Aspectos da técnica juridico-legislativa
aplicaveis a interpretagao do regime juridico
das leis complementares a Constituicdo Federal

EDGARD LINCOLN DE PrOXNGA Roaa
Assessor do Senado Federal

SUMARIO

1 — Breve noticla hisiirica

2 = Concelto de lsl complementar

3 — Reglme juridicc da sl complementar

4 -— leonomia das peescas constitucionsis

5 — Superioridade sficacial da lel complementar
6 — PwrtS da el necional

7 — Lsls complomentarse matsrislments nacionais
8 — Concluales

1 — Breve noticia histdrica

1.1 A lei complementar, com o perfil da categoria juridica especifica
que examinaremos neste trabalho, entrou no direito constitucional brasi-
leiro, segundo a constatagdio de boa parte da doutrina atual (!), com a
Emenda Constitucional n® 4, de 2 de setembro de 1961, o Ato Adicional
que instituiu o Parlamentarismo. Seu art. 22 dispunha: “Poder-se-4
complementar a organizagdo do sistema parlamentar de governo ora ins-

{ 1) Cf BILVA, José Afonso da — Aplicabiidade das Normas Constliucionals, Editora Revista dos Tri-
bunais, Sdo Paulo., 1968, plg. 225; FERAEIRA FILHO, Mancel Gongalves — Cursa de Direilo Come-
ttwolonal, Ediglo Sara'va, Blio Paulo, 1971, pig. 148; BORGES, José Souto Maicr -— Lel Complamen-
iar Tributéria, Edltora Revista dos Tribunale/EDUC, 880 Paulo, 1975, pég. 1.
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titul[do mediante leis votadas, nas duas Casas do Congresso Nacional,
pela maloria absoluta de seus membros" (grifamos).

Duas leis complementares foram elaboradas e promulgadas, em con-
formidade com o citado dispositivo do Ato Adicional, de 1961: a Lei
Complementar n® 1, de 17-7-62, que complementou a organizagéo do sis-
tema parilamentar de governo; e a Lei Complementar n® 2, de 15-9-62,
que tratou da vacéincia ministerial e deu outras providéncias (2).

Posteriormente, sobrevelo a Emenda Constitucional n® 18, de 19-12-65,
que, dispondo sobre a reforma do sistema constitucional tributério, refe-
ria-se, em diversos dispositivos, as leis complementares sem, entretanto,
estabelecer qualquer distingdo formal entre slas e as demais leis ali
previstas, a ndo ser a discrepancia designativa mesma. A propésito,
lembra JOSE AFONSO DA SILVA que foram apresentados dois antepro-
jetos (A e B) dessa emenda constitucional, pela Comissio de Reforma,
entdo designada pelo Presidente da Republica. O anteprojeto A previa
as leis complementares com maior rigidez do que as leis ordinarias.
Contudo, apenas o anteprojeto B foi submetido & apreciagéo do Congresso
Nacional, cujo texto prevalecente, reformulado e afinal aprovado, silen-
ciava sobre a superioridade formal das leis complementares em relagéo

as outras (9.

1.2 A Constituicdo de 1967, no art. 49, II, incluiu as leis complementares
da Conslituicéo entre os tipos normativos do sistema de processo legis-
lativo, atribuindo-lhes a peculiaridade da rigidez formal, na digdo do
art. 53, pela qual elas “serdo votadas por maioria absoluta dos membros
das duas Casas do Congresso Nacional, observados os demals termos
da votagdo das leis ordindrias” (grifos nossos). Estava, assim, fixado o
quorum qualificado, nos moldes ditados pelo Ato Adicional de 1961, com
o acréscimo da cldusula final, para que fossem observadas, no mais, as
normas pertinentes ao processo das leis ordinérias.

A Emenda Constitucional n? 1, de 1969, manteve as leis complemen-
tares a Constituicio, aperfeigoando, porém, na reda¢do do art. 50, a norma
relativa ao seu peculiar processo legisiativo, dado que, ao invés de vota-
das por maioria absoluta, na forma do texto original da Constituigdo de
1967, as leis complementares, doravante, ‘“‘somente serio aprovadas, se
obtiverem maioria absoluta dos votos dos membros das duas Casas do
Congresso Nacional” (grifamos). De fato, o quorum especial exigido n&o
é de maioria absoluta para votagdo, mas de maioria absoluta de votos
para aprovagdo, o que, evidentemente, tem significado distinto. Nessa
parte, portanto, a revisdo constitucional foi feliz.

1.3 Posta a feigdo fundamental dessa categoria juridica, assim deli-
neada no texto constitucional vigente, procuraremos, adiante, eduzir o

conceito de lei complementar.
{2) Apud JOSE AFONSO DA BILVA, op. cit, pig, 225,
{ 3) Idem, paga, 225/228.
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2 — Conceito de lei complamentar

2.1 A expressdo lei complementar, tomada no sentido literal, indica,
intuitivamente e a priori, tratar-se de lei que complementa ou complets,
lato sensu, dispositivos constitucionais carentes de integragéo normativa,
a fim de lhes dar executoriedade eficaz.

Nesta acepgdo ampla, estaria errado o marco inicial do breve his-
térico que acima fizemos, pois, conforme assinala GERALDO ATALIBA (%),
“Rui Barbosa foi quem desenvolveu, entre nés, o estudo das leis comple-
mentares. Por influéncia sua, costumou-se a esta categoria designar por
lois orgénicas, nome pelo qual durante toda a primeira republica se re-
conheceu tal espécie’.

A nogdo de norma constitucional “auto-executével” foi introduzida,
na doutrina brasgileira, por RUl BARBOSA, que sobre ela expds:

“Executéveis por si mesmas, ou auto-executaveis — se nos
permitem uma expressio que traduza, num sé vocébulo, o inglés
self-executing — sdo, portanto, as determinagées para executar
as quals, ndo se haja mister de constituir ou designar uma auto-
ridade, nem criar ou indicar um processo aspecial, e aquelas
onde o direito instituido se ache armado por si mesmo, pela sua
prépria natureza, dos seus meios de execugdo e preservacgao.
Disposi¢éo executével por si mesma é a que ministra a norma
ou os melos pelos guais se possa exercer e proteger o direito
que ela d4, ou cumprir o dever e desempenhar o encargo que
Ihe impde” ().

