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A doutrina tem reconhecido a superioridade hierdrquica da lei
complementar que, por isto mesmo, ndo pode ser alterada ou revogada por
lei ordindria. Entretanto, tem afirmado que “a lei complementar, fora de
seu campo especifico - que é aquéle expressamente estabelecido pelo
constituinte - nada mais € que lei ordindria.” Seriam necessdrios 2
configuracio daquela espécie normativa a forma e o contetido.!

Tal entendimento, sustentado por Ataliba, presta-se para desprestigiar
a lei complementar, reduzindo-lhe o &mbito de supremacia relativamente
lei ordindria, e compromete a segurancga juridica, na medida em que torna
questiondvel, em muitos casos, a superioridade hierdrquica da nova espécie
normativa, em face da imprecisdo do objeto regulado.? Mesmo assim, em
razdo do prestigio de seu autor, sem reflexdo alguma nés o adotamos,
asseverando que se a lei complementar disciplinar matéria fora do campo
que lhe foi reservado pela Constitui¢@o, neste ponto, segundo conceituados
juristas, poder4 ser alterada, ou revogada, por lei ordinéria.® E no mesmo

sentido manifestaram-se diversos tributaristas e constitucionalistas.*

Mesmo sustentando, enfético, a superioridade da lei complementar
em relagao a lei ordindria, Ives Gandra da Silva Martins declara ter razio a
doutrina que afirma ter a lei complementar campo préprio de atuacio.’ E
com isto, ao que parece, adota a tese segundo a qual, dispondo fora desse
campo, a lei complementar perde sua natureza e especifica e por isto pode
ser revogada pela lei ordindria.

Meditando sobre o tema, relendo as referidas licdes da doutrina, €
especialmente relendo os dispositivos da Constitui¢do, modificamos nosso
ponto de vista. Na verdade a lei complementar é espécie normativa superior
a lei ordindria, independentemente da matéria que regula. Mesmo que
disponha sobre matéria a ela ndo reservada pela Constitui¢do, ndo poderd
ser alterada ou revogada por lei ordindria.
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A superioridade hierdrquica da lei complementar tem sido afirmada,
sem qualquer questionamento, por eminentes constitucionalistas.® O
problema na verdade ndo estd nessa superioridade, de resto reconhecida
sem qualquer objecdo razodvel, mas na questdo de saber se a prépria
caracterizagdo da lei complementar, como espécie normativa auténoma,
depende da matéria regulada. Em outras palavras, o que se pode
razoavelmente questionar é se uma lei complementar, pelo fato de tratar de
matéria a elando reservada pela Constituicdo, tem a natureza de lei ordindria.

Ressalte-se, em primeiro lugar, que a identidade especifica, e
conseqiiente posi¢do hierdrquica das normas juridicas em geral € conferida
pelo elemento formal. Nao pelo elemento material, vale dizer, ndo pelo
contetido da norma. E certo que, segundo alguns eminentes
constitucionalistas, a Constitui¢do tem contetido préprio. Ninguém, todavia,
nega a uma norma incluida no texto de uma Constitui¢do, a postura
hierdrquica desta, qualquer que seja o seu conteido. E as leis
complementares, cuja existéncia fora afirmada mesmo antes de a
Constituicdo de 1967 as haver adotado formalmente, s6 ganharam
superioridade hierarquica quando ganharam identidade especifica em razdo
de requisitos formais para sua aprovacgao.

Quando a lei ordindria trata de matéria que nao estd compreendida no
campo da denominada reserva legal, e que por isto mesmo poderia ser tratada
por um ato normativo inferior, no se desnatura por isto. Nem podera ser
alterada, ou revogada, a ndo ser por outra lei. A fixagdo de prazo para o
recolhimento de tributo, por exemplo, foi considerada pela jurisprudéncia
como matéria alheia ao campo da reserva legal. Entretanto, no caso do IPI,
considerou a jurisprudéncia que existindo, como era o caso, dispositivo de
lei estabelecendo tal prazo, ndo poderia este ser alterado por ato de hierarquia
inferior.

Arigor, nao hd na vigente Constitui¢do qualquer norma, ou principio,
que expressa ou implicitamente autorize a conclusdo de que a lei
complementar somente pode cuidar das matérias a estas reservadas pela
Constitui¢cdo. Existem, € certo, dispositivos que tornam determinadas
matérias privativas de lei complementar, o que € coisa rigorosamente diversa.
A existéncia de um campo de reserva de lei complementar, todavia, ndo
quer dizer que ndo possa a lei complementar cuidar de outras matérias.
Pode, sim, e deve, o legislador adotar a forma de lei complementar para
cuidar ndo apenas das matérias a este entregues, em cardter privativo, pelo
constituinte, mas também de outras, as quais deseje imprimir maior
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estabilidade, ao colocé-las fora do alcance de maiorias ocasionais, ou até
dos denominados acordos de liderangas.

