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REFLEXOES SOBRE A LEI COMPLEMENTAR
DO IMPOSTO E DA CONTRIBUICAO
SOBRE BENS E SERVICOS

VALTER DE SOUZA LOBATO

Introducao

Este texto tem como objetivo sustentar que a Emenda Constitucional n® 132, de
dezembro de 2023, que reforma o sistema tributdrio nacional, notadamente a tributagao
sobre o consumo, incumbe a lei complementar um mister absolutamente inédito no
direito brasileiro, ao ponto de poder-se dizer que a lei complementar tributaria ganha
uma nova fungao, ao lado das hoje existentes, caso se entenda que ela é compativel com
o Federalismo determinado pela Constituigao Federal, em seu texto original.

Esta fungao — um estudioso atento da reforma tributaria poderia logo dizer —é a de
instituir o imposto sobre bens e servigos, que, curiosamente, o préprio texto da emenda
diz ser de competéncia estadual e municipal. O que, numa primeira aproximacao, pode
parecer nao oferecer maiores dificuldades, na verdade, coloca pontos de interrogagao
sobre constatagdes ha muito consolidadas na doutrina, em maior ou menor medida.
O pensador do direito serd forcado a revisitar a teoria da competéncia tributaria, do
federalismo e da propria lei complementar — e também isso serd papel deste trabalho
demonstrar.

Para tanto, sera necessario brevemente resgatar os atuais papéis da lei complementar
tributaria. Trés deles genéricos, todos arrolados no art. 146 da Constituigao: estabelecer
normas gerais, regular as limita¢des constitucionais ao poder de tributar e dispor sobre
conflitos de competéncia. O outro deles (topico exigido caso a caso, pela Constituicao):
fazer atuar certos ditames constitucionais.

Essas consideragdes serdo essenciais para que, na sequéncia, apds o atingimento
da constatagdo de que o legislador complementar carrega consigo uma grande
responsabilidade em definir qual sera “a cara” do novo sistema que gradualmente
se implementa, possa-se passar ao estudo das intrincadas questdes pertinentes a lei
complementar do imposto (e também da contribuigao) sobre bens e servigos.
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1 Atuais papéis da lei complementar tributaria

O art. 18, §1¢ da Emenda Constitucional n® 1 de 1969 (ou da Constitui¢ao de 1969,
para alguns), dispunha que “lei complementar estabelecerd normas gerais de direito
tributario, dispora sobre os conflitos de competéncia nesta matéria entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e regulara as limita¢des constitucionais
do poder de tributar”. Em face do dispositivo, a doutrina, por muito tempo, discutiu
quantos e quais seriam os papéis da lei complementar tributdria no concerto federativo
brasileiro.

Para a chamada corrente dicotdmica, os papéis seriam tao somente os de dispor sobre
conflitos de competéncia e de regular as limita¢des constitucionais ao poder de tributar.
Justamente para desempenhar esses dois papéis é que normas gerais de direito tributario
seriam editadas, de forma que a sua edi¢do nao consistiria, per se, em um terceiro papel
autdnomo da lei complementar tributdria. Ja para a chamada corrente tricotdmica, a edigao
de normas gerais de direito tributdrio nao teria o seu sentido esgotado naquelas duas
fungdes, podendo estar a servigo de outros propositos. Dai que faria sentido reservar-lhe
o status de uma terceira fun¢ao autébnoma da lei complementar tributaria.

Como lembrou Schoueri,! a discussao parece estar hoje superada, em face da
disposicdo “equivalente” do texto constitucional de 1988 aquele dispositivo, que fez
questao de individualizar cada uma das trés fungdes sustentadas pela teoria tricotomica
em um inciso proprio. Lé-se no art. 146 da Constituicao:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributdria, entre a Uniao, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios;

II - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributaria, especialmente sobre:
a) definicao de tributos e de suas espécies, bem como, em relagao aos impostos discriminados
nesta Constituicao, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigagao, langamento, crédito, prescricao e decadéncia tributarios;

) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.
d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do
imposto previsto no art. 155, II, das contribui¢des previstas no art. 195, I e §§12 e 13, e da
contribuicao a que se refere o art. 239.

