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“I confra o Direito julgar ou responder sem exa-
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wma parte qualquer do mesmo.”

(Celso, Digesto, liv. 1, tit. 3°, frag. 24)
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Colocacéo do tema

Diversos sio os problemas decorrentes de uma apressada interpretacio do
principio da reserva de lei complementar ¢ de uma restrita andlise sobre a hierarquia
existente entre 0s atos normativos emanados do Poder Pablico.

Contudo, este trabalho visa, tio-somente, a analisar 0s aspectos constitucionais
do principio da reserva de lei complementar e delinear uma nova — embora ndo
inédita — interpretagfio do que efetivamente venha a ser, na atual sistemética
constitucional, a hierarguia entre as espécies normativas.

* Advogado, Professor de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da Universidade Céndido
Mendes (Campus Friburgo/RI)
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1. Das caracteristicas essenciais dos sistemas

Em qualquer nogio de sistema que se proponha, encontram-se presentes duas
caracteristicas comuns e inafastiveis que, embora tenham estreita relagfio, ndo se
confundem: a ordenacdo ¢ a unidade. Através da primeira, obtém-se a expressdo
de um estado de coisas intrinseco, racionalmente apreensivel, ou seja, a manifes-
tacio de certos fendmenos, cognosciveis pela mente humana. Por outro lado, é
justamente a nogiio de unidade que nfio permite a dispersio dos elementos que
habitam o sistema numa multitude de singularidades desconexas’.

2, Da supremacia da Constitoigfio

Nesse particular, a unidade de qualquer sistema depende de um eixo sobre o qual
gravitem todos os seus elementos, a que se chama, nos sistemas normativos, por
convencio, norma fundamental. Assim, s6 se pode falar em unidade quando se
pressupde como base do sistema uma norma da qual se possa extrair, direta ou
indiretamente, o fundamento de validade de todas as demais normas que o compd-
em. Chamamos de norma fundamental a norma cuja validade ndo pode ser derivada
de uma norma superior?, e que, por sua vez, & o ponto de convergéncia das demais
normas que integram o sistema.

No que se refere ao sistema juridico, muitos confundem a norma fundamental
com a prépria Constituigio, o que & bastante equivocado. Segundo Hans Kelsen, a
norma fundamentzl é a instauragiio de um fato fundamental de criagiio jurfdica
podendo, numa abordagem puramente dogmatica, ser designada como constituigdo
em sentido 16gico-juridico, para a distinguir da Constituicho em sentido juridico-
positivo. Fla é o ponto de partida do processo de criagio do direito positivo,
transcendendo, assim, a realidade juridica, repousando sobre o fato polftico. O
mecanismo pelo qual se opera a transformaggo da realidade politica em realidade
Juridica, ou seja, ajurisdicizagio dos valores de umna sociedade —em cutras palavras,
a compatibilizagiio de uma Constitui¢fo com a sua respectiva norma fundamental
ou, ainda, o exercicio do Poder Constituints — é uma questio que transborda o
dominio da ciéncia juridica®.

1 in Claus-Wilhelm Canaris, Pensamento Sistemdtico ¢ Coneeito de Sistema na Ciéncia do Direito,
Calouste Gulbenkian, 2* ed., p. 12.

3 Admite-se aqui, muito etnbora o tema ainda seja muito controvertido, que existem certos valores
materiais transcendentais preexistentes ao ato constituinte, que sfio o fundamento da ordem cons-
titucional, Todavia, dois pontos devem ser ressaltados: a) ao contririo do que sustenta a doutrina do
Direito Natural, esses valores possuem caracteres histérico-cultural, varifveis no tempo ¢ no espago; ¢
b) a ciacia do direito nfio comporta o estudo desse fendmeno, ante a total inexisténcia de regras juridicas
capazes de condicionar a conduta do Poder Constituinte, tendo em vista suas préprias caracterfsticas.
Sobre o tema, embora sem trato especifico, aconselhamos a leitura da valiosa monografia do jovem
mestre Daniel Sarmento. In A Ponderaciio de Interesses na Constituigio Federal, Lumen Juris.
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Além do mais, o estudo minucioso deste fendmeno &, de certo modo, irrelevante
para o presente trabalho. Basta-nos, aqui, o fato de que o principio da reserva de lei
complementar tem sede constitucional. Principios constitucionais, como bem afir-
ma Luis Roberto Barroso, “séio o conjunto de normas qite espelhan: o ideologia da
Constituigdo, seus postulados bdsicos e seus fins.” E continua adiante: “Dito de
forma sumdria, os principios constitucionais sdio as normas eleitas pelo constituinte
como fundamentos ou qualificacdes essenciais da ordem que instituin™?,

Guardam e informarm, portanto, os valores fundamentais da ordem juridica e
condicionam a atuagio do Poder Constituido, que neles encontra sua propria
legitimidade. Tais principios constituem verdadeiro alicerce da vida em grapo, uma
vez que delimitam o exercicia do Poder — e aqui, em especial, o Poder Politico - e
impdem uma conduta, quer positiva, quer negativa, a toda a coletividade.

A Constitnigéio se revela, assim, como a verdadeira fonte de todo o sistema
Juridico-normativo de um Estado em particular. E nela que todas as demais normas
juridicas que integram esse sistema encontram, ainda que indiretamente, seu fun-
damento de validade. A superioridade normativa da Constituigio traz, insita, em sua
nogio conceitual, a idéia de um estatuto fundamental, cujo incontrastdvel valor juridico
atua como pressuposto de validade de toda a ordem positiva institofda pelo Estado®.

3. Da estrutura escalonada da ordem juridica

Dentre outras peculiaridades, o direito possui a capacidade de regular a sua propria
criagho. Isso ocorre porque uma norma jurfdica determina o processo pelo qual outra
norma serd produzida, bem como, eventualmente, 0s limites do seu contendo.

Caracteriza-se, assinm, o ordenamento juridico como um sistema dindmico de

normas. Isso porque, ao contrdrio dos sistemas estéticos, nos quais o contetido das
normas inferiores pode ser deduzido das superiores através de uma operagdo 16gica,
no sistema dindmico, as normas que o compdem derivam umas das oulras através
de sucessivas delegagdes de Poder. As normas superiores fornecem, apenas, o
fundamento de validade das normas que se sucedem, e niio o seu contetido®. Com
efeito, a produgdo das normas inferiores depende de um ato especial de criagdo, isto
¢, de uma manifestagdo de vontade especifica’.

4 “E importante assinalar, logo de infclo, que jd se encontra superada a distingdo que outrora se fazia
enire norwia e prineipio. A dogmdtica moderna avaliza o entendimento de que as normas Jjuridicas, em
geral, e as normas constitucionais, em particular, podem ser enquadradas em duas categories diversas:
as normas-principio e as normas-disposicio, As normas-disposicdo, também referidas como regras, téni
eficdcia restritiva &s situacbes especlficas as quais se dirigem. Jd as normas-principio, ou simplesmente
principios, tém, normalmente, maior teor de abstracdo e wma finalidade mais destacada dentro do
sistema.” In Lufs Roberto Barroso, Interpretaciio e Aplicacfio da Constitujciio, Saraiva, 2 ed., p. 141
5 STF, RTJ 140954, RE 107.869, Rel. Min. Célio Borja.

6 Hans Kelsen, Teoria Pura do Direito, Martins Fontes, 6° ed., p. 217 e segs.; Norberta Bobbio, Teoria
do Ordenamento Jurfdico, UnB, p. 71 e segs.

7 Observa-se, pottanto, que a norma inferior sempre crig o direita. Por outro lado, a criagfio da norma
inferior — seja esta a lei o a sentenga — niio se reduz a mera aplicagiio de uma vontade preexistente. Na
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Verifica-se, pois, na irretocével ligdo de Simone Goyard-Fabre, que as normas
juridicas desdobram-se “em patamares sucessivos tais que, em cada um de seus
respectivos niveis, as regras editadas sdo subordinadas as regras do nivel superior
e subordinam a elas as regras dos niveis inferiores 8, Em conseqiiéncia, uma norma
somente serd vélida porque e na medida em que foi produzida pela maneira
determinada por uma outra norma. Dessa forma, esta norma representa o fun-
damento imediato de validade daquela. A relagio entre a norma que regula a
produgio de uma outra e a norma assim regularmente produzida pode ser simboli-
zada pela imagem espacial da supra-infra-ordenagio®.

Em sintese: a norma que regula a produgio é a norma superior, a norma
produzida segundo as determinacdes daquela € a norma inferior, A ordem juridica
nfio & um sistema de normas juridicas ordenadas num mesmo plano, situadas umas
ao lado das outras, mas é uma construgio escalonada de diferentes camadas de niveis
de normas juridicas'®.

