
direito ordindrio estd submetido, ndo podendo contraria-la nem opor-se a seus comandos,
disto ndo decorre que qualquer desarmonia se traduza em inconstitucionatidade. Prossegue
Miranda {2002}):

O problema complica-se em alguns casos: quando a Constituigio prescreve
(ou quando é a Constituicio a prescrever) a subordinagio de um acto a um
norma infraconstitucional e quando, portanto, uma infracciio dessa norma—
qQue parece interposta — vem a redundar em violagio da Constituigio. |...]
Reiteramos a opinido que ha muito sustentamos de que se trata de um
problema de ilegalidade (ou de ilegalidade su/ generis), e nio de
inconstitucionalidade. E isso ndo somente por virtude do proprio teor do
fendmeno: pois 0 que estd em causa em qualquer das hipdteses €,
primariamente, a confradicio entre duas normas ndo constitucionais, ndo éa
contradicdo entre uma norma ordinria e uma norma constitucional; e é
somente por se dar tal contradicio que indirectamente (ou, porventura,
conseaiientemente) se acaba por aludir a inconstitucionalidade. Por outras
palavras: a distingdo encontra-se quer numa perspectiva de fundamentagio
ou condigao de validade |...] quer num critério pratico de confronto entre a
norma que sefa argiiida de desconformidade e a norma que, directa e
imediatamenie, recai sobre o seu objecio e que deve ter-se por seu
parimetro®?,

Sintese desse posicionamento ¢ que a invalidade dos atos juridicos ndo se esgota
sempre em inconstitucionalidade. Isto se explica, também, porque o sistema juridico ndo
estd organizado de forma circular, mas hierarouizada®. Interessante construgio tedrica aplicivel
ao problema proposto € a feoria da inconstitucionalidade reflexa ou indireta. O problema da
inconstitucionalidade das leis resulta de uma relagio imediata de incompatibilidade com a
Constituigfo. Fsta a idéia chave para se compreender a definicdo de inconstitucionalidade
obligua ou reflexa, sintetizada por Palu® (2001) como sendo aguela em que "a norma
inferior extravasa contetido de norma superior (mas néo a Constitui¢o), normalmente a lei,

= )dem, ibidern, p. 546.

# £ que o sistema juridico ndo estd organizado de forma circular, com a Constituigio no centro e todos 0s actos
amarrados a ela, a igual distincia: em primeiro fugar, porque a Constituigio material historicamenie surgiu
tende como escopo limitar o poder polftico [...]; em segundo lugar, poroue a complexidade das situagdes da
vida € das intervengdes do Estado na sociedade impde a multiplicagio e a descentralizagio de fontes e drgdos
de producdo juridica: Domina, anies, como bem se sabe, uma estrufura hierarquizada, em que cada acto
juridico-plblico tem se assentar, formal e materialmente, num preceito determinade, que, por seu turno, se
funda noutro de grau superior. MIRANDA, Jorge. Teorfa do Estado e da Constituigic. Rio de Janeiro:
Forense, 2002, 546 p.

# PALU, Oswaldo. Controle de Constitucionalidade. Conceitos, sistemas e efeitos. 22 Ed. S.Paulo: RT, 2001.
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resuitando em juizo de flegalidade, ainda que possa vir, obliqua ou reflexamente, atingir a
Constituigdo”, e detalhada por Bester® (2005):

E a inconstitucionalidade que se estabelece pela via reflexa, ou sefa, que ndo
ofende diretamente a Constitui¢io, pardmetro do controle. Da-se quando
uma norma inferior € incompativel com uma norma supesior, por ter
extravasado o seu conteddo, sem que esta norma superior seja a prépria
Constituigdo.

Ramos (1994) entende que ndc hd possibilidade de instaurar-se a relagio de
inconstitucionalidade mediante a interposicdo de outro ato legislativo interposto, sendo que
o parimeiro da inconstitucionalidade hd de ser sempre, direta e iImediatamente, uma norma
de natureza constitucional:

Cabe determinar, outrossim, se a relaggo. de inconstitucionalidade pode
instaurar-se mediante a interposi¢io de outro ato legislativo entre a
Constituigio-pardmetro e a lei-objeto, de modo que a desconformidade existira
diretamente entre a lei e o ato interposto e indiretamente com referéncia as
normas constitucionais gue lhe dao suporte. A resposta se nos afigura negativa,
por restringirmos a guestdo da inconstitucionalidade legislativa a
incompatibilidade direta e imediata entre a lei € a Constituigio™.

Entretanto, Ramos (1994) ndo identifica essa hipdtese no confronto entre lei
complementar e lei ordindria, por entender que ambas possuem campo material proprio de
regulagio, inocorrendo subordinacdo hierdrouica entre efas, visto que “[...] a refagdo de
superioridade vertical se estabelece quando sobre a mesma matéria podem incidir dois tipos
legistativos, sendo que um deles prevalece sobre o outro, na medida em oue condiciona a sua
validade |...]". O conflito entre lei complementar e fei ordindria se resolveria em termos de
se apurar quato tipo Iegislativo adequado ratione materize, o que se faz com apoio no texto
constitucional. Mesmo a lef complementar que veiculasse normas gerais de direito tributdrio
{art. [ 46 da Constitui¢do} ndo comportaria (sic} relaggo hierarauica com a legistacio ordindria,
pois ambas teriam campo material especifico: aquela regularia as “normas gerais” € esta as
"normas especificas” do tributo.

O problema conceitual da fconstitucionalidade indireta ou fnconstitucionalidade
por ato interposio é a redugdo de todas as hipoteses de contrariedade normativa intra-
sistema 2 inconstitucionalidade, e, paradoxalmente, a amp/liagdo elastica deste conceito,

¥ No Brasil, segundo entendimento do STE Isto impede o processo objetive absirato (ADI |.347-5), uma
vez que se trata de juizo de dlegalidade e ndo de inconstitucionalidade, ainda que reflexamente atinja a
Constituigdo. O STF s0 admite jurisdigic concentrada de inconstitucionalidade direta e fronial com a
Conslituigio (AgRg 159.081, rel. Min. Celso de Mello}. BESTER, Gisela Marta. Direilo Constitucional,
volume {: Fundamentos Teéricos. S3o Paulo:Manole, 2005.

% RAMOS, Elival da Silva. A Inconstiiucionalidade das leis: vicio e san¢do. Sdo Paulo: Saraiva, 1994.
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que perde sua utilidade minima e seu papel de relevo no controle dos atos normativos.
Adentativa, ou tentagio, de amplar a nogo de inconstitucionalidade pode enfraquecer
o proprio conceito, impingindo-lhe um esgotamento por excesso, i que, em tese, todas
as violacdes diretas de normas infra-constitucionais s3o, indiretamente, violacdes da
Constituigio.

Tavares®” (2003) apreendeu corretamente o problema e para preservar uma
funcionalidade tedrica e aplicativa do conceito de inconstitucionalidade, deve-se utiliza-lo
em sentido estrito: “[...] Inconstitucionalidade, portanto, da-se apenas entre a lei € a
Constituigio, numa relagiio direta, sem que ocorra qualquer intermediagio de outros atos
iuridicos entre ambas, e que coloque a norma-objeto outro padrdo (intermedidrio} de validade
[...]". Ocorre um complicador quando é a prépria Constituigdo que determina que um ato
normativo deve obedecer a um outro ato normativo infra-constituciona, pois, aqui terfamos
um caso de "inconstitucionalidade e ilegafidade a um s6 tempo diretas®®". A resposta a esse
problema ¢ dada como negativa por Tavares (2003) com forma de preservar o conteddo
minima do conceito de inconstitucionalidade e sua relevincia pritica como mecanismo de
controle de constitucionalidade de normas. Na medida em que ha um confronto entre duas
normas ndo constitucionais, ndo hd inconstitucionatidade -em sentide estrito, pois o
mandamento constitucional que impde obediéncia de uma norma infraconstitucional a outra,
iguaimente infraconstitucional, nada mais é do que areprodugfo expressa, do ordenamento
juridico como sistema hierdrquico composto por normas juridicas de diversos graus.

