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XXXI CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF
CONSTITUICAO, TEORIA CONSTITUCIONAL E DEMOCRACIA I

Apresentacdo

Em Brasilia-DF, um local central para observar as relaces entre Direito e Politica, 0 Grupo
de Trabalho CONSTITUIC;AO, TEORIA CONSTITUCIONAL E DEMOCRACIA Il
coordenado pelos professores Vivian de Almeida Gregori Torres (Universidade Federal do
Mato Grosso do Sul- UFMS) e Bernardo Leandro Carvalho Costa (Universidade Federal de
Mato Grosso-UFMT) recebeu uma série de relevantes trabalhos para apresentacéo ao longo
do dia 27 de novembro de 2024.

As apresentagcbes comegcaram com o artigo “DEMOCRACIA AMBIENTAL: A
IMPORTANCIA DA RATIFICACAO DO ACORDO DE ESCAZU PARA A EXPANSAO
DE UMA GESTAO AMBIENTAL DEMOCRATICA NO BRASIL”

Neste artigo, Thais Silva Alves Galvéo e Raquel Cavalcanti Ramos Machado, partindo de
aproximagdes entre a teoria democratica de Robert Dahl e o Direito Internaciona propde a
observagdo de uma democracia ambiental para o Brasil.

Essa proposta inclui, por exemplo, a tomada de participacdo de povos indigenas na tomada
de decisdes que versem sobre interesses sobre 0s seus territorios.

O trabalho defende a ratificacgo do Tratado de Escazu no Brasil.

Apesar de ndo ter sido ratificado pelo Brasil, o Tratado ja foi mencionado pelo Supremo
Tribunal Federa (STF) como argumento para a andlise da constitucionalidade de decretos
presidenciais.

O trabaho, portanto, defende ndo apenas a ratificagdo, mas também a inclusdo dos
pressupostos do referido tratado

Na sequéncia, foi apresentado o trabalho “A CRITICA DE JEREMY WALDRON AO
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE E SUA APLICABILIDADE A ORDEM
CONSTITUCIONAL BRASILEIRA”



Neste artigo, os autores Edson Barbosa de Miranda Netto e Mariana Barbosa Cirne utilizam a
teoria de Jeremy Waldron para debater o controle de constitucionalidade brasileiro, sobretudo
voltaaatual crise democréticano Brasil.

O artigo volta sua atencéo as possibilidades de aplicacdo dessa teoria estrangeira no Brasil.

As observacfes também sdo voltadas a critica de uma suposta falta de legitimidade do Poder
Judiciario, namedida em que os juizes ndo séo eleitos.

Coloca, para essa andlise, as 04 (quatro) condicdes que devem estar presentes para Jeremy
Waldron, em seu proposito de controle de constitucionalidade, buscando questionar as
possibilidades de presenca dessas condicdes no Brasil.

A apresentacdo foi seguida da pesquisa “A MEDIACAO COMO INSTRUMENTO DE
CONTENCAO DAS FAKE NEWS. PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA
HUMANA X LIBERDADE DE EXPRESSAQO”

Neste artigo, Luciana de Aboim Machado e Lidia Cristina dos Santos fazem um
levantamento acerca das principais doutrinas que versam sobre a dignidade humana,
passando de Kant aos contemporaneos, aproximando esse arcabouco tedrico das préticas de
mediacdo- destacando a relevante obra de Luis Alberto Warat - defendendo sua relevancia
pararesolver conflitos envolvendo as fake News.

Dando sequéncia aos trabalhos, foi apresentado o artigo “CONFLITO DE COMPETENCIAS
ENTRE OS PODERES: UMA ABORDAGEM ANALITICA SOBRE AS TENSOES E
LIMITES ENTRE LEGISATIVO, EXECUTIVO E JUDICIARIO NO AMBITO

CONSTITUCIONAL”

Neste artigo, Gustavo Araujo Vilas Boas procura analisar as fungdes tipicas e atipicas de
cada um dos poderes, analisando-as a partir de casos praticos da democracia brasileira.