Das disposigies self-executing, distinguem-se as not seif-executing,
isto &, as ndo auto-executéveis, porque, explica RUI BARBOSA, *‘nem
todas as disposigbes constitucionais sfo auto-aplicaveis. As mais delas,
pelo contrario, ndo o sdo. A Constituigdo ndo se executa a si mesma:
antes requer a agdo legisiativa, para lhe tornar efetivos os preceitos” (®).

Essa distingdo facilita o entendimento do conceito e da fungdo da
lei orgénica, de acordo, ainda, com as ligbes de RUI BARBOSA, lembra-
das por GERALDQ ATALIBA:

“Se, pois, a ConstituigBo debuxa somente a estrutura do
organismo politico, the frame of a Government, se apenas deli-
neia as instituigbes nos seus tragos predominantes, bem se vé
que & interpretagdo, exercida pelo Governo e pela legislatura
nos casos politicos, desempenhada, nos casos judiciarios pelos
Tribunais, incumbe subentender as nogdes complementares, lan-

{ 4) ATALIBA, Geralido — Lsl Complementar wa Comstiteigdo, Editora Revista dos Tribunals, Silo Pmulo,
1971, pig. T.

{ 5) Apud GERALDO ATALIBA, op. oit, pdg. 11.
( 8) idew, Ibidem.
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gar, por construgdo logica, entre as grandes linhas, o tecido con-
juntivo, extrair das generalidades as especialidades, decompor
cada sintese nos seus elementos, buscar no todo o significado
indeciso das partes, elucidar, por comparagéo, as obscuridades
ou Insuficidncias e, mediante os recursos da analogia, suprir as
lacunas inadmissiveis” (7).

O remate desse insuperdve! ensinamento constitui, até hoje, a base
tadrica da compreensfio das caracteristicas e fungdes da lei organica:

“As Constituigcdes ndo tém o caréter analitico das codifica-
¢des legislativas. Sdo, como se sabe, largas sinteses, sumas de
principios gerais onde, por via de regra, s6 se encontra o sube-
tractum de cada instituigdo nas suas normas dominantes, a estru-
tura de cada uma, reduzida, as mais das vezes, a uma caracte-
ristica, a uma indicagd0, a um trago. Ao legislador cumpre,
ordinariamente, revestir-lhes a ossatura delineada, impor-lhes o
organismo adequado, e lhes dar capacidade real de agéo.

E o que sentia a nossa Constituinte, @ ¢ que a nossa Cons-
tituicdo exprime, quando, no art. 34, depois de enumerar, em
trinta e duas cldusulas sucessivas, as atribuigdes do Congreseo
Nacional, declara, nas duas subseqiientes, gue a ele, privativa-
mente, compete: “Decretar as |eis e resolugdes necaessérlas ao
exercicio dos poderes, que pertencem & Uni&o”; “Decretar as
leis orgénicas para a execugdc completa da Constituigso™ (art. 34,
not 33 @ 34)” (%) (dltimos grifos nossos).

2.2 Fixadas, desse modo, as caracteristicas e fungdes da lei orgénica,
houve por bem conservé-la a Constituicdo de 1934, dentre as atribuigSes
do Poder Leglslativo, previstas no art. 39, n? 1, a quem competia: “decretar
leis organicas para a completa execugdo da Constituigio”.

De sua vez, as Constituigbes de 1937 e de 1948 foram omissas quanto
a descrig2o ou mesmo & discriminagdo da espécie, em confronto com ou-
tros tipos normativos, especialmente com a lei ordinaria, De supor-se,
entdo, que a esta e, genericamente, as demais, em principio @ numa pers-
pectiva ampla, cumpria complementar a Constituigso.

2.3. E que, lato sensu, “todas as leis sdo complementares, porque se
destinam a complementar princlpios basicos enunciados na Constituj-
c¢ao” {%).

Se assim 6 — voltando & observagio anterior — o breve histérico que
fizemos néio estd errado, porque, realmente, repita-se, num sentido amplo
e em principio, todas as leis tém a fun¢éo de complementar disposigbes

(7) Wem, pig. 8.

(8 Idem, Midewm.

{ §) LEAL, Victor Nunse — "'Leis Complsmeniares da Constituiciic”, Revista de Dirslic Admialstrative, Vo!
¥H, pég. 381,

100 R. Inf. legisl. Brevilia a. 18 n. 70 abr./jun. 1981



constltucionais, porque nio se distinguiriam umas de outras, sendo pelo
designativo.

Mas, a lei complementar, como hoje se conhece, tem figuragdo pré-

%ia. cujo marco inicial foi, conforme j4 estabelecido, 0 Ato Adicional, de
61.

2.4 0O passo intermediério na conceituagéo da lei complementar, em sen-
tido amplo e estrito, pode ser bem acompanhado com o discernimento de
PINTO FERREIRA, da lei complementar material, “a que completa dispo-
sigbes da Constituigao, para torna-ias eficazes e desenvolver os seus prin-
cipios e contetido, independentemente de qualquer consideragéo formal
ou de caréter procedimental”, daquela, stricto seneu, prevista na Consti-
tuigdo vigente, que obedece & formalidade ali prevista do quorum especial,
de sorte a lhe conferir maior rigidez e, dal, a protegé-la das alteragdes mais
flexiveis, sujeitas apenas & aprovag&o por maioria simples (*°).

Dessa maneira, ainda ndo se tem um conceito, mas as notas diteren-
ciais entre aquela lei, genérica e materiaimente complementar, & esta,
stricto sensu, que aqui nos interessa.

2.5. JOSE AFONSO DA SILVA, reconhecendo a falta de técnica da Cons-
titulg8o na caracterizagdo da fungéio e tinalidades das leis complementa-
res, considera aceitdve! a definigdo proposta por PAULO SARASATE, que
define como “aguelas que, aprovadas no minimo pela maioria absoluta dos
membros das duas Casas do Congresso Nacional, e observados, na sua
alaboragdo, os demais termos de votagao das leis ordindrias, tém por obje-
tivo reguiar o8 preceitos constitucionais cuja aplicagdo delas depende ex-
pressamente’ (11).

O prépric JOSE AFONSO DA SILVA, depois de estudar e concluir
sobre a natureza juridica da lei complementar, a qual, segundo ele, varia
conforme o contelido das normas integradas, ov seja, a matéria a que se
refira, propde sua definigAo, com as ressalvas e cautelas que o tema sus-
cita: “Lels Complementares da Constitui¢do séo leis integrativas de nor-
mas constitucionais de eficacia limitada, contendo principio institutivo ou
de criagdo de 6rgdos ou se¢des judicidrias nos casos previstos, @ sujeitas
& aprovacdo pela maloria absoluta dos membros das duas Casas do Con-
gresso Nacional” (*2).

