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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar a natureza, finalidade e ambito de abrangéncia da lei
complementar dentro do ordenamento constitucional em vigor. Embora, em um primeiro momento, parega
que o texto da Constituigdo Federal reserva a edi¢do de lei complementar apenas a competéncia do
Congresso Nacional, a interpretagdo sistematica do texto constitucional revela que também aos
Estados-membros ¢ imposta a edi¢dao de lei complementar em certas matérias. Quanto a possibilidade de que
constitui¢des estaduais estabelegcam seu proprio rol de interesses regionais sujeitos a normatizacdo por lei
complementar, independentemente de previsao no texto da Constituicdo Federal, trata-se de questdo objeto de
oscilagdes de entendimento dentro do Supremo Tribunal Federal. O reptidio mais recente do STF a referida
possibilidade aponta para uma compreensdo ampliada da regra de simetria constitucional aplicada ao
processo legislativo, que n3o se mostra consentdnea com a autonomia politica garantida aos
Estados-membros pelo sistema federativo consagrado na Constituicdo Federal.
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ABSTRACT

This article aims to analyze the nature, purpose, and scope of supplementary laws within the current
constitutional framework. Although the text of the Federal Constitution initially appears to reserve the
enactment of supplementary laws solely to the jurisdiction of the National Congress, a systematic
interpretation of the constitutional text reveals that member states are also required to enact supplementary
laws in certain matters. The possibility that state constitutions may establish their own list of regional
interests subject to regulation by supplementary laws, regardless of any provision in the Federal Constitution,
is a matter subject to fluctuating interpretations within the Supreme Federal Court. The Supreme Federal
Court’s most recent rejection of this possibility points to a broader understanding of the rule of constitutional
symmetry applied to the legislative process, which is inconsistent with the political autonomy guaranteed to
member states by the federative system enshrined in the Federal Constitution.
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INTRODUCAO

Além de refletir sobre o ambito de abrangéncia da lei complementar dentro do
ordenamento constitucional em vigor — especialmente no que diz respeito a competéncia
legislativa dos Estados-membros para editar tal espécie de norma —, o presente estudo
busca verificar como a capacidade desses entes federados de dispor, em suas proprias
constitui¢gdes, sobre a reserva de lei complementar, apos certas oscilagdes de entendimento,
acabou sendo repudiada pelo Supremo Tribunal Federal.

Para tanto, delimitada a natureza e finalidade da lei complementar em um primeiro
momento, passa-se ao exame da utilizacdo dessa espécie normativa pelos
Estados-membros, por determinacdo da Constituicdo Federal. Em seguida, o estudo se
dedica ao exame das oscilagdes de entendimento verificadas dentro do STF no que diz
respeito a possibilidade de o poder -constituinte decorrente, reconhecido aos
Estados-membros, estabelecer uma reserva de lei complementar peculiar a esses entes, sem
fundamento direto no texto da Constituigdo Federal. Por fim, problematiza-se a
argumentacdo mais recente adotada pelo STF sobre o tema, visando verificar em que
medida a regra de simetria constitucional aplicada ao processo legislativo patrio ndo foi
interpretada de forma ampliada, eis que usada para cercear a autonomia dos
Estados-membros em hipotese na qual ndo resta claramente demonstrada, no plano
estadual, a relativizagdo do modelo de separagdo dos poderes consagrado no ambito da
Unido.

O método de abordagem adotado no presente trabalho foi o dedutivo, com vertente
de pesquisa qualitativa. A técnica de pesquisa se deu por revisdo bibliografica, que
consistiu no levantamento e analise de obras tedricas nacionais sobre o tema. Houve, ainda,
etapa de pesquisa jurisprudencial, tomando-se por base a analise de decisdes do Supremo
Tribunal Federal que versam sobre a possibilidade de as constitui¢cdes estaduais fixarem
elencos proprios de matérias sujeitas a reserva de lei complementar.

A importancia da pesquisa decorre ndo apenas da necessidade de exata
compreensdo do ambito de abrangéncia de espécie normativa fundamental para a regulagao
de temas considerados mais sensiveis pelo constituinte de 1988 — como ¢ o caso da lei
complementar —, mas também do fato de que a forma como a abrangéncia dessa espécie
normativa, no plano legislativo estadual, foi interpretada pelo Supremo Tribunal Federal,

com base na regra de simetria criada pela sua jurisprudéncia, apontando para uma
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limitagdo da criatividade dos poderes constituintes dos Estados-membros, considerada

incompativel com o sistema federativo adotado pela Constituicdo Federal.

