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1. Principios federativo e da autonomia municipal

Ja é sabido que o ordenamento constitucional brasileiro elegeu, co-
mo pedras angulares de sua estrutura sistematica, determinados prin-
cipios, como os da Federacdo, da Republica, da autonomia municipal,
da legalidade, da igualdade e da universalidade da jurisdigao.

Tais principios — é forgoso reconhecer — se colocam, em certa
medida, em posicdo de primazia diante das demais normas da Constitui-
cho. Funclonam eles, os principios constitucionais, como regras bésicas,
implicitas ou exp11c1tas dotadas de grande generahdade e ocupando
posicdo de preeminéncia, E por isso vinculam o entendimento e a apli-
ca¢do de outras normas juridicas, inclusive as insertas no Texto Maior.
Funcionam, digamos assim, como os alicerces e as vigas mestras do
grande edificio que é o ordenamento juridico. Por tal motivo, exata-
mente, & muito mais grave ferir um principio do que uma mera norma
constitucional,

Qualquer que seja o dispositivo da Carta Magna, qualquer que seja
a norma )uridica, de natureza constitucional ou infra-constitucional,
havers, assim, de ser interpretada de acordo com tais prineipios, verda-
deiros “vetores para solugdes interpretativas”, nas palavras de CerLso
ANTONID BANDEIRA DE MELLO,

Oportunissima é a ligio de MICHEL TEMER:

“Por isso, a interpretacdo de uma norma constitucional
levard em conta todo o sistema, tal como positivado, dando-se
énfase, porém, para 0s principios que foram valorizados pelo
constituinte. Também nédo se pode deixar de verificar qual o
sentido que o constituinte atribuiu as palavras do Texto Cons-

titucional, perquiricdo que s6 € possivel pelo exame do todo
nn'r'mnﬁvn nnm: a correta ahrppnqgn da princiniclogia que am-

para aquela. palavra (Elementos de Direito Constttuczonal RT,
1982, p. 12).
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Pois bem, dentre esses prineipios, dois haverdo de merecer, neste
trabalho e para o fim a gue nos propomos, énfase especial.

O primeiro deles é o federativo.

Para que se possa falar em Federacdo, ou seja, em pacto ou unifio
entre Estados, é precise, antes de tudo, reconhecer a existéncia, em
determinada realidade normativa, do fenémeno da descentraliza¢ao po-
litica, por meio do qual se atribui a varics nucleos politicos capacidade
legislativa prépria, inclusive no que congcerne a sua propria estrutura
organizacional (capacidade de autoconstituicdo). Para que se caracte-
rize a Federacdo, pois — € o que mais uma vez nos ensina MICHEL
TEMER (oh. cit. pp. 52 e segs.) —, devem estar presentes, pelo menos,
trés requisitos: @) hé de existir uma reparticdo constitucional de com-
peténcias (inclusive legiferantes) entre aqueles entes politicos que se
uniram para formar o pacto federativo (os Estados-Membros, entre
noés); b) os entes federados gevem participar da formacio da vontade
nacional, o que se d4, no nosso sistema constitucional, por meio do Se-
nado; e ¢) é preciso que os Estados-Membros possam ter suas préprias
Constltumr_)es Por outro lado, para gue a Federacido se mantenha, é ne-
cessario: a) que a Constltulgao nacmnal que repartlu as competencla.s
seja rigida, quer dizer, que sd possa ser modificada através de processo
especial e solene por €la mesma estabelecido; €, no que pertine ao pacio
federativo mesmo, que essa rigidez seja absoluta, ou seja, que nio se ad-
mita qualquer alteracdo do Texto Constitucional que importe quebra
desse principio; e ) que haja um érgéo constitucional a que se entre-
gue a tarefa de exercer o controle de constitucionalidade das leis.

O termo Federacdo, dessa maneira, nao é vazio de significado. Tem,
como qualquer palavra, um minimo de confeludo.

O Brasil é, por expressa disposicidc da Lei das Lels, um Estado fede-
ral (v. art. 19 da CF). E essa forma federativa do Estado nao podera,
em hipdtese alguma, ser abolida pelo poder constituido (v. art. 47, § 19,
da CF).