2.6 Como se sabe, conceituar significa apreender os dados essenciais do
objeto conceituado, Definir é exprimir, verbalmente, o conceito. E a regra
fundamental da boa definigdo impde que se estabelega o género préximo
e a diferenga especlifica do objeto definido.

Inferem-se das definigdes antes mencionadas, menos do que o defeito
de sua extens#o, as dificuldades de fixag&io do conteldo material das leis

(10) Apud PINTO DA LUZ, Lincoky Teineira Mendes, in Camentirics sobre o Antwprojato: A propdaiic de
wma ol orgdnica pera a Administraglio Esdersl, IPEA, Brasilla, 1978, pég. S1.

(11) OF. ep. o, phg. 284,

{12) \dem, pig. 235,
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complementares, porque a Constituigio n&o adota um critérlo preciso e
uniforme que oferega ao intérprete um rumo seguro. N&o basta, para a
caracterizagéo dessas leis, a indicagdo da diferenga especifica correspon-
dente ao quorum especial de aprovagio, como, alias, nzo se omitiu naque-
las definigBes. Porque a diferencga especifica ss encontra, além do quorum
qualificado, no &mbito material de cabimento da lai complementar. Esse
&mbito estd determinado nos dispositivos constitucionais, que exigem, ex-
pressamente, a via de lei complementar.

Diante disso, cusamos exprimir 0 conceito, com a Gnica preocupacéo
de ordem metodoldgica em face do presente trabalho e sem esplrito de
emulagdo, na seguinte definigo: lei complementar & aquela que, sujeita
ao quorum de aprovagdo por maioria absoluta dos votos das duas Casas
do Congresso Nacional (art. 50 da Constituigo)}, disciplina as matérias que
Ihe estdo, especificaments, reservadas na Constituigao.

Dai decorrem questdes importantes. Em especial a de saber-se, uma
vez adotada a definigdo acima, se a lei comptementar observard, t&o-
somente, as matérias enumeradas na Constituigéo, ou se, ao revés, poderé
ela estender-se além dessas fronteiras demarcatérias. E 0 que se verd
adiante, examinando-se antecedentemente, porém, o regime juridico pe-
culiar da espécie, sxtraido do conceito aqui formulado.

3 — Regime juridico da lel complementar

3.1 A expressdo regime juridico repercute no plano ontoldgico. Diz res-
peito, portanto, ao modo de ser, vale dizer, 3 manaira prépria de existir de
uma determinada categoria juridica. Nesse sentido, qual & o regime juridi-
co da lei complementar?

Convém reproduzir, quanto a esse aspecto, o ponto de vista de JOSE
SOUTO MAIOR BORGES:

“Sem que sejam conjugados dois requisitos constitucionais
— quorum especial e qualificado — mais o Ambito material de
competéncia legislativa préprio —, nio hé lel complementar no
direito constitucional brasileiro. Haverd, quando muito, lel ordk
naria da Unido (observAncia do quorum e inobservAncla do Ambi-
to material de validade da Iei complementar, contido n&o obstante
o ato legislativo dentro do campo da lei ordindria da Uni#o) ou lei.
complementar material, viciada por inconstitucionalidade format
ou extrinseca (inobservincia do quorum e observAncia do aAmbito
material de cabimento da lei complementar). Donde se conclul
que, extrapclande o seu campo material préprio — se observado
ng entanto o campo de atribuigdes legislativas da Unido — a lei
néo serd formalmente complementar, mas ordinéria. Inobservado,
ac contrario, 0 quorum especial & qualificado, mesmo se respeita-
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da a competdncia material da Unido, a el complementar sera
Inconstitucional.

A lei complementar disciplinada pela Constituigdo é a lel
complementar no sentido formal e material.

..........................................................

E o critério formal e material adotado pela Constituigdo que
d4 a unidade de regime & lei complementar, sem o que ndo se
legitimaria o seu estudo como uma categoria cisntifica auténo-
ma’” (1%) (grifos do autor).

Quer dizer, o regime juridico da lei complementar decorre do critério
formal e material adotado pela Constituigdo. Esta convicgao & comparti-
Inada pela quase unanimidade dos autores, dai que a opinido de SOUTC
MAIOR BORGES & considerada intangivel.

Mas, afinal, que critério formal e material é esse? Al estd o problema.
Porque, quanto ao critério forma!l & facil: o art. 50 da Constituigéio nos diz
que lei complementar & aquela aprovada por maioria absoluta das duas
Casas do Congresso Nacional. E, pois, 0 critério da maioria absoluta. Mas,
quanto ao critério material? A Constituigdo, aqui e ali, estabelece a com-
peténcia legislativa por via de lei complementar, tragcando-lhe o ambito
material. Todavia, ndo o faz seguindo um modelo, um parametro, um
critério. A fixagdo desse Ambito material na Constituigdo 6, mais ou menos,
arbitraria, aleatéria. Isto desorienta o imérprete, que acaba buscando,
como SOUTO MAIOR BORGES, no critério da reserva de lel complsmentar,
o discrimen material da espécie. Gonvenhamos, porém, que se trata do
critério mais ébvio e, por isso mesmo, cdmodo para se descrever a felgéo
ontol6gica da categoria, inobstante fundamentada em sélidas bases de
teoria geral do direito.

Na realidade, a nosso ver, &6 preciso aprofundar mais a investigagao.
H4 que desvendar o critério do critério da reserva. No é uma tarefa ani-
madora, porque, como dissemos, o Ambito material da lei complementar
estd, arbitrariamente, previsto na Constituigdo. Por isto, é um desafio.
Desafio que deliboramos enfrentar neste trabalho, menos com o intanto
de resolver o problema do que de equacioné-lo e colocé-lo & meadita¢so.

3.2 Sem duvida, o critério da reserva é um parametro objetivo, que satis-
faz as exigéncias do cientista do direito, posto que extraldo do dado jurl-
dico conhecido — a norma. Entretanto, ao menos em relagdo & lei com-
plementar, ele ndo nos parece satisfatério. E necessério, segundo pensa-
mos, averiguar a existéncia de um possivel nexo, um trago comum, que
esteja por trds do critério da reserva.