CONCEITO E FINALIDADE DA LEI COMPLEMENTAR

A lei complementar ¢ uma espécie de ato normativo primario’, prevista na
Constituicao Federal, que tem por finalidade, como o préprio nome indica, complementar
dispositivos constitucionais que expressamente a exigem. Embora grande parte dos
dispositivos  constitucionais demande integragdo por meio de legislagdo
infraconstitucional* que lhes dé maior densidade normativa, ha hipoteses em que a lei
ordinaria ¢ suficiente. H4 outras hipdteses em que o texto constitucional exige integracdo
por meio de lei complementar. Tal escolha é guiada por juizo politico do constituinte, que,
sempre que pretendeu dotar certa matéria de maior estabilidade normativa no plano
infraconstitucional, determinou que ela fosse objeto de lei complementar. Quanto a
natureza de tais matérias, observa Silva (2014) que a lei complementar tem por finalidade
integrar a eficdcia de normas constitucionais referentes a estrutura do Estado, a formagao
dos Poderes e as suas relagdes.

A estabilidade normativa da lei complementar, acima aludida, decorre do fato de
que, conforme dispde expressamente o art. 69 da Constitui¢do Federal, ela serd aprovada
por maioria absoluta, e ndo por maioria relativa, que ¢ a regra geral de aprovagdo das
proposicdes legislativas. O quérum qualificado de aprovagdo e sua utilizagdo somente nas
hipoteses expressamente previstas no texto constitucional sdo os dois elementos que
individualizam a lei complementar em relagdo as demais espécies de atos normativos
primarios previstos no art. 59 da Constitui¢do Federal.

Em razdo do quérum qualificado exigido para sua aprovacao, discute-se se a lei
complementar ocuparia posi¢ao hierdrquica superior a da lei ordinaria. A comparagao parte
da ideia de que a supremacia da Constitui¢do® sobre as demais normas do ordenamento

juridico se revela no rito mais rigoroso necessario para sua alteracdo. Com base nesse

3 Conforme Macera (2014), por atos normativos primarios entendem-se aqueles cujo fundamento de validade
decorre diretamente da Constituigdo. Diferenciam-se dos atos normativos secundarios, os quais retiram seu
fundamento de validade dos atos normativos primarios ¢ sdo editados como forma de viabilizar a aplicagdo
destes.

* Para Moraes (2009), as leis complementares existem porque o constituinte entendeu que determinadas
matérias, apesar da evidente importancia, ndo deveriam ser regulamentadas diretamente na Constituigdo, sob
pena de engessamento de futuras alteragdes; mas, a0 mesmo tempo, ndo poderiam ser submetidas a
constantes modifica¢des por meio do processo legislativo ordinario.

> Nesse sentido, afirma Silva (2014) que, como lei superior, a Constituigdo encontra seu fundamento no
principio da rigidez, do qual deflui, como corolario primordial, o principio da supremacia constitucional.
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raciocinio, questiona-se se o quérum qualificado exigido para a criagdo ou modificagdo de
uma lei complementar ndo indicaria também uma posicdo de superioridade dessa norma
em relagdo a lei ordinéria.

Considerando a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, pode-se ter tal
questdo atualmente por superada, eis que, como o proprio Tribunal reconheceu no
julgamento do Recurso Extraordinario n. 509.300, ¢ tradicional sua orientacdo no sentido
da inexisténcia de hierarquia constitucional entre lei complementar e lei ordinaria, sendo
essas espécies normativas formalmente distintas exclusivamente em razdao da matéria
eventualmente reservada aquela pela propria Constituicdo. Na mesma decisdo, como
consequéncia da auséncia de hierarquia entre lei complementar e ordinaria, afirmou o STF
que a lei complementar que disponha sobre matéria para a qual a Constitui¢ao ndo exige tal
espécie normativa ¢, materialmente, uma lei ordinaria, o que permite que seja alterada ou
mesmo revogada por outra lei ordindria (Brasil, 2016a).

Ferreira Filho (2001) vé na loi organique, empregada no direito francés desde 1875
para designar as leis relativas a organizacdo dos poderes publicos, a origem da lei
complementar. Cavalcante Filho (2023), ao seu turno, identifica também nas leis organicas
do ordenamento juridico espanhol paralelismo com as leis complementares brasileiras.
Referidas leis organicas, a exemplo destas Ultimas, destinam-se a normatizar matérias
especificas e sdo aprovadas pela maioria absoluta do parlamento espanhol. No caso
brasileiro, a lei complementar encontra-se prevista no elenco de atos normativos primarios

do art. 59 da Constituicao Federal.

RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL POR DETERMINACAO DA
CONSTITUICAO FEDERAL

A lei complementar ¢ uma espécie de ato normativo primdrio, prevista na
Constituicao Federal, que tem por finalidade, como o proprio nome indica, complementar
dispositivos constitucionais que expressamente a exigem. Embora grande parte dos
dispositivos constitucionais demande integragdo por meio de legislagao infraconstitucional
que lhes dé maior densidade normativa, ha hipdteses em que a lei ordinaria ¢é suficiente.