Conquanto seja certo que a Constitui¢do de 1988 abragou a teoria tricotomica, nao
é licito que a compreensao dos papéis da lei complementar tributaria pare por ai. Como
observa Coélho,” os trés papéis sustentados pela corrente tricotomica consistem apenas
nos papéis genéricos da lei complementar tributaria. Ha, ainda, o que didaticamente
pode-se reconhecer como um quarto papel, que € o de topicamente fazer atuar certos
ditames constitucionais.

! SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio [recurso eletronico]. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019. p.i.

2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio brasileiro [recurso eletronico]. 17. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p.i.
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No que segue, cada um desses papéis da lei complementar tributaria sera brevemente
aprofundado, mas importante verificar que a discussao acima nao desapareceu com
a explicitagdao no Texto Constitucional das trés funcdes da lei complementar, pois esta
posicao formal ndo encerra os seus limites e fungdes.

1.1 Fungdes genéricas
1.1.1 Estabelecer normas gerais

A fungdo da lei complementar tributdria de estabelecer normas gerais guarda intima
relagdo com o desenho federativo. Alias, é a lei complementar que podera desenhar os
limites do Federalismo ou ultrapassa-los e, com isso, ferir o Texto Constitucional; € a tinta
que devera se manter dentro da moldura. E que as normas gerais, expressao do poder
nacional que sdo, consistem em normas que conferem um minimo de uniformizagao
a um sistema descentralizado de poder politico, a0 mesmo tempo em que respeitam a
autonomia politica de cada ente da federagao. E como ensina Avila: o principio federativo
sera encontrado no justo equilibrio entre autonomia e uniformidade.?

No concerto federativo brasileiro, as normas gerais consistem em manifestacao
do poder nacional* ou do ordenamento juridico total, fundado em uma Constituigao
total (Gesamtverfassung), na esteira da teorizagao kelseniana.’

Enquanto tais, essas normas vinculam todos os entes da Federagao. Isso somente
se mostra possivel partindo-se da compreensao de que a autonomia politica dos entes
da Federagao nao ¢ absoluta. Alguma heteronomia — ndao como regra — ¢ necessaria,’
para prestigiar o federalismo cooperativo plasmado na Constituigao de 1988.” Confere-se
um tratamento minimamente uniforme a determinadas matérias no ambito de toda a
Federagao, no contexto de um sistema descentralizado de poder politico.® Autonomia
e uniformidade.

De outro lado, servindo como um contraponto a heteronomia ocasionada pelas
normas gerais, ha o principio da subsidiariedade.”'’ Quer esse principio significar que a
interferéncia do poder nacional na vida das comunidades parciais somente se justificara

3 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranga Juridica. 6. ed. Sio Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2021. p. 324. PLEYER,
Marcus. Foderative Gleichheit. Berlim: Duncker und Humblot, 2005. p. 337.

*  BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporineo: os conceitos fundamentais e a construcgao
do novo modelo [recurso eletronico]. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2018. p. i.

> KELSEN, Hans. Jurisdi¢ao constitucional. Introdugao e revisao técnica Sérgio Sérvulo da Cunha. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2003, p. 53.

¢ TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢ao Financeira. Sao Paulo: Editora

Revista dos Tribunais, 2014. p. 308.

FERRAZ]JR., Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente: uma exegese do art. 24 da Constitui¢ao

Federal. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, v. 90, p. 249, 1995.

8  SCAFF, Fernando Facury, O que sao normas gerais de direito financeiro? In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Coord.). Tratado de Direito Financeiro. Sao Paulo:
Saraiva, 2013. v. 1. p. 30-44.

°  DERZI, Misabel de Abreu Machado; BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. O principio federativo e a igualdade:
uma perspectiva critica para o Sistema Juridico Brasileiro a partir da analise do Modelo Alemao. In: DERZI,
Misabel de Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André Mendes (Org.). Estado Federal
e Guerra Fiscal no Direito Comparado. Belo Horizonte: Arraes, 2015.

10 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Trad. Karin Praefke-Aires Coutinho. 3. ed. Lisboa: Calouste
Gulbenkian, 1997. p. 159, apud idem, ibid.
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caso dé-se na exata “medida do necessario”. Deve o poder nacional, na edi¢do de normas
gerais, atentar-se a esse principio, ndo descendo a pormenores no trato da matéria,
pena de inconstitucionalidade por afronta a autonomia dos entes federal e federados.