Repita-se, neste lango, que a Federagao exige, segundo nosso enten-
dimento, autonomia politica dos Estados federados e igualmente juri-
dica entre eles, Somente, portanto, diante de uma reparticio constitu-
cional de competéncias (politicas, administrativas, legislativas ete.} en-
tre os entes-membros da Federaglo se poderd dizer que esses mesmos
entes tém capacidades proprias (organizativas, administrativas, legis-
lativas) e gque nao estio sujeitos & autoridade de outra pessoa politica,
mas apenas & prépria norma constitucional. Esta reparticdo, além do
mals, 56 poderad ser levada a cabo por uma Constitui¢do que néo possa
ser alterada, facilmente, por obra do legislador comum ou ordinario. £
dizer, apenas uma Constituicdo rigida poderia assegurar a permanén-
cia dessa repart1gao de competéncias e, consequentemente do principio
federativo. nuemum e pIELLSU que & ngmez LU[lelBU.L!.GnB.!. d.Blﬂja. 3 Beu
grau maximo — o que importa imutabilidade — no que diz respeito 4
Federacao.
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Atendidos tais requisitos, e somente entdo, poderemos eliminar a
hipétese, presente ou futura, de uma superioridade hierarquica entre as
pessoas politicas componentes do Estado federal.

Indispensavel, igualmente, como ficou demonstrado, serd que a
Constituicdo se veja protegida, guardada, por érgao exercente de funcéo
jurisdicional, soberano e imparcial, constitucionalmente competente pa-
ra expungir do ordenamento juridico aquelas normas infringentes das
regras e principios da Lex Magna.

No gque concerne & participacio dos Estados federados na “vontade
criadora na ordem juridiea nacional” (MIcHEL TEMER, ob. cit. p. 52),
através do Senado — que é justamente a Casa dos representantes dos
Estados-Membros —, revela-se ela de extraordindria importancia. Sa-
be-se que apenas no Senado os Fstados federados estdo representados
paritariamente, ndo importando o numero de seus habitantes, o que
lhes assegura igualdade politica e juridica.

Ha quem defenda como os ilustrados juristas Jost AFFoNso pa SiLva
e WALTER CENEVIVA — 3 idéia de que a adocao do unicameralismo nfo
traduz ofensa ao prineipio federativo. Com todo o respeitc intelectual
que merecem 0s dois eminentes constitucionalistas, ousamos deles discor--
dar. Extinguindo-se o Senado, como impedir a aprovacio de leis, aprova-
das que sejam por uma unica Camara (onde estdo em maiocr namero os
representantes dos Estados mais populosos), extremamente favoraveis a
esses mesmos Estados? Como fazer com que os pleitos dos Estados me-
nos populosos € menos favorecidos economicamente (como os do Nor-
deste, por exemplo), por mais significativos que sejam, néc restem es-
quecidos nas gavetas das Comissdes Parlamentares ou, simplesmente,
nao sejam habitualmente rejeitados?

No unicameralismo a igualdade politica e juridica entre os Estados
nio mais existiria. Comn ele, ndo caberia mais falar em Federagéo.

O argumento, ademais, de que o Legislativo ndo funciona hem por
causa de suas duas Casas, ndao procede. Em primeiro lugar porque nfo
se provou que af residisse a principal causa da inoperancia, ou ma ope-
ratividade, do Poder legiferante em nosso Pais. Preferimos acreditar
que os defeitos estdo muilo mais no processo legislativo adotado pela
atual Constituicio do que em qualquer ouira coisa. Um Congresso bi-
cameral, como o nosso, ndo s6 assegura ipualdade entre os Estados-
Membros, no momento da feitura das leis, como lhes da, em momentos
outros como os da aprovacdc das emendas constitucionais ou do julga-
mento (pelo Senado) do Presidente da Reptblica e Ministros de Esta-
do, pela pratica de erimes de responsabilidade, a perfeita nogéo de sua
participacdo na formacao da vontade nacional.

Com fundamento nessa linha principiolégica, a Constituicao, de-
pols de conferir & Unido, especialmente no seu art. 89, competéncias
enumeradas, deu aos Estados-Membros as chamadas competéneias re-
manescentes (v. art. 13, CF) e as supletivas, em matéria legislativa
(art. 89, paragrafo Gnico, CF}.
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Mesmo gque ndo participem, como integrantes necessérios, do pacto
federativo, os Municipios, no Brasil, foram guindados, por for¢a da nor-
ma constitucional, 4 invejavel condicdo de pessoa juridica de direito
publico, dotada de competéncias proprias. Pela simples leitura do art.
15 da Carta Constitucional vé-se que aos Municipios foram entregues
competéneias para ter governo préprio (através da eleicdo de seus Pre-
feitos, Vice-Prefeitos ¢ Vereadores), administracio propria e legislacéo
propria.

Tém os Municipios, assim, autoridade propria e poder para legislar
sobre negodcios proprios (matérias de seu peculiar inieresse, decretagio
e arrecadagédo de tributos préprios e organizacio dos servigos publicos
locais). E, de acordo com a abalizada doutrina de TEmEr, “de peculiar
interesse € aquela matéria em que predomina a conveniéneia municipal,
quando confrontada com o interesse do Estado e da Unido” (ob. cit.,
p. 112, rodapé). Sera, assim, do peculiar interesse municipal aquilo que
for do interesse predominente do Municipio.