Como visto alhures, a unidade de uma determinada ordem juridica revela-se pela
norma-origem da conexdo entre as diversas normas sucessivamente produzidas.
Uma norma é vélida por ter sido produzida de acordo com outra norma, cuja
produgiio, por sua vez, & determinada por outra; e assim por diante, até chegarmos,
finalmente, 4 Constitui¢iio, que &, portanto, o fundamento de validade Gitimo que
constitui a unidade juridica desta interconexéo criadora.

4. Da validade das normas que compdcm o sistema normativo

Uma vez que por sistema normativo juridico entende-se o conjunto de normas
que compdem o direito positivo de um determinade Estado, surge a necessidade de
saber se uma norma pertence a determinado sistema, vinculando, assim, os seus
destinatdrios ou se a norma em questdo é inviélida, sendo, entfo, inapta a produzir
quaisquer efeitos juridicos.

Inicialmente, valendo-nos dos ensinamentos de Pontes de Miranda, alertamos
que “os conceitos de gue usa o jurista sdo conceitos de dois mundos diferentes: o
mundo fatico, em que se ddo os fatos fisicos e os fatos do mundo juridico, quando

verdade, sua criagfio € censtituida, simultancamente, por um ato cognitivo (de defini¢iio das pos-
sibilidades abertas pela moldura normativa) e por um ato volitivo (de escolha de wma dessas pos-
sibilidades). Jn Gustavo Binenbojm, A Nova Jurisdigio Constitucional Brasiletra, Renovar, p. 66.
8 In Qs Principios Filosdficos do Direito Politico Moderno, Martins Fontes, p. 106.

9 Averbe-se, aqui, diante de sua relevincia, a textura aberta do direito, As normas juridica, em esséncia,
t&m por escopo comunicar certos padrdes de conduta através de formas de linguagem. Disso resulta,
inevitavelmente, a indeterminagfio de certos aspectos fétfcos, que, em hipdtese alguma, poderiam ser
previstos por normas abstratas. As normas superiores fornecem, apenas, uma moldura de atuagio para
as normas inferiores. O papel dessas &, justamente, dar maior densidade semfintica s normas superiorss,
tornando, assim, passo a passo, mais objetiva a inteligéncia do intérprete. Nesse particular, aconselha-se
a leitura do cldssico ensaio de Herbert L. A. Harl. /n O Conceito de Diteito, Calouste Gulbenkian, 2° ed,,
especificamente, sen Capitulo VII. -

10 Nio resistimos aqui em transcrever, ipsis litteris, parte do texto de Hans Kelsen. Idem, p. 246,
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tratados somente com fatos do mundo fdtico, e o mundo juridico, em que s6 se leva
em conta o que nele entrou, colorido pela regra juridica que incidiv. O mundo
juridico estd, pois, todo, no pensamento do jurista”"'. Assim, visto que a norma
juridica apenas atribui certo efeito juridico aos fatos da vida, ou seja, incide sobre
determinado suporte fatico convertendo-o em fato juridico, cumpre distinguir os
planos em que os atos juridicos em geral — incluindo-se, aqui, os atos normativos —
podem se manifestar,

Impende assinalar que nem todos os fatos da vida sio relevantes para o direito,
mas somente aqueles que, através do fendmeno da jurisdicizagio, transpSem-se do
mundo dos fatos para o mundo juridico. A existéneia de um ato juridico — que
pressupde, naturalmente, uma manifestagdo no mundo dos fatos — verifica-se
quando nele estdio presentes os elementos constitutivos definidos pela lei como
causa suficiente de sua incidéncia. A auséncia, deficiéneia ou insuficiéncia dos
elementos que constituem os pressupostos materiais de incidéncia da norma impe-
dem o ingresso do ato no mundo jutfdico.

Num segundo momento, se satisfeitos todos os elementos constitutivos do ato
juridico, deve o jutista verificar a sua validade, constatando se os elementos do ato
preenchent os atributos ou requisitos que a lei Ihes exigiu para que sejam recebidos
como atos dotados de perfeigio, aptos a produzir efeitos no mundo jurfdico.

Assim, se estiverem presentes os elementos agente, forma e objeto, suficientes
3 incidénciadalei, o ato & existente. Se, além disso, estiverem presentes os requisitos
competéncia, forma adequada e licitude — possibilidade —, o ato, que jd existe, serd
também vdlido®.

Logo, o fendmeno que permite o ingresso do ato normativo dentro de um
sistema, habilitando-o 4 regular produgio de efeitos juridicos, deve serresolvido no
Ambito da validade, e nio no da existéncia'®.

Esclarecida a problemdtica acerca da validade dos atos normativos, devemos
observar que todo sistema pressupde a harmonia de seus elementos, nfo sendo o
sistema normativo excegfio & regra. Para que se possa falar em sisterna, é necessdrio
que os entes que o constituem ndo estejam somente em relacionamento com o todo,
mas também num relacionamento de coeréncia entre si,

Nesse contexto, para que a unidade do ordenamento juridico nio seja compro-
metida, é indispensdvel que as diversas normas integrantes do sistema guardem
mitua compatibilidade. Assim, quando uma norma se contrapuser a outra norma,

11 In Pontes de Miranda, Tratado das AcSes, Bookseller, Temo I, p. 21.

12 Pedimos vénia ac prof. Lufs Roberto Barroso pela transericdio — quase fiel — de sua obra nos quatro
iiltimos pardgrafos, devido & clareza do sew magisiério. Ademais, por configurar-se questiio de justi¢a,
informamos que as ligdes do flustre prafessor serviram como triiha ao presente capitulo. it O Direito
Constitucional e a Efetividade de suas Normas, Renovar, 3* ed,, p. 78 ¢ segs.

13 Nao faremos alusfio ac terceito plano, quer sgja a eficdcia — goe pode ser jurfdica ou social —, ou seja,
a produgio dos efeitos do ato jurfdico, por fugir & temdtica proposta.
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algumas conseqiiéneias poderfio advir: a) em se tratando de normas da mesma
categoria, haverd uma acomodagio das duas no sistema — principio da es-
pecializagdo — ou uma delas deixard de integrar o ordenamento — principio da
revogacdo; b) quando o conflito se der entre normas de diferentes planos hierdrqui-
cos, a norma inferior serd rejeitada e expulsa do sistema — principio da compatibi-
lizacdo vertical,

Em qualquer dos casos, a validade de uma norma juridica estard condicionada
a estreita faixa de delegagfio operada pela norma superior. Deve haver, assim, &
acomodaciio do poder que se exerce ao direito que o regula®, Em sintese, a norma
inferior serd imperativa, condicionando a conduta dos seus destinatdrios, se 0
exercicio do poder politico que a precede tiver obedecido os limites impostos pela
delegaciio'®.

Desse modo, a validade da norma inferior estd vinculada & superior no aspecto
Jormal, quer dizer, quanto ao modoe de sua produgiio — érgio competente e proce-
dimento previsto — e, eventualmente, no aspecto material, referente aos limites do
seu contetido — matéria a ser tratada,

5. Das espécies nermativas infraconstitucionais no ordenamento brasileiro

Por atos normativos entendemos atos juridicos dotados de generalidade e
abstracfio, excluindo-se, assim, os atos individualizados ou os atos legislativos de
efeitos concretos. Deste modo, quando a circunstincia evidenciar que o ato encerra
um dever-ser e veicula, em seu conteiido, enquanto manifestagao subordinante de
vontade, uma prescri¢io destinada a ser cumprida por destinatédrios indeterminados,
dever ser considerado ato normativo't,

Apesar de se tratar, em regra, de ato normativo, a expressao lei, de acordo com
a melhor doutrina, é reservada As espécies normativas editadas pelo Poder Legisla-
tivo, cuja esséncia, intimamente ligada A idéia do Estado de Direito, revela o poder
estatal de criar, in abstrato, relagbes jurfdicas. Bsta € a razio pela qual preferimos
utilizar a expressio ato normativo ao invés de lei para referir-nos aos atos juridicos
gerais e abstratos.

O art. 59 da Constituigiio de 1988 traz as espéeies normativas primdrias, ou scja,
aquelas que retiram seu fundamento da validade direta e imediatamente da Carta
Magna. SHo elas: a) a emenda & Constituigio, b) as leis complementares, ¢) as leis

14 Ir Paulo Bonavides, Ciéncia Politica, Malheiros, 10* ed., p, 111,

15 “.. oproblemada relacdo entre polftica e direito é um problema muito complexo de interdependéncia
reciproca. Quando por direito se entende o conjunto das nertnas, o sistema normativo, dentro do qual
se desernvolve avida de wm grupo organizado, a politica fem a ver com o direito sob dois pontos de vista:
enquanto a agdio polftica se exerce através do direifo [i.e., a ordem jurtdica é wn produto do poder
polftico], e enquanto o direito delimita e discipling a agdo polftica.” In Norberio Bobbio, Teoria Geral
da Politica, Campus, p. 232.