Essas consideracdes sao pertinentes nao somente ao plano tedrico, senao também ao
dogmatico: encontram-se encerradas no texto constitucional, na previsao e no regramento
da competéncia concorrente. Lé-se nos paragrafos do art. 24 que (§1°) no ambito da
legislagao concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais;
(§2°) a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a competéncia
suplementar dos Estados; (§3°) inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerao a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades; e (§4°) a
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadual,
no que lhe for contrario.

1.1.2 Regular as limita¢des constitucionais ao poder de tributar

As limitagOes constitucionais ao poder de tributar sdo compreensivas de pelo
menos trés coisas." Primeiro, da propria reparticao de competéncias. A Constituicao, ao
outorgar competéncia a determinada pessoa politica, necessariamente nega as demais,
com isso definindo o alcance, (limitando) do poder de tributar. Segundo, dos principios
constitucionais-tributarios. A Constitui¢ao, ao colocar principios tributarios, condiciona
a atuagao do legislador e, portanto, o proprio exercicio da competéncia tributaria,
tracando limites ao ius tributandi. Terceiro, das imunidades tributarias. A Constituicao,
ao colocar as imunidades, delimita negativamente, i.e., nega competéncia tributaria a
determinadas pessoas, ou a diz inexistente em determinadas situacdes.

E, em meio a isso, onde entra o papel da lei complementar em regular essas
limitagdes? Isso depende. Como bem observou Coélho,' trés sdo os cendrios de que
se pode cogitar.

Em primeiro lugar, se a Constituicao, topica e expressamente, nao exige a
intermediacgao da lei complementar para a atuagdo da limitagao, entdo a sua edigao sera
facultativa. E o caso da imunidade dos livros, jornais, periddicos e do papel destinado
a sua impressao.

Em segundo, se a Constituicao, topica e expressamente, exige a intermediacao da
lei complementar para a atuagao da limitagao, entao sua edigao sera obrigatoria. Nesse
caso, conforme a hipotese, a lei complementar tanto podera prestar-se para conter a
eficacia de norma constitucional (norma de eficacia contivel) como para liberar a eficacia
de dispositivo constitucional que, de outra forma, ficaria com sua eficacia bloqueada
(norma de eficdcia limitada). Como um exemplo dessa tiltima hipotese, tem-se o exemplo
da imunidade dos partidos politicos, inclusive suas fundagdes, das entidades sindicais
dos trabalhadores, das institui¢des de educacao e de assisténcia social (“atendidos os
requisitos da lei”).

I COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributdrio [recurso eletrdonico]. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018.
p-.

12 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio brasileiro [recurso eletronico]. 17. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p.i.
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Em terceiro e ultimo lugar, se a Constitui¢ao colocar uma imunidade que, por sua
propria natureza, é dotada de eficacia plena, entao nao tera espago a lei complementar
para regula-la. Como exemplo, pode-se citar o principio da legalidade tributaria
formal (exigéncia de lei em sentido formal para a instituigdo ou aumento de tributo),
depreendido do art. 150, I, da CR/88.

1.1.3 Dispor sobre conflitos de competéncia

Como um tltimo papel genérico da lei complementar tributéria, deve-se mencionar
o papel de dispor sobre conflitos de competéncia.

Exemplo sempre lembrado de (potencial) conflito de competéncia é aquele que
se da entre a competéncia estadual para cobranca do ICMS e a competéncia municipal
para cobranga do ISS. O limite entre essas duas competéncias pode ser “nebuloso” e,
no caso, cumpre a Lei Complementar n® 116/03 “clarea-lo”. Fa-lo por meio da definigao
de quais hipdteses constituem a materialidade do ISS.