H4é outras hipdteses em que o texto constitucional exige integragcdo por meio de lei
complementar. Tal escolha ¢ guiada por juizo politico do constituinte, que, sempre que

pretendeu dotar certa matéria de maior estabilidade normativa no plano infraconstitucional,
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determinou que ela fosse objeto de lei complementar. Quanto a natureza de tais matérias,
observa Silva (2014) que a lei complementar tem por finalidade integrar a eficicia de
normas constitucionais referentes a estrutura do Estado, a formagao dos Poderes e as suas
relacdes.

A estabilidade normativa da lei complementar, acima aludida, decorre do fato de
que, conforme dispde expressamente o art. 69 da Constitui¢do Federal, ela serd aprovada
por maioria absoluta, e ndo por maioria relativa, que é a regra geral de aprovagdo das
proposi¢des legislativas. O quérum qualificado de aprovagdo e sua utilizagdo somente nas
hipdteses expressamente previstas no texto constitucional sdo os dois elementos que
individualizam a lei complementar em relagdo as demais espécies de atos normativos
primarios previstos no art. 59 da Constitui¢do Federal.

Em razdo do quérum qualificado exigido para sua aprovacao, discute-se se a lei
complementar ocuparia posi¢ao hierdrquica superior a da lei ordinaria. A comparagao parte
da ideia de que a supremacia da Constitui¢do sobre as demais normas do ordenamento
juridico se revela no rito mais rigoroso necessario para sua alteracdo. Com base nesse
raciocinio, questiona-se se o quérum qualificado exigido para a criagdo ou modificacio de
uma lei complementar ndo indicaria também uma posi¢ao de superioridade dessa norma
em relagdo a lei ordinaria.

Considerando a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, pode-se ter tal
questdo atualmente por superada, eis que, como o proprio Tribunal reconheceu no
julgamento do Recurso Extraordinario n. 509.300, ¢ tradicional sua orientagdo no sentido
da inexisténcia de hierarquia constitucional entre lei complementar e lei ordinaria, sendo
essas espécies normativas formalmente distintas exclusivamente em razdo da matéria
eventualmente reservada aquela pela propria Constituicdo. Na mesma decisdo, como
consequéncia da auséncia de hierarquia entre lei complementar e ordinaria, afirmou o STF
que a lei complementar que disponha sobre matéria para a qual a Constituicao nao exige tal
espécie normativa ¢, materialmente, uma lei ordindria, o que permite que seja alterada ou
mesmo revogada por outra lei ordinaria (Brasil, 2016a).

Ferreira Filho (2001) vé na loi organique, empregada no direito francés desde 1875
para designar as leis relativas a organizacdo dos poderes publicos, a origem da lei
complementar. Cavalcante Filho (2023), ao seu turno, identifica também nas leis organicas
do ordenamento juridico espanhol paralelismo com as leis complementares brasileiras.

Referidas leis organicas, a exemplo destas Ultimas, destinam-se a normatizar matérias
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especificas e sdo aprovadas pela maioria absoluta do parlamento espanhol. No caso
brasileiro, a lei complementar encontra-se prevista no elenco de atos normativos primarios

do art. 59 da Constituicdo Federal.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR
ESTADUAL POR DETERMINACAO DO PODER CONSTITUINTE
DECORRENTE

Diante do tratamento laconico que o constituinte dispensou ao regramento da lei
complementar, a possibilidade de manuseio dessa espécie normativa pelos demais entes
federados que nao a Unido também ndo foi objeto de tratamento especifico pelo texto
constitucional. Foi possivelmente em razdo de tal siléncio — interpretado por Estados e
Municipios como uma autorizagdo para o exercicio de um espago de decisdo politica
autbnoma — que muitos deles optaram por inscrever, em suas proprias normas
organizadoras (constituigdes estaduais e leis orgdnicas municipais), elencos proprios de
interesses regionais (no caso dos Estados-membros) ou de interesses locais (no caso dos
Municipios), os quais deveriam ser normatizados por lei complementar estadual ou
municipal. Elencos esses elaborados segundo juizo politico proprio, ndo se tratando de
mera proclamagdo das hipoteses de lei complementar impostas aos Estados e Municipios
em razdo de interpretagdo sistematica do texto constitucional. Tais elencos proprios de
interesses sujeitos a lei complementar, fixados nas constituigdes estaduais e nas leis
organicas municipais, seriam uma manifestacdo da autonomia politica que a Constituicao
de 1988 garantiu aos mencionados entes no ambito do sistema federativo brasileiro.