Do mesmo modo, alids, como os Municipios sd0 competentes para
legislar para si mesmos e para administrar seus proéprios e peculiares

3 o o 3 = 1343 * s men Ao
interesses, ¢ s&o para tratar de sua organizagéo politica. E o que se de-

preende do estabelecido no art. 14, paragrafo Unico, da Constituiggo:
“Art. 14 — ... Paragrafo unico — 4 organizacdo municipal, varidvel
segundo as peculiaridades locais, a criagéo de Municipios e a respectiva
divisio em Distritos, dependerao de lei.”

A organizacdo politica municipal, que é aquela que respeita i cons-
tituicdo dos poderes municipais, as fungdes do Executivo ¢ Legislativo ¢
sua organizacio, portanto, nao se confunde com a organizacio adminis-
trativa, prevista no art. 15, I, b, da CF, mas também é de competéncia
do Municipio.

O vocabulo “lei”, usadoe no art. 14, parigrafo Unico, tem significado
plural, quer dizer, pode ser entendido como lei municipal (para tratar
da organizacdo municipal, segundo as peculiaridades locais), como lei
estadual (para a criacdo de Municipios em Estados-Membros), como
lei federal (para criagio de Municipios em Territérios Federais) e no-
vamente como lei municipel (para a divisdo do Municipio em Distritos).

Esta tese, da lavra de MicHEL TEMER, sem diivida merece nossa total
acothida. Sio do ilustre publicista estas palavras: “Parece inquestio-
nével a competéncia do Municipio para editar lei organizadora de sua
estrutura politica, devendo obediéncia exclusivamente aos preceitos cons-
titucionais que a ele se refiram. Os arts. 15 e 16 fornecem boa parte da
principiologia que deve nortear a atividade legislativa municipal ao dar
a lume a sua lei orgdnicg. Além desses principios, outros, implicitos,
que permeiam o Texto Constitucional, também hio de ser obedecidos.
Assim os referentes ao processo legislativo, & asseguracio dos direitos
individuais e aos preceitos atinentes & formulagdo tributaria... Com
efeito, a organizacdo municipal é “varidvel segundo as peculiaridades
locais™. S6 o Municipio é capaz de avaliar tais peculiaridades. A organi-
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zacao politica ditada por lei estadual vulnera, precisamente, o pardgrafo
tnico do art. 14, porque ao invés de conferir “variabilidade” de acordo
com as peculiaridades locais, “uniformiza®, “parifica” aquela organiza-
¢ao, conferindo uma unica a todos os Municipios” (ob. cit., pp. 116-117).

Resta evidente, assim, que os Municipios podem, assim como os
Estados-Membros, editar suas préprias leis orgdnicas, ou suas “Consti-
tuighes”.

Embora ainda se relute em dar a essas leis orgénicas municipais o
nome de “Constituicdes”, n&o vemos o porgué do receio, O fato de a
Constituicdo nacional, no art. 13, dizer que os Estados se podem orga-
nizar ‘“pelas ConstituicSes que adotarem”, e ndo utilizar idéntica ex-
pressdao no art. 15, ou noutros, nio tem tanta importancia assim. Afinal,
materialmente falando, o que faz a Constitui¢do estadual sendo organi-
zar o Estado-Membro? Ora, a ‘“lei orginica municipal” organiza o
Municipio e, nessa medida, o constifui. E, desde que seguidos os preceitos
da Constituicdo nacional, a que aludiu o Professor TEMER, a Camara
Mummpal pode, ineliusive, estabhelecer que a “let orginiea”, ou a “Consti-
tuicdo” do Mumciplo 50 possa ser alterada airavés de emendas aprova-
das segundo processo legislativo proprio, especial e solene, assegurando-
lhe, por essa via, superioridade formal. A lei que organiza politicamente
um Munieipio é perfeitamente capaz de estabelecer — seguido o paré-
metro tracado pelos arts. 46 e segs. da CF — um processo legislativo
proprio, que possibilite a edicdo de emendas & lei orgnica municipal,
de leis complementares a essa lei orgdnica (ou a essa Constituicfio),
de leis ordinarias, de decretos ete.

2. Leis complementares a Constilui¢do

As normas constitucionais podem ser tidas como de eficacia plena
e imediata, de eficicia limitada ou reduzida ou de eficacia restringivel,
conforme tenham elas recebido do legislador constituinte “normativi-
dade suficiente para reger os interesses de gue cogita”, sejam “definido-
ras de principic institutivo ou definidoras de principios programaticos”,
demandando posterior integracao, ou sejam de inicio plenamente efica-
zes, mas passiveis de restricio. (A classificacao esta formulada, como se
pode facilmente verificar, com base em Jos& AFFONSO pa SiLvA, embora
com ligeira modificacio.)