Aqui, cumpre registrar a divergéncia doutrindria acerca de como o papel da lei
complementar tributaria de dispor sobre conflitos de competéncia pode ser mais bem
concebido: se como um papel de colocar contornos da competéncia antes inexistentes
ou se como um papel de tdo somente aclarar seus contornos previamente existentes.
Essas concepgdes podem ser chamadas, respectivamente, de papel de criagio e de papel
de especificagdo.'>™

Para a doutrina que concebe o papel da lei complementar de dispor sobre conflitos
de competéncia como um papel de criagio, a Constitui¢ao, ao repartir as competéncias
tributarias, se valeu de tipos.” Conflitos de competéncia entre os entes propriamente
ocorreriam, em face da, digamos, fluidez da repartigao constitucional de competéncias.
O papel que caberia a lei complementar, entao, seria o de baixar no ordenamento novos
contornos da competéncia.

Ja para a doutrina que concebe o papel da lei complementar de dispor sobre
conflitos de competéncia como um papel de especificacio, a Constituicao se utilizou de
conceitos para repartir as competéncias tributarias.'®'” Conflitos de competéncia entre
os entes ndo ocorreriam propriamente, em face da rigidez ou perfeicao, por assim dizer,
com que a Constituigao teria repartido as competéncias tributarias. No maximo, o que
ocorreria seriam equivocos interpretativos, o que daria margem a desentendimentos (o
“conflito de competéncias” a isso se resumiria). Caberia a lei complementar esclarecer
os limites constitucionais da competéncia, numa tentativa de como persuadir os entes
acerca da correta interpretagao constitucional da questao.

3 SOARES, V. A. O; FILGUEIRAS. B. C. O papel extralogico da lei complementar tributdria de dispor sobre conflitos de
competéncia. No prelo.

4 Esta discussao depende de uma outra: as normas de competéncia conterem tipos ou conceitos. Sobre isto, a
discussao doutrindria foi sintetizada em LOBATO, Valter de Souza; MARINHO NETO, José Antonino. Competéncia
Tributaria: Tipos ou Conceitos? Da Necessidade de um Exame Critico dos Pensamentos de Misabel Derzi, Luis
Eduardo Schoueri e Humberto Avila. Direito Tributdrio Atual, v. 50, p. 569-591, 2022.

5 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio [recurso eletronico]. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019. p. 277 e ss.

6 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributdrio, Direito Penal e tipo. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2021.

7 AVILA, H. Competéncias tributdrias: um ensaio sobre a sua compatibilidade com as nogdes de tipo e conceito. Sio
Paulo: Malheiros, 2018.
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1.2 Fungao tdpica: fazer atuar certos ditames constitucionais

Cabe anotar uma tltima fungao da lei complementar tributaria; nao genérica, como
as demais, mas topica (é feita caso a caso): a de fazer atuar certos ditames constitucionais.'®

O desempenho dessa fungao consiste em nada mais do que na observancia das
exigéncias que faz a Constituicdo, caso a caso, de adogao do veiculo da lei complementar.
Neste ponto — como ja se pdde entrever —, a atuacao da lei complementar tanto podera
prestar-se para conter a eficacia de dispositivo constitucional (norma de eficcia contivel)
como para liberar a eficdcia de dispositivo constitucional que, de outra forma, ficaria
com sua eficicia bloqueada (norma de eficicia limitada). E nesse sentido que se pode
dizer que a lei complementar faz atuar certos ditames constitucionais.

Pode ser que a Constituicdo exija o veiculo da lei complementar justamente para
dispor sobre conflitos de competéncia, regular as limitagdes constitucionais ao poder
de tributar (como ja se pdde entrever) ou mesmo para estabelecer normas gerais em
matéria de direito tributario. Nesses casos, a lei complementar performara uma dupla
fungao (a topica e uma outra genérica).

Mas pode ser, também, que a exigéncia de lei complementar dé-se por mero
“capricho” do constituinte, sem que qualquer fungdo genérica esteja sendo atendida. E
o caso do ja trazido exemplo do art. 148, que exige lei complementar para a institui¢ao
de empréstimos compulsdrios, ou do art. 153, que requer o mesmo para a institui¢cao do
imposto sobre grandes fortunas. Oportuno lembrar que, nesses casos, a lei complementar
certamente ndo consistira em lei nacional, senao em lei federal, i.e., dispora sobre matéria
de interesse ordinario da Unido.