Todavia, outra foi a compreensdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal quando
do julgamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2.872/PI, que impugnava os
incisos III, VII, VIII, IX e X do art. 77 da Constituicdo do Estado do Piaui (Brasil, 2011).
Tal dispositivo elencava as matérias que deveriam ser objeto de lei complementar aprovada
pela Assembleia Legislativa do Estado, contemplando questdes como o estatuto dos
servidores civis e militares da policia civil, as leis organicas do magistério publico e da
administracdo publica e, ainda, o estatuto administrativo do fisco estadual — todas
matérias para as quais o texto da Constituigdo Federal ndo exige a edicdo de lei
complementar. Afirmou o STF, na ocasido, por maioria, que a inconstitucionalidade dos

dispositivos questionados decorria de violagdo ao principio da simetria, aplicado ao
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processo legislativo. Isso porque tais dispositivos exigiam a edi¢ao de lei complementar
para o tratamento de matérias em relacdo as quais a Constituicdo Federal prevé a utilizagdo
do processo legislativo ordinario®.

Segundo Branco e Mendes (2011), a simetria constitucional designa a obrigacao do
constituinte estadual de seguir fielmente as op¢des de organizagdo e de relacionamento
entre os Poderes acolhidas pelo constituinte federal. Ferreira (2021), por sua vez, observa
que o principio da simetria ndo esta previsto expressamente na Constitui¢do, sendo fruto da
inventividade jurisprudencial do STF e afetando sobremaneira a autonomia dos entes
federados esculpidos pelo constituinte de 1988. Se, por um lado, a autonomia e a
criatividade dos Estados-membros devem ser prestigiadas, por outro, ¢ necessario que o
principio da separacdo dos Poderes, tal como delineado no texto da Constitui¢cao Federal,
seja observado de perto por todos os entes federados.

A delimitagdo, pelo STF, do exato ambito de abrangéncia da regra de simetria ¢
questdo sensivel, na medida em que afeta dois aspectos fundamentais da organizacdo do
Estado brasileiro: a forma federativa e a separagcdo dos Poderes. No caso da ja mencionada
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2.872/PI, por exemplo, o Ministro Menezes
Direito abriu a divergéncia afirmando que a exigéncia prevista na Constituicao Federal diz
respeito especificamente a legislagdo federal, e ndo a legislacdo estadual. Afirmou que ndo
lhe parecia razoavel que o principio da simetria chegasse ao ponto de inviabilizar a opcdo
do constituinte estadual sobre uma das espécies normativas disponiveis na Constitui¢ao
Federal. Observou que essa op¢dao nao atacaria nenhum principio sensivel do Estado
nacional organizado sob forma federativa, bem como que, estreitando o principio da
simetria, que ¢ construg¢do jurisprudencial, dar-se-ia mais sentido e for¢ca a federacdo
brasileira, forma de Estado escolhida pelo constituinte desde a Proclamacao da Republica
(Brasil, 2011).

No julgamento dessa a¢do, o Ministro Carlos Britto abriu divergéncia — que se
firmou vencedora — e afirmou que, se a constituicdo de um Estado-membro exigisse que
determinada matéria, prevista pela Constituicdo Federal como passivel de regulagdo por lei
ordinaria, fosse tratada por lei complementar, isso de fato dificultaria a tramitacdo do

processo legislativo sob a perspectiva de sua aprovagao. No entanto, sob o angulo da

5 E pacifica a jurisprudéncia do STF segundo a qual as regras basicas do processo legislativo constantes no
texto da Constituicdo Federal, embora explicitamente dirigidas apenas ao Congresso Nacional, sdo regras de
simetria, de observéancia obrigatoria por Estados e Municipios. E nesse sentido a decisdo exarada na Agéo
Direta de Inconstitucionalidade n. 1.353/RN (Brasil, 2003).
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iniciativa do Poder Executivo, tal exigéncia nao traria prejuizos. O ministro prosseguiu,
afirmando que o Poder Executivo detém a mesma iniciativa para deflagrar o processo
legislativo, independentemente do quérum qualificado ou ndo exigido para a aprovacao da
norma. Com essa fundamentacao, ndo vislumbrou afronta a iniciativa reservada do Chefe
do Poder Executivo — essa sim considerada uma regra de simetria, por disciplinar a
relacdo entre os Poderes. Na referida agdo, portanto, o STF acabou por reconhecer a
capacidade do Estado-membro de deliberar, com base em juizo politico proprio inscrito em
sua constitui¢ao, sobre quais matérias poderiam estar sujeitas a lei complementar estadual.

A compreensdo acima mencionada foi reafirmada no julgamento da Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n.° 1.087/RJ, ajuizada contra o inciso IX do art. 118 da Constituigao
do Estado do Rio de Janeiro, que também exigia lei complementar para tratar do estatuto
dos servidores publicos militares estaduais (Brasil, 2016b). A agdo foi julgada
improcedente, tendo o STF afirmado, nos termos de sua jurisprudéncia recém-delineada,
que ndo ofende a Constituicdo Federal a previsdo, na Carta estadual, de regéncia do
estatuto dos militares por meio de lei complementar.