Diante disso é que se pode dizer, como JoSE AFFONSO DA SILVA (Apli-
cabilidade das Normas Constitucionais, RT, 1968, pp. 215 ¢ segs.), que
toda e qualquer Constituiclo tern como destino “reger a vida de uma
nag¢io, construir uma nova ocrdem juridica”, sendo feita, afinal, para
ser aplicada, imediata ou mediatamente. Deve a Constituicdo, uma vez
elaborads, ser capaz de entrar em movimento, quer dizer, de ter suas
normas eficazes, a surtir os efeitos desejados pelo legislador constituinte,

Mas como existern — ficou dito logo acimma — normas constitucio-
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nais que nao sao de eficicia plena (nio dotadas, segundo Jost AFFONSO,
“de formulacao suficiente para reger condutas”), quais sejam as normas
constitucionais de eficicia limitada e as normas constitucionais de efi-
cicia restringivel, surge entdo a necessidade de se eleger um meio hébil
para ampliar cu restringir a eficicia delas. Esse meio vem a ser o que o
eminente constitucionalista j& mencionado chama de sistema de inte-
gracdo das normas constitucionais, embora ele 56 fale em “integracéo”
das normas de eficacia limitada (de principio institutivo ou de principio
programatico).

Com efeito, JosE AFroNso pa SiLva, na sua festejada obra, nio tem
davidas em afirmar que “todas as leis integrativas completam a eficdcia
das normas constitucionais”, sendo “instrumento de aplicacao eficiente
das normas de eficacia limitada”. DA esse autor, pois, ao verbo “com-
pletar” o sentido de adicionar, de ampliar, quando para nos também
¢ licito entender que ha integracdo quando lei posterior restringe, em
casos expressamente previstos, a eficacia de norma constitucional (v.,
por exemplo, o caso do art. 151 da Constituicido federal). O engano pa-
rece estar, data venie, no uso da expressdo integrar apenas no sentido
de acrescentar algo a norma, em termos de eficicia, quando é certo que
ela também pode ser utilizada no sentido de limitar o alcance originario
do comando constitucional.

Como quer que seja, € correto entender-se que muitas sdo as normas
constitucionais gque reclamam a existéncia de leis posteriores, hierarqui-
camente inferiores & Constituicfo, e que devem ter como fim comple-
mentar o Texto Constitucional, jA que aquelas, no correto dizer de CELSO
RIseirc BasTos, “nao trazem consigo todos os elementos necesséarios 2
implementacéo, a eficicia, portanto, de sua vontade” (vontade essa que
¢, evidentemente, despsicologizada) (Curse de Direito Constitucional,
Saraiva, 1980, p. 161},

Em sentido bastante amplo, peis, todas as leis que busquem com-
plementar a Constituigdo, tornando eficazes, na medida exata, cs seus
dispositivos (dilatando ou restringindo sua eficacia), séo leis comple-
mentares (ou leis orgénicas, no entender de parte da doutrina), sendo
de se notar, entretanto, que tais leis complementares ou orgénicas (as-
sim nesse sentido amplo) nae tém o cond&o, no seu mister, de integrar a
Lex Magna ou de interpretar o Texto Constitucional, dando-lhe este ou
aquele sentido. Assim como s6 as emendas constitucionais tém a forga
de modificar — e apenas em alguns topicos, segundo processo especial e
solene — a Constituicio, as chamadas leis complementares devem limi-
tar-se — justo por sua posicio hierarquica inferior — a desenvolver os
principios ali tragados. Como, com toda propriedade, afirma VIcTor
Nunes LeaL, & lei “ndo é meio habil para dirimir controvérsias constitu-
cionais™ (Curso de Direilo Constitucionel, Saraiva, 198G, p. 161).

Mas o gue nos interessa examinar mais de perto, agora, nao sio
essas leis complementares em sentido amplo, ou material, que podem ser
leis federais, estaduais ou municipais, integrativas das ConstituicGes:
federal, estadual ou municipal, mas sim as leis complementares em
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sentido estrito, ou seja, tal como previstas no rol do art. 46 da Carta
Maior em vigor (apud Jost AFFoNso pa Si1Lva, Aplicabilidade das Normas
Constitucionais, RT, 1968, p. 220).