Como uma tltima observagao neste ponto, cumpre observar que o rol de matérias
para as quais a Constitui¢ao reserva o veiculo de lei complementar é exaustivo, nao
podendo o legislador infraconstitucional expandi-lo. Trata-se de constatacdo firme na
doutrina e na jurisprudéncia dos tribunais superiores.*

Como ja observou Maior Borges,” lei complementar e lei ordinaria tém cada qual
0 seu campo privativo de matérias. Certamente que, se a lei ordindria invadir o campo
da lei complementar, havera vicio de inconstitucionalidade formal, por inobservancia
do quorum especial e qualificado exigido para essa tltima.

A reciproca, contudo, ndo € verdadeira: se lei complementar tratar de matéria
pertencente ao campo privativo de lei ordinaria, inconstitucionalidade nao havera. Afinal,
“quem pode o mais pode o menos”, como lembrou Coélho.?! O que havera é, isso sim,
o fendmeno da adaptagao:* a lei votada como complementar valera como lei ordinaria.

18 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio brasileiro [recurso eletronico]. 17. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p.i.

19 Tanto STF como ST] entendem que a lei complementar “meramente formal”, i.e., a lei votada como complementar,
mas que dispde sobre matéria nao reservada a lei complementar (pertencente ao campo privativo da lei ordinaria),
¢ passivel de revogacao por lei ordinaria.

% BORGES, Souto Maior. Lei Complementar Tributdria. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1975.

2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio brasileiro [recurso eletrdnico]. 17. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p.i.

2 Idem.
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2 Reforma tributdria e lei complementar

A reforma que a Emenda Constitucional n® 132, de dezembro de 2023, leva a cabo
no sistema tributario nacional apoia-se, em variadas oportunidades e para variados
fins, no veiculo da lei complementar. Muito longe nao sera necessario ir, pois o art.
156-A determina que lei complementar instituira imposto sobre bens e servicos de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios. Percebam
a profundidade: lei complementar exercera a competéncia dos Estados e Municipios;
serd ela a via legislativa para exercicio do poder de tributar de tais entes federativos.

Para mais, da lei complementar dependerd a nao cumulatividade de tributos antes
existentes e também dos novos. Por exemplo, quanto ao Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS), lei complementar dispora sobre o regime de compensacao, podendo estabelecer
hipoteses em que o aproveitamento do crédito ficard condicionado a verificagdo do
efetivo recolhimento do imposto incidente sobre a operacao com bens materiais ou
imateriais, inclusive direitos, ou com servigos, desde que cumpridos determinados
requisitos (art. 156-A, §52 1II).

Também da lei complementar dependera a atuagdo do Comité Gestor do IBS.
Nos termos e limites da nova norma constitucional e da lei complementar, o Comité
exercera as competéncias administrativas de editar regulamento tinico e uniformizar
a interpretacao e a aplicagao da legislacao do imposto; arrecadar o imposto, efetuar as
compensagoes e distribuir o produto da arrecadagao entre Estados, Distrito Federal e
Municipios; e decidir o contencioso administrativo (art. 156-B, caput e incisos).

Igualmente, a reparticao do produto da arrecadagao do IBS entre os entes da
federacao (e, portanto, em ampla medida o federalismo fiscal brasileiro) dependera da
lei complementar. Quanto ao IBS, além da disposigao trazida logo acima, é previsto que a
lei complementar dispora sobre as regras para a distribuicao do produto da arrecadacao
do imposto, disciplinando, entre outros aspectos, a sua forma de calculo, o tratamento
em relacdo as operagdes em que o imposto nao seja recolhido tempestivamente e as
regras de distribuigao aplicaveis aos regimes favorecidos, especificos e diferenciados
de tributagao previstos na Constituigao (art. 156-A, §52 I).

Tantos outros exemplos poderiam se seguir, como a institui¢ao de fundos de
desenvolvimento e a regulagao de regimes diferenciados de tributagao, mas os exemplos
aqui trazidos ja permitem constatar: o legislador complementar carrega consigo uma
enorme responsabilidade na defini¢ao do novo sistema que se avizinha (gradualmente
se implementa).

Mas, de todas as incumbeéncias que a lei complementar recebe da EC n® 132/2023,
hauma que, por especialmente intrincada e relevante, merecera considera¢des em topico
apartado, no qual ora se adentra.