Ocorre que, pouco mais de trés anos depois, o STF reanalisou sua posi¢ao no
julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 5.003/SC, ajuizada contra os
incisos IV, V, VII e VIII do art. 57 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina. Esses
dispositivos exigiam lei complementar para tratar: do regime juridico Unico dos servidores
estaduais e das diretrizes para a elaborag¢ao de planos de carreira; da organizagdo da Policia
Militar e do Corpo de Bombeiros Militar, bem como do regime juridico de seus servidores;
da organizagdo do sistema estadual de educacgdo; e do plebiscito e do referendo (Brasil,
2019).

Possivelmente consciente do fato de que, nas decisdes anteriores sobre o tema, o
Plenério ndo havia vislumbrado a existéncia de regra de simetria aplicavel ao processo
legislativo capaz de invalidar a decisao de um poder constituinte decorrente de fixar, em
uma constituicdo estadual, determinados interesses regionais a serem normatizados por
meio de lei complementar, o STF, em sua nova decisdo, buscou fundamento adicional para
a declaragdo de inconstitucionalidade. Afirmou-se, entdo, que a ampliacao da reserva de lei
complementar, para além das hipoteses expressamente previstas no texto constitucional,
restringe indevidamente o arranjo democratico-representativo desenhado pela Constituigdo
Federal, ao permitir que o legislador estadual crie, por meio do exercicio do poder

constituinte decorrente, Obices procedimentais — como o quérum qualificado — para a
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discussdao de matérias estranhas ao seu interesse ou cujo processo legislativo, em razao do
objeto, deva ser mais célere ou responsivo aos animos populares.

Para o relator da agdo, a aprovagdo de leis complementares depende de mobiliza¢ao
parlamentar mais intensa, com vistas a formacdo de maiorias consolidadas no 4&mbito do
Poder Legislativo, bem como do dispéndio de capital politico e institucional que viabilize
tal articulacdo, processo esse que nem sempre sera factivel, ou mesmo desejavel, para a
atividade legislativa ordinaria. Isso se dd diante da realidade que marca a sociedade
brasileira — plural e dindmica por exceléncia — e da necessidade de tutela das minorias,
que nem sempre contam com representacao politica expressiva (Brasil, 2019).

Vé-se, entdo, na argumentacdo adotada no julgamento da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n.° 5.003/SC, uma tentativa de reforcar a fundamentag¢do ja
anteriormente adotada pelo STF para rejeitar a possibilidade de constituigdes estaduais
criarem elencos proprios de matérias sujeitas a lei complementar, sem fundamento na
Constituicao Federal. Se, antes, tal rejeicao se baseava no principio da simetria, na decis@o
acima mencionada busca-se fundamenta-la, também, em um principio de
representatividade democratica. A razdo possivel para essa complementagdo parece
decorrer do fato de que, nos debates que marcaram o julgamento da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n.° 2.314/RJ, a maioria do Plenério rejeitou a irradiacdo da regra de
simetria aplicada ao processo legislativo, com o objetivo de impedir que constitui¢des

estaduais dispusessem sobre reserva de lei complementar.

REGRA DE SIMETRIA APLICADA A RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR
ESTADUAL

Partindo-se do pressuposto de que a regra de simetria existe para reproduzir, de
forma obrigatéria, nas constituicdes estaduais, as mesmas regras que regem as relagdes
entre os Poderes estabelecidas na Constituicdo Federal, a pergunta que se impde é: qual
seria a inovac¢do, na relacao entre os Poderes estaduais, decorrente da criacdo, em uma
constitui¢do estadual, de um elenco de matérias sujeitas a lei complementar?

Considerando que, no processo legislativo, as fases de iniciativa do projeto de lei
(e, portanto, também da iniciativa legislativa reservada ao Chefe do Poder Executivo) e de
deliberagao plenaria sobre esse mesmo projeto (por maioria simples ou absoluta, a

depender da espécie normativa) sio momentos distintos, conclui-se que nao ha qualquer
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relativizagdo da relagdo entre os Poderes, tal como delineada no texto da Constituicao
Federal. Isso porque, em nenhum momento, a alteragdo do quérum — de maioria simples
para absoluta — eventualmente adotada por uma constitui¢ao estadual modifica (seja para
ampliar, seja para restringir) o rol de matérias sujeitas a iniciativa legislativa reservada ao
Chefe do Poder Executivo.

Argumentou-se que a adogdo do quérum mais qualificado de maioria absoluta, para
a aprovagdo de um projeto de lei sujeito a iniciativa reservada do Executivo, relativizaria
essa iniciativa, por tornar mais dificil a aprovacao da proposi¢do de interesse do Chefe do
Executivo. Ocorre que, além de representarem momentos distintos do processo legislativo,
a iniciativa e a deliberagdo sdo institutos com regramentos constitucionais proprios.
Haveria comprometimento da iniciativa reservada apenas se o seu regramento pudesse ser
afetado pela adogdao, em momento posterior ao processo legislativo, de um quérum mais
exigente para votacao plenaria — o que, de fato, ndo ocorre.