Nesta medida, & também a Constituigio que impede que 05 decretos extrapofem os
limites presentes nas leis que regulamentam. Em outras palavras, um decreto flegal seria, ao
mesmo tempo, inconstitucional, porque 2 propria Constituicdo ordena que os decretos
restrinjam-se as Jeis. Quando a andlise é aplicada a let complementar, todavia, as premissas
da construgio tedérica do autor ndo sdo aplicadas em suas conclusdes; este entende que ndo
hd relagdo de hierarquia enire a lei complementar e a lef ordindria, mesmo nos casos em que
aquela fosse do tipo continuavel {classificacio de Celso Bastos), pois, tratar-se-ia semprc de
atuagdo (das duas espécies normativas) em dmbitos proprios (distintos) de competéncia, sem
relagio de subordinagdio hierdrquica. Essa posigio € mitigada pela referéncia feita a hipdtese

¥ Fica evidente, pois, que todas as violagdes normativas seriam reduzivets a uma questio de inconstitucionalidade
{entendida aqui em sentido amplissino), tendo em vista que a Constituigdo ¢ sempre o fundametito dltimo
de validade de todas as demais normas do sistema, estejam estas situadas no nivel de uma poriaria, de mera
instrugdo ou mesmo o nivel de lel. Em outras palavras, a ilegalidade, por infragdo de uma rorma
infraconstitucional, ou a invalidade, por infragio de uma norma infralegal, sempre podem ser conduzidas em
termos de violagdo indireta da norma hierarquicamente superior aquela violada diretamente, até sc alcangar a
Constituigio TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 22 Ed. S0 Paufo: Saraiva, 2003.

B TAVARES, André Ramos, op. cit, p. |84 ‘



A e Regério A, Fersandes de Carvalho

do art. 22, § tnico, da Constitui¢do, em que é admitida a hierarquia entre lei federai e
estadual®, e a hipdtese de que atos normativos que se situam num mesmo nivel possam ser
considerados norma-parimetro € norma-objete, na medida em que a relagio entrc um ¢
outro estd determinada constitucicnaimente.

1.2 A junispnudéncia oscilante do ST) € do STF: posigoes conTradiTonias € o uso
iNsTRUMENTAL £ casuisTico das Teorias

Um balango da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal
Federal revela um posicionamento ndo uniforme em relagdo & conseqiiéncia aferivel do
confronto entre {ei complementar e lei ordindria.

Como o escopo do trabalho defluiu de uma tentativa de sistematizagdo das hipoteses
consequenciais do conironto no campo tributdrio, a andlise das decisdes restringiu-se as
interpretacdes conferidas aos incisos do artigo 146 da Constituigdo. No Superior Tribunal
de Justiga, dois conjuntos de decisdes sdo identificados, em relagZo ao art. 146, inciso
i, alineas “a” e "b": um que interpreta o conflito como possuindo natureza constitucional
€ outro que inferpreta o conflito como possuindo natureza infraconstitucional. Anafisar-se-

i,

4, primeiramente, a alinea “a".

A posi¢io que atribui natureza constitucional ao conflite fundamenta-se na feoria da
invasgo de competéncia, segundo 2 oual o reconhecimento da incompatibilidade entre lei
ordindria e lei complementar se resolve a favor do texto integrado em lei complementar,
mediante juizo de inconstitucionalidade, pois, nesse caso, a lei ordindria ofendc a Constituicio
por invadir competéncia que esta reservou 3 lei complementar. A consolidagio dessa posicio
no dmbito do Superior Tribunal de Justi¢a tem seus precedentes nos sucessivos volos
do Ministro Ari Pargendler®!, cujo feading case parece estar no voto proferido no Resp
71.639/MG"™, cuja ementa ficou assim registrada:

¥ Em tal caso, sendo a competéncia legislativa privativa da Unido, e em havendo let complementar desta que

autorize Estados a editarem leis em questdes especificas (delegadas a esses entes), pode-se dizer que essa

legislagio aufere seu fundamento de validade diretamente na iei de delegacio (federal) e s6 mediatamente

na prapria Constituigio Federal, TAVARES, André Ramos, op. cit., p. 187.

© TAVARES, André Ramos, op. cit., p. 185.

U No mesmo sentido, os ministros Francisco Peganha Martins: Resp 167 .014/RS; REsp 129.644/RS; REsp
225.391/5C; REsp 148.988/RS; REsp 226.511/PR; Teori Albine Zavascki: REsp 381.406/PR (discuie-se 2
contradedade da Let 8.541/92 com o art. 43 do CTN); Humberto Gomes de Barros: REsp 413.61 1/5C; REsp
436.380/PR; Garcia Vieira: RESP 255.544/AL; Francisco Falcio: AgRg no REsp 287.766/PR; AgRG no REsp
298.423/PR; Hélic Mosimann: REsp 97.946/5C: REsp 108.123/PF, REsp 106.317/RS; REsp 98.166/RS;

“ No Resp 76.652/RS, o confronto enfre a lei ordindria (art. 30, §1°, da Lei 7.730, de 1982 e art. 30,
caput, da Lei 7.799, de 1989) ¢ a lei complementar (art. 43 do Cadigo Tributdrio Nacional) ficou assim
decidido: Eventual contrariedade do-artigo 30, par. 1°, da et 7.730, de 1982, com o art, 43 do Codigo
Tributdrio Nacional ndo pode ser examinada nc dmbito do recurso especial; trata-se de matéria prépria de
récurso extraordindrio, porque, a ser demanstrado, ne caso, que lei ordindria usurpou competéncia reservada
pela constituigdo federal, incide ela em inconstiucionalidade, e ndo em mera ilegalidade, segundo os
fterativos pronunciamentos do S. Tribunal Federal.
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CONSTITUCIONAL. ANTINOMIA ENTRE LEI ORDINARIA E NORMA
GERAL DE DIREITO TRIBUTARIO DISPOSTA EM LEI COMPLEMENTAR.
CONFUTO QUE SE RESOLVE PELA INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI
ORDINARIA. Alei ordindria deriva sua validade diretamente da constituigo,
de modo aque, se invadir drea reservada a lef complementar, afronta o texto
basico, caracterizando-se como inconstitucional. O acérdio que, para decidir
o litfgio, enfrenta essa questdo esta sujeito a recurso extraordindrio [...J*.

Pargendler* (1 999) identifica trés grupos de questdes cuja competéncia é indefinida

entre o Supremo Tribunal Federal € o Superior Tribunal de Justica, sendo 0 3° grupo o que
se alega incompatibilidade entre leis ordindrias (federals, estaduals ou municipais) e normas
gerais de Direfto Tributdrio estabelecidas por lef complementar ou pelo Codigo Tributdrio
Naclonal, que € uma lei ardindria com forga de lef complementar®® - questio debatida pelo
Tribunal Federal de Recursos no julgamento da Argliicdo de Inconstitucionalidade na AMS
n® 89.825/RS, em que a teoria da invasdo de competéncia foi aplicada®. No REsp 644.497/
MG, o Ministro Luiz Fux”, adota a mesma conclusdo, mas aplica como fundamento a
“inconstitucionalidade reflexa”, numa singular interpretacio:

TRIBUTARIO — ANTECIPAGAQO DO PAGAMENTO DO IRP] - VIOLAGAO
AQART. 43, DO CTN - MATERIA DE NATUREZA CONSTITUCIONAL -
COMPETENCIA DO STF - PRETENSAO DE DECLARAGCAO REFLEXA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. }. Concluindo o aresto recorrido que a lei
que autoriza a antecipagdo do pagamento do IRP] (artigo 8°, da Let n.°
9.430/96} contraria o disposto no artigo 43, do Cédigo Tributdrio Nactonal,
que reproduz fexto constitucional, significa, por via reflexa, afirmar a
inconstitucionalidade de referida disposicio, matéria aprecidvel pelo Colendo
Supremo Tribunat Federal, guardido dos comandos constitucionais.
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No caso, questionava-se o confronto enire o art. 35 da Lei 7.713, de 1988, ante o arf. 43 do CTN.
PARGENDLER, Ari. O Recurso Especial e o Cadigo Tributdrio Nacional. ST): Dez Anos a Servigo da Justica:
Doutrina — ed. comemerativa, Brasilia: Superior Tribunal de justica, 1999.

Os outros dois grupos 530: ) I° grupo ~ em que o desate da lide depende de saber se a lei anterior &
Constituigio Federal de 1988 foi recepeionada ou revogada por ela: o STJ enfendia que o fendmeno da
recepgio seria de sua competéncia, até que o STF decidiu o contrério; b) 29 grupo — em que o recurso
especial alega que o julgado conirariou norma legal que repele norma constitucional: questdo mais complexa,
em que ndo ha posicio unfvoca de ambos os tribunais a respeito.