16 In Alexandre de Moraes, Direito Congtitucional, Atlas, 6® ed., p. 558.
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ordindrias, d) as leis delegadas, e) as medidas provisdrias, f) os decreios legislativos,
e g) as resolugdes,

Compartilhamos, aqui, opinifo de Celso Ribeiro Bastos, no sentido de que
inexiste hierarquia entre as espécies normativas elencadas no aludido dispositivo,
com excegiio 2 emenda constitucional 7. O que distingue uma espécie normativa da
outra, como posteriormente veremos, sdo certos agpectos na elaboragﬁo € 0 campo
de atuacdo de cada um delas.

Outrossim, persiste o regulamento como modalidade normativa secundéria,
pois, apesar de ter sua fonte mediata de validade na Constituigio, serve como meio
de integragfio da fungfio normativa do Parlamento, onde couber (art.84, IV).

5.1. Da emenda & Constituicio

A emenda & Constituigdo, enquanto proposta, é considerada um ato juridicc
infraconstitucional sem qualquer normatividade's, Somente poderd ingressar no
ordenamento juridico apds sua aprovagiio, passando, entdio, a ser preceito cons-
titucional, aderindo 2s demais normas constitucionais emanadas do Poder Cons-
tituinte Origindrio, j4 que é produzida segundo wma forma e versando sobre
conteddo previamente limitado.

A iniciativa é conferida ao Presidente da Repdblica, a um ter¢o, no minimo e
separadamente, dos membros de cada Casa Legislativa federal ou por ato de mais
da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federagiio, manifestando-
se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

Sua aprovagio exige um procedimento legislativo especial, devendo, em vota-
¢iio de 2 (dois) turnos, ser obtida a chancela da maioria qualificada do Parlamento,
ou seja, 3/5 (irés quintos) dos parlamentares que compdem as 2 (duas) Casas do
Congresso Nacional, dispensada a sangfio presidencial,

Dessa maneira, se houver respeito as limitagdes materiais, formais e circuns-
tanciais impostas ao Poder Reformador, a emenda constitucional ingressard no
ordenamento jurfdico com stasus constitucional, devendo ser compatibilizada com
as demais normas originérias. Porém, se qualquer das limitagdes for desrespeitada,
a emenda serd inconstitucional, devendo ser retirada do ordenamento juridico
através das regras do controle de constitucionalidade.

5.2. A lei e 0s principios da legalidade, da reserva legal e da legalidade estrita

E justamente no Estado de Direito que a lei revela, em toda sua plenitude, sua
importincia. Somente ela pode, legitimaments, impor modelos de conduta, confor-
me as regras de um processo legislativo constitucional que garanta a participagiio

17 In Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito Constitucional, Sataiva, 19" ed., p. 355.

18 Moraes, op. cit., p. 505.
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dos seus destinatdrios, evitando-se, assim, arbitrariedades no exercicio do poder
politico. Com o primado soberano da lei, cessa o privilégio da vontade caprichosa
do detentor do poder em beneficio préprio’,

A lei &, por exceléncia, ato que incumbe ao Poder Legislativo. O Parlamento,
investido da representagfio popular, emite, no &mbito tragado pela Constituigo, os
comandos que estruturam a ordem jurfdica®®. Temos, nestes moldes, a lei em sentido
formal, em contraposigio & lei em sentido material, que contempla qualquer ato
normativo, isto €, todos os atos juridicos que preencham os requisitos de generali-
dade e abstracfio, independentemente do érgio estatal que Lhes deu origem.

Hi de ser feita, também, por muito relevante, disting8o entre os principios da
legalidade, da reserva legal e da legalidade estrita, embora a doutrina, ndo raro,
negue qualquer diferenca.

Pelo principio da legalidade fica estabelecido que qualquer comando juridico
impondo determinado comportamento hd de provir de uma das espécies normativas
_ leis materiais — elaboradas de acordo com as regras do processo legislativo
constitucional?'.

Por outro lado, a legalidade estrita vincula-se a uma reserva genérica ao Poder
Legislativo, que ndo exclui uma manifestagfio normativa secundéria do Poder
Executivo. Quer dizer que todos os elementos essenciais da providéncia impositiva
t8m que constar na propria lei formal, pois s6 ela poderd ser fonte de direitos e
obrigacdes, podendo outro dos Poderes complementar e viabilizar a aplicagéio dos
seus preceitos, através de outro ato normativo especifico. :

J4 a reserva legal consiste em estatuir que a regulamentagiio de determinadas
matérias deva ser feita exaustivamente por lei formal, restando prejudicada a aagio
subsidigria do Poder Executivo e os atos normativos equiparados a lei.

Cumpre informar, nfio obstante  inteira procedéncia deste entendimento, que
no desenvolvimento do tema proposte, ao referir-nos  lei complementar estaremos
diante de reservas especificas e, por isso, faremos alusio ao principio da reserva de
lei complementar ao invés do principio da legalidade, 0 que nio exclui, em alguns
¢asos, uma possivel integraciio regulamentar.

5.2.1. Da lei ordinaria

A lei ordindria — ou simplesmente lei — € o ato normativo tipico, cujo dmbito
material de atuacfio & bastante abrangente. E, assim, ate normativo de aplicaggo
residual, escapando de sua algada as matérias individualmente reservadas ds outras
espécies normativas,

19 Moraes, op. cif., p. 66.

20 It Caio Técito, Teinas de Direito Piblico — Estudos ¢ Pareceres, vol. I, Renovar, p. 481.
21 Moraes, op. cit., p. 66.

22 Silva, Cursg de Direitc Constitucional Positivo, p. 422.
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Sua aprovagio dé-se por maioria simples — metade mais 1 (um) dos parlamen-
tares presentes na sessdo ordindria — em votagio na Camara dos Deputados ¢,
posteriormente, no Senado Federal, a nio ser quando o projeto de lei for de autoria
de um Senador da Reptiblica, oportunidade em que deverd ser aprovada anterior-
meate no Senado, e desde que o nimero de parlamentares presentes as respectivas
sessdes corresponda i maioria dos integrantes de cada Casa.

Ademais, a lei ordindria, para inovar no ordenamento juridico, estd sujeita a0
“crivo politico — anglise de interesse piiblico — e juridico — controle preventivo de
constitucionalidade — do Chefe do Poder Executivo, podendo o veto ser derrubado
pela maioria absoluta dos votos parlamentares, isto &, metade mais 1 (um) dos
membros do Congresso Nacional.,

5.2.2. Da lei complementar

No ordenamento constitucional hd normas que, sem embargo de uma densidade
juridica minima, sdo inexecutdveis, antes da sobrevinda de uma legislagdo comple-
mientar, que lhes especifique os elementos faltantes A sua incidéncia. Deste modo,
numa acepgdo muito ampla, toda norma infraconstitucional é complementar & Lei
Maior®. Assim, leis complementares da Constituigio sio todas as leis que a
completam, tornando plenamente aplicéveis os scus dispositivos ou desenvolvendo
os principios neles contidos®.

A Emenda parlamentarista n° 4 de 02 de setembro de 1962 foil o primeiro
documento juridico constitucional que empregou a palavra complementar referin-
do-se & uma atuagio normativa especifica, determinada em razio do quorum
minimo para sua aprovagéo. Esta era a redacdo do seu art. 22 “Poder-se-d comple-
mentar o organizagdo do sistema parlamentar do governo ora instituido, mediante
leis votadas, nas duas Casas do Congresso Nacional, pela maioria absoluta dos
seus membros.”

No entanto, a expressio lei complementar apareceu pela primeira vez no art. 6°,
§8° da Emenda Constitucional n® 17/65, que assim dispunha: “Os projetos de lei
complementares da Constituigdo e os de Cédigo ou reforma do Cédigo receberdo
emendas perante ComissGes, e sua tramitagdo obedecerd aos prazos que Jorem
estabelecidos nos Regimentos Internos ou em resolugdes especiais.”

Atento 2 redagfio das EC n° 17/65 e EC n° 18/65 — esta apenas referindo-se as
leis complementares como um dos meios possiveis para regular o Sistema Tributdrio
Nacional -, adverte Celso Ribeiro Bastos que, “apesar de se fazer mengdo a lei
complementar (...}, ndo se verifica nenhuma exigéncia das nossas Constituigdes no
guie diz respeito & necessidade de quorum especial ou qualificado para aprovagdo

23 In Celso Ribeito Bastos, Lei Complementar — Teoria ¢ Comentérios, Freitas Bastos, p. 15.

24 In José Afonso da Silva, Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Matheiros, 3* ed., p. 228.
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de tais leis.”® Fram chamadas de leis complementares aquelas que tangiam ins-
tituigBes e regulavam os pontos sensiveis do ordenamento jurfdico®.

Vé-se que, embora conceituadas como leis complementares, ndo se tratava da
espécie normativa que hoje conhecemos. Até entéo, somente a EC n® 04/62 tinha
feito expressa referéncia a um quorum qualificado para a edicio desta espécie
normativa, bem como a reservar-lhe matéria especifica.