A segunda alegag¢do de comprometimento da relagdo entre os Poderes poderia ser
formulada com base no argumento de que a ampliacdo, por uma constitui¢ao estadual, do
rol de matérias reservadas a lei complementar reduziria, por consequéncia, o campo de
aplicacdo das medidas provisorias e das leis delegadas. Isso porque tais espécies
normativas, de iniciativa do Poder Executivo, ndao podem ser utilizadas para tratar de
matérias reservadas a lei complementar, conforme dispdem os arts. 62, §1°, III, e 68, §1°,
da Constituicdo Federal. Tal alegacdo, contudo, também ndo merece prosperar, uma vez
que essas espécies normativas ndo precisam, obrigatoriamente, ser adotadas pelas
constitui¢des estaduais. E reconhecida a essas constitui¢des autonomia para inclui-las ou
nao em seus textos.

Em outras palavras, as figuras da medida provisoria e da lei delegada ndo sdo
objeto de regra de simetria que imponha sua repeticdo obrigatoria nas constituigoes
estaduais. Ora, se ndo hé simetria constitucional a exigir a ado¢do de medidas provisorias e
leis delegadas pelas constituigdes estaduais, por que a mesma regra de simetria impediria
que essas constituigdes fixassem seus proprios elencos de matérias reservadas a lei
complementar? Qual seria o comprometimento da relagcdo entre os Poderes dentro de um
Estado-membro cuja constituicdo sequer prevé as figuras da medida provisoria e da lei

delegada?’

7 Segundo o STF, os Governadores dos Estados podem editar medidas provisorias, desde que essa espécie
normativa esteja expressamente prevista na constituicdo estadual e que sejam observadas, por esta, as
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Mais uma vez, assim como quando se analisa mais detidamente a distin¢ao entre as
fases de iniciativa e de deliberagdo no processo legislativo, ndo se verifica qualquer
comprometimento na relacdo entre os Poderes. Somente no contexto de uma constituicao
estadual que reconheca ao Poder Executivo a capacidade de editar medidas provisorias e
leis delegadas € que se poderia cogitar, quando muito, eventual limitagdao dessa capacidade,
em razdo da adogdo de novas hipdteses de matérias sujeitas a lei complementar estadual,
sem fundamento expresso na Constituicao Federal.

A luz do exposto, é possivel sustentar que o que continua norteando a recusa em se
reconhecer ao poder constituinte decorrente dos Estados-membros a capacidade de reservar
a lei complementar a normatizagao de interesses regionais ¢ a desconfianga quanto ao que
poderiam os mencionados entes fazer com tal prerrogativa. Como observa Ferreira (2021),
a posicao do STF quanto a simetria constitucional parece expor uma visdo de suspeita da
Corte, que, em algumas situacdes, adota um posicionamento receoso em relacdo aos
constituintes regionais e locais, como se o constituinte ou legislador federal fosse detentor
de maior credibilidade e controle.

Com efeito, em todas as ac¢oes diretas de inconstitucionalidade mencionadas acima,
os dispositivos das constituigdes estaduais impugnados tinham em comum a intengao de
conferir maior estabilidade ao regime juridico dos servidores publicos civis e militares dos
Estados. Poder-se-ia indagar, sob um prisma politico, se a autonomia politica dos
Estados-membros nao estaria sendo utilizada para tratar de interesses ndo necessariamente
coletivos, mas sim setoriais, de determinadas categorias de agentes publicos. Apesar de
pertinente o questionamento, entende-se que, mesmo nessa hipotese, ndo havendo
demonstragdo clara de afronta a regra ou principio da Constitui¢do Federal, a autonomia
politica dos Estados-membros — pedra de toque de qualquer sistema politico que se
autoproclame federado — deve prevalecer. E deve prevalecer mesmo sobre eventuais
desconfiancgas do poder central da federagdo quanto a possibilidade de o poder constituinte
decorrente reconhecido aos Estados-membros ser objeto de valoragdes politicas
inadequadas, porém ndo claramente inconstitucionais.

Pensa-se que a posi¢do mais recente do STF, adotada na Ac¢do Direta de

Inconstitucionalidade n. 3.004/SC, aponta para duas linhas argumentativas. A primeira

limitagdes impostas pela Constituigdo Federal sobre a matéria (Brasil, 2006). A instituicdo de tal espécie
normativa, portanto, ¢ uma faculdade do poder constituinte decorrente. Contudo, ao instituir a medida
proviséria no ambito estadual, deve-se, em razdo da regra de simetria, seguir de perto o regramento
estabelecido pela Constituicdo Federal para a medida provisoria editada pelo Presidente da Republica.