O Egrégio Tribuna! Federal de Recursos deciarou a inconstituctonalidade do Decrelo-Lei n® 1.582, de
1977, poraue, ao definir o fato gerador do Impasto sobre Transportes Rodovidrios, deixou de observar o art.
68, 1, do Cadigo Tributario Nacional. Entretanto, houve voto-vencida do Ministio Sebastido Reis: “[...], s0
ha de fafar-se em controvérsia constitugional, quando a colisdo da Lei menor com a Lei Magna se instaura
direta e imediatamente, interpretaco restritiva que se impde, principalmente quando se considera nas
cautelas constitucionais em torno da decretagdo do vicio maximo e a tradigdo de nossa jurisprudéncia e
doutrina no sentido de evilar-se o confronto com a Constituigio, quando a discrepancia pode ser dirimida
num cotejo de normas infraconstitucionais”.

Também de Luiz Fux: REsp 460.986/PR; REsp 476.995/MG; REsp 441 219/RS; AgRg no Ag 586.137/PR.
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A posigdo que atribuf natureza infraconstitucional ao conflite fundamenta-se na
teoria da inconstitucionalidade reflexa, segundo o quat o confronto entye a fef ordindria e o
Cadigo Tributarto Nacional (lei ordinaria com eficacia de lei complementar) € inconstitucicnal
apenas par via reflexa, ou indireta, o que enseja o recusso espec%ai, e tem na Ministra Eliana
Calmon sua mais destacada formuladora e defensora, cujo /eading case estd no EDdl no
REsp n® 226.062/5C*:

PROCESSO CHVIL E TRIBUTARIO - EMBARGOS DE DECLARACAQ —
CONFRONTO ENTRE LEl ORDINARIA E LEI COMPLEMENTAR -
MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. |. Aquestio constitucional sé admite
recurso extraordinario quando enfrentada claramente pela dediséo recorrida.
2. Principios constitucionais que chegam aos julgados por via reflexa, principios
estes contidos na Lei de Introdugéo ao Codigo Civil, podem ser examinados
peio ST}, em exame infraconstitucional. 3. O confronto da fei ordindria com
0 CTN € constitucional apenas por via reflexa, o que enseja recurso especial ™.

Calmon (2000} considera que a incompatibilidade entre a lej ordinaria ¢ a fei
complementar ¢ de indole infraconstitucional, pelos seguintes fundamentos:

a} se a discussdo do confronto foi solucionada nas instincias ordindrias em
nivel infraconstitucional, ndo ha como chegar ao STF pelo recurso
extraordinario;

b} se no ST} a questdo é examinada confrontando as leis, a ordindria e a
complementar, ainda ndo hd exame da Constituigdo, sendo por via reflexa;

c} por via reflexa, chega-se a Constituigo Federal, porque o ST], como na
hipdtese, concluiu pela prevaléncia da lei complementar.

Ainda que, em alguns casos, no se tenha debatido expressamente quala natureza
do conflito nermattvo, indmeros julgados dos ministros da corte decidiram a questdo como
sendo infraconstitucional®®. Na maioria desses julgados, ou se defluiu, expressamente, a
uaestio fiiris como sendo infraconstitucional, na medida em que os julgades esbogaram de
forma explicita os fundamentos tedricos que lhe deram embasamento (via de regra, a “ fearia
da inconstitucionalidade reflexs”), ou a natureza infraconstitucional é constatada,
implicitamente, quando os ministros admitem, de forma tacita, julgar recursos cuja matéria
€ o confronto entre lel ordindria e o CTN. Um cutro conjunto de julgados chegou 2 mesma

# A matéria em julgamenio € o conflito entre a lei ordindria n® 9.430/96 ¢ a lei complernentar n® 70/91.

# No mesmo sentido, tende como relatora a Ministra Eliana Calmon: EDcE no REsp 227.942/RS; com a
mesma concluso, mas juigande o confronto entre a Lei 8.541/92 e o art. 43 do CTN: REsp 226.978/PR.

® Min. Demécrito Reinaldo: REsp [66.868/5C, cuja maiéria julgada foi o confronto entre a Lei 8.541/92 ¢
o art. 43 do CTN; Franciulli Neto: REsp 642.686/MG; Milton Luiz Pereira: REsp |93.084/MT; José
Delgado:REsp 129.249/RS; Garcla Vietra: REsp 202.040/PR; REsp 227.231/5C; REsp 217.562/RS;
REsp 203.973/PR
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conclusiio sobre a natureza infraconstitucional do conflito, mas com base na “feoriz da
ficrarquia”, e levou a edigio da Stimula n® 276.

A definigio jurisprudencial do conflito entre a lei ordindria e a complementar encerra
uma oscilante e contraditdria postura do Superior Tribunal de Justiga quando a analise
recai sobre a alinea “b”, do inciso HI, do art. 146, da Constitui¢io. Com cfeito, os
mesmos ministros que cerraram firme posicio ao definir como sendo inconstitucionalidade
o vicio decorrente do conflito (auando as decisdes se referiram a afinea "a” do inciso [l do art.
146), agora defendem o contririo {vicio de ilegalidade), posicionando-se sobre a prevaléncia
das regras contidas no Cadigo Tributdrio Nacional sobre regras de lei ordindria que trate de
prescrigio e decadéncia tributdrias. Os juigados admitem, implicitamente, a possibilidade da
confrontacdo infraconstitucional da lei ordindria tributaria, a qual deve estar submetida i
norma geral de direito tributdrio, o CTN; nesse particular, a jurisprudéncia que se pacificou
no ST} € no sentido de que o CTN {art. 174) prevalece sobre a Lei n® 6.830/80 (lei de
execugles fiscais). O REsp n® 132.846/PR, cuja ementa se franscreve, ilustra esta
posi¢io, tendo como refator para o acérdio o Ministro Demdcrito Reinaldo®':

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. PRESCRICAQ INTERCORRENTE. ART. 40
DA LEIN© 6830/80 E ART. 174 DO CTN. A jurisprudéncia que se pacificou no T} € no
sentido de que, o Codigo Tributério Nacionat {art. 174), por Lei Complementar, prevalece
sobre a Lei n® 6830/80, que € Lei ordindria. A suspensdo do processo de execugio fiscal
{art. 40 da Lei 6830/80}) ha de compatibilizar com aregra previstanoart. 174, I, do CTN,
de mado 2 que o débito tributdrio ndo se torne imprescritive, quando jd em fase de execugio.

Esta posi¢io ja havia se uniformizado em julgados anteriores da corte, cujo feading
case foi o REsp 1.924/PR, que teve como relator Ministro josé de Jesus Filho, Desde
entdo {o julgado ¢ de 1990), a jurisprudéncia do ST} alinhou-se a este posicionamento®. A

' No mesmo sentido, € tende como refator o Min. Democriic Reinaldo: REsp 154.012/PR; REsp 140.172/
SP; REsp 111.611/PR; REsp 88.999/RS; REsp 85.178/PR; REsp {71.272/5P; REsp 165.219/R5.

* Min. josé Delgado: REsp 218.286/SP; REsp 249.262/DF; REsp 228.093/SP; AgRg no REsp 241 530/
PE; AgRG no REsp 227.793/5P; EREsp 85.144/R}; AgRg no REsp 443.971/PR; AgRg no REsp 503.785/
RO; AgRg no REsp 503.376/RO; REsp 258.137/SP; REsp 695.88t/R}; REsp 570.771/SP; Adhemar
Maciel: EREsp 97.328/PR; REsp 67.300/PR; REsp 168.964/5P; César Asfor Rocla: REsp 36.855/5P;
Hélio Mosimann: REsp 34.3 | 8/PR; Antenio de Pédua Ribeiro: REsp 36.31 {/SP; Rksp 36.855/SP; Eliana
Calmon: REsp {23.392/SP; REsp 55.651/RS; AgRg no Ag 157.520/5P; REsp 178.500/SP; REsp
46.131/SP; Francisco Peganha Martins: REsp 12.443/RN; REsp 106.816/PR; REsp 43.354/PR; REsp
76.739/RS; REsp 152.390/SP; REsp 25.421/RS; REsp 88.807/MG; AgRg no Ag 339.041/RS; REsp
194.296/SC; REsp 263.661/MG; AgRg no Ag 541.255/RS; Nancy Andrighi: REsp 237.079/SP; Garcia
Vieira: REsp 227.772/5P; REsp 235.202/RO; REsp 346.230/5P; Milton Luiz Perefra:REsp 67.254/PR;
REsp 81.832/RS; REsp {82.429/PR; Humberio Gomes de Barros: REsp 198.755/5P; REsp 178.399/
SP; REsp {14.609/5P; AgRg no REsp 257.216/5P; Luiz Fux: REsp 331 484/PE; REsp 401.525/R); RE
524.692/ES; REsp 524.680/ES; REsp 51 1.878/BA; REsp 556.644/RO; REsp 671.517/RS; REsp
618.644/PE; REsp 669.393/R]; Francisco Falcdo: AgRg no Ag 550.208/MG; AgRg no Ag 568.680/
MG: AgRg no Ag 341.556/5P; AgRg no Ag 376.799/SP; Denisc Arruda: AgRg nos EDcl no REsp
623.104/R); Franciulli Neto: REsp 502.740/PR; Castro Meira: REsp 673.162/Rj.
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(nica excegdo a esie entendimento foi enconirada no voie do Ministro Teori Albino
Zavascki, que ot cocrente com seu voto adotado em relagio a alinea “a” doinciso [H do art.
146, adotando o entendimento de que se trata de vicio de inconstitucionalidade, como se
aufere no AgRg no RESP 616.348/MG:

As contribuigdes sociais, inciusive as destinadas a financiar a seguridade
soctaf (CF, art. [95), tém, no regime da Constituigio de 1988, natureza
tributaria. Por isso mesmo, aplica-se também a elas o disposto no art. 146,
i1, b, da Constituigio, segundo o qual cabe 3 lei complementar dispor
sobre normas gerais em matéria de prescrigio e decadéncia tributdrias,
compreendida nessa cliusula inclusive a fixagio dos respectivas prazos.
Conseqiientemente, padece de inconstitucionaiidade formal o artigo 45
dalei8.212, de 19%1, que fixou em dez anos o prazo de decadéncia para
o langamento das contribuigdes socials devidas & Previdéncia Sociat.

Na fungdo da lei complementar estabelecer 0 adequado tratamento ao ato cooperativo
{art. 146, inciso HI, "c¢", da Constituigio} prevalece, no Superior Tribunal de
Justica, a tendéncia de auferir como infraconstitucional o vicio decorrente do conflito. No
confronto entre a lei complementar 70/91 (instituiu isengdo para cooperativas) com a lef
9.7 18/98 (revogadora da isengio} entendeu o ST, que a referida LC 7079 deu o adequado
tratamento a0 ato cooperativo, ostentando formal e, materialmente, natureza de lei
complementar. Resodveu ¢ conflifo como vicio de ilegalidade e com base na “teoria da
hierarquia”, como expressa o REsp 543.828/MG, relator o Min. Castro Meira:

TRIBUTARIO. SOCIEDADES COOPERATIVAS. COFINS. ATOS
COOPERATIVOS. NAO-INCIDENCIA. ART. 6°, I, DA LC N° 70/91.
REVOGACAO. INOCORRENCIA. PRINCIPIO DA HIERARQUIA DAS LEIS.
[..]4. Oart. 6,1, da LC n® 70/91, apesar de utilizar a expressio “sio
iscritas”, veicula uma regra de cunho eminentemente explicativo e declaratdrio,
cuja doutrina acostumou-se a chamar de norma de ndo-incidéncia diddtica. 5.
Por se tratar de norma sob referéncia declaratéria e n3o constitutiva de
direitos, ndo ha que se falar em revogagdo. 6. Ainda que se tratasse de
isengdo, a regra contida no art. 6°, 1, da LC n® 70/9 | ndo poderia ser revogada
por norma de inferior hierarauia Lei n° 9.7 1 8/98. Inteligéncia do principio
da hierarquia das leis. 7. O art. 146, I, “¢”, da Carta Magna, coloca sob
reserva de lei complementar a regra que disponha sobre o “adequado
tratamento tributdrio” a ser dispensado ao ato cooperativo®™,

# Também tendo como relator o Min. Castro-Meira: REsp 6 14.764/MG; REsp 546.380/MG; REsp 544.194/
MG; no mesmo sentido, Eliana Cafmon: REsp 388.921/5C: REsp 625.270/MG; Luiz Fux: REsp 616,219/
MG Francisce Peganha Maritins: REsp 463.022/RS.
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Em relagio ao Art. 146, inciso 1, da Constituicdo®™, hd precedentes do Superior
Tribunal de Justica em resalver o hipotético conflito de competéncia, arvorando para si,
portanto, a resolugio do conflito entre a fei complementar que fixa o critério de resoluggo do
conflito e afs} lei(s) ordindria(s) que o contrariam, delineando, implicitamente, a natureza
infraconstitucional e o vicio de legalidade dele resultante. No caso do conflito de competéncia
materialdois entes tributantes intentam buscar a incidéncia tributéria sobre o mesmo fato
gerador, tendo em vista divergéncia sobre a natureza da materialidade que o integra.

Em outras palavras, dois entes tributantes entendem ser competentes para instituicio
de tributo de sua competéncia sobse o mesmo fato gerador, por visualizarem-no dentro do
seu campo de incidéncia. Veja-se o item 32°° da lista de servigos do 1SS anexa ao Decreto-
Lei 406/68; este item teve interpretagdo dada pelo ST} em relagdo ao concreto feito em
caminhdo betoneira ou equivalente, no sentido de que no incidiria 0 ICMS, pois o concreto
seria feito em trnsito, tendo sido editada a Stmula n® 167, cujo teor é o seguinte "0
fornecimento de concreto, por empreitada, para construgao chvil, preparade ro trafeto até a
obra em betoneiras zicop/adas a caminhdes, é prestagao de servigo, sufeflando-se apenas 3
incidéncia do 1SS, Houve fixacio de resolugio de conflito aparente de competéncta entre
0 I55 (de competéncia dos Municipios} e 0 ICMS (de competéncia dos Estados-membros).

O segundo tipo de conflito entre entes politicos tributantes pode se dar no conflito
territorfal de competéncia, ue se resume em saber quai o local de ocorréncia do fato
gerador da obrigagao tributdriz. Em outres termas, qual os limite territorial de abrangéncta
da fei do ente tributante que instituiu o tributo? Se o fato gerador ocorreu em outro fugar,
qQue ndo em seu territdrio, como se conciliaria o aspecto material da hipotese de incidéncia
com o aspecto espacial da hipotese de incidéncia.

Na vigéncia do Decreto-Let 406/68, a jurisprudéncia do ST} pacificou seu
entendimento pela ferritorialidade da lei, conforme ilustra o EDREsp n® 168.023/CE,
que teve como relator o Ministro Paulo Galotti:

Entendemos que hd duas fungdes na determinagdo constitucional referida: 1) evitar que haja 2 concomilincia
de incidéncia de dois entes tributantes sobre o mesmo fato gerador {conflito de competéncia material); 2)
evitar que haja a exigibilidade do mesmo tributo por dois entes tributantes {conflito de competéncia
territorial),

32-Execugio, por administragiio, empreitada ou subempreitada, de construgdo civil, de obras hidraulicas e
outras semelhantes e respectiva engenharia consultiva, inclusive servigos auxiliares ou complementares
{exceto o fernecimento de mercadorias produzidas pelo prestador de servigos, fora do local da prestagio dos
servigos, que fica suieito ao [CM).

Elenca-se mais dois casos de resolucio jurisprudencial de conllito de competéncia, também pefo 5T}: Stmula
n® 163 (O fornecimento de mercadorias com a simultdnea prestagdc de servigos em bares, restaurantes ¢
estabelecimentos simifares constitui fato gerador do ICMS a incidir sobre o valor total dz operagio) € Stimula
ne 156 (A prestacio de servico de composigio grafica, personalizada e sob encomenda, ainda que envolva
fornecimento de mercadorias, esld sujeita, apenas, ao 1SS). Ambas as simulas do ST] resolvem dois conflites
de competéncia material entre Estades e Municipios o que revela a aplicabilidade e funcionalidade da previsio
normativa contida no inciso [ do art. 146 da Constituicio.
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“Tributario. Iss. Fato Gerador. Municipio. Competéncia Para Exigir O Tributo.
I. O municipio competente para exigir o 155 ¢ aquele onde o servico ¢é
prestado. 2. Precedentes. 3. Recurso conhecido e rejeitado.”

Para o nosso questionamento, o relevante € que o ST} admite, implicitamente, sua
competéncia para a resolugdo dos hipetéticos conflizos de competéncia entre entes tributantes,
o que revela o cardter infraconstitucional aplicivel ao confronto da lei complementar com a
lei ordindria. Ou seja, quando o ST] interpreta a lei complementar definindo que um ente
tributante {em detrimento de outro ente tributante) é competente para instituir determinado
tributo {no caso do conflito material de competéncia) ou entendendo que o tributo deve ser
cobrade em determinade local (no caso do conflito territorial de competéncia) o ST estd
atribuindo caréter vinculativo & lei complementar: a lei ordindria do ente tributante que néo
foi contemplado na interpretacio dada pelo ST} ou ndo podera ser aplicada ne caso concreto
ou, se apiicada, serd ilegal em confronto com a regra da lef complementar {vicio de itegalidade).