Desse modo, parte da teoria da triparticdo de Montesquieu e busca analisé&-la com os casos
préticos trazidos ao artigo.

Utiliza as decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF), especialmente: a decisdo sobre a
equiparacdo entre os delitos de homofobia e racismo; a decisdo sobre a possibilidade de uso
medicinal da cannabis para fins terapéuticos; e o julgamento sobre o marco temporal na
demarcacdo de terras indigenas.



Com exemplos préticos, portanto, traz casos préticos de tensdes entre os poderes no Brasil
para andlise na pesquisa.

O artigo subsequente foi “DEMOCRACIA 4.0: AS REDES SOCIAIS COMO ARENA DO
PODER”

Neste trabalho, Rafael Martins Santos repensa o exercicio dos direitos fundamentais no
Século XXI, evidenciando a transicdo do acesso ao direito, destacando a importancia de se
pensar a participacao e representacdo do poder a partir das plataformas de rede social.

Destaca, nesse trabalho, aimportancia que a Tv Justica protagonizou com a publicidades dos
julgamentos do Poder Judiciario, a0 mesmo tempo em que destacou 0 impacto de maior
monta das plataformas de rede social com esse propdsito.

Elenca casos de manifestacdo nas plataformas de rede social que pressionaram os poderes da
Republica, destacando a relevancia desses espagos virtuais.

Na ordem das apresentacdes, passou-se a apresentar o trabalho “A (1)LEGITIMIDADE DA
SUPREMA CORTE BRASILEIRA EM INOVAR NORMATIVAMENTE ANTE A
INERCIA DO PARLAMENTO: RISCO A VIOLACAO A SUPREMACIA DIS PODERES’

Neste trabalho, Eid Badr, Ana Maria Bezerra Pinheiro e Diana Sales Pivetta questionam se
ha um risco da atuacdo do Supremo Tribunal Federal (STF) quando decide com base no
argumento dainércia do parlamento.

O artigo elenca diferentes decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) paraanalisar o limite
de atuacdo do Poder Judiciario em respeito a separacéo dos poderes.

Na sequéncia, foi apresentada a pesquisa“CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE E
O SISTEMA DE PRECEDENTES NO BRASIL: DA SUMULA VINCULANTE AS
DEMANDASREPETITIVAS’

Neste trabalho, Carolina Mendes, Rafaela Teixeira Sena Daibes Resque e Joseé Henrique
Mouta Araljo questionam a propria esséncia do sistema juridico brasileiro, com declarada
vinculacdo ao sistema juridico da civil law, a partir da ado¢éo da ideia de precedentes no
Brasil, momento em que o Brasil, na andlise dos autores, passa ater tracos de vinculos com o
proprio sistema juridico da common law.



Utilizando a obra de Dworkin, analisa a utilizacdo da ideia de precedentes no Brasil,
sobretudo a partir do viés da integridade do Direito.

Passa com esse proposito, por dispositivos do Codigo de Processo Civil e da Constituicéo
Federal Brasileira, aliando esses elementos positivados com a prética dos tribunais.

O debate subsequente envolveu o artigo “CONSTITUCIONALISMO FEMINISTA, O
CONTRATO SEXUAL E A OCUPACAO FEMININA DOS ESPACOS POLITICOS NO
BRASIL”

Neste artigo, Christine Oliveira Peter da Silva ndo busca uma leitura feminista da
Constituicdo, mas sim arefundacdo do Direito Constitucional a partir da teoria das excluidas.

Para tal, pela perspectiva das mulheres, questiona a presenca de mulheres no Direito
Constitucional, apresentando um ideal de representatividade feminina no Direito
Constitucional.

O artigo revisita teorias contratualistas cléssicas, buscando uma revisao a partir das propostas
do constitucionalismo feminista.

O artigo subsequente apresentado foi “CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA: UMA
REFLEXAO SOBRE OS 20 ANOS DE EXISTENCIA”

Neste trabalho, Fernando Oliveira Samuel faz uma andlise do protagonismo do Poder
Judiciario a partir da atuacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), destacando casos
paradigmaticos, sobretudo: ADI n° 3367, que versou sobre a discussao sobre a separacéo dos
poderes, que discutia a atuacéo do CNJ.