Alguns autores, como MANOEL GONGCALVES FERREIRA FILHO, por
exemplo, sem uma preocupagdo semelhante & nossa, registre-se, susten-
tam que o constituints, ao criar um ftertlum genus (categorizag&o hierar-

{13) Op. ch, pig. T2,
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quica da lel complementar proposta pelo Protessor MIGUEL REALE, que
néio interessa examinar aqui), “o fez tendoe um rumo preclso: resguardar
certas matérias de caréter paraconstitucional contra mudangas constantes
8 apressadas, sem |hes imprimir rigidez que impedisse a modificagio de
seu tratamento, logo que necessario. Se assim agiu, n&o pretendeu deixar
ao arbitrio do legislador o decidir sobre o que deve ou o que n&o deve
contar com esta estabilidade particular”.

“A Constituicdo enuncia claramente em muitos de seus dis-
positivos a edigéo de lei que ird complementar suas normas rela-
tivamente a esta ou 4quela matéria. F&-lo por considerar a espe-
cial importdncia dessas matérias, frisando a necessidade de rece-
berem um tratamento especial. $6 nessas matérias, 86 em decor-
réncia dessas indicagbes expressas, é que cabe a lei comple-
mentar" (1),

E o critério da relevAncia da matéria, indutivo de sua maior establhi-
dade ou permanéncia no ordenamento. Quer dizer, o critério da reserva
estaria embasado no da relevancia.

Entendemos que este ndo é o melhor caminho para se chegar ao
cerne da questdio. A afirmagio desse autor, a ser vélida, dependeria da
analise histérica e, mesmo constatada sua procedéncia (o que niio ocorre,
no caso), néo valeria mais do que um elemento pré-juridico na abordagem
ciantifica.

Por outro lado, a orientagio da pesquisa, adotada essa linha de pen-
samento, encontra obstdculos intransponiveis. E que h4 matérias, nfo re-
servadas & lei complementar, t3o importantes e suscetiveis de maior esta-
bilidade quanto aquelas restritas ao tratamento legislativo qualificado. Os
exemplos se multiplicam: por que a lei complementar estabslecerd normas
gerals de direito tributério (art. 18, § 19) e ndo the é reservada a disciplina
das normas gerals de direito financeiro, ou sobre orgamento, despesa e
gestdio patrimonial e financeira de natureza piiblica, de seguro e previdén-
cia ete. (art. 82, XVII, ¢)? Por que a lei complementar estabelecera os li-
mites para as despesas de pessoal da Unifio, dos Estados e dos Municiplos
(art. 64) e a lel federal (ordinéria) cabe dispor sobre o axercicio financeiro,
a elaborag8o e a organizag@o dos orgamentos publicos (art. 61)? Sucessi-
vamente, outros exemplos poderiam ser apontados para demonstrar a
falta de 14gica na aferigdo da relevAncia das matérias reservadas a lei
complementar.

Logo, a relevéncia, erigida como fundamento do critério da reserva,
é imprestdvel do ponto de vista cientifico.

3.3 A reserva de lei complamentar, como dissemos, 4 um dado objetivo,
que se apresenta ao intérprete. Dele, a malor parte da doutrina infere o
critério material, que, conjugadamente com o critério formal, caracteriza o
regime juridico da espécie,

{14} Op. o, phg. 148,
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Contudo, o erro em que incide essa exegese, a nosso ver, 8 abandonar
o contexio das normas constitucionais, que estdo, necessariamente, inter-
ligadas num sistema juridico-constitucional. Se o constituinte foi assiste~
mético no crilério da reserva, o intérprete n2o devera incorrer na mesma
falta, sob pena de ser infiel a sua ciéncia.

Por isso, achamos que a reserva material &s leis complementares, se
néo foi fundamentada numa perspectiva do sistema constitucional, deve
ser interpretada com a flexibilidade que a visdo contextual impde. Dito de
outra maneira: a demarcagéio rigida dos casos de cabimento da lei com-
plementar deve ser observada até o ponto em que, por forga do sistema
constitucional, se imponha ¢ alargamento das fronteiras demarcatérias.

Para tanto, é de extrair-se do préprio texto constitucional um critério,
tdo objetivo quanto o da reserva, pois que fornecido, iguaimente, pela
Constituig@io, mas obtido de uma apreenséo sistémica.

O trabalho a ser feito consistira em percorrer o texto da Constituigéo,
verificando-se as matérias postas, expressamente, sob reserva, a fim de,
pelo cotejo com os casos de matérias nédo reservadas a lei complementar,
concluirmos se o sistema constitucional, como um todo, impde, por via de
harmonizagdo l6gica, a ampliagdo daquelas matérias reservadas, embora
n&o expressamente,

Como tendemos a admitir essa possibllidade, no curso de nossas con-
sideragdes posteriores e na persuasio de demonstra-ia, cumpre retificar a
feicdo ontoldgica da espécie para, desde aqui, estabelecer que o regime
juridico da lei compiementar decorre da observancia do quorum especial e
qualificado, de aprovagio do art. 50 (critério formal) & da obediéncla ao
&imbito material, colocado sob reserva expressa nas disposi¢les constitu-
cionais pertinentes {critério material expresso), podendo tal Ambito material
reservado ser ampilado por Imposicho implicita do sistema constitucionat
(critério sistemitico ou critério material impliciio).

N&o sendo vélido, em principio, o critério que acima formulamos, cuja
conseqliéncia é a expansho do coritério material préprio do regime juridico
da lei complementar, como se explicariam as razdes adotadas por JOSE
AFONSO DA SILVA e JOSE SOUTO MAIOR BORGES, com as quais justi-
ficam a qualificag&o de dois casos em gue a palavra Il teria o alcance e &
eficdcia de lel complementar?