Assim come o ST, o Supremo Tribunal Federal tem sido prédigo em nio
sistematizar seu posicionamento a respeito do conflito entre a fei complementar e a let
ordindria, possuindo decisées conflitantes sobre a natureza do conflito, ndo havendo uma
uniformidade passivel de identificacdo na andlise de sua jurisprudéncia. Os julgados que
tratam da matéria, diretamente, no campo tributirio sdo mais escassos que no ST, €, mals
evidente do que as decisdes daguele tribunal, a matéria €, via de regra, explicitada nos
votos dos ministros.

3 antiga a posi¢do no STF de que o conflito entre lei compiementar e lei ordindria
resolve-se coma " feoria da invasio de competéncia legislativa”. Este posicionamento ja fora
adotado no RE 84.994/SP tendo como relator o Min. Xavier de Albuauerque, no RE
90.332/SP, cujo relator foi o Min. Soares Mufioz, e na Representagiio 1.141/MA,
refator o Min. Décio Miranda.

No mesma sentido, tendo como relator o Min. Moreira Alves, o RE n® 100.642/
SP¥ € o RE 101.339/5P**; tendo como relator o Min. Aldir Passarinho, o RE n®
101.083/SP%; tendo como relator o Min, Marcoe Aurélio, o RE 172.058-1/5C% e o
RE 407.190/RS%". Como j visto, a "leoria da invasio de competéncia” legislativa resulta
1o vidie de inconstitucionalidade. As decisdes referidas tratam de situages de confronto das
hipoteses do art. 146, Ili, "a”, da Constituigdo. Em relagio ao inciso Ii, do art.
[46, o tribunal enfrentou o contraste entre a /ef complementar reguladora das limitagoes

¥ No mesmo sentido, o RE 101.084/PR, RE 101.{91/SB RE [01.878/MG, RE I0}.170/SP. RE 101.336/
PR, RE 10G.795/5F, RE {01.073/5P RE 101.946/RS, RE 101.464/5P

% (s trés recursos trataram do confronto enire 0 CTN ¢ o Decreto-Lei n® |.438/73.

¥ Tratou, também, do confronto entre o CTN e o Decreto-Lei n® 1.438/75.

# Tratou do confronto entre o CTN e a Lei 7.713/88.

8 Tratou do confronto entre o CTN e a Lei 8.212/91.
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constitucionals 2o poder de tributar{o CTN) e a let ordindria, nos casos da lei 9.532/97 {ADI
1.802-DF, Rel. Min. Sepllveda Pertence) e das leis 8.212/91 e 9.732/98 (ADt 2.028-
5/DE sel. Moreira Alves), segundo o qual ficou assentado que a lei ordinaria que contrariar
dispositivo da lei complementar que regulamentou limitagio constitucional ao pader de tsibutar
é inconstitucional. Nao obstante os estudos douirindrios brasiteiros afirmarem que este € um
posicionamento unissono do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria, hd decisOes que
abordam-na sob outro enfocue, o da “feoriz da inconstitucionafidade reflexa”, concluindo pela
ocorréncia do vicio de Hegalidade como na Questdo de Ordem no RE n°® 117.809/PR,
Rel. Min. Sepilveda Pertence, na qual se extrai o seguinte excerto de seu voto: "{...] Do
mesmo modo, é de reputar de ilegalidade e ndo de inconstitucionalidade o vicio da lei estadual
incompativef com a lei federal 3 qual deva observincia, segundo a Constituigdo®™”. Na ADI
[.540-1/MS%, o voto do Min. Mauricio Correla® adota 0 mesmo fundamento, que é
mantido na Questio de Ordem na ADI 2344/SP, rel. 0 Min. Celso Mello:

2 ..} a aferigio da validade da prépria Jef Jocal em face de lei federal pode resumir-se a uma ndagagio de

legalidade e ndo de constitucionalidade. Certo, no federalismo dualista classico, a regra ¢ ser a refagio entre a
el federal e a lei estadual ndo um problema de hierarquia, mas sim, de competéncia. E 56 no caso de que se trate
de um problema de competéncia € que efetivamente a prevaléncia de uma ou de outra resultard necessdria e
diretamente da Constituigio Federal [...]. Mas, como também ¢ sabido, na pritica do federalisme, essa
repartigio constitucional de competéncias conhece duas técnicas diversas. A primeira, tipica do federalismo
classico, € que Raul Machado Horta denominou ‘repartigio horizental de compeléncias’ (Autonemia do Estado
mermbro..,, Belo Horizonte, 12964, £ 49 ss.3, que consiste aa discriminagio das matérias em dois circulos,
entregues, a titulo de competéncia exclusiva, um 4 ordem central, €, 0 outro, a cada uma das ordens estaduais,
no fimite do”. territdrio respectivo. .. na iécnica da ‘reparticio vertical de competéncia, que realiza a
distribuigiio de idéntica matéria legislativa entre a Unido e os Estados-membros, estabelecende condominio
legistativo consoante regras constitucionals de convivéncia. Dessas ‘regras constitucionais de convivéncia’ entre
orbitas da competéncia concorrentes, a mais comum € a da prevaléncia de lei federal, anterior ou posterior, sobre
a lei local atinente 3 mesma matéria {...] Na esfera da técnica de repartigio vertical, invertern-se, pols, o5 tenmos
dae equagio do federalismo cldssico: a refagio cnire fef federal e lef estadual deixa de ser uma questdo de
competéncia, que, em tese, & comum 3 Unido e aos Estados, para reduzir-se a uma questdo de hierarquia de
normas (cf, Pentes de Miranda, Comentdrios 3 Cosntituigio de 946, 1953, 1/441). Ora, problema de
hierarquia normativa entre preceitos infraconstitucionais — ainda, como € normal, que a regra da prevaléncia
provenha de Constituicio - ndo ¢, sendo mediatamente, uma questdo constitucional, Assim, a jurisprudéncia
da Corte tem entendido que o regulamento ofensivo da lei regulamentada nio é inconstitucional, mas Hlegal ¢,
por isso, insusceptivel de submissdo aos mecanismos peculiares ao controfe de constitucionalidade.

No mesmo senfido: AgRg na ADI {.035/5C, relator Min. Carlos Velloso; ADI 384-4/PR e ADI 252-0/
PR, relator o Min. Moreira Alves.

{...] A regulamentacio das promogbes dos policiais militares insere-se no capftulo que dispde sobre as
normas gerais de organizagio dos polictais-mifitares. Estas normas gerais, por sua vez, est3o sob reserva de
tei federal, consoante dispde o art. 22, XX], da Constituicdo. ...} Vé-se que o impugnado art. 57, na sua
atual redagfio, nio obedece aos pardmetros fixados pelo art. 24 do Decreto-lei n® 667/69 nem pelo art, 62
da Lei n® 6.880/80. Destas ponderagdes conclui-se que a disposigdo legal questionada afronta diretamente
4 lei federal, e ndo & Constituigdo, e, em conseqiiéncia, sendo o caso de ilegalidade, ndo pode ela ser objeto
de agio direta de inconstitucicnalidade E do excerto do veto do Min. Sepilveda Pertence extrai-se o
argumento da incenstitucionalidade reflexa: |...] Terfamos af, o caso tipico da chamada inconstitucionalidade
por violagdo da norma ordindria interposta que — como na pritica, por exemplo, da Corte Constiucionat
italiana (e Zagrebelsky o demonstra exaustivamente). nic se tem considerado matéria adequada ao controle
abstrato da constitucionalidade das normas aue ¢ o objete da agdo direta {,..].

L5
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Nas hipdteses de competéncia concorrente {CE art. 24), nas quais se
estabelece verdadeira situagio de condominio legislativo entre a Unido Federal
e 0s Estados-membros (RAUL MACHADQO HORTA, “Estudos de Direito
Constitucienal”, p. 366, item n, 2, 12925, Del Rey), dai resultando clara
reparti¢io vertical de competéncias normativas, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal firmou-se no sentido de entender incabivel a agdo direta de
inconstitucionalidade, se, para o especifico efeite de examinar-se a ocorréncia,
ou nio, de invasdo de competéncia da Unido Federal, por parte de qualquer
Estado-membro, tornar-se necessario o confronto prévio entre dipiomas
normativos de cardter infraconstitucional: a legislagdo nacional de principios
ou de normas gerais, de um fado {CF, art. 24, § 1°), e as leis estaduais de
aplicagio e execugdo das diretrizes fixadas pela Unido Federal, de outro {CE
art. 24, § 29. Precedentes. £ qQue, tratando-se de controle normative abstrato,
a inconstitucionalidade ha de transparecer de modo imediato, derivando, o
seu recornhecimento, do confronto direto que se faca entre o ato estatal
tmpugnado e o texto da prépria Constituigdo da Repiblica. Precedentes.