Ao longo do artigo, analisa as mais de 600 (seiscentas) resolucbes do CNJ que invadem
competéncia que ndo seriam propriamente do Poder Judiciario.

O trabalho, portanto, busca destacar a tensdo no aspecto da separacdo dos poderes no tocante
aedicdo de resolucbes do CNJ.

Na sequéncia, passou-se a apresentacdo da pesquisa “AUSTERIDADE: A POLITICA
FISCAL BRASILEIRA COMO EXPRESSAO DA CONTRADICAO ENTRE
NEOLIBERALISMO E O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO”



Neste trabalho, Maria Jilia de Castro e Sousa, Vinicius Henrique de Oliveira e José Duarte
Neto analisam as politicas fiscais brasileiras, verificando se suas tendéncias neoliberais séo
compativeis com o Estado Democratico de Direito estabelecido na Constituicdo Federal de
1988.

O trabalho da sequéncia foi o denominado “A TEORIA PURA DO DIREITO COMO
NORMA FUNDAMENTAL DE UMA JURISTOCRACIA”

Neste artigo, José Ernesto Pimental Filho, Eduardo Mateus Ramos de Moura e Gleydson
Thiago de Lira Paes abordam o trabalho de Hans Kelsen a partir da 6tica da “juristocracia’,
defendendo a utilizac&o de correntes historicas nessa observacao.

Na sequéncia, o artigo apresentado foi “A CONFIANCA NO DIREITO
CONSTITUCIONAL POS-MODERNO. REQUISITO PARA REDUCAO DA INCERTEZA
NO DIREITO".

Neste trabalho, Farley Soares Menezes utiliza a Teoria dos Sistemas de Niklas Luhmann,
sobretudo sua conceituacdo de confianca, para observar o Direito Constitucional Pés-
Moderno.

Paratal, traca elemento gerais do pensamento sistémico que podem ser usuais para a reducéo
da complexidade e aformagdo da confianca no Sistemado Direito.

Elenca, paratal, casos praticos do Direito Tributario, aplicando a eles o arcabouco tedrico da
Teoriados Sistemas.

Dando sequéncia aos trabalhos, foi apresentado o trabalho “A RELACAO TENSIONAL
ENTRE O DIREITO A CULTURA E O DIREITO AO SOSSEGO E AO MEIO
AMBIENTE EQUILIBRADO: UM ESTUDO DO CASO “AARAIAL PERTINHO DE
VOCE

Neste artigo, a partir de um caso prético, Marcia Haydée Porto de Carvalho e Claudio Santos
Barros analisam a definicdo de principios de Robert Alexy, sustentando a necessidade de
haver um maior rigor técnico na aplicacéo de teorias importadas de outras culturas juridicas.

No debate, apds Alexy, mencionam as teorias de Hart e Dworkin, analisando suas diferencas
no ambito tedrico, bem como sustentando como elas podem ser aplicadas em casos praticos.



O pleno exercicio dos direitos culturais e 0 meio ambiente economicamente equilibrado sdo
os dois principios colocados em andlise sobre suposta coliséo no trabalho analisado.

Seguindo a ordem dos trabalhos, foi apresentado o artigo “A JUDICIALIZACAO DA
POLITICA: O PAPEL DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NA
ATUALIDADE"

Neste trabalho, Davi Niemann Ottoni, Matheus Oliveira Maia e Gabriel Gomes da Luz
abordam a problemética da judicializacdo da politica. Para tal, conceituam o Estado
Democratico de Direito, elencando os principais documentos histéricos que serviram para
sua fundacéo e sedimentacdo. Tracam também linhas gerais sobre a dignidade humana e o
controle de constitucionalidade, destacando sua relevancia para os sistemas democrati cos.