Os casos s#o os seguintes: JOSE AFONSO DA SILVA, embora admita
que devem entender-se por lels complementaras somente as assim mencio-
nadas na Constituigio, argumenta que a led, prevista no art. 24, § 29 do
texto de 1967 (atual art. 23, § 2°), é le} complementar. Examinam-se 0s seus
argumentos e ver-se-4 que o ilustre autor deu interpretagéo sistemética ao
contexto das disposigbes constitucionais (). Igualments, JOSE SOUTO
MAIOR BORGES, mesmo acatando e propondo o regime jurldico rigido da

(15) Cf. op. ol., pigs. 230/231.
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espécie, conforme vimos, entende que a lel referida no art. 23, § 79, In
fine, da Constituigdo, 6 complementar, consoante a excelente argumenta-
¢d0 que expde ('%). Seria ocioso e empobrecedor um resumo de suas ale-
gagdes. Mas, bastaria, neste momento, recordar sua critica a algumas de-
f nigdes formuladas na doutrina sobre a lei complementar, as quals, para
ele, “ressentem-se da generalidade nic excetuada com que formulam a
regra da expressa previsdo constitucional como uma exigéncia Indecliné-
vel para a identificagfio das hipdteses de cabimento da lei complemantar.
Isso, entretanto, nem sempre suceds, porque eventuaimente consideracdes
de ordem sistemética conduzirdo inevitavelments & conclusio de que, pos-
to ndo expressamente prevista, s6 a lei complementar pode disciplinar de-
terminadas matérias, tais como a do art. 23, § 79, In fine, da Emenda Cons-
titucional n? 1/69" (*7) (sic) (Gltimos grifos nossos).

Um paréntese: curioso como, no reexame mais detido de um trabstho,
ocorrem certas descobertas. Verdadeiramente, ¢ brilhante jurista JOSE
SOUTO MAIOR BORGES incidiu numa contradigao, que somente agora, no
correr da elaboragéo de nosso trabalho, percebemos. De fato, nfio se com-
patibiliza sua critica, acima reproduzida, com a posigdo rigida de sua
doutrina sobre o regime juridico da lei complemsntar,

Retornando ao problema que estdvamos abordando, como concillar a
interpretagdo extensiva, ndo obsiante eventual, dada Aqueles dispositivos,
pelos citados autores, com suas concepgdas inflexiveis acarca da lel com-
plementar?

56 uma explicagédo. Ha que prevalecer, sempre, o enfoque sistemético,
a exegese contextual das normas constitucionais. A interpretagéo clentifica
ndo pode ser isolada, porque ndo existe norma solta, girando em drbita
particular na Constituigdo. Pelo contrério, as normas se interligam no con-
junto sistemético das disposi¢des constitucionais.

Portanto, a flexibilidade que atribulmos ao regime juridico da lei com-
plementar, fundamentada no critéric sistemdtico, & légica s adequada-
mente aplicdvel. O prépric SOUTO MAIOR BORGES abona a tese, embora,
incoerentemente, ensine outra coisa.

3.4 N3&o obstante o ilustre, e aqui tantas vezes mencionado, professor
pernambucano pense, também. daquela forma, devemos nos armar de toda
cautela diante de sua afirmacg&o, no sentido de que so sventualmente cabe-
ria a interpretagdo extensiva. O eventual, tendo, necessariamente, o senti-
do de incerio, fortuite, acidental, fica sempre ao sabor das contingéncias,
ou, o que & pior no caso, das convenifincias, Isso deve ser evitado, nio
sé pelo intérprate, como, principalmente, pelo legislador que pretenda es-
tender as reservas 4 lei complementar. Por isso, ingistiriamos no advérblo
implicitamente, que melhor traduziria 0 modo pelo qual se operaria a in-
terpretagéo sistemética: de dentro para fora.

{16) BORGES, José Souto Maior — O art, 23 § 7.2, da Emenda Constitucional n.® 1/89", In Reviets
da Ordem dos Advogados do Brasli, n® 9, pags. 1137127,

("7 Lei Complementar... cit, pdg. 5.
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E a harmonia Interna, impficita, do sistema constitucional que deve im-
por um parimetro, um modelo a ser seguido na ampliagédo do &mblto ma-
terial de validade da lei complementar, ndo eventuaimente, mas sistema-
ticamente.

Seré o nosso esforgo, daqui para a frente, encontrar esse parametro.

Antes, vejamos duas guestdes que se desdobram a partir do regime
jurfdico da lei complementar: a primeira diz respeito & isonomia das pes-
soas constitucionais; a outra refere-se ao problema da hierarquia das leis.

4 — Isonomia das pessoas constitucionais

4.1 Nessa parte do trabalho, que sera curia e que esta incluida por sim-
ples indicagdc metodoldgica, fixaremos apenas o essencial daquilo que
consta, magnificamente exposto, no capitulo pertinente, da obra do Pro-
fessar JOSE SOUTO MAIOR BORGES ('4).

4.2 Da constatagfio de que as pessoas constitucionais, nominadamente
a Unido, os Estados-Membros e os Municipios, ostentam uma desigualda-
de politica entre si, decorre a falsa idéia de que elas séo juridicamenie
desigugis.

Para esse engano, contribui o uso bastante generalizado, na doutrina
do direito ptblico, da expresséo *niveis de governo’, que sugere a exis-
téncia de deeniveis ou desigualdades juridicas entre aguelas pessoas.

Na verdade, nio existem niveis ou desniveis na Federagao, em decor-
1éncia do que ndo ha subordinag&o hierarquica no sistema federativo bra-
sileiro.

O principic que prevalece e comanda as relagbes enire as pessoas
constitucionais é o da isonomia. H4, portanto, uma igualdade jurfdica entre
elas.

O conteudo dessa igualdade consiste na atribuigéo <_:Ie competéncias
especificas, conferidas pela prépria Constituigdo Federal, inobstante sejam
diversificadas umas das outras, mais ou menos complexas umas que
outras.

“Nesse sentido material ou substancial... o principio da iso-
nomia significa que, dado o rigido esquema constitucional de
reparticio de competéncia, todas as leis do Pals, nos seus res-
pectivos Ambitos de validade, estdo subordinadas a Constitul-
¢éo"” ().

Dai que n&o ha hierarquizagdo entre as normas juridicas dimanadas
da Unido, dos Estados e dos Municipios, no ambito de sua competéncia
privativa.

(18) 1dem, page. B/18,
{18) idem, pig. 9.
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4.3 Conseqléncia decisiva do principlo da isonomia das pessoas cons-
titucionais — principio implicito, mas em nada menos eficaz do que qual-
quer principio explicito — é a inexistdncia de hierarquia entre as lels ordi-
nérias de cada uma delas. Para haver hierarquia, seria preciso que entre
elas prevalecesse uma subordinagéo eficaclal, tivessem, necessariamente,
seu fundamento de validade nas Iais de outras, o que n&o ocorre.