E, ainda, no AgRg no RE 274.362/RS, a Min. Ellen Gracie julgou que o
acérdao recorrido julgara o confronto entre normas de indole ordinaria {CTN € Lei 8.212/
91), e o conflito de normas infraconstitucionais nio se reveste de conteldo constitucional,
impedindo a admissdo do recurso extraordinario. Observa-se que a jurisprudéncia de nossas
duas principais cortes ndo oferece critérios coerentes e estdveis para resolver o problema
proposto; ao contrério, o uso indiscriminado e casuistico de teorias conflitantes leva a um
estado de incerteza sobre quem tem a competéncia para controfar o confronto entre as duas
espécies normativas.

2 INTER-RELACAO DA TEORIA DA HIERARQUIA COM AS FUNCOES DA
LEf COMPLEMENTAR NO SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

Analisada a feoria da Merarquiaentre a lei complementar e a lei ordindria, cumpre-
nos identificar as fungdes daquela no sistema constitucional tributario, pols ha decorrente
inter-refagio entre a feoria da hierarquia, a fungio exercida pela lei complementar ¢ as
conseqtiéncias do conflito normativo desta com a lei ordinaria. Em outras palavras, a hierarquia
da tet complementar tributdria depende da fungdo especitica que esta exerce no sisiema
constitucional.
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2.1 Tipologia das fungies da Tei complementanr No sisTema Taiburario

Coelho® (1999) explica o lugar da lef complementar no ordenamento juridico através
de seu enface com a teoria do federalismo. Arrimado em Kelsen, e, utiizando-se do dmbito
de validade espacial das leis{o espago politico onde a lei tem vigéncia e eficicia, onde produz
efeitos), Coelho (1999} distingue as leis que sdo vilidas em todo o territdrio do Estado
federal (normas centrais) das que s3o vélidas apenas para determinadas partes desse mesmo
territdrio (normas parciais), pois hd uma ordem juridica tofal (nacional) formada por &és
ordens juridicas parciais {federal, estadual e municipal), todas tendo seu fundamento de
validade na ordem constitucional.

O 6rgdo de emissio da lei complementar € o mesmo que emite a lei federal ordindria
(o Congresso Nacionzl), e seu dmbito de validade espacial € igual ac dmbito da lei federal,
ndo havendo ai diferenciagio enire a lei complementar e as leis federais. A distingdo esta no
papel desenvolvido pela let complementar relacionado a fazer atuar determinagées
constitucionais de inieresse de toda a Naco, para fins de complementagao € atuagio
constitucional, como detalha Coelho {1999):

[...] alel complementar estd a servigo da Constituigdo e ndo da Unido Federal.
[...] Por isso mesmo, por estar fligada & expansao do texto constitucional, a lei
complementar se diferencia da lei ordindria federal que, cmbora possua
também dmbito de validade espacial nacional, cuida s6 de matérias de interesse
ordindrio da Unido Federal, cuja ordem juridica ¢ parcial, tanto quanto sao
parciais as ordens juridicas dos Estados-Membros e dos Municipios. A lei
complementar ¢, por exceléncia, um instrumento constitucional utilizado
para integrar e fazer atuar a propria Constituigio®.

A sede juridica de estudo das normas gerais de direito tributdrio situa-s¢ na teoria
do federalismo e, mais especificamente, na reparticio das competéncias legislativas nas
Estados Federais, nos quais Horta®” {[995) aponta duas espécies: reparticio Jorizontaf (as
pessoas politicas, isondmicas, recebem cada qual suas dreas de competéncia devidamente
delimitadas e apartadas) ¢ reparticio vertical (o discrimine se faz por graus, pois as matérias
sdo regradas por mais de uma pessoa politica — também denominada competéncia concorrente).
Coelho {2000} fornece irés aclaramentos:

[

COELHO, Sacha Calmon Navarro. A el Complementar como Agente Normativo Ordenador do Sistema
Tributdrio e da Repartigio de Competéncias Tributdrias..8° Simposio Nacional 10B de Dircito Tributério, S0
Paulo, p. 135-149, 1999

Ainda que concordemos com Sacha em sua asserliva genérica, é certo que Borges {1975) j& criticara a
identificagio necessaria entre tei complementar ¢ fei nacional, pots “[...} a andlise do conteldo das diversas
leis complementares previstas na Constituigio evidencia que elas nZo assumem sempre a feigio de lei
nacional, embosa esta sefa a regra, sendo que hi lels ordindrias que regulam matéria de lei nacional, no que
¢ possivel a distingdo entre leis ordindrias federais e leis ordindrias materialmente nacionais f...]".

¥ HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. B.Horizonte: Del Rey, 1995.
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A) lei complementar € veiculo fegisfativo, e, norma geral, confeddo normativo,
ou fef = formae norma geral = contelddo;

B} a norma geral de Direito Tributérto condicionaas legislagdes tributdrias da
Unido, Estados e Municipios enquanto fex legum, loi de cadre, no dizer dos
gauleses, ou leis sobre ieis, como dizia Pontes de Miranda (art. 24, § 4°); ¢

C) possibilitam as leis complementares de normas gerais, em paises
federativos, a existéncia de codigos nacionais em matérias administrativas e
Lrtbutdriad®.

Afungo da lei complementar no sistema tributirio é objeto de ampla discussao®.
N30 obstante 2 impassibilidade de adentrar no mérito da presente discussdo adota-se, neste
trabatho, o posicionamento de que séo trés as fungoes da lei complementar, em consondncia
com o texto constitucional e com a chamadz corrente “tricotdmica”. Segundo Coelho {1999),
as leis complementares operam dentro do sistema tributario: 1} com fungdo de fazer afuar
direlamente dispositivo constitucional (ex.: art. 148, CF); 2} com fungdo de complementar
dispositivos constitiicionais de eficdcla contidla, balizando-Thes o alcance (ex.: art. 155, § 2°,
“a", CF}, ou, ainda, 3) comfun¢iio de fnfegrar dispositivos constitucionais de cficdcia fimitada,
conferindo-thes normatividade plena {ex.: art. [50, VI, “¢", CP). Sio identificiveis trés objetos
materiais genéricos da let complementar tributdria segundo o art. [46 da Constituicio de
1988: a) dispor sobre conflitos de competéncia em_matéria fributdria entre as pessoas
paliticas. Ndo haveria conflito de competéncia propriamente dito, dada a rigidez do sistema
de repartigdo de competéncias tributérias e sua rigorosa segregagdo dos impostos privativos
e apartados por ordem de governa e taxas e contribui¢des de melhoria atribuidas com base
na precedente competéncia politico-administrativa das pessoas politicas™.

Nesse caso, a fei complementar atuaria na quatidade de lei interpretativa, explicativa
e operativa da discriminagio das fontes de receitas tributdrias, oferecendo critérios™, e,
evitando o aparente conflito de competéncia (pois eles sdo subjetivos e ndo objetivos),

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direfto Tributdrio Brasileiro, 5 Ed. Rio de janeio: Forense,
2000, p.119.

A partir da andlise da Constituigio de 1967, duas cosrentes passaram a disputar espago no debate académice:
[} a chamada corrente “dicotémica”, que eniendia que as leis complementares serviriam unicamente para
veicular normas gerais de direito iributdrio, que exerceriam duas fungdes: a) dispor sobre conflitos de
competéncia entre as entidades tributantes; b} regufar g5 limitagoes constitucionais ao poder de tributar: 1)
a corrente chamada “tricotGmica”, entendendo que haveria trés fungBes distintas para a lef complementar: (a)
emitir normas gerais de direito iributdrio; by dispor sobre conflitos de competéncia entre a Unide, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipics; e ¢} regular as imitagtes constitucionais ac poder de tributar,
Tratar-se-ia, em verdade, de possiveis invasdes de competéncia em razio da insuficiéncia intelectiva dos
refatos constitucionais pelas pessoas politicas destinatarias das regras de compet@ncia relativamente aos fatos
geradores de seus tributes. Cada pessoa polftica passaria a exercer a tributagdo de maneira mais ampla que
a prevista na Constituigio, causando conliito em 4rea reservada a outra pessoa politica,