Devemos esclarecer, ainda, que no trato das leis complementares, a doutrina
costuma reporta-se 3s leis orghnicas francesas?, que teriam o conddo de comple-
mentar as disposi¢tes constitucionais, sem cair no terreno comum das leis ording-
rias, € que teriam sido agasalhadas, por exemplo, pelo art. 39, n®1 da Constituigio
de 1934, in verbis: “Compete privativamente ao Poder Legislativo, com a san¢io
do Presidente da Repiiblica: decretar leis orgénicas para a completa execucéio da
Constituicdio.” Bstas leis teriam, assim, um cardter de paraconstitucionalidade, pois
seu objeto seria matéria atinente ao direito constitucional. Entretanto, esta espécie
normativa nfio era dotada de qualquer peculiaridade formal, contentando-se com
uma singela nomenclatura diferenciada, o que impede uma distingfo significativa
e digna de nota. Além disso, a lei orginica no vinculava diretamente a validade de
outras espéeies normativas editadas pelo préprio Parlamento, o que descaracteriza
sua superioridade hierdrquica.

Assim, somente com o advento da Constitaigiio de 1967 é que alei complemen-
tar chega a sua concepgio atual, como espécie normativa autbnoma. Desde entio,
i lei complementar é reservada matéria propria e exi gido, para sua aprovagio, maior
consenso politico.

Binalmente, coube a Constitui¢io de 1988 o mister de ampliar o campo de
atuagdo da lei complementar ¢ de difundir suas caracteristicas meramente formais,
descaracterizando seu aspecto etimoldgico®® e ontoldgico®.

25 Sobre o histérico da lei complementar em estudo aprofundado, bem como maiores detalhes,
remetemmos o leitor 3 preciosa monografia de Celse Ribeiro Bastos. Lei Complementar — Teoria &
Comentérios, p. 30.

26 In Sacha Calmon Navarro Coélho, Curso de Direito Tributédrio Brasileirg, Forense, 2°* ed., p. 96.

27 Sitva, Aplicabilidace das Normas Constitucionais, p. 241,

28 Em dura critica a Hugo de Brito Machado, que prega a superioridade Lierdrquica de qualquer lei
complementar As leis ordindtias, José Afonso da Silva, embota admita a superioridade hierdrquica de
algumas leis complementares, ensina que a0 admiti-ta indiscriminadamente ingressarfamos “nunt mere
nominalismo inconseqiiente, porque bastaria pér o nome nunt ato legisiativo de lei complementar para
qite tivesse essa natureza, sem nenhuing correspondéncia &s exiglncias constitucionais,” In Aplicabi-
lidade das Normas Constitucionais, p. 250.

29 “O fendmeno lei conplementar, entendido este como espéeie de norma definida a partir do quorum
necessdrio para sua alieragdo, é algo contingenie e que nfo pode ser plenamente compreendido sendo
@ tuz do sistema juridico que o instaurou.” In Celso Ribeito Bastos, Lei Complementar — Teotla ¢
Comentirios, p. 41.
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5.2.3. Diferencas entre a lei ordinaria ¢ lei complementar

Poderiam muito bem ser ambas as espécies normativas estudadas em conjunto,
sob a mesma rubrica®, Optamos, contudo, pelo estudo isolado de cada uma, para
melhor atender os objetivos desta resenha.

Antes de discorrer sobre suas diferengas, optamos por primeiro descrever suas
semelhangas, a comegar pelo fato das duas serem reguladas pelo mesmeo dispositivo
‘constitucional, salve a imposiglio do gquorum qualificado A aprovagiio de lei com-
plementar constante no art. 69 da Constituigfo.

E preciso esclarecer, ainda, que tanto a lei ordinria quanto a lei complementar
tém suas iniciativas reguladas pelo art. 61 da Constituigiio da Repiiblica. Desta
maneira, resgnardada a iniciativa privativa do Presidente da Repiblica (art. 61, §1°),
do Supremo Tribunal Federal (arts. 93 e 99, §2°, I) e dos Tribunais Superiores (art.
96, II) em determinadas matérias, qualquer uma das pessoas elencadas no aludido
dispositivo pade propor projeto de leis ordindria e complementar.

Posteriormente, deve o projeto de lei ser discutido pela Cémara e pelo Senade
(arts. 64 e 65) e votado, visando & aprovagio; no caso de lei ordindria, por maioria
simples (art. 47) e, no caso de lei complementar, por maioria absoluta (art. 69).
Subsiste a sang#o do Presidente da Repiiblica 3 lei complementar, bem coma 3 lei
ordindria (art. 66}, a promulgagio (art. 66, § 7°) e a publicago, que caberd a quem
a tenha promulgado.

Quanto &s diferencas, apenas duas sfio apontadas, com razio, pela doutrina: o
dmbito material predeterminado pelo constituinte & lei complementar e o quorum
especial para sua aprovagio, que ¢ diferente do guorum exigido para a aprovagio
da lei ordindria®!. Para Celso Ribeiro Bastos, assim é, pois o constituinte, “receoso
de wma maioria eventual, ndo quis delegar & lei ordindria certas matérias que
também niio achou por bem inserir no préprio texto constitucional. Procurou, por
iss0, uma tercelra espécie normative qiie, sem se confundiv com uma ou com outra,
pudesse produzir efeitos especificos por ele desejados, quais sejam, uma maior
dificuldade para sua aprovagdo, o que implica num consenso politico mais amplo,
€ conseqiientemente, numa maior dificuldade para sua alteracédo, o que envolve
certamente uma maior durabilidade e estabilidade da ordem juridica, Como bem
observa Marcelo Caetano, (...} as leis complementares & Constituicéio sdo aguelas
leis ordindrias sujeitas, a fim de garantir ds respectivas normas maior estabilidade,
a wm quoram especial de votagdo, modificacio ou revogacéio pelo Congresso
Nacional™®,

30 Assim o faz Michel Temer. In Elementos de Direito Constitucional, Malheiros, 12* ed,, p. 146.
31 Bastos, Curso de Direito Congtitucional, p, 357.

32 In Celso Ribeiro Bastos, A Constituiciio de 1988 e seus probleias. LTr, p. 228,

33 Apud Bastos, Lei Complementar ~ Teoria ¢ Comentdrios, p. 41.
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5.3. Da lei delegada

A lei delegada é uma espécie normativa dotada de idéntica posicio hierdrquica
das demais leis emanadas pelo Parlamento. A tnica diferenga reside na autoridade
que a elabora, pois afigura excegfio constitucional ao principio da indelegabilidade
de atribuigBes’* entre os Poderes de Estado.

Com peculiar maestria, Alexandre de Moraes conceitua lei delegada como “afe
normative elaborado e editado pelo Presidente da Repiiblica, em razdo de autori-
zacfo do Poder Legislativo, e nos timites postos por este, constituindo-se verdadeira
delegacdo externa da fungdo legiferante”.

O procedimento para sua criagiio inicia-se com uma solicitagio do Chefe do
Executivo ao Congresso Nacional que, analisando a conveniéncia da delegagio,
autorizar-lhe-d através de uma resolugdo, contendo os termos de seu exercicio e
especificando o seu contetido. A resolugiio pode, ainda, determinar a aprecia¢io do
anteprojeto pelo Congresso Nacional. Se néio constar tal exigéncia no instrumento
de delegagiio, dispensa-se a sangfio, passando-se a promulgacio.

Manoel Gongalves Ferreira Filho aponta a possibilidade de o Presidente da
Repiiblica editar mais de uma lei sobre a matéria durante o prazo fixado pelo
Congresso Nacional, posigio que nfo encontra acolbida por parte de Clémerson
Merlin Cléve e Diogo de Figueiredo Moreira Neto*, que entendem esgotar-se a
delegaciio legislativa pelo uso que dela faga o delegatério, mediante a promulgacéo
e publicagio da norma correspondente. Em posicfio intermedidria, Alexandre de
Moraes entende que a resolugfio deverd fixar a possibilidade de edig@o de mais de
uma lei delegada a partir daquela delegagiio, sendo o seu siléncio proibitivo™.

Todavia, sfio indelegaveis os atos de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, os de competéncia exclusiva da Cmara dos Deputados e do Senado
Pederal, as matérias reservadas as leis complementares ¢ as leis sobre organizaciio
do Poder Judicidrio e do Ministério Piblico e a legislagfio sobre nacionalidade,
cidadania, direitos individuais, politicos, eleitoral e sobre planos plurianuais, dire-
trizes orcamentdrias e orcamento (art. 68, §1° da Constitui¢iio da Repiiblica).