375


https://doi.org/10.61565/revista-aquila.i33.630

Revista Aquila, n°.33, p.365 a 380
UVA ISSN: 1414-8846, E-ISSN 2317-6474
DOI: https://doi.org/10.61565/revista-aquila.i33.630

delas indica que o poder constituinte decorrente dos Estados-membros foi objeto de
restricdo ndo apenas com base na regra de simetria. Conforme ja mencionado,
provavelmente em razdo dos debates travados no julgamento da ADI n. 2.314/RJ,
buscou-se, na ADI n. 3.004/SC, uma fundamentagdo adicional para a declaracdo de
inconstitucionalidade, distinta da anteriormente rejeitada alegagdao de afronta a regra de
simetria aplicada ao processo legislativo. Tal fundamentagdo adicional foi encontrada no
principio da representacdo democratica, que, segundo entendimento esposado na ADI n.
5.003/SC, restaria comprometido pela adogdo, pelo parlamento estadual, de quéruns de
votacdo mais qualificados que o de maioria simples, em hipoteses ndo contempladas no
texto constitucional.

Sobre essa fundamentagdo, poderia se questionar, inicialmente, se o principio da
representacdo democratica possuiria densidade normativa tao intensa a ponto de permitir
que o Supremo Tribunal Federal se afastasse, enquanto corte constitucional, de sua
desejada postura de autoconten¢do, para declarar invalido um regime préoprio de reserva de
lei complementar adotado por boa parte das constituicdes estaduais a época de sua
promulgacdo, em 1989, conforme observado pela Ministra Carmen Lucia no julgamento da
Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2.872/PI (Brasil, 2011).

Mas também se poderia indagar se um principio de espectro tdo abrangente como o
da representacdo democratica qualifica-se como limitador da criatividade do constituinte
estadual que se manteve dentro dos limites da regra de simetria — isso, naturalmente, ao se
conferir a regra de simetria a interpretacdo restritiva que deve ter dentro de uma
organizagao politica federada.

E aqui se chega a segunda linha argumentativa adotada pelo Supremo Tribunal
Federal para fundamentar a inconstitucionalidade declarada na ADI n. 5.003/SC. No
momento em que o STF lanca mao da regra de simetria para declarar inconstitucionais
reservas de lei complementar estabelecidas em constitui¢des estaduais, o faz conferindo a
referida regra uma interpretacdo que se entende como de natureza extensiva —
interpretagcdo que ja havia sido anotada pelo Ministro Sepulveda Pertence quando do
julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.872/P1. Na ocasido, afirmou o
referido ministro que ¢ a federagao que deveria inclinar a interpretagdo da Constitui¢ao
Federal nesse sentido, isto €, no sentido de dar melhor acolhida a autonomia dos
Estados-membros, € ndo no oposto, como vem acontecendo, ¢ de que ¢ exemplo a

expansao do principio da simetria (Brasil, 2011).
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No caso do julgamento da ADI n. 5.003/SC, a expansdo do principio da simetria
ocorre por meio da ampliacdo da ideia da iniciativa reservada do Chefe do Poder
Executivo, que, além de possuir o conteido normativo estabelecido no §1° do art. 61 da
Constitui¢do Federal, poderia ser considerada malferida, por vias obliquas, também na
hipétese de a fase de deliberagdo plendria no parlamento exigir, em certas situacoes,
quérum de maioria absoluta em vez de maioria relativa. Ha aqui, segundo se imagina, uma
interpretacdo ampliativa da iniciativa reservada, que, enquanto excecdo a regra da
iniciativa legislativa comum, deve ser, conforme ja decidiu o proprio STF em outras
ocasioes, interpretada restritivamente (Brasil, 2016c¢).

E interessante notar que, seja por meio do uso de uma compreensdo expandida da
regra de simetria aplicada ao processo legislativo regrado nas constitui¢des estaduais, seja
por meio da adogdo de um argumento autonomo para balizar tal processo — como seria o
principio da representacdo democratica —, a compreensao adotada pelo STF sobre a
impossibilidade de as constituicoes estaduais fixarem reservas proprias de lei
complementar pode ser utilizada também para problematizar as reservas de lei
complementar estabelecidas por muitas leis organicas municipais. Muitas destas
pretenderam tornar, por exemplo, a legislagdo afeta ao plano diretor menos sujeita as
maiorias circunstanciais, por meio da reserva de tal matéria a lei complementar municipal,
mesmo na auséncia de fundamento expresso na Constituicdo Federal para tal
procedimento. Referido procedimento foi tido por valido por muitos municipios brasileiros
quando da promulga¢ao de suas leis organicas, em 1990, mas , pelos mesmos argumentos
adotados no julgamento da ADI n. 5.003/SC, poderia ser reputado inconstitucional por
inobservancia de uma compreensdo expandida da regra de simetria aplicada ao processo

legislativo.