A teoria de KELSEN, da supra-infra-ordenagéo das normas juridicas,
demonstra que este fendmeno ndo ocorre entre as leis ordinérias, pols
todas elas, embora emanadas de pessoas diversas, t&m seu fundamento
de validade, tdo-somente, na Constituigdo Federal. Todas s&o infraconstl-
tucionais e, por isso, nenhuma delas se pde em posi¢éo hierarquica In-
ferior ou superior & outra,

5 — A superioridade sficacisl da lel complementar

5.1 Uma corrente bem representativa dos melhores estudiosos de maté-
ria constitucional entende que a lei complementar é hierarquicamente
superior A I8i ordinaria @ aos demais tipos normativos a esta equiparados.

Os argumentos variam:

5.1.1 MANOEL GONGCALVES FERREIRA FILHO, acompanhando a opi-
nido de MIGUEL REALE e PONTES DE MIRANDA, entende ser ela um
“tertlum genus de leis, dado que nem possui a rigidez das normas consti-
tucionais, nem perde a vigéncia por revogaglio de lei ordindria” (%).

5.1.2 JOSE AFONSO DA SILVA e o citado FERREIRA FILHO — este re-
matando seu argumento anterior — entendem que a lei complementar é
formalmente superior & lei ordinéria, porque tem quorum de aprovag#o
qualificado e ndo pode ser alterada ou revogada pela norma inferior (2).

5.1.3 Adotando um critério meramente topogréfico, GERALDO ATALIBA,
JOSE AFONSO DA SILVA e o Professor PINTO FERREIRA admitem a su-
perioridade hierarquica da lei complementar, evidenciada pela sua meng#io
no texto constitucional, logo abaixo das emendas & Constituicio (art. 48,

1y {2).

5.2 Tais opinides estdo, definitivamente, refutadas por JOSE SOUTOQ
MAIOR BORGES, que, além da contra-argumentacg#io, estabelece os fun-
damentos clentificos corretos, sobre 03 quais o problema da hierarquia
pode ser sustentado ().

Com efeito, este autor demonstra que, sem o exame da questio a luz
da teoria geral do direito, nio & possivel afirmar a superioridade hlerér-

(20) Cf. op. oll., pig. 144,
(21) JOSE AFONSO DA SILVA, op. coft., pig. 225; MANCEL G. FERREIAA FILHO, op, cit., phg. 147.
(22) Apud JOSE SOUTO MAIOR BORGES, Lel Complementar... cil. pég. 19.

(23) Op. cit, pige. 10 » sepa.
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quica da lei complementar. Assim, ndo se confundem os planos de exis-
téncia, validade, vigéncia, incidéncia, aplicagdo e eficdcia da lei, Exami-
nado cada um deles, em nada se ravela aquela pretendida superioridade,
salvo no plano da eficacia.

Neste, o problema ha que ser investigado com base na teoria kelse-
niana de que o direito tem a particularidade, dentre as demais ciéncias,
de regular sua prépria criag@o. Esse processo de criagéio das normas juri-
dicas ndo pressupde que elas estejam ordenadas num mesmo nfvel. Ao
contrério, umas sio superiores em relagdo a outras, Eis a expressa ligdo
de KELSEN:

“Como, dado o carater dinAmico do direito, uma norma so-
mente & valida porque e na medida em que foi produzida por uma
determinada maneira, isto 4, pela maneira determinada por uma
outra norma, esta outra norma representa o fundamento imediato
de validade daquela. A relagdo entre a norma que regula a pro-
ducfio de uma outra e & norma assim regularmente produzida
pode ser figurada pela imagem espacial da supra-infra-ordena-
¢&0. A norma que regula a produgdo é a norma superior, a norma
produzida segundo as determinagbes daquela é a norma Inferior.
A ordem juridica ndo é um sistema de normas juridicas ordenadas
no mesmo plano, situadas umas do lado das outras, mas é uma
construgéo escalonada de diferentes camadas ou niveis de nor-
mas juridicas" ().

Desse modo, entendido que a norma reguladora da criagiio de outra
constitui o seu fundamento de validade, JOSE SOUTO MAIOR BORGES
passa a examinar se a lei complementar é fundamento de validade da lei
ordinaria, porque s6 assim se decidirA de sua superioridade hierarquica.

Conclui quae as ieis complementares previstas na Constituigio ndo
formam uma categoria unitéria, pois algumas determinam o contetido da
lei ordinaria @ de outros tipos normativos, enquanto outras ndo determi-
nam esse contetdo. Em nenhuma hipédtese, estabalecem o processo de
criagéo da lei ordinaria, nem o 6rgdo competente para tai.

Resultado disso é que h& uma distingéo hierarquica entre 03 dois tipos
de leis complementares. E, nesse ponto, o illustre autor ndo define, conve-
nientemente, salvo equivoco de nosso entendimento, se, entre aquelas leis
complementares que determinam o contetido, vale dizer, a matéria das leis
ardinérias, e estas, ha diversidade hierarquica. Pensamos quse sim, pois,
measmo ndo havendo supra-ordenagio format dagquelas em relagéo a estas,
ha infra-ordenagio material destas em face daquelas.

O ponto de vista do mencionado autor fica, claramente, evidenciado
na classificagfio das leis complementares, separadas em dois grupos. Ao

(24) KELSEN, Hanz — Teorla Pura do Dheito, irad. de JOKO BAPTISTA MACGHADO, Aménic Amada
Editor, Coimbra, 1974, pigs. 300/310.
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primeiro grupo pertencem as dezoito ieis compiemeantares que sle enume-
ra. No segundo, incluem-se as nove restantes (25),

5.3 Observagdo final importante a ser registrada é que as leis comple-
mentares, que determinam o conteddo das leis ordindrias, constituem fun-
damento de validade dessas, tanto estaduais e municipais, quanto federais.
isso “raforga a posigao isdnoma das pessoas constitucionais' (26),

5.4 Nesse caontexto, surge uma questdo dscisiva. Sabendo-se, como
visto, que algumas leis complementares determinam ¢ conte(do de leis
ordindrias, nisso consistindo a supra-ordenagao daguelas e, conseqgiiente-
mente, sua superioridade eficacial, qual sera o Ambito de obssrvancia,
digamos assim, dessa eficécia superior? Por outras palavras: sendo as leis
ordinarias federais, estaduais e municipais isénomas nos limites de suas
respectivas competéncias, porém materialmente infra-ordenadas aquelas
leis complementares, este fato ndo indicaria que o &mbito de eficAcla
desta abrange o daquelas, em conjunto?

Desse problema trataremos agora.