34 Temer, op. ¢it., p. 150,

35 “Nelson de Souza Sampaio nos expde as razbes de expansdo da legislagio delegada, resumidas em
relatério apresentado pelo Commiittee on Ministers Powers, da Gra-Bretanha, em 1932 falta de tempo
do Parlamenio, pela sobrecarga de matérias; cardier fécnice de cerios assuntos; aspectos imprevisiveis
de certas matdrias a ser reguladas; exigéncia de flexibilidade de certas regulamentagdes; possibilideade
de fazerem-se experimentos através da legislacio delegada; situacdes extraovdindrias on de emergén-
cia.” In Moraes, op. cit., p. 524.

36 In Mutages do Direito Administrativo, Renovar, p. 1635.

37 Idem, p. 545,
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5.4. Da medida proviséria

Sendo certo que a fungfio administrativa pressupde uma lei que escore sua
atividade, hd casos em que, em virtude da dinimica das relages sociais, esperar por
uma notma elaborada através de procedimento legislative ordindrio, poderia colocar
em risco o interesse pGblico. Assim, em casos de extrema relevincia e urgéncia, sob
penade grave comprometimento da ordem interna, dispde o Presidente da Repiblica
de um ato normativo que garanta a governabilidade e ampare sua conduta adminis-
trativa, submetendo-o, de imediato, 4 apreciagio politica do Parlamento.

Aproveita-se, inicialmente, para refutar o entendimento de que a medida provi-
séria é ato administrativo, embora dotado dos elementos préprios dos atos norma-
tivos. Isso porque a sua natureza juridica nio pode ser analisada, exclusivamente,
pela investigagiio do érgdo competente para emand-lo, Parece-nos, pois, correta a
posicio adotada por José Afonso da Silva de que as medidas provisdrias tém
natureza de lei (ato normativo), uma vez que sdo dotadas de generalidade, abstragéo
e impessoalidade, podendo, inclusive, inovar na ordem juridica, criando direitos e
obrigacdes,

Contudo, embora seja ato normativo com forga de lei, a medida proviséria ndio
pode ser considerada lei em sentido formal. Na realidade, a medida provisdria ndo
& sequer objeto de um processo legislativo propriamente dito, j4 que & simplesmente
editada pelo Presidente da Repiblica®.

Niio restam dividas de que a medida provisdria, inspirada em instituto similar
da Constituiglio Italiana de 1947, surgiu com a finalidade de sepultar os famigerados
decretos-lei, previstos em Constitui¢Bes anteriores e utilizados com larga ¢ arbitréria
freqliéneia pelos Presidentes da Repiblica.*® Trata-se, na nova sistemdtica instituida
pela BC n® 32/01, de um ato normativo precério, porque, se nao for convertida em
lei no prazo de 60 (sessenta) dias, a partir de sua publicagio, perdera a sua eficécia,
restanda invélidos todos os atos praticados durante sua vigéneia®!,

Qutrossim, trata-se de uma excego constitucional ao principio da separagio dos
Poderes de Estado, verdadeiro axioma dos Estados contemporineos, temperado
pelos avangos da ciéncia politica. Mas, ao contrério da lei delegada, que provém de

38 Apud Clémerson Merlin Cléve, Atividade Legislativa do Poder Executivo, RT, p. 165 e segs.

39 Sobre o fato do art. 59 da Constituigiio de 1988 albergar as medidas provisdrias, vejamos a reagio
de José Afonso da Silva: “A redagdo final da Constituicdio ndo as trazia nessa numeragdo. Um génio
qualquer, de mau gosto, ignorante, ¢ abusade, introduzin-as ai, indevidamenie, entre g aprovacdo e o
texto final (portanio depois do dia 22.9.88) ¢ a promulgacio-publicaco da Constitul¢do no dia
5.10.88.” In Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 524

40 Dentre outras peculiaridades, o decreto-lei era aprovado por decurso de prazo se ndo fosse apreciado
pelo Congresso Nacional nos 60 (sessenta) dias que sucedessem sua edigio e, uma vez rejeitado, tal
circunstincia ndo implicava a nulidade dos atos praticados durante sua vigéncia.

41 Desde entdo, foi estbelecida a possibilidade de uma tnica reedigio da medida proviséria. Resta,

portanto, prejudicado o entendimento consagrado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em
que ndo se limitava o nimero de reedigdes.
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uma delegacdio constitucionalmente consentida, a medida provisdria existe, na
verdade, em funcio de uma atribuicdo constitucional®®. '

Com efeito, o seu campo de atuagio sofre algumas restrigdes. A medida
proviséria nfio pode dispor, por exemplo, sobre as matérias de competéncia exclu-
siva do Congresso Nacional, do Senado Federal e da Cimara dos Deputados, porque
dizem respeito, basicamente, ao controle do Parlamento sobre os atos dos demais
Poderes®, e niio propriamente 3 agio normativa do Estado. Néo pode, também,
dispor sobre matérias reservadas as leis de iniciativa privativa do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais Superiores, por evidente ofensa & independéncia do Poder
Judicidrio, e sobre a organizagio do Ministério Piblico, pelo mesmo fundamento*,
Parece-nos procedente, ainda, a impossibilidade de dispor sobre as matérias que
possam ser objeto de decreto regulamentar, j& que a medida provisria deve ter um
conterido notmativo primdrio®. E importante consignar, aqui, a impossibilidade de
adogio de medida proviséria na regulamentagdio de artigo da Constituigio Federal
cuja redagio tenha sido alterada por meio de emenda promulgada entre 1° de janeiro
de 1995 e 11 de setembro de 2001 (art. 246 CF), bem como as matérias afetas ao
dominio das emendas A Constituigdo, Ressalte-se, ainda, que a medida provisoria
nio pode invadir o poder normativo conferido aos demais entes da Federago
{partilha constitucional de competéncias legislativas) ou reatizar a codificagdo de
determinado ramo do direito, por forga do art. 64, §§ 1°, 2° e 4° da Constituigio da
Repriblica®,

Ademais, resta o impedimento de edigio desta espécie normativa em relagio a0s
planos plurianuais, diretrizes orgamentdirias e orgamento. Assim nos parece, pois o
principio da legalidade orgamentdria € limitagdo do poder do Estado e, ao mesmo
tempo, direcionamento de suas atividades administrativas. A reserva de lei significa
que apenas a lei formal pode aprovar os orgamentos & os créditos especiais e
suplementares, porque tem como objetivo o controle da Administragfio®. Todavia,

43 “Constituiria verdadeira aberracfio admitiv-se medida proviséria antorizando o Presidente da
Repiiblica a se ausentar do Pafs, aprovando o nome de Ministros do Supremo Tribunal Federal indicados
pelo préprio Presidente etc.” Idem, p. 58,

44 PBste entendimento foi expressamente agasalhado pela ECn® 32/01. Abre-se, aqui, um breve paréntese
para ressaltar a tradigio legalista do direito brasileiro. Mais uma vez, fez-se constar no texto da norma
algo que j4 decorria dos principios vigentes no nosso ordenamento constitucional, restando prejudicada
uma exegese evolutiva pelo engessamento da textura normativa, Todavia, o que foi dito aqui ndo
configura uma critica ao positivismo jurfdico — principalmente ao normativismo, inaugurado pelo grande
jurista Hans Kelsen, e A semi6tica juridica, do inglés Hebert L. A. Hart —, pois o juspesitivisma niio
defende uma reducio indiscriminada do direito 3 letra da led, sendo equivocada a confusiio com a escola
da exegese. Bntretanto, ndo nos parece conveniente encarar o tema de forma detalhada, por distanciar-se
dos objetivos pretendidos. Fica somente registrada 4 indigragfo...

46 Ir Clémerson Merlin Clave, Atividade Legislativa do Poder Executivo, p. 178 ¢ segs.

47 In Ricardo Lobo Torres, O Orcamento na Constitui¢io, Renovar, p. 179 ¢ segs. Novamente, © que
4 podia ser extraido do préprio sisterna constitucional foi acrescido ao texto pela ECu® 32/01.
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sers licito o uso de medida provisGria em matéria orgamentéria para a abertura de
crédito extraordindrio para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comogio interna ou calamidade piblica, em fungéo de
previsiio constitucional (art, 167, § 3°).

Antes da edigiio da BEC n° 32/01, embora a doutrina majoritdria® apontasse no
sentido de que a medida proviséria nfio podia inovar em matéria reservada a lei
complementar, nfio viamos, contudo, esta impossibilidade. Aquele entendimento
decorria, basicamente, de uma imprépria analogia com o art, 68, § 1° da Constituigio
Federal, que elenca algumas vedagdes & delegag@o parlamentar de matérias afetas as
leis complementares. Na edigio das medidas provisérias ndio ocorre, como visto hd
pouce, delegaciio da fungio normativa. Delegagiio, como bem ensina Carlos Reberto
Siqueira Castro, consiste na “transferéncia da fungdo normativa atribulida origindria
¢ constitucionalmente ao Poder Legislativo a drgdos (...} integrantes dos demais
Poderes do Estado™. Ao revés, a Constituigo atribui ao Chefe do Executivo o poder
normativo, sem o pressuposto da delegagio. Este poder encontra fundamento préximo
numa atribuigio funcional da prépria Constituigio. Neste caso, para que uma medida
proviséria tivesse regular validade juridica, bastaria que 0 Congresso Nacional observasse
0 quorum minimo de aprovagiio de lef complementar — maioria absoluta —ac converté-la
em lei formal®, Esta discussio encontra-se encerrada ante & expressa proibigdo contida no
art. 62, § 1°, 11 da Constituigio da Repiblica, fiuto do Poder Reformador.