As apresentacbes continuaram com a pesquisa “CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE E REGRAS DE SIMETRIA: A PROBLEMATICA DASLEIS
COMPLEMENTARES ESTADUAIS E MUNICIPAIS’

Neste trabalho, Claudio Ladeira de Oliveira e André de Sousa Roepke analisam as regras de
simetria do sistema constitucional brasileiro, destacando a regulamentacdo constitucional da
simetria e observando sua aplicabilidade no ambito das decisbes do Supremo Tribunal

Federal (STF), apontando dados de pesquisa feita em Constituicdes Estaduais e em Leis
Organicas.

O artigo subsequente versou sobre o tema “CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
DO VETO PRESIDENCIAL: UMA ANALISE A PARTIR DA JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL”

Neste trabalho, Edson Barbosa de Miranda Netto, José Elias Gabriel Neto e Sara Barros
Pereira de Miranda analisam criticamente o controle de constitucionalidade dos vetos
presidenciais pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

Em andlise das Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental em que ocorreu de
fato o controle de constitucionalidade dos vetos presidenciais pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) conclui que a andlise do Tribunal foi feita em torno de aspectos formais, de cunhos
legislativos; e que, portanto, ndo mereciam a critica sem critérios que a eles foram feitos.

Na sequéncia, o artigo apresentado foi o denominado “UMA ANALISE DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS E O PROJETO DE LEI N° 1904/2024"



Neste artigo, Mateus Gomes dos Santos Rocha e Maira Villela Almeida abordam questfes
voltadas as financas publicas a partir de um embate federativo. Faz-se andlise a partir da
estruturacdo dos Fundos de Educacéo., destacando os impactos federativos dessa observacéo.
Destacam-se, na observacdo do artigo, os mecanismos de federalismo cooperativo elencados
na estruturacéo das propostas analisadas.

Encerrando os trabalhos da tarde, foi apresentado o trabalho “CONSTITUCIONALISMO
ABUSIVO, DESCONSTRUCAO DAS POLITICAS AMBIENTAIS DE 20192022 E
LITIGANCIA ESTRATEGICA E CLIMATICA”, de Mariana Barbosa Cirne e Sara Pereira
Leal abordando arelevancia dajudicializacdo de demandas para a tutela ambiental.

O Grupo de Trabalho CONSTITUICAO, TEORIA CONSTITUCIONAL E DEMOCRACIA
Il foi marcado por intensas e relevantes discussdes sobre os temas nele envolvidos. O
presente livro € um registro das qualificadas pesquisas que chegaram para debate ao longo do
evento.

Esperamos que esses textos sirvam como fonte criticas para pesquisas e para inspiracoes para
0s préximos eventos do Conpedi.

Vivian de Almeida Gregori Torres (Universidade Federal do Mato Grosso do Sul- UFMYS)

Bernardo Leandro Carvalho Costa (Universidade Federal de Mato Grosso-UFMT)



CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE E REGRA DE SIMETRIA: A
PROBLEMATICA DASLEISCOMPLEMENTARESESTADUAISE MUNICIPAIS

CONTROL OF CONSTITUTIONALITY AND SYMMETRY RULE: THE
PROBLEMATICSOF STATE AND MUNICIPAL SUPPLEMENTARY LAWS

Claudio Ladeira De Oliveira
André de Sousa Roepke

Resumo

O trabalho pretende apresentar a divergéncia de entendimento verificada dentro do Supremo
Tribunal Federal quanto a possibilidade de que constituicdes estaduais fixem seu préprio rol

de interesses regionais sujeitos a normatizacéo por meio de lei complementar, decorrente da
adocdo de critério politico préprio distinto daguele adotado pela Constituicdo Federal.

Analisa 0 descompasso entre o entendimento mais recente adotado pelo STF sobre tal

guestdo e o regramento efetivamente adotado pelas constituicdes estaduais. Tal regramento é
demonstrado por meio de levantamento de dispositivos de constituicOes estaduais, constante
no Apéndice A do presente trabalho. Dada a natureza de ente federado reconhecida pela
Constituicdo Federal aos municipios, também analisa o regramento adotado sobre leis
complementares pelas leis organicas dos vinte e cinco municipios mais populosos do pais,
bem como sua relacdo com alegislacdo afeta ao planejamento urbano por eles produzida. Tal
regramento € demonstrado por meio de levantamento de dispositivos de leis organicas
municipais, constante no Apéndice B do presente trabal ho.