6 — Perfil da lel nacional

6.1 A resposta 4 indagagdo anterior parece 6bvia: sim, o0 A&mbito material
de eficacia da lei compiementar supra-ordenada abrange ¢ das leis ordi-
nérias (federais, estaduais @ municipais) infra-ordenadas. Mas, por qué?

Abordando o assunto, SOUTO MAIOR BORGES faz a distingéo entre
leis com eficacia material de &mbito nacional e federal, para criticar e
contestar parte da doutrina que vé na l8i complementar o cardter de lai
nacional, em oposicdo ao de lei simplesmente federal, embora ambas
constituam produto do legislativo da Unido.

Adverte, de inicio, que "‘na doutrina brasileira, a teoria da iei nacionai,
em contrapartida & lai federal, ainda estd por receber uma formulagdo
aaequada; apenas ensaia 0s seus primeiros passos’ (*7).

Seguindo a tritha aberta por KELSEN, entende que o0 caminho metodo-
légico mais conveniente a esse estudo deve considerar os &mbilos de vali-
cade da norma: material, pessoal, espacial e temporal. Tais Ambitos cons-
t.tuem os componenies internos dos enunciados normativos, no sentido
kelseniano (%),

Estabelecidos e esclarecidos os pressupostos teéricos da doutrina de
KELSEN ("), diz aquele autor, citando GERALDC ATALIBA, qua “na

{25, C1. Lals Complementarse... cit., pigs. 84700,
{26) dem, pdg. 83,

{27) idem, pég. 63.

{28) Idem, Ibidem,

(20) idem, pigs. 64767,
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Federagéc brasileira, cumpre distinguir, consoante a formulagéoc kelsenia-
na, entre trés ordens juridicas distintas: a) a global e as parciais; b) cen-
tral, e ¢} periféricas, correspondendo respectivamente & (a) ordem nacio-
nal (do Estado federal); (b) simplesmente federal {da Unido), e (¢) estadual
(dos Estados). Conseqiientemente, no Brasil, a lei federal & expressédo de
uma ordem juridica parcial central (a comunidade juridica constituida
pelas leis federais, de competéncia da Unido)” (29).

Nessa ordem de idéias, conforme ainda GERALDO ATALIBA, mencio-
nado por SOUTO MAIOR BORGES, a lei federal ndo abrange os Estados
e Municipios, porque estes ndo estdo jungidos & ordem juridica da Unido,
nao lhe sendo nem jurisdicionados, nem administrades.

Aqui estariamos dando o primeiro passo para a disting@o entre lei na-
gional e federal. Entretanto, “as dificuldades para ¢ estabelecimento da
disting&o entre leis federais e leis nacionais decorrem da origem comum,
porgue ambas s#o leis editadas pela Unido” (3).

Entende, porém, o professor pernambucano que, aplicados os crité-
rios dos Ambitos de validade, antes referidos, na busca de uma categori-
zagdo da lei complementar com carater de lei nacional, chega-se & con-
clusdo de gque, apenas no Ambito material e, eventualmente, no &mbito
pessoal, encontrar-se-ia a lei complementar, com feigdo de lei nacional.
Mas, nem sempre ela se reveste dessa caracteristica, havendo casos de
leis complementares, previstos na Constituigdo, em que elas aparecem,
embora com essa denominagdo, como leis materialmente ordindrias. Ci-
tam-se os exemplos dos arts. 18, § 39, 21, § 29, Il, e 77, § 2° ().

6.2 A verdade & que hd leis ordindrias materialmente nacionais, como
as previstas para disciplinarem as matérias descritas no art. 82, XVIl, ¢, que
abrangem um campo de aplicagdo mais amplo do que o das leis ordinarias
stricto sensu, e ha leis complementares materialmente ordinarias da Unido,
como as dos exemplos acima citados.

Dessa constatagio, infere SOUTO MAIOR BORGES que “assim sendo,
tanto a lei complementar quanto a lei ordinéria da Unido podem revestir-
se ou ndo do carater de leis nacionais, em funcédo dos respectivos conted-
dos e Ambitos pessoais de validade, sendo de rechacar-se a opiniio dos
que sustentam indiscriminadamente ser a lei complementar uma lel essen-
clalmente nacional” (*®} (grifamos).

6.3 O modo de ser indiscriminado dessas opinides é o que parece ser
repudiado pelo eminente jurista. Porque, nas entrelinhas de sua argumen-
tacéo, ele vacila no discordar efetivamente da tese. Exemplo evidente des-
sa vacilag@o encontra-se em outro trabalho de sua autoria, onde convence

(30) idewm, pég.66.
(31) Idem, phg. 87.
(32) idem, pégs. TO/T1.
{33) Idem, pdge, 71772,
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ser lai complementar a lei prevista no art. 23, § 79, da Constituig8o, nesse
tracho de sua fundamentacgéo:

“Note-se que na hipdtese do art, 23, § 79, In fine, a limitaco
posta pela Unido ao exercicio da competéncia tributdria estadual,
embora n&o alcance o Municipio sob uma perspectiva estrita e
rigorosamente tributéria, ir4, sem duvida, afetar, sob um prisma
financeiro, as receitas municipais, eis que o Municipio é co-parti-
cipe do produto da arrecadagéio do ICM.

Logo, estamos em presenga de todas as caracteristicas de
uma limitagdo estabelecida por lel nacional, que é em principio
o campo proprio da lel complememar 4 Constituigio” (M) (sic).

Destarte, se em principio a lei complementar tam carater nacionali,
feita a necessdria discriminac8o das que s&o, das que nio s#o, é preferivel
— cas0 a exegese sistemética do texto constitucional assim determine —
admitir a tese, como regra geral, ressalvadas as poucas excegdes, do que
rejeitar a tese em virtude dessas mesmas excegdes. H& excegdes que con-
firmam a regra e, no caso da lei complementar com carater de Isl nacional,
isto ocorre, como veremos a seguir.

7 — Leis complomentarses materialmente nacionals

7.1 Na classificagdo das leis complementares quanto & hierarquia, feita
por SOUTO MAIOR BORGES (¥), sle enumera todos os dispositivos da
Constituigdo que estabelecem a reserva da espécie.