Nao se diga que a existéncia de dispositivos da Constitui¢do,
asseverando que a lei complementar cuidard de tal matéria, implica vedagdo
ao trato de matéria diversa. Nao implica. Basta ver-se que alguns dispositivos
da constitui¢do reportam-se a lei, sem qualificagdo, e isto ndo quer dizer
que a lei ordindria s6 possa cuidar daquelas matérias expressamente referidas
pela Constituigao.

Aliés, o mestre Paulo de Barros Carvalho o admite, asseverando:

“Os assuntos que o constituinte reservou para o campo da lei
complementar estdo quase sempre expressos, inobstante possamos encontrar,
em alguns passos, a simples alusdo  lei, desacompanhada do qualificativo
complementar. Em circunstincias como essa, a bem empreendida analise
do comando supremo apontard que a grandeza do tema somente pode ser
objeto de lei complementar, visto que estdo em pauta regulagdes diretas de
preceitos da Lei Maior, que por outros estatutos ndo poderiam ser versados.”’

E razodvel admitir-se que uma lei ordindria anterior a Constituigdo
de 1967, que ganhou status de lei complementar em virtude de seu contetido,
se contiver algum dispositivo versando matéria alheia ao campo reservado
a lei complementar, poderd, nesse dispositivo, ser alterada por lei ordindria.
Mas isto € coisa diversa, que restard bem compreendida se entendermos a
razdo pela qual a lei ordindria passou a ser tratada como lei complementar.®

Quando se diz que uma lei ordindria, editada antes da Constitui¢do
de 1967, com o advento desta passou a ser uma lei complementar, o que se
quer dizer € apenas que aquela matéria, no regime da referida Constituigdo,
s0 por lei complementar poder4 ser tratada.

A validade formal de uma norma juridica é verificada em fun¢do da
norma reguladora de sua produgdo, vigente no momento em tal produgio
ocorreu. Por isto mesmo € que o nosso C6digo Penal é um decreto-lei, ndo
obstante hoje inexistente tal figura legislativa. Nosso C6digo Tributdrio é
uma lei ordindria, ndo obstante hoje a matéria nele tratada seja reservada a
lei complementar.

Como as matérias constantes do Cédigo Penal atualmente sé por lei
podem ser tratadas, é evidente que o Cédigo Penal s6 por lei poders ser
alterado. De igual modo, como as matérias constantes do Cédigo Tributdrio
Nacional, em face da vigente Constitui¢do Federal s6 por lei complementar
podem ser tratadas, evidentemente o Cédigo Tributdrio Nacional s6 por lei
complementar podera ser alterado.
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A doutrina segundo a qual a lei complementar, naquilo em que cuida
de matérias a ela ndo reservadas pela Constitui¢do, pode ser alterada por lei
ordindria, amesquinha o principio da seguranga juridica, na medida em que
o campo das matérias atribuidas pela Constitui¢do a lei complementar &
impreciso. Abre ensejo a que muitas questdes seja suscitadas, por exemplo,
a respeito do que se deve entender por normas gerais de direito tributdrio.

A vida e o espirito postulam um direito jusfo, mas pedem também, e
antes de tudo, seguranga, e portanto um direito certo, ainda que menos
justo. “A certeza do direito, sem a qual ndo pode haver uma regular
previsibilidade das decisdes dos tribunais, € na verdade condic¢do evidente
¢ indispensdvel para que cada um possa ajuizar das conseqiiéncias de seus

actos, saber quais os bens que a ordem juridica Ihe garante, tragar e executar

os seus planos de futuro.”

Como ensina RADBRUCH, os elementos universalmente validos da
idéia de direito sdo s6 a justica e a seguranga. Sao relativos nio somente a
idéia do fim, mas também a propria determinagdo da hierarquia ou das
relagdes de primazia a serem estabelecidas entre esses trés elementos.°

Seguranga e justica, portanto, sdo as tnicas idéias universalmente
vdlidas para o verdadeiro jurista. E uma ndo deve excluir a outra. “Sem
ordem ndo hd como fazer justica, e sem justica ndo h4d como manter a
ordem.”"! Cuida-se, na verdade, de valores que se completam para viabilizar
a convivéncia.

Penso que a interpretagdo estritamente juridica da vigente
Constituigdo, sem qualquer preconceito, leva ao reconhecimento da
superioridade hierdrquica das leis complementares, independentemente da
matéria por estas versada. De todo modo, mesmo que se entenda que a
escolha entre a tese que ora colocamos, € a prevalente na atual doutrina,
serd um ato politico, ndo tenho divida de que esse ato deve ser inspirado
pela busca de realizagdo dos valores fundamentais do direito.

Nio se pode dizer que uma, ou a outra solugio, realiza, ou deixa de
realizar, o valor justica. O valor seguranga, todavia, é induvidosamente
melhor preservado pela compreensdo segundo a qual a superioridade
hierédrquica da lei complementar é sempre ditada pelo elemento formal que
a distingue.
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