No tocante a matéria tributdria, a EC n° 32/01 veio selar qualquer controvérsia®'
ao permitir que a medida proviséria que implique instituigdo ou majoragio de
impostos, exceto os previstos nos arts. 153, L IL IV, Ve 154, 11 da Constituigiio da
Repiblica, somente produzird efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver
sido convertida em lei até o Gltimo dia do exercicio em que foi editada (aft. 62, § 2°
da Constituigiio da Repiiblica).

Finalmente, consigne-se que a medida proviséria também niio € instrumento
apto a reger matéria sujeita & reserva de lei formal, incluindo-se, aqui, as matérias
arroladas pelo art. 62, § 1° da Constituigiio da Repuiblica (EC n® 32/01).

48 Cléve, op. cit., p. 58 et Silva, Curso de Direito Constitucional Positiva, p.532.
49 Apud Cléve, op. cit., p. 25.

50 Consigne-se, nesta oportunidade, que o ilustre tributarista Ricardo Lobo Torres compartilhava
idéntico entendimento. Jn Cursa de Direito Financeiro ¢ Tributdrio, 5* ed., Renovar, p. 44. No mesmo
sentido: Min. Moreira Alves e Bugo de Brito Machado. Apud Moraes, ep. cit., p. 544,

51 Antes da reforma, apesar da doutrina ser univoca quanto a imprepriedads, o Supremo Tribunal
Federal entendia que, por ter forga de lei, a medida provisdria era meio hdbil 4 instituigio de tributo,
devendo, no entanto, ser ohservado o principio da anterioridade, insculpido no ast. 150, III, “a” da
Constituigio da Repiiblica, No entanto, o prof. Clémerson Merlin Cléve, com o nosso apoio, discordava
do entendimento do Pretério Bxcelso, peis a urgéneia que fundamenta sua edigfio nfio deve ser apenas
quanto 4 adogdio da norma (vigéncia), devendo alcangar, iguahmente, a sua incidéncia (eficdeia), Por isso,
afigurava-se inadmissivel a adogfio de medida provisdria para produgiio de efeitos apds determinado
lapso temporal (eficdcia diferida).

52 8do as seguintes as limitagBes: i) direito de nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos
politicos e direito eleitoral; ii) direito penal, processual penal e processual civil; iii) matéria que vise a
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5.5. Dos decretos legislativos

O decreto legislativo & espécie normativa® que tem como contetido, basicamen-
te, as matérias arroladas no art. 49 da Lei Maior, sendo de competéncia exclusiva
do Congresso Nacional, bem como as matérias privativas de suas Casas (arts. 51 ¢
32).

Através desta espécie normativa referendam-se atos do Presidente da Repdblica,
aprovam-se os que dependem de sua prévia auterizagio e que digam respeito aos
seus interesses ou que apreciem contas da Administragio Pablica™.

Além das matérias constantes no art. 49, o decreto legislaiivo € a via prépria
para a regulamentagfio do art, 62, pardgrafo dnico, do mesmo Documento, em
virtude da Resolugiio n° 01/89 do Congresso Nacional. Seu procedimento nio €
previsto pela Constituigio, cabendo, por isso, ao préprio Congresso disciplind-lo.

Por competir exclusivamente ao Congresso Nacional, néio estd sujeito & sangfio
presidencial, devendo ser promulgado pelo Presidente do Senado Federal.

5.6, Das resolugtes

Esta espéceie normativa acolhe atos do Congresse Nacional, do Senado Federal
efou da Cémara dos Deputados, em procedimento diverso do previsto para a
elaboracdo das leis, visando a regulamentaciio de matérias de sua competéncia e,
em regra, de efeitos interna corporis. Excepcionalmente, a Constituigiio também
prevé que a resolugiio tenha efeitos externos, como a que dispde sobre a delegactio
legislativa’®,

Tem como conteddo as matérias reservadas ao Congresso Nacional, & Cimara
dos Deputados ¢ ao Senado Federal, que ndo estejam incluidas no campo de
incidéncia dos decretos legislativos e das leis ordindria e complementar, devida-
mente especificadas nos respectivos regimentos internos®. Engloba, por exemplo,
a delegaciio (art. 68), a suspensfio de lei declarada inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal (art. 52, X) e a fixagio de aliquota aplicivel ds operagles ¢
prestag@es, interestaduais e de exportagfio (art. 155, § 2°, IV).

Assim como os decretos legislativos, a Constituigdo ndo estabelece seu processo
legislativo, cabendo, portanto, ao regimento interno do Congresso Nacional e de
suas Casas sua disciplina. E dispensada a sangdio do Presidente da Repiblica, e sua

detengiic ou seqiiestro de bens, de poupanga popular ou qualquer ouiro ativo financeiro; iv) matéria
reservada i lei complementar; v) matéria j4 disciplinada em projeto de lei aprovado pele Congresso
Nacional & pendente de sangfio ou veto pelo Presidente, ;

53 Entretanto, nos cases do art. 49, incisos I1, TTL, IV, ¥, VI, IX, XII, XIIk, XTIV, XV, XVIe XVII da
Constituigiio, veicula atos de efeitos concretos, estando prejudicados seus requisitos normativos. In Luiz
Alberto David Aragjo e Vidal Serrano Nunes Janior, Curso de Direito Constitucional, Saraiva, p. 260.
54 Temer, op. cit., p. 153.

35 fdem, p. 529.

56 Temer, op. cit., p. 154.
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promulgacio cabe 3 Mesa da Casa Legislativa que a expedir. Quando for resolucio
do Congresso Nacional, a promulgagio ¢ de responsabitidade da Mesa do Senado
Federal.

5.7. Dos regulamentos

Muitas vezes, a funciio normativa do Estado nfio se exaure nos atos emanados
do Poder Legislativo. Assim, € permitida a integragiio da fungfio normativa por um
6rgdo da Administragfo através da elaboragiio de um ato normativo secunddrio que,
sem criar direitos ¢ obrigacdes, torne possivel a incidéncia da lei elaborada pelo
Parlamento.

Embora nio seja ato individualizado, o regulamento € ato administrativo® e, por
isso, estd vinculado ao principio da legalidade. Para o Professor I. J. Gomes
Canotilho, “iste significa que a administragéio estd vinculada & lei ndo apenas num
sentido negativo (a administragdo pode fazer nilo apenas aquilo que a lei expres-
samente autorize, mas tudo que a lei ndo proibe), mas num sentido positivo (a
administragdo 56 pode actuar com base na lei, ndo havendo qualguer espago livre
da lei onde a administracdo possa actuar como um poder juridico livre)™.

Assim, dentre as atividades confinadas pela Constituigio ao Presidente da
Repiiblica, assume especial relevo o poder regulamentar (art. 84, IV). Em brilhante
sintese, Clelso Antdnio Bandeira de Mello conceitua o regulamento no direito
brasiléiro como “ato geral e (...) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo, expedido com a estrita finalidade de produzir as disposicdes
operacionais uniformizadoras necessdrias & execugdo de lei cuja aplicagdo deman-
de atuagdo da Administragdo Publica.”™

E manifesta a atuacio coadjuvante dos regulamentos na sistemdtica cons-
tituciona) vigente. S6 poderd produzir efeitos vélides quando e nos limites permiti-
dos por lei. Sem previsio ou lacuna normativa da lei elaborada pelo Parlamento, o
poder regulamentar nfio encontra fundamento para sua validade, devendo ser
espancado da ordem juridica®. Neste contexto, nfio existe espago para os regula-
mentos autdnomos na ordem juridica implementada pelo Constituinte de 1988, ja
que, por expressa disposi¢do constitucional, o regulamento deverd retirar seu
fundamento de validade diretamente das espécies normativas primérias®!,

57 O regulamento tem a estrutura do ato legislativo, pois € uma disposigio por via geral e impesscal,
Todavia, tendo em vista o drgo que © elabora, bem coma sua fungio de infegragio normativa, € ato
administrativo,

58 In Direito Constitucional, Almedina, 6* ed., p. 909.
59 In Curso de Direito Administrativo, Malheiros, 14 ed., p. 296.
60 Inclusive, esta é a orientagiio do Supremo Tribunal Federal: “Decretos existem para assegurar a fiel

execugdo das leis.” (Pleno — Adinn® 1,435-8/DF - liminar - Rel. Min, Francisco Rezek). Apud Moraes,
op. cit, p. 413.