Aqui iremos tratar da lei complementar em sentido formal, ou seja,
daquela assim denominada pela Constituicdo federal e que possui algu-
mas peculiaridades priprias, como o seu especial modo de elaboracao
pelo Congresso, e que “néoc se confundem com as tradicionais leis com-
plementares, calcadas em um critério ontoldgico, quer dizer, que leva
em conta o préprio ser da norma”. & de CeLso Bastos que retiramos
essa esclarecedora passagem: “As atua's leis complementares a Consti-
tuicBo caracterizam-se por serem normas a serem utilizadas pelo legis-
lador ordingrio, submetido a um proecesso especial para sua elaboracao,
nos casos, e somente nestes, em que a propria Constituicdo as preveja.
Erigem-se em espécie normativa reservada para o tratamento de certas
matérias, designadas na Constituicac como préprias da lei complemen-
tar”. Comentando a disting¢ac entre as tradicionais leis complementares,
e as atualmente tratadas na Carta Magna, assim se expressa (RERALDO
ATariea, com aquele rigor cientifico e aquela didatica que todos lhe
reconhecem: “E a distin¢do € importante, nio sé porque umas sao
expressamente requeridas e cutras s6 implicitamente admitidas — o que
importa fazer supor mais importantes aquelas do que estas — mas,
também, porque a Constituicdo atribuiu regimes juridicos diversos a
cada espécie. Com efeito, as leis complementares exigidas explicitamente
somente podem ser elaboradas pelo processo especial previsto no texto
constitueional — o que lhes di cunho formal propric — enquanto as de-
mais, sob tal perspectiva (a formal) se confundem com a lei ordindria
(Lei Complementar nae Constituigdo, Rev. dos Tribunais, pp. 28 e 29)”.
(CeLso Bastos, ob. cit., p. 162).

Questdc deveras dificil é a de fixar-se a natureza juridica da lei
complementar, desde que ela surgiu, nesse sentido estrito, com a edigao
do Ato Adicional de 1961. Varias foram as tentativas feitas nesse sentido.
PoNTES DE MIRANDA a5 teve como regras de direito constitucional (mate-
rialmente falando), mas ao mesmo tempo as chamou de “intercalares”,
postas entre a Constitui¢iio e as leis ordinarias. MicuerL REALE entendeu
que elas tinham a natureza juridica de leis ordinarias paraconstitucio-
nais. Josk AFFONSO Da SILvVA, cOm a sua habitual honestidade cientifica,
afirmou que as leis complementares “terdo a natureza juridica que
seu conteddo indicar”, pois “completam a Constitui¢do, mas nem sem-
pre pertencem ao direito constitucional porque sua funcio complemen-
tar, emborg de carater fundamental, refere-se ao conteudo das normas
integradas, e da natureza desse conteudo retiram a sua prépria natu-
reza’ (Jost AFFONSO DA SILva, Ob. cit., p. 234).

CeLso Bastos tem uma visdo bem particular do problema: “Este
descompasso entre a vontade legal, que se vislumbra com uma deter-
minada extensao, e os efeitos juridicos produzidos, que lhe ficam aquém,
esse espaco carente de normatividade é preenchivel pela categoria nor-
mativa chamada lei complementar. Ela possul essa gencminacio em
virtude da sua natureza de norma integrativa da vontade constitucio-
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nal. Eis por que podemos afirmar gue nesse caso a lei ¢ complementar
segundo um critério ontolégico. £ examinando o préprio ser da norma
integradora e 0 papel por ela representade na composi¢ao dos comandos
constitucionais, que vai ser possivel cognomini-la de complementar”
(CELso Bastos, ob. cit., p. 162),

Sem a menor intencdo de contraditar a respeifabilissima opiniao
dos eminentes publicistas mencionados, nac me furto & tentativa de
encarar a lei complementar, quanto & sua natureza, como uma norma
especial gue busca a composicdo das regras constitucionals, quanto ¢ sua
eficdcia,

Em vérios constitucionalistas de renome encontramos a afirmagéo
de que a lei complementar estd em posi¢ao de superioridade em relagéo
a lei ordindria, £ Jost ArroNso que diz que “as leis complementares ad-
quiriram superioridade formal relativamente as outras leis, num séatus
intermédio entre as leis constitucionais e leis ordinarias’; WiLson
AccroLr é de opinido que “a lei ordinaria, o decreto-lei ¢ a lei delegada
estio subordinados & lei complementar’”; NELsON DE Sousa SAMPAIO é
categérico: “na Constituigdo vigente, j4 nio cabe nenhuma duvida
quanto ao posto hierdrguico da lei complementar” (NELSON DE SoUSA
Samrparlo, Processo Legisiativo, Saraiva, 1968, pp. 38-39).

Nesse tocante preferimos ficar com a acertadissima posi¢do adotada
por CeLso BAsTOS, para quem a enumeracdo das espécies normativas,
feita no art. 46 da Constituicdo, nao deve servir de ponto de apoio para
que se tirem conclusbées como as acima referidas, inclusive porque os
decrefos-leis, por exemplo, embora estejam abaixo das leis ordinarias
naquela relagdo, na verdade se encontram na mesma posigdo hierdr-
quica das leis ordinarias, podendo até revoga-las, desde que aprovados
pelo Congresso Nacional (tacita ou expressamente).