7 0O Decreto-Let 4D6/68 intenta solver possiveis conflitos entre o campo de incidéncia do ICMS e do 1SS,
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através de “regras explicativas do discrimine”. A fef complementar nessa espécie € regra
de atuagdo direfa, nio complementando nem contendo disposiiivo constitucional, ndo
podendo, alterar o texto constitucional; b} a regulacio das limitagdes constitucionais ag

poder de fribwtar

Nessa hipotese, o dispositivo constitucional limitador (norma de eficicia limitada)
exige complementagdo quanto aos requisitos sem os quais ndo é possive a frui¢do da
imunidade. A fef complementar nessa espécie & regra de complementacdo de dispositivos
constitucionais de eficdcia limitada oy contida, ©) editar normas gerais de Direito tributdrio
(art. 24, L, e art, 146, 1N, CBY, cujas caracterfsticas sdo: A} s30 normas vetculadas pela Unido,
através do Congresso Nacional, mediante leis complementares {lei nacional), que serfo
observadas pelas ordens juridicas parciais, salvo inexisténcia, quando as ordens parciais
poderdo suprir a lacuna (art. 24, § 3°, da CF) até e enquanto ndo sobrevenha a soficitada lei
complementar, a qual, se e quando advinda, paralisa as fegislacoes iocais, no aue lhes for
confréria ou incongruente (art. 24, § 4°, da CF); B) a lei com status de normas gerais de
direito tributario, ora em vigor, ¢ o CTN, a teor do art. 34, § 5°, do ADCT; C} a lei
complementar de normas gerais é nerma de equalizagio e unificacio do Direito Tributdrio;
D) oart. 146, 111, da CE enumera nominalmente alguns conteddos de normas gerais, que sdo
meramente exemplificativos. Conclui Coelho (1999):

{..-] o campo de eleigdo da lei complementar tributdria é a norma geral de
Direito Tributdrio [...] O fundamento de validez das normas gerias € a prapria
Constituigio. A seu turno, pelas normas gerais sdo fornecidos os critérios
para a elaboracio material das feis tributartas ordinérias federais, estaduais e
municipais, sendo, portanto, materialmente, nexos fundantes da validade
dessas leis das ordens juridicas parciais, que delas s6 podem prescindir num
lnico caso: inexisténcia (art. 24, § 3°, da CF). Mas, tdo fogo sobrevenha a
norma geral, as leis ordindrias em contrario ficam paralisadas, sem eficacia
(art. 24, §4°, da CF}. Retilique-se: no art. 24, § 42, onde se & lei federal,
leia-se tei complementar.” (grifo nosso)

As normas gerais veiculadas pelas leis complementares articulam o sistema tributério
da Constituigho as tegistagdes das pessoas politicas (ordens juridicas parciais), sendo normas
sobre como fazer normas em sede de tributaciio, € se enderegam aos legisladores das trés
ordens juridicas parciais da federacio, seus destinatdrios. Para Torres (2001} a primeira
fungio da lei complementar corresponde ao exercicio da competéncia legislativa tributdria da
Unido (legislagio federal para a criagio de seus tributos originariamente atribuidos na
Constituicio; nesse caso, ndo hd hierarquia entre a let complementar e a lei ordinéria,
porquanto sua fungio exaure-se com a instituicio do tributo, cessando com o prdprio exercicio

7 ldem, ibidem, p. 119.
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da competéncia, A segunda funglo corresponde a competéncia da Linide para a criagdo de
normas gerals de direito tributdrio (egislagio naciona}*. A hierarquia da lei complementar
em relagio as leis ordindrias dependera da fungio que cla exerga no sistema. Na fungdo de
veiculo de hormas gerals as leis complementares, porque exercerdo fungio constitutiva de
fundamento de validade, formal ou material, sempre terdo prevaiéncia sobre qualauer outra
lei, federal, estadual ou municipal, pois estas estardo adstritas ao contetido material das
normas gerais. O CTN, como norma geral de direito tributario estd numa posigio,
hierarquicamente, superior as demais lefs no sistema de fontes do sistema tributério nacional,
como se extrai da ilagio de Torres (2001):

Lei 5.172/66, enquanto ‘lei nacional” que é, naguilo que for fundamento de
validade material para a construgio da legistagde do ‘sistema tributdrio
nacional’, terd preeminéncia sobre todas as demais lets, ordinrias ou
complementares, ndo importa, elaboradas por qualouer uma das pessoas
politicas. {...] na medida que o art. 34, §59, dos Atos das Disposighes
Constftucionais Transitorias, [he garantiu forca de recepgio, algando-a ao
patamar funcional de sobrenorma [...]7%

A Sdo as seguintes as fungdies da el complementar como vefculo de normas gerais: 1} normas gerais com fungdo
de regular limitages constitucionais ao poder de tributar, come se verifica no art. 150, VI, "c” ou do art.
195, § 7° Iy normas gerais com fungdo de evitar conllitos de competéncia entre as pessoas tributantes, ndo
podendo ofender a repariicio constitucional de competéncias, pertinente ao {ederalismo. Esse é o caso de
possiveis conflitos enire pessoas politicas distintas (artigos 146, 1 ¢ I3, “a™; 155, § 20, XJ e 156, Iif),
entre Estados-membros (ICMS: art. 155, § 2°, XIf; ITCMD: art. (55, § 1°, 11}, ou entre Municpios {1SS:
art. 156, § 3°, §}. Fsta hipotese se apiica somente acs impostos previstos na Constituigdo; 1il) normas gerais
com fungdo de delinir os tributos e suas espécies (art. 146, 11, "c”), pelo qual a norma geral deverd ater-
¢ aos caracteres gerais, tipificando as caracteristicas dos tributos, nas suas varias espécies, limitando, nessa
hipétese, inclusive a propria UniZo em relagdo a seus tributos; [V) normas gerais com fungdo de harmonizar
0s procedimentos de cobranga e fiscalizagdo dos tribulos, tratando de Dbrigagéo, langamento e crédito
tributério (arf. 146, I, "b™; 135, § 2°, Xil}; V) normas gerais com fungdo de uniformizar os prazos de
decadéncia ¢ prescrigo; e VI} normas gerais com fungido de dar o adequado tratamento ao aio cooperativo
(art. 146, W, “c").

Avila (2004), a0 fado da fungdo de editar normas gerais, afribui a lei complementar as fungdes de: i)
tnstituigdo de tributos especificos: {art. 148 e art. | 541, da Constituigfio), casos em que a lei complementar
possui “elicacia direta”; il regulagdo das limitagBes ac poder de tributar: {ex.” imunidade do ast. 150, V1,
“c”, da Constituigdo), IV) deflimitagio das regras de competéncia: trata-se da delimitagéio do dmbito material
de competéncia, que empresta as leis complementares duas fungdes: a) limitar ou restringjr o dmbito material
de competéncia, quando a Constituifo o exige fex. ITCD: art. {55, § 1°; 15S: art. 156, Iil; art. 156, §
30, I WCMS: art. [55, § 2° X, "a"; art. 155, § 2°, XU; art. 155, § 29, XiI, “g"); b) especificagio de
regras de competéncia para evitar conflitos de competéncia: a fungio da fei complementar, nesse caso, ndo
reside na definigdo das competéncias dos entes tributantes, 3 fixadz na Constituigio, mas em evitar
potenciais conllitos de competéncia naquelas hipdteses em aue o dmbito material da hipotese de incidéncia
repercute na competéncia de mais de uma pessoa pelitica: V) tratamento diferenciado e favorecido: fungdo
de implementar uma politica de diferenciagio favorecida para as microempresas e empresas de peauenc
porte (introduzido pela Emenda Constitucional n® 42/03}, impriminde estabilidade e uniformidade legislativa
no Estade Federal.

*
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2.2 ProposTa de sistematizacio das hipéreses de conflito

Da confluéncia das teorfas estudadas, entendemos que a sistematizagio das
hipéteses de conflito deve ser feita a partir da fungdo que a lei complementar exerce no
sistema tributirio: guando esta servir como fundamento de validade da lei ordindria,
haverd Aferarquiz e, conseqilientemente, a natureza do conflito serd infraconstitucionale o
vicio dele resultante a flegalidade, sdo as hipdteses do art. 146, incisos e HI, da Constituigio;
na hipbtese contraria, haverd invasdo de competéncia, ¢ a natureza do conflito sera
constitucional e o vicio dele resultante a inconstitucionalidade; trata-se da hipétese do
art. 146, inciso ll, da Constituicio.