61 Ressalte-se, todavia, que o Supremo Tribunal Pederal admite, excepclonalmente, a possibilidade de
regulamentos autdnomos quando estes tm por objeto regular dispositivo constitucional, desde que se
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6. Da hierarquia entre as espécies normativas

Toda vez que um ato normativo extrai o seu fundamento de validade de outro,
este lhe é superior, instaurando-se, em conseqiiéneia, uma relagio hierdrquica®,
Dessa maneira, hierarquia ¢ a circunstincia de uma norma juridica encontrar seu
fundamento de validade numa norma superior. Para o direito, extrair o fundamento
de validade significa conferir condigBes de possibilidade juridica ou, em outras
palavras, fornecer a aptidiio necesséria para a produgio de efeitos vélidos.

Impende assinalar que, em relagfo & conduta regulada pela norma, inexiste
qualquer valoragdo normativa. Isto é, nio hd uma norma que valha mais que outra,
pois todas detém o mesmo grau de imperatividade, devendo ser igualmente obser-
vadas. A partir do momento em que ingressa 1o mundo juridico, a norma inferior,
se vilida, passa a regular a conduta humana com a mesma forca da norma superior,
pois seu fundamento de validade decorre, em Gltima instincia, da prépria Cons-
tituigio. A formulagio escalonada das normas juridicas ¢, assim, uma decisfio que
provém de um ato de vontade do detentor do poder politico, numa sociedade
historicamente considerada®.

Deste modo, justamente por iniciar a vida juridica de um Estado, compete &
Constitui¢sio identificar as fontes normativas da ordem que institui e determinar os
critérios de validade de cada norma que o compde, individualmente ou nas relagbes
com oulras fontes®,

6.1. A lei complementar e a Constituigio

Obviamente, a lei complementar encontra-se abaixo da Constitui¢do — e, tam-
bém, das emendas, haja vista que, depois de aprovada, aderem & prépria Cons-
tituigiio, podendo, inclusive, reservar i lei complementar matérias originalmente
entregues a outras espécies normativas —, pois é nesta que ela encontra o seu
fundamento de validade. Est4, inevitavelmente, subordinada, ndo podendo discipli-
nar matérias 3s quais niio lhe tenha sido delegada competéncia, sob pena de nio
gerar efeitos vélidos.

6.2. A lei complementar e a lei ordindria

Durante muito tempo, desde o seu advento, a lei complementar fol apres-
sadamente colocada acima da lei ordindria pela maioria da doutrina. Contudo, em
virtude de uma fecunda produgo juridico-literdria, a doutrina comegou a rever o
antigo posicionamento, passando a negar superioridade da lei complementar.

demonstre dispensével a integragho legislativa (citado de meméria, sem acesso i fonte).
62 Bastos, Lei Complementar — Teoria ¢ Comentdrios, p. 60.
63 in Paulo de Barros Carvalho, Curso de Direito Tributdrio, Saraiva, 4° ed., p. 136.
64 Canotitho, op. cit., p. 781,
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Mas afinal, por todo o exposto, a lei complementar, na atual sistemdtica
constitucional, goza de superioridade hierdrquica sobre a lei ordindria ou todas elas
figuram no mesmo plano horizontal?

Em primeiro lugar, devemos observar que todas as referidas espécies normativas
sio tratadas na mesma subsegio da Constituigio®, sob arubrica das leis, o que revela
a vontade do constituinte em deixar clara a horizontalidade.

Quando a norma inferior & Constitui¢do lhe é contréria, logo falece de validade,
jdque é viciada, eivada de uma inconstitucionalidade. Ao admitir-se a inferioridade
da lei ordindria — e este é o segundo argumento que se apresenta —, poderfamos
vislumbrar a possibilidade de uma lei ilegal®™, o que consistiria, no minimo, um
vicio de linguagem.

Como consectdrio l6gico, a lel ordindria encontra razio para validade de suas
disposigGes, seu fundamento de validade na prépria Constituiciio, e ndio na lei
complementar.”” A subordinagio das leis complementar e ordindria dd-se perante a
propria Constitui¢io, nfo havendo, portanto, nenhum enlace fundamental entre as
duas. Na hipétese de colisdo, o vicio serd de inconstitucionalidade, pois uma delas
avangou sabre o terreno material delegado A outra®.

Mas o que aconteceria se uma lei complementar, ao dispor sobre matéria que
lhe seja reservada, transbordasse os limites impostos pela Constituigio e inovasse
em matéria de lei ordingria? Embora ndio haja qualquer hierarquia entre as referidas
espécies normativas, parece-nos que a lei complementar pode dispor sobre matéria
reservada residualmente a lei ordindria. Acontece que 0 quorum necessdrio para que
a lei complementar seja aprovada engloba o da lei ordinéria.® Assim, estariamos
diante de duas normas num mesmo documento juridico. Uma lei complementar —
nas matérias afetas a reserva legal complementar — e uma lei materialmente ordindria
— nas matdtias alheias 4 incidéncia da primeira, Haveria, na espécie, a aplicagfio do
brocardo nde hd nulidade sem prejuizo™, pois, ao invés de uma incons-
titucionalidade, terfamos a lei complementar vigendo como uma lei ordindria,

65 Subsegtio T, Segao VIII, Capitula I, Titulo IV da Constituigio, devendo ressaltar que a emenda €
tratada sob rubtica diversa e anterior (Subsecdo IT),

66 “Ndo hd, em suma, leis ilegais, maeuladas por vicio de forma ou de conteddo.” In Ticito, op. cit.,
p. 487,

&7 “E preciso indagar: lei ordindria, por acaso, encontra seu fundamento de validade, seu engate
{dgico, sua razdio de ser, sua fonte geradora, na lei complementar? Absolutamente, ndot” In Temer, ap.
cit., p. 146,

68 Essa €, inclusive, a posigio consagrada pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga (Resp.
163.076/PR — 2°T. — j. 16.04.98 — Rel. Min, Ari Pargendler — DJU 04.05.98) — & do Suprema TFribunal
Federal (RTJ 112/923).

69 Chega-se a esta conclusio com uma simples operagio matemdtica: a Cimara dos Deputades é
compoasta por 513 parlamentares. Para que uma lei complementar seja aprovada, requer-se 257 votos.
Jé para a lei ordindria, exige-se o minimo de 129 votos (metade mais um dos presentes A sessdo, desde
que estejam presentes metade mals um dos integrantes da Casa). Logo, 129 C 257.

70 in Coélho, op cit, p. 99.
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podendo ser modificada, neste particular, por uma nova lei ordinéria. Fora do seu
campo especifico, preestabelecido pela Constltuigiio, a lei editada nfio é comple-
mentar, ainda que obtenha a maioria absoluta dos votos parlamentares.

Pelo mesmo argumento, afigura-se possivel, embora nfio se tenha noticia de
qualquer manifestacfo doutrindria ou jurisprudencial a respeito, que uma lei ordi-
ndria, desde que respeitada a maioria absoluta dos votos dos parlamentares, venha
a dispor sobre matéria reservada a lei complementar. Na hipdtese, estariamos diante
de uma lei materialmente complementar e apenas rotulada com a expressio lef
ordindria, pois a dnica exigéncia constitucional que as difere foi atendida.

Contrério aos argumentos ora expostos, Hugo de Brito Machado, por defender
a superioridade da lei complementar & lei ordindria, independentemente da matéria
regulada, vislumbra a impossibilidade de alteragfio ou revogaciio dagquela por esta.
Para fanto, diz que nio s6 pode a lei complementar invadir o espago resguardado &
lei ordindria, como deve o legislador adotd-la “para cuidar ndo apenas das matérias
a esta entregues, em cardter privativo, pelo constituinte, mas também de outras, as
quais desefe imprimir maior estabilidade, ao colocd-las fora do alcance de maiorias
ocasionais, ou até dos denominados acordos de lideranca™!,

Contudo, lembramos que a seguranga e estabilidade das relages juridicas é e
deve ser exercida nos termos da Constituigdo. Admitir esta ingeréncia operaria os
mesmos efeitos praticos de uma emenda & Lel Maior, sem que sejam observadas as
formalidades necessdrias, uma vez que a reserva de lei complementar € principio
constitucional. Isso sem falar nos proprios acordos de liderangas, pois que, normal-
mente, provém de manobras para impossibilitar a ascens#o da oposi¢io, prejudican-
do a atuagiio parlamentar dos partidos de menor expresséo politica. Ao permitir-se
tamanha aberracfio de cariter antidemocritico, haveria espago para que apenas uma
ideologia politica se eternizasse no poder™.