As leis complementares, assim, embora nio possam ser modificadas
por leis ordindrias, ndo sfo hierarquicamente superiores a estas. O que
se pode dizer é que “em razéo de possuir a primeira (lel complementar)
matéria prépria (prevista na Constitui¢do), ela possui um campo inde-
vassavel pelas demais normas do sistema”, sem que haja necessidade
de “fazer apelo a uma posicio hierdrquica superior. Ela justifica-se pela
possessdo de uma area incidental propna” (CELSO Bastos, ob. c¢it., p. 163).
S80 as leis complementares, pois, autonomas. Havendo ingeréncia de
outras espécies normativas na sua “area incidental prépria”, ou seja,
(uebrada essa autonomia, haverd desrespeito & prépria Constituicao.
E a possivel inconstitucionalidade sera aferivel pelo Judiciario. O mesmo
ocorre, alias, com relagéio as leis federais, estaduais e municipais: nao
ha hierarquia entre elas, sendo certo apenas que uma nio pode invadir
a area de competéncia da outra.

Entendemos, como GERALDD ATALIBA, além disso, que hi casos em
que somente o Presidente da Republica, em virtude do que dispde o
art. 57 da Constituicéo, poderd apresentar proposta de lei complementar,
deflagrando o processo legisiativo, E achamos mais que, em tais casos,
ndo ha como aplicar o art. 51 da Carta Maior, que prevé o regime de
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prazos especiais para projetos urgentes do Chefe do Executivo; isso
porque, nessas hipoteses do art. 51, em que € possivel a aprovacio de
projeto de lei por ‘“decursc de prazo” (§ 39), a exigéneia de maioria
absoluta dos votos dos membros das duas Casas do Congresso, para
aprovacdo de lei complementar, feita de modo expresso pelo art. 50,
estaria sepultada. Com efeito, admitinde-se a aprovacido do projeto de
lei Compiementar em virtude do “siléncio” do Congresso em determinado
prazo, seria impossivel atender-se ao requisito constilucional da maio-
ria absoluta, E, como sabemos, ndo ha norma constitucional indeua.

Dispde o ja mencionado art. 50 da Constituicfio federal, de modo
exXpresso, que o projeto de lei complementar serd aprovado pela maioria
ahsoluta dos votos dos membros da Camara Baixa e do Senado, “obser-
vados os demais termos de votagio das leis ordinarias”. Em face de tal
dispositivo, parte da doutrina passou a entender gque, no processo de
elaboracdo de leis complementares, desnecessaria seria a sang¢édo presi-
dencial, sob o0 argumento de que, sendo a votagio apenas um dos atos
que compbem o dito processo, nfo seria admissivel interpretacido am-
pliativa de termos. Alegam mais, em defesa de sua tese, que, se guisesse

a Manctitnirdn actahelanar e A Avrniota fdda 1ad sammlaomonfar aldm An
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quorum especial, ficasse sujeito, para a sua aprovacfo, a sancdo do
Chefe do Executivo, teria empregado o termo “aprovacéo”, e nio “vo-
tacdo”. E a promulgacdo, dizem o0s que assim pensam, ficaria a cargo
da Mesa do Congresso.

Nao parece estar correto, entretanto, este tipo de raciocinio. Na ver-
dade, a votacfo é um dos atos do processo legislativo — e apenas um.
Obtido o quorum constitucional exigido, pressupoe-se, logicamente, que
tiveram lugar tanto a discus=io do projeto como a sua votagio. Quando
a Carta Constitucional fala em “demais termos da votacio”, na verdade
quer-se referir aos demais termos da aprovacdo do projeto, inclusive por-
que néo pode haver mais de um fermo na votacdo. O gue pode ter
havido, no caso — e isso 0 admitimos plenamente —, é uma imprecisio
técnica, terminolégica, do Constituinte. Assim, a sancéo é imprescindivel.

Ora, todas essas regras e principios, atinentes a lei complementar,
tal como previstos na Constituicdo nacional, pcdem ser perfeitamente
transplantadas, feitas as necessarias adequacdes, & realidade juridica
municipal.

Podem existir, portanto, leis complementares municipais, mesmo
sob o aspecto formal, bastando para isso que a “lei orgénica” ou a
“Constituicdo” do Municipio estabeleca rito proprio, semelhante ao pre-
visto no art. 50 da Carta Maior, para a sua edi¢io. Inclusive porque,
sob o ponto de vista juridico, j4 que a dita lei orgdnica pode tratar da
arganizagdo e funcionamento dos poderes municipais, nada impede que
ela o faca também quanto ao processo legislativo, respeitados os paré-
metros tracados pela Constituicio do Estado federal.