A Constituigio inaugura competéncias especflicas num campo material comum (o
direito tributario) para a lei complementar e para a lei ordindria. Nas hipdteses normativas
previstas no artigo [46, incisos | e IH, da Constituicdo, a lef complementar e a lei
ordindria estdo atuando sob um campo material comum por determinagio constitucional; se a
primetra (competéncia constitucional defimitadora) cabe dispor sobre conflitos de competéncia
entre os entes tributantes {inciso I} € estabelecer "normas gerals” para definir os contornos
genéricas dos impostos (alinea “a” do inciso B}, definir regras sobre obrigaciio, lancamento,
crédito, prescrigio e decadéncia tributdrios (alinea "b” do inciso 1li}, e para definir o
adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo (alinea “¢” do inciso HI), é certo que
a segunda cabe respeitar esse contetido genérico no momento de instituir o tributo em
espécie ou a regra especifica (competéncia constitucional instituidors), na qual se estabelece
refaco de subordinagio. Refaciio esta determinada constitucionalmente. A propria Constituicio
estabeleceu uma relagio de hierarquia e subordinagio {o destinatdrio das normas gerais € o
legislador ordindrio das trés ordens juridicas parciais: Unido, Estados-membros e Municipios}
entre as duas espécies normativas, sendo a let complementar norma-pardmetro e a lei
ordindria norma-objeto.

Cumpre 2 lei ordindria do ente tributante instituir o imposto em observincia ao
contelido da norma geral; instituir a regra sobre obrigacdo, lancamento, crédito, prescrigio e
decadéncia tributérios e dar o adequado tratamento tributario ao ato cooperativo em observéncia
ao contelido da norma geral; instituir o tributo em observincia ao critério de resolugio do
eventua conflito de competéncta. Tem-se nessas hipdteses de conflito a atribuigio de natureza
infraconstitucionat (conflito entre duas leis — atos infraconstitucionais — que s, reflexamente,
atinge a Constituicio), e o vicio resultante do conflito € a ilegatidade, sendo que o controle

7> Nio € possivel a tef complementar de normas gerais modificar a norma de competéncia, que outorgou quais
tributos seriam instituidos por cada uma das trés ordens juridicas parciais. Mas como a defini¢io do fato
gerador, da base de cdleule e do contribuinte ndo foi exaurido pelo legislador constituinte, este fixou
competéncia para o legislador complementar esclarecer o conteddo dos efementos que integram a norma de
competéncia; desse “esclarecimento” rdo pode discrepar o legislador ordindrio da Unifio, dos Estados-
membros e dos Municiplos no momento de instituir o tributo (ndo hd margem de discricionariedade para
atuagdo deste, que possa amphiar os fimites dos conceitos previstos na norma geral).,
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deve estar na competéncia jurisdicional do Superior Tribunal de Justica. Obedecendo as
proprias competéncias fixadas na Constituicio, nas situagbes em que a lei complementar ndo
for o fundamento de validade da tei ordinaria, b imvasdo de competénelz, quando estaregular
matéria sujeita a ser regulamentada por dquela. O campo material especifico da lei
complementar, nesse caso, ndo ¢ comum ao da lei ordindria, criando-se ndo uma relagio de
hierarquia, mas de competéncia, na qual a natureza constitcional do conflito resta presente,
¢ 0 vicio resultante serd a inconsiiucionalidade. Havera relacio de ofensa direta 3 Constituicio,
pais uma espécie normativa teria usurpado competéncia exclusiva de outra espécie normativa,
ferindo a norma constitucional de competéncia, come no caso do inciso |1, do artigo
146, em que a fei complementar € regra de atuagdo direta, O controle, nesse caso, deve
estar na competéncia jurisdicional do Supremo Tribunal Federal.

Nas hip6teses em que a fungiio da lei complementar for instituir tributo especifico
{art. 148, art. 153, VIl e art. 154, 1) terd stvacio direfz, nos casos que atuar-para
resolugdo de conflitos de competéncia (art. 155, § o, [I; art. 155, § 29, Xi; art.
156, § 39 servird como parametro cbrigatorio {fundamento de validade para a lei ordindria,
assim como no caso do art. 156, HE. Esquematicamente, pode-se sistematizar da seguinte
forma as hipéteses de conflito entre a lei ordindria e a lei complementar tributéria, prescritas
no art. 146 e demais dispaositivos da Constituigdo da Repiblica:

Apt. {4k, inciso § s Rouis SrdimEza Iadir oS3 TY DLTomAT

Arr. 146, ivive §F Arcagin diners Lomprrizcs, Dimaan. i ki [} drutiematicadi

Asr. 146, inctsw 4B, [ Fondanisin dr vabidade Hisanmeouis Awkeatyn Inbercomsitmaonal  |[Hrgalidads

Albwia “a”

[Aar. 148, tive B, | Fiosdasws e valsdads THiswnmovia Fadiwrra Ealancumsrivicionat | Hegalidadr

slimta “h" } . }

Ane. 148, breive HE, [ Fundamentn dr ualadads [ Hitwe b brdivEra futracowsiinuionad  |Ergalidade

alinea e

Az 148 Arvasio diniis [Campriincis D Consairecivnat Enrontire e RabAGE

L C1E3, ineisel Artacis disrin Coanprriscis Dintera Cawserrcionad Fatisasziri mxnl'dndl H
Akl 154, inise Arvacio disiis Cumpevinein Bikcr Consrivavbonal : |
Tt 159, H15 1 Hrusdasare de vadidads Hirmamouin Indivrra Ixdarromabrocions _]“I_!_ggl!d»dl .
Awr. 195, § 27, X | Fusdassnrw de vadidndr Hizgaxguia indinera Infuacomrivociousd |Higalidade

156 W Fumdamensn de vl nbsde Hicaspotia dwdinsa . fIndmacomsritncionat | Haptidads

1EE 5 Fundawears de validwd Hienakouis $nddimzya Asfmecowstinucigual | Hegalidads

Por fim, se a lei complementar for eleita pelo legislador como espécie normativa para
regular matéria a ela ndo reservada constitucionalmente, concordamos com as conclusdes de
Celse Bastos e da propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, segundo o qual ter-
se-d lel complementar materiaimentie ordindria, e let ordindria superveniente podera ab-
rogd-fa ou alterd-la, Ndo se estabelecera, nesse caso, a hierarquia; € caso de simples revogagio
ou derrogagio.
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CONCLUSAO

A andlise da jurisprudéncia dos dois tribunais supetiores demonstra ndo haver critério
definidor uniforme da natureza e da conseqiiéncia do conflito entre a lei complementar ¢ a lei
ordindria, o que suscita inconstinda e casuismo no uso de diferentes teorias, encerrando um
quadro de inseguranga e de auséncia de pardmetros seguros para o controle normativo do
conflito. No presente trabalho, sustenta-se que a natureza do conflito entre as duas espécies
normativas estd relacionada ao papel desempenhado pela fei complementar no sistema
constitucional tributdrio: se esta exercer a funcio de fundamento de validade da lef ordindria
{0 que acorre nas hipteses do artigo 146, incisos I e 1], da Constituigo), entéo, ter-se-4,
que a natureza do conflito serd infracontitucional, e o vicio decorrente do conflito € a
ilegalidade, pois as duas espécies normativas estardo numa relagdo dc hierarquia, ¢ atuando
sobre um dmbito material comum.

Caso contrdrio, se a lei complementar tiver atuagiio direta, isto €, ndo servir como
fundamento de vafidade da lei ordindria, a hipétese de conflito normativo entre ambas possui
natureza constitucional e se resolve em vicio de inconstitucionalidade, pois se trata de invasao
de competéncia legistativa {as espécies normativas estdo atuando sobre dmbitos materiais ndo
comuns} € ndo de hierarquia {0 eue ocorre na hipdtese do artigo 146, inciso It). A mesTa
sistematizaggo apfica-se as demais hipoteses ém que o texto constitucional exige, explicitamente,
a lei complementar como espécie normativa para regular matérias tributérias. As bases para a
solugdo do conflito estdo na conjungiio das teorias da hierarquia e da invasdo de competénéia
legistativa com as proprias competéncias estatuidas pela Constituigio, que funda relagdes de
subordinagio ou de coordenagio entre diferentes normas primarias de seu sistema de processo
legislativo. O artigo 146 da Constituigdo deve ser interpretado em estrita conexdo sistematica
com oartigo 24, § 1°, como forma de preservar o sistema federativo.

De outra parte, ndo hd como negar a importincia da teoria da inconstitucionalidade
reflexa para a resolugdo do conflito como suporte de uma consistente teoria da
inconstitucionalidade, que preserva o nicleo essencial do conceito e afasta as hipiteses
indiretas de ofensa ao texto constitucional. Decorre disso, que,  priorf, o conflito entre duas
espécies normativas primdrias, contidas no sistema de processo legistativo {fontes formais
de criacdo do direito} da Constitui¢io deve ser controlive! infraconstitucionalmente (Jei
complementar: norma-parimetro e lei ordindria: norma-objeto) e a ndo ser nos casos em que
a ofensa se der diretamente ao texto da lei fundamental.
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