Afigura-se, por isso, incontroverso que a utilizacfo da lei complementar nfo estd
entregue a0 juizo de conveniéneia e oporiunidade do Parlamento. Ao contrério, a
sua utilizagfio é predeterminada pela Constituigfio, que, caso por caso, reserva-lhe
certas matérias. Assim sendo, as matérias sob reserva de lei complementar sfo
apenas aquelas expressamente previstas pelo Poder Constituinte.

Por todo o exposto, vé-se que néo se trata de uma categoria normativa intercalada
enire a Constituicio e a lei ordindria. A lei complementar &, apenas, uma espécie
normativa i qual é reservada matéria especifica, tendo, como tinica exigéncia, maior
consenso polftico, em nada mais diferenciando-se da lei ordindria. Uma simples
peculiaridade formal ndo nos autoriza dizer que ela ocupa posicho hierdrquica
privilegiada.

71 Apud Silva, Aplicabilidacde das Normas Constitucionais, p. 249.

72 Isto sem contar que “estarfamos banalizando o conceito [de lei complementar ], podendo até supor
wma situagdio radical em que virfamos a ter apenas leis complementares, e afl elas nilo seriam mais do
quie leis ordindrias, bem ordindrias.” Idem, p. 250,
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6.3. A lei complementar e as demais espécies normativas do Parlamento

Suponhamos a seguinte situagdo: de acordo com o art. 155, § 2% 1V da
Constituicio da Repiiblica, as aliquotas aplicdveis ao ICMS interestadual ¢ de
exportagio dependem de resolugdo do Senado Federal. Se uma lei complementar
vier a dispor sobre tal matéria, serd flagrante sua invalidade, devendo ser retirada
do ordenamento jurfdico. Tratar-se-ia de uma submissdc da lei complementar
perante a resolugio? Nio hé de se falar, por igual motivo, de superioridade da lei
complementar sobre decretos legislativos ou resolugdes. Hé, tao-somente, um
campo material reservado ou negado a cada uma delas, devendo ser rechagada a tese
de hierarquia,

Deve ser feito, ainda, um breve comentdrio acerca dos decretos legislativos e,
por conseguinte, dos tratados internacionais. Sem adentrar, aqui, na problemdtica
referente 3 incorporacgio dos tratados pelo direito interno™, parte-se da seguinte
premissa: o tratado internacional & incorporado ao nosso direilo interno através de
decreto legislativo. Registre-se, somente, que o Supremo Tribunal Federal, em
recente oportunidade, manifestou-se pela impossibilidade de que os tratados inter-
nacionais celebrados pelo Brasil venham a dispor sobre matéria reservada a lei
complementar, uma vez que sua incorporagio depende de decreto legislativa™.

6.4. A lei complementar e os atos legislativos do Poder Executivo

Como visto, com a nova sistemética instituida pela EC n° 32/01, a medida
proviséria ndo pode mais inovar em matéria reservada a lei complementar.

No tocante as leis delegadas, as matérias reservadas 2 lei complementar nio
podem ser por aquela regulada, sob pena de inconstitucionalidade. Néo ¢ correto,
por isso, dizer que a lei complementar sobrepaira  lei delegada, pois eventual ofensa
d4-se perante a prépria Constituigio.

6.5. A lei complementar e os regulamentos

Finalmente, quanto aos regulamentos editados pelo Poder Executivo, é cristalina
a superioridade da lei complementar. Assim &, porque o fundamento de validade do
regulamento é a lacuna normativa da lei complementar ou, melhor dizendo, o canipo
normativo vago, cujo preenchimento é condigio de sua incidéncia. O campo
material do regulamento € demarcado, desde logo, pela prépria lei complementar,
o que evidencia sua subordinagfio. Dessa maneira, respeitada a reserva legal, a lei

73 As questies resumem-se, em linhas gerais,  relagfio entre a ordem interna e externa (teorias monista
e dualista} ¢ ao ato que efetiva a sua ihcorporagiio (se o decreto legislativo ou o decteto presidencial).
Confira-se, respectivaments, 0s seguiates trabalhos: Lufs Roberto Bartoso, Interpretacdio e Aplicagfio da
Constituigfio, Saraiva, 2* ed., p. 15 et Roque Antbnio Carrazza, Curso de Direito Constitucional
Tributdrio, Malheiros, 16* ed., p, 198,

74 Adin n°® 1.480-DF, Medida Liminar, rel. Min. Celso de Mello (Informativo n° 228).
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desfruta de uma faculdade ampla de encurtar ou elastecer os dominios regulamen-
tares’,

7. Da hierarquia proposta

Devemos, assim, esclarecer em que nos fundamentamos para atribuir validade
a uma determinada norma. Um decreto deve ser observado exatamente porque uma
lei deve ser respeitada e, em Ultima analise, porque a Constituigio é soberana, jd
que exprime a vontade politica do povo™.

Procedendo as devidas adaptagfes, buscamos auxflio na conhecida classificagio
deI éon Duguit™ para os atos-regra, isto é, aqueles que criam, extinguem ou moditicam
uma situagiio juridica abstrata, ern. 3 (trés) grupos de hierarquia decrescente:

1°, Atos-regra constitucionais ou leis constitucionais;

2°. Atos-regra legislativos ou leis materials elaboradas pelo Parlamento ou a
estes equipardveis;

3°. Atos-regra regulamentares editados pela Administragio Pablica.

No topo da pirdmide juridico-normativa de um Estado estaria, pois, a Cons-
tituigho ¢ as eventuais emendas aprovadas, quando satisfeitas as exigéneias cons-
titucionais.

Logo abaixo, estariam todos os atos normativos oriundos do Parlamento — lei
complementar, lei ordindria, decretos legislativos e resolucbes — e, também, os
demais atos normativos que expressam fungfo legislativa — lei delegada e medida
provisétia. Inevitavelmente, o defeito que fulmine a validade de qualquer dos atos
normativos ora citados somente poderd ser uma inconstitucionalidade.

Em dltime lugar, viriam os decretos regulamentares; atos administrativos de
cardter geral e abstrato que t8m por escopo viabilizar a incidéncia dos demais
atos-regra quando insuficientes os seus elementos ou, dado as caracteristicas téeni-
cas da conduta a ser regulada, disponha o Poder Executivo de melhores meios para
especificd-los. Por isso, ndo haverd, salvo nas hipdteses dos regulamentos autono-
mos, inconstitucionalidade; o que existe, nesses casos, 6 uma mera ilegalidade™.

75 Bastos, Lei Complementar - Teoria ¢ Comentdrios, p. 70,

76 *(...) segundo a teoria positivisia, a Constituigdo obriga por faiores de ordem social, psicoldgica,
histdrica eic. Todavia, a obrigatoriedade da Constituicdo também pode ser lagicamente explicada por
meio da norma lipotética fundamental, Esse 6 um pressuposto logico-transcedental, um axioma, que
fundamenta a ordem juridica com o seguinte enunciado: a Constituigdo deve ser obedecida. Pressupfe-
se esta norma fundamental como ponto de partida do ordenamento.” In Paloma Santana Modesto, Poder
Constituinte Origindrio, Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, a° 29, RT, p. 103,

77 Apud Ticito, op. cit., p.478.

78 “Apenas hd inconstitucionalidade quando tais comportamentos [atos normativos] sejam, direta ¢
imediatamente, regulados pelas normas constitncionais.” In Jorge Miranda, Manual de Direito Cons- -
titucional, Tomo 11, 2* ed., Coimbra, p. 275.
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Conclusoes

O trabalho nio teve por finalidade esgotar o tema proposto, mas apenas tragar
as principais caracteristicas das espécies normativas e analisar seus relacionamentos
reciprocos, tendo a lei complementar como centro da discussgo.

Chegamos ao final convencidos de que a expressiio lei complementar encerra,
na atualidade, um infeliz processo de sobreposigio terminolégica, responsével por
uma divergéncia doutrindria perfeitamente evitdvel. Sem embargo das mentes
ilustres que defendem a tese contrdria, parece-nos que os esforgos para admitir a
superioridade hierdrquica da lei complementar frente is demais espécies normativas
primdrias preocupam-se mais em justificar a nomenclatura desta espécie normativa
do que, efetivamente, investigar sua natureza juridica.

56 h4 hierarquia quando uma espécie normativa encontra sua forga imperativa,
seu fundamento de validade, numa norma imediatamente superior. As simples
peculiaridades formais de cada uma, embora configurem elementos indispensdveis

para sua caracterizagfio, nfio autorizam que sejam estabelecidas, entre elas, relagdes
e subordinac&o.

Assim, embora paire no direito, bem como na propria vida, a certeza da incerteza,
esperamos poder ter contribufdo, no minimo, para despertar uma visfio cientifica™
do diteito constitucional. E ramo muito jovem da ciéneia Jjuridica, apesar de estar
presente, acompanhando o homem, desde os primérdios de sua evolugiio — ubi
societas, ibi tibi {us. H4 menos tempo, ainda, comega a despertar nos juristas o amor
e o carinho devidamente merecidos.
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