Admitida a existéncia de leis complementares municipais -— como
conseqliéneia necessaria da admisséo de leis orgdnicas editadas pelos
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proéprios Municipios —, importa verificar em que casos tais diplomas
podem ser emitidos,

Um deles, sem duvida, parece ser o do art. 24, 11, da Constituicao
federal, que trata da competéncia municipal para instituir o imposto
sobre servicos de gqualquer natureza.

3. A lei complemeniar a que alude o art. 24, II, da Constituicdo federal

A Carta Constitucional, no que tange & reparticdo de competéncias
tributdrias, ¢ exaustiva, dotada de exeepcional rigor. Construinde uma
muralha defensiva em torno do individuo, ao regular com detalhes a
acdo tributaria estatal, coloca uma verdadeira “camisa de forca” no
legislador ordinirio, Instituindo, desse modo, aquilo que TroTABAS deno-
minou de “estatuto do contribuinte”, tornou essa area indevassével,
defesa a atividade do legislador ordinario.

Ao conferir poderes ao Estado, a Constitui¢do necessariamente os
limitou, mormente no que diz respeito aos poderes para instituir tri-
butos, Cada pessoa politica -— a Unido, os Estados e os Municipios —
cria tributos através de lei, norma juridica que busca seu fundamento
de validade na “Lei Magna™.

Pois bem, ao repartir entre essas pesscas politicas as chamadas
competéncias tributarias, a Constituiciao o fexr de modo — repita-se —
absolutamente rigido, diseriminando com exatiddo a area competencial
de cada uma delas. Qualquer conflito de competéncias, qualquer invasao
de seara competencial alheia, hd de ser resolvida pelo exame da cons-
titucionalidade da norma gue haja, ao criar um {ributo, provocado
aquela invasdo. E é o Poder Judiciario, encimado pelo STF, o 6rgao
constitucionalmente compefente para exercer o contrele da constitucio-
nalidade das leis em nosso Pais.

Além disso, todas as normas juridicas, e as normas tributdrias com
maior razéo, devem obediéncia aqueles principios constitucionais a que
antes aludimos: o federativo, o republicano, o da autonomia municipal,
0 da legalidade (aqui melhor denominado de principio da estrita lega-
lidade tributaria), da anterioridade do exercicio financeiro, todos con-
siderados sustentaculos do sistema constifucional tributdrio. £ impe-
rioso que essa idéia esteja sempre presente na mente do jurista, do in-
térprete da lei,

No sempre abalizado dizer do mestre GERALDO ATALIBA, “O sistema
constitucional tributério é o mais rigide de quantos se conhece, além
de complexo e extenso. Em matéria tributéria tudo foi feito pelo cons-
tituinte, que afeicoout integralmente o sistema, entregando-o pronto e
acabado ao legislador ordinario, a quem cabe somente obedecé-lo, em
nada podendo contribuir para plasmada-lo” (Sistema Constitucional Tri-
butdrio Brasileiro, RT, 1968, p. 21).

Nesse caminho a Constituicdo conferiu ao Municipio, através da
norma contida no seu art. 24, II, a competéncia para “instituir imposto
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sobre:... servicos de qualquer natureza, nio compreendidos na com-
peténcia tributaria da Uniao ou dos Estados, definidos em lei comple-
mentar”. B essa a regra matriz, o arquétipo do ISS, E evidente que a
instituicdo, ou criacéo, do mencionado tributo — essa licio recoihemos
ainda de GErRaALDO ATALIBA — 3e d4 por meio de lei municipal. A Cons-
tituigdo ndo cria tributos, mas d4 competéncias legislativas 4s pessoas
politicas para fazé-lo através de lei.

Em tude por tudo esse dispositivo constitucional fez reveréncia ao
principio da autonomia munieipal, que se inspira na predominéncia do
peculiar interesse do Muniecipio. Quando a norma do art. 24, II, de modo
expresso, explicitou que os servigos tributaveis pelo Municipio néo estéo
“compreendidos na competéncia tributaria da Unifo ou dos Estados”,
apenas repetiu algo ja evidente: qualquer invasio de competéncias im-
porta agressao a Constituicéo, e €, por isso, invalida.

A hipbtese de incidéncia do ISS, fixada na lei municipal, havera
de ser a prestacho a lerceiro, de uma ulilidade, material ou imaterial,
com contetddo econémico, sob regime de direito privado. Ocorrido o fato
deserito na hipétese de incidéncia — o fato chamado imponfvel —,
incidira o tributo.

A quest8o é saber gqual o papel da lei complemeniar a que alude o
mencionade art. 24, II, da CF. O dispositivo é explicito ao afirmar que
ela definird aqueles servicos.