2.1 Papéis da lei complementar tributdria e outras dificuldades

O Imposto sobre Bens e Servigos, de competéncia compartilhada entre Estados,
Distrito Federal e Municipios, sera instituido por lei complementar (art. 156-A, caput).
Numa primeira aproximagao, o dispositivo pode parecer nao oferecer maiores dificul-
dades. Sua analise atenta, contudo, revela uma questao das mais intrincadas, além de
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absolutamente inédita no direito brasileiro, que perpassa pela teoria da competéncia
tributaria, do federalismo e da propria lei complementar: como pode ser que um tributo
seja de competéncia compartilhada entre dois entes federativos e, como se nio bastasse,
nao caiba a nenhum deles institui-lo?

Tamanha é a complexidade trazida pelo dispositivo que ele impde que o préprio
conceito de competéncia tributdria seja revisitado. O que é competéncia tributaria? A
doutrina sempre aceitou que a competéncia tributaria é a competéncia legislativa (ou
de natureza legislativa) para a instituigao de tributos. Mas qualquer conceituagao que
aponte nesse sentido ndo parece dar conta da competéncia compartilhada do IBS. Ora,
se competéncia tributaria é competéncia (de natureza) legislativa para a instituigao de
tributos, entdo, com rigor, a competéncia tributdria do IBS nao seria dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, porquanto a lei de sua institui¢ao nao sera por eles
editada.

De quem seria, entdo? Parece imediato responder: “da Unidao”. Mas talvez nem
sobre essa afirmacdo se possa ter certeza. E certo que a lei complementar é votada
pelo Congresso Nacional, que vota as leis da Uniao (leis federais). Acontece que
também o Congresso Nacional é que vota leis nacionais (sendo valido lembrar que leis
complementares tanto podem veicular normas nacionais como federais).

E, entdo, a pergunta: a lei de institui¢do do IBS sera nacional ou federal? Caso se
queira sustentar que a lei seria nacional, entdo o préprio conceito de lei nacional no
direito brasileiro, ou ao menos no direito tributario brasileiro, merecera ser repensado.
Ora, leis nacionais veiculam normas gerais, que, enquanto tais, vinculam todos os entes
da federacao, i.e., interferem em todos os ordenamentos juridicos parciais, incluido o
federal, o que nao seria o caso. “Normais gerais” porque a interferéncia deve ser minima,
como uma das caracteristicas do Federalismo. Mas, ao contrario, a EC n®132/2023 reduz
a autonomia ou o poder politico dos Estados e Municipios, ao fundamento de terem
causado mal a Federagdo com a promogao de guerra fiscal.

Além disso, conforme o fluxo de positivagao esperado — por assim dizer — da
competéncia concorrente, a edi¢ao de norma geral segue-se a edigao de norma especifica
pelo ente que deva fazé-lo, em atengao ao principio da predominancia do interesse,
afirmado e reafirmado na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Mas, no caso da
lei complementar do IBS, inexistiria qualquer espago para a edi¢ao de norma especifica
apos a edigdo da pretensa norma geral, ja que ela propria € que institui o tributo. Sobrou
aos Estados, Distrito Federal e Municipios escolherem suas aliquotas, mas, no siléncio,
a lei complementar escolhera por eles (aliquota de referéncia).

De outro lado, caso queira-se sustentar que a lei instituidora do IBS seria federal,
entdo exsurgira uma 6bvia, porém dificilima questao federativa. Ora, se ndo é dado a
qualquer ordenamento parcial, incluido o central (Uniao), interferir nos demais — o que,
nas palavras de Baleeiro, consiste em “coroldrio 16gico da descentralizagao dindmica”* -,
que dira instituir, por lei prépria, tributos de competéncia alheia. Nesse caso, haveria
uma inegavel subtragao de autonomia politica dos entes federados (“subnacionais”),

2 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributdrio brasileiro [recurso eletronico].14. ed.,
rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p i.
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podendo-se cogitar de afronta ao pacto federativo — o que ainda caberd a doutrina
estudar e ao Supremo Tribunal Federal decidir.

Mas, a aceitar-se a constitucionalidade da competéncia para institui¢ao do IBS,
nos moldes em que colocada pela EC n®132/2023, seria ainda de se perguntar: qual dos
trés (ou quatro, se considerado o ja estudado papel topico) papéis da lei complementar
tributaria estar-se-ia diante?