Palavras-chave: Estados, Municipios, Leis complementares, Simetria constitucional,
Processo legidativo

Abstract/Resumen/Résumé

The work intends to present the divergence of understanding verified within the Federal
Supreme Court regarding the possibility of state constitutions establishing their own list of
regional interests subject to regulation through supplementary law, resulting from the
adoption of their own political criteria distinct from that adopted by the Federal Constitution.
It analyzes the gap between the most recent understanding adopted by the STF on this issue
and the rules actually adopted by state constitutions. This rule is demonstrated through a
survey of provisions of state constitutions, included in Appendix A of this work. Given the
nature of a federated entity recognized by the Federal Constitution for municipalities, it also
analyzes the rules adopted on supplementary laws by the organic laws of the twenty-five
most populous municipalities in the country, as well as its relationship with the legislation
affecting urban planning produced by them. This rule is demonstrated through a survey of
provisions of municipal organic laws, contained in Appendix B of thiswork.
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. States, Municipalities, Supplementary laws,
Constitutional symmetry, Legislative process
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1. INTRODUCAO

Por mais analitico que pretenda ser o texto de uma Constituicdo, s6 podera ele tratar de
forma genérica os variados temas nele abordados. Tais temas receberdo maior densidade
normativa por meio da edicdo de leis que a regulamentem, destacando-se dentre elas, no
presente estudo, a figura da lei complementar.

Leis complementares sdo aquelas que existem para normatizar assuntos que a propria
Constituicdo previu, dai advindo o seu nome, eis que destinada a complementar o texto
constitucional. * Nos termos do art. 69 da mesma Constituicio sio elas aprovadas por maioria
absoluta. Tem-se ai as duas caracteristicas que a diferenciam de uma lei ordinéria: a primeira,
de ordem material, diz respeito a sua utilizacdo apenas em campos constitucionalmente
determinados; a segunda, de ordem formal, diz respeito ao seu quérum qualificado de
aprovacdo. Embora a segunda caracteristica, relacionada com o quérum mais qualificado de
aprovacgdo pudesse indicar uma relagdo de hierarquia entre a lei complementar e a lei ordinéria,
prevalece o entendimento que ndo ha hierarquia entre elas. O que existe sdo ambitos materiais
distintos para as duas espécies normativas.

Em uma primeira leitura, poder-se-ia pensar que somente ao Congresso Nacional
competiria aprovar leis complementares. Ocorre que a Constituicdo adota 0 modelo federativo
de Estado, qualificando, alias, ndo s6 os Estados, mas também os Municipios, de entes
federados. Sendo assim, estes podem dispor sobe sua propria organizacdo politica em suas
respectivas constituicdes estaduais e leis organicas (desde que, naturalmente, observando estas
ultimas os principios da Constituicdo Federal, conforme dispem os caputs dos arts. 25 e 29
desta).

Considerando a autonomia de Estados e Municipios prevista nos dispositivos
constitucionais acima mencionados, poder-se-ia indagar se aqueles podem editar leis
complementares, tendentes a regulamentar matérias que fossem expressamente indicadas nas
Constituicdes estaduais ou Leis Organicas municipais, segundo juizo politico proprio nestas
ultimas estabelecido.

Do exame do ordenamento juridico patrio, verifica-se que duas respostas absolutamente
distintas foram dadas a questdo acima apresentada. Uma dada pelos Estados e outra,
diametralmente oposta, dada pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle concentrado
de constitucionalidade, provocado pelo ajuizamento de acOes diretas de inconstitucionalidade

1 A expressio “lei complementar” apareceu pela primeira vez no ordenamento brasileiro na Emenda Constitucional
17/1965, no art. 6° paragrafo 8° sendo