Grande parte da doutrina tem sustentado que essa lei complemen-
tar, sendo federal, no poderia, na verdade, ‘“definir” os servicos fri-
butaveis pelo Municipio, porque, em o fazendo, estaria a agredir o prin-
cipio da autonomia municipal. Verfamos a Uniao ingressando em area
reservada ac Municipio, ja que se trata de matéria do peculiar interesse
munieipal, alargando ou restringindo sua competéncia. Apenas poderia
essa lei complementar, desse modo, baixar normas gerais de direito
tributario, prevenindo possiveis conflitos de competéncias.

Néo refutamos o primeiro argumento. Com efeito, lei complementar
federal que ingressasse no ordenamento ao “definir” os servicos tribu-
taveis pelo Municipio invadiria campo de competéncia deste ente poli-
tico. Seria, assim, inconstitucional.

O que ndo podemos aceitar, por imperativo de ordem légica, é que
possa haver, no campo do dever-ser, conflito de competéncias. Se o
sistema constitucional tributério é rigido, exaustivo e pormenorizado
quando trata da reparticio de competéncia, nenhuma norma subcons-
titucional teria o conddo de “dirimir possiveis conflitos competenciais”,
Esses conflitos simplesmente néo existem, no campo das normas. Lei
complementar que buscasse tal intento fatalmente agrediria a Consti-
tuicdo, dando a uma das pessoas politicas uma competéncia que ela
constitucionaimente nao tem. Afinal, a tarefa de exercer o controle de
constitucionalidade das leis é do Judiciario, nédo do Legislativo. Lei fe-
deral ou estadual que alargue ou restrinja a competéncia tributaria do
Municipio tera de ser jurisdicionalmente declarada inconstitucional.
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Qual o papel, entao, dessa lei complementar a que faz mencéo o
art. 24, II? Seria ela, necessariamente, lei complementar federal, ou
nacicnal? Cremos que néo, em respeito ac mesmo prineipio da auto-
nomia municipal, a que tantas vezes aludimos. A lei complementar, na
nossa opinide, serd municipal, editada nos moldes fixados na lei
orginica (ou “Constituicde”) do Municipio, que ele prdpric produz,
para realmente definir os services de qualguer natureza sobre os quais
incidird o ISS.

Uma interpretacéo sistemgtica, aliada a consideracio de que a nor-
ma, especialmente a de natureza constitucional, ndo traz em seu bojo
palavras inuteis, vazias de significado, conduz inelutavelmente a esta
conclusdo: o Muniecipio pode editar lei complementar & sua lei orgénica,
lei complementar essa que, na hipdtese do art. 24, II, d¢a CI, ira dizer
quais os servicos objeto da sua acfo tributaria.

No caso de essa lei complementar municipal, ao cumprir o seu
papel, causar lesdo a Carta Constitucional, invadindo a area de compe-
téncia tributaria da Unido ou dos Estados, havera de ser ela declarada
incompativel com a Norma das Normas, e por isso expulsa do ordena-
mento juridico.

Roque Carraza, em magnifica passagem, esclarece: “A lei comple-
mentar, como vimos de relance, ndo cria limitactes consiitucionais ao
poder de tributar, mas as regula... ela se volta precipuamente para
0s Poderes Legislatives de cada pessoa politice, melhor orientando-os no
exercicio da funcfo de instituir e arrecadar tributos” (O Regulamento
no Direito Tributdrio Brasileiro, RT, 1681, p. 88). Tal argumento reforca
nossa idéia de que o Legislativo municipal, produzindo lei complementar,
orienta a si mesmo na tarefa de editar a lei instituidora do ISS.

Segundo o eminente tributarista Souto Malor BORGES, “0 processo
de criagdo dos tributos principia na Constituicfio, se prolonga na lei
complementar, passa pela lei ordindria e se val exaurir nos atos nor-
mativos inferiores (decretos, instrugdes, lancamento etc.)” (CARRaza,
ob. cit., p. 85). Mas nado se perca de vista, em nenhum momento. que
sustentar que essa lei complementar, no caso do art. 24, II, da CF, ha
de ser produzida pelo Congresso Nacional, implica deitar por terra a
autonomia do Municipio.

4. Conclusdo

Tendo em vista, portanto, que o Municipio, pelas razdes acima
expendidas, pode editar suva propria lei orgénica, conclui-se:

@) que a0 Municipio também é dadce produzir leis complementares,
sob o aspecto formal,;

b) que, pelo menos no caso do art. 24, II, da Constituicdo nacional,
& lel complementar é municipal;

¢) que tal lei complementar municipal definird os servigos snbre
08 quais incidird o ISS, respeitada a competéncia tributaria da Unido
€ dos Estados.
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