Nao parece poder-se dizer que a lei complementar de institui¢ao do IBS estabelega
normas gerais, regule limitagdes constitucionais ao poder de tributar ou disponha sobre
conflitos de competéncia.

Poder-se-ia argumentar que a lei complementar em questao estaria performando
meramente a sua fungao topica, ja abordada, i.e., que o veiculo da lei complementar
estaria sendo exigido por “mero capricho” do constituinte, tal como sucede com o imposto
sobre grandes fortunas e com os empréstimos compulsorios. Ora, de forma alguma é
disso, ou apenas disso, que se trata. No caso desses dois tributos, o enquadramento
das leis complementares de sua instituicdo na teoria (i) da competéncia tributaria, (ii)
do federalismo e (iii) da prépria lei complementar nao apresenta maiores dificuldades.

Quanto a teoria da competéncia tributdria, tanto o imposto sobre grandes fortunas
como os empréstimos compulsorios sao tributos cuja competéncia para instituicao é
da Unido. De modo algum a exigéncia de lei complementar, nesses casos, causa atrito
com as tentativas de conceituagao da competéncia tributaria como a competéncia (de
natureza) legislativa para a instituicao de tributos, ainda mais se considerado o seguinte.

Quanto a teoria do federalismo, ¢ cedigo que a lei complementar, muitas vezes,
veicula normas gerais e, portanto, normas nacionais, i.e., normas que consistem nao em
manifestacdo do ordenamento juridico parcial central (Unido), mas do ordenamento
juridico total. Mas nada obsta que a lei complementar veicule norma federal, i.e.,
disponha sobre matéria de interesse ordinario da Unizo. E o caso, por exemplo, da lei
complementar exigida para que a Unido autorize que forgas estrangeiras transitem
pelo territério nacional (art. 21, IV, CR/88) e é também o caso, notoriamente, de lei
complementar exigida para a instituicao de tributo federal (art. 153, VII, e art. 148,
caput, ambos da CR/88).

Quanto a teoria da lei complementar. A exigéncia de lei complementar para a
instituicao de alguns tributos federais, como € o caso do imposto sobre grandes fortunas
e dos empréstimos compulsorios, mas ndo para a institui¢do de outros, como sao o
imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza e o imposto sobre produtos
industrializados, consiste em “mero capricho” do contribuinte, ou, quem sabe, numa
tentativa de reforgar o carater democratico. Seja como for, facilmente se percebe que
a lei complementar, nos casos em que exigida para a instituicao de tributos federais,
estara performando tao somente a sua fung¢ao tdpica, e nenhuma genérica, o que, como
ja visto, é perfeitamente possivel.

Conclusao

O estudo nao traz conclusdes, mas suscita reflexdes. Se a lei complementar exigida
para a instituicao de tributos federais nao oferece maiores dificuldades, a feitura dessa



40 ‘ VALTER DE SOUZA LOBATO, JOSE ANTONINO MARINHO NETO
O PAPEL DA LEI COMPLEMENTAR TRIBUTARIA NO DESENHO FEDERATIVO BRASILEIRO

mesma exigéncia para um tributo que a propria Constituigao diz ser de competéncia
estadual e municipal (concomitantemente!) inaugura uma discussao inédita no
direito brasileiro. Muito mais do que meramente performar a sua fungao topica, a lei
complementar tributdria do IBS (e também da CBS) forga os pensadores do direito a
revisitar teorias ha muito consolidadas, em maior ou menor medida.

Se alguma inconstitucionalidade ir4 daf aflorar, isto é ainda um outro problema,
que cabera a doutrina discutir e ao Supremo Tribunal Federal decidir. Por ora, o que
parece certo dizer é que, com a reforma tributdria e a Emenda Constitucional n® 132
estamos diante de dois caminhos: a inconstitucionalidade do excesso de poderes dados
a lei complementar ou um redesenho do sistema, com a lei complementar tributaria
ganhando uma funcao sui generis, absolutamente inédita no direito brasileiro — ou
uma quinta fung¢ao, como preferir o leitor, com novos contornos no nosso federalismo.
Resta-nos aguardar os proximos capitulos, com a certeza de que ocorrerao.
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