Pois bem, dos vinte e sete dispositivos ali relacionados, apenas seis,
a nosso ver, néo tratam de matérias de &mbito nacional, porém federal.
Sao eles:

a) O art. 18, § 32, que outorga & Unido competéncia exclusiva para
instituir empréstimo compulsdrio, nos casos excepcionais, definidos sm Il
complementar. Ora, se esse tributo é de competéncia lnica da Unido, a lei
complementar prevista para definir os casos excepcionais tem, Indlsciti-
velmente, seu &mbito material de velidade restritc 4 Unido (Ambito federal).

b) O art. 21, § 29, item II, que prevé, da mesma forma que o anterior,
competéncia da Unido para instituir 0 empréstimo compulsério, nos caeos
sspecials definidos em lel complementar. Valem aqui os argumentos an-
terioras.

¢} O art. 69, que estabelece a discipling, em lei complementar, das
operagdes de resgate e de colocagéio de titulos do Tesouro Naclonal, rela-
tivas & amortizagdo de empréstimos internos, ndo atendidas pelo orgamen-
to anual. Esta clara qus o &mbito de eficdcia da lei complementar al men-
cionada se restringe & orbita federai.

(34) G1. "0 art. 23 ..." clt, pAg. 11T,
(35) Lel Complemeniar... cit, phge. B4/90.
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d) Art. 74, § 3%, que determina a composicdo e o funcionamento do
colégio eleitoral, segundo o disposto em lei complementar. Como se trata
do colégio eleitoral para eleigao do Presidente da Republica, estamos no
ambito federal.

o) Art. 77, § 29, que prevé atribuigdes do Vice-Presidente da Replibli-
ca, conferidas em lei complementar. O conteldo dessa lel (as referidas
atribuigbes) se circunscreve no ambito federal.

fi Art. 121, § 19, dispondo que lei complementar poderé criar Tribu-
nais Federais de Recursos em Pernambuco e S&o Paulo. Trata-se de
extensdo da jurisdigio federal.

Os demais casos abrangem matéria de A&mbito nacional.

Ora, justifica-se, entdo, pela prevaléncia grandemente majoritdria das
matérias de &mbito nacional, que se pense em viabilizar este parametro,
extraido do sistema constitucional, a fim de se ampliar o rol das matérias,
com tal &mbito eficacial, postas sob reserva de lei complementar.

7.2 Por outro lado, justifica-se ainda mais nosso ponto de vista, quando
se leva em conta que as leis ordindrias se circunscrevem aos limites cons-
titucionais de compseténcia das ordens parciais da Federagdo {(Unio, Esta-
dos e Municipios), sendo elas, como se demonstrou antes, isdbnomas.

Sendo assim, a lei ordindria federal, materialmente nacional, deve ser
categorizada, por imposigdo sistemética, como lei complementar. A reci-
proca & verdadeira: a lei complementar materialmente federal ndo vale
mais do que a lei ordindria da Unido.

7.3 De um répido exame do texto constitucional, verificamos que algu-
mas matérias nele previstas sem reserva & lsi complementar, de &mbito de
validade nacional, deveriam estar reservadas.

Exemplos: art. 82, VIII, ¢; art. 82, XVII, alineas ¢ e q; art. 99, il; art. 10,
V, e; art. 15, § 19, b; art. 23, § 29; art. 23, § 79; art. 23, § 8%; art. 61; art. 86;
art. 89, paragrafo Onico; art. 102, § 3¢

Estes casos & outros que se puderem averiguar mais detidamente
ilustram bem a aplicagdo da nossa tege.

7.4 Nessa ordem de idéias, como se explicaria a existéncia de Ieis com-
plementares, promulgadas com inobservéincia do critério da reserva, a
saber: Lais Complementares n.o® 7, de 1970; 8, de 1970; 10, de 1871; 11, de
1971; 16, de 1973; 17, de 1973; 19, de 1974; e 26, de 19757

S30 leis que instituem ou modificam o PIS, o PASEP, o FUNRURAL e
o PRORURAL.

LINCOLN TEIXEIRA MENDES PINTO DA LUZ, achando, como nés, que
os casos de cabimento da lei complementar néo sdo taxativos, sustenta
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sua tese, porém, com embasamento bem distinto e até certo ponto criti-
cével.

Entende sle que o critério da reserva deve dar lugar, sempre que he-
cessdrio, ao critério da preferéncia de lei (*¢). Cita AMILCAR DE ARAWO
FALCAD para respaldar suas idéias.

Sem aprofundar consideragdes acerca disso, diriamos, apenas, que 0
critério da preferéncia é eminentemente subjetivo e, dessa forma, néo se
presia a conclusdes cientificas, salvo quando calcado em pré-critério obje-
tivo, sistemético-constitucional s, em conseqiidncia, cientifico.

Assim, o critério da preferéncia de lei terd validade, 130-soments,
quando prevalecer, como uma cecorréncia da harmonia do sistema consti-
tucional, o critérioc do Ambito material de validade nacional, vale dizer, o
critérioc da lei nacional.

Logo, aquelas leis complementares extravagantes séo vélidas, porque
seu contetdo abrange matéria de Ambito nacional, permitida, por isso, a
preferéncia da via legistativa adequada.

8 — Conclusies

De todo o exposio neste irabaitho, podemos articular as seguintes
conclusBes:

8.1 O regime juridico da lei complementar & Constituigio Federal, edu-
zido do conceito préprio & espécie, é ditade pela observAncia do quorum
especial e qualiticado de aprovagéo, do art. 50 {critério formal), e da obe-
diéncia ao Ambito material, colocado sob reserva expressa nas disposigbes
constitucionais pertinentes (critério material expresso), sendo possivel
alargar esse Ambito material reservado por imposigéo implicita do sistema
constitucional (critéric sistemético ou material implicito).

8.2 O critério implicito decorre da aplicagdo da teoria da lel nacional,
ou seja, do Ambito nacional de validade das matérias sujeitas a legislagéo
constitucional complementar. A aplicagdo desse critério torna invidvel a
disciplina de tais matérias, por via da legisiagdo ordinéria faderal, & vista
da isonomia das pessoas constitucionais.

8.3 A técnica juridico-legisiativa, aplicavel & lei complementar, deve,
necessariamente, observar o critério aqui proposto, a tim de dar unidade e
tratamente sistemdtico A espécie.

8.4 Em vista disso, os casos de cabimento de lei complemantar, previstos
expressamente na Constituigdo, vinculam o legislador a sua estrita e rigo-
rosa observAncia, porém ndo o vinculam com taxatividade, pois a ldgica e
a harmonia interna do sistema o autorizam a amplid-los, criteriosamante,

(38) Cementirios sobre o Anteprojeto. .. cit., pigs. £8 @ segs.
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