CONCLUSAO

Leis complementares sdo espécie de ato normativo primario cuja edicdo a
Constituicdo Federal exige para a normatizacdo de matérias expressamente indicadas em
seu texto, as quais se pretende conferir maior estabilidade normativa. Tal estabilidade ¢
alcancada por meio da exigéncia de quorum de aprovagdao mais qualificado — maioria
absoluta — para a criagdo ou alteracdo de lei complementar, conforme expressamente

estabelecido no art. 69 da Constituicao Federal.
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Considerando que os dispositivos constitucionais t€ém abrangéncia nacional, ¢
razoavel supor que sua complementacdo no plano infraconstitucional dar-se-a, como regra
geral, por meio de leis editadas pelo Congresso Nacional. Excepcionalmente, sempre que a
Constitui¢do Federal exigir lei complementar editada por ente federado diverso da Unido,
ela o fara de forma expressa. Eo que se verifica, por exemplo, nos arts. 25, § 3°, e 40, § 1°,
do referido texto.

Indo além da literalidade desses dispositivos, a interpretacdo sistematica da
Constituicdo — que leve em consideracdo a capacidade de autoadministracdo nao s6 da
Unido, mas também dos Estados-membros, enquanto entes federados — revela que estes
também estdo obrigados a editar leis complementares sobre questdes afetas a seus orgaos e
agentes publicos (como a avaliacdo de desempenho de servidores ou a organizacio de seus
tribunais).

As hipoteses de lei complementar estadual aqui referidas decorrem de
determinagdes constantes exclusivamente no texto da Constituigdo Federal. Ocorre que, em
1989, quando da elaboracdo de suas constitui¢des estaduais, muitos Estados-membros
inseriram nelas reservas proprias de matérias sujeitas a lei complementar, sem exata
correspondéncia com as exigéncias fixadas pela Constitui¢ao Federal. Assim agiram por
entender, a época, tratar-se de legitima manifestacdo do poder constituinte decorrente.

Contudo, ndo foi essa a compreensdo acolhida pelo Supremo Tribunal Federal.
Fundado na regra de simetria constitucional, gestada em sua propria jurisprudéncia, o STF
entendeu que tal regra, quando aplicada ao processo legislativo, obsta que os
Estados-membros prevejam, em suas constituicdes, exigéncia de lei complementar em
hipoteses nao diretamente previstas no texto da Constituicao Federal.

Embora seja inegavel que o principio da separagdo dos Poderes — tal como
delineado no texto constitucional, explicitamente para a Unido — deva ser reproduzido nos
mesmos termos pelos demais entes federados (hipdtese que justifica a caracterizacao de
determinada regra como de simetria), entende-se que a utilizagdo da simetria, pelo STF,
como Obice a criacdo de reservas proprias de lei complementar nas constitui¢des estaduais,
denota uma desconfianca, por parte da Corte, em relacdo a autonomia politica que a
propria Constitui¢ao reconheceu aos Estados-membros.

Apesar dos debates e oscilagdes verificados ao longo das decisdes exaradas pelo
STF, consolidou-se, ao final, o entendimento de que ¢ inconstitucional o estabelecimento

de reservas de lei complementar pelos poderes constituintes decorrentes dos
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Estados-membros. E essa posi¢do se firmou a partir de uma interpretagdo extensiva da
regra de simetria — ou, mais especificamente, da ideia de iniciativa reservada do Chefe do
Poder Executivo — que se entenderia comprometida pelo fato de que, em fase posterior e
distinta do processo legislativo (a deliberagdo plenaria), um projeto de lei de iniciativa
exclusiva do Executivo estadual poderia ter sua aprovagdao condicionada a um quoérum
mais qualificado do que o ordinariamente exigido.

Com efeito, ao se identificarem fases e regramentos distintos no processo
legislativo — a iniciativa e a deliberagdo —, torna-se possivel alegar afronta a iniciativa
legislativa reservada ao Presidente da Republica, prevista no § 1° do art. 61 da Constitui¢ao
Federal, a qual, enquanto tipica regra reguladora da relacdo entre os Poderes, seria de
reproducdo obrigatoria (ou seja, regra de simetria) nas constitui¢des estaduais.

Esse proceder interpretativo, entretanto, denota uma tradi¢ao centralizadora que se
afigura incompativel com o modelo de organizagdo federativa do Estado brasileiro. Tal
modelo, embora ndo prescinda da aplicagcdo da regra de simetria — tal como formulada
pela jurisprudéncia do STF — exige que essa regra seja interpretada de maneira
estritamente restritiva, sob pena de comprometer a autonomia politica dos entes federados,

elemento estruturante da forma de Estado consagrada pela Constituicdo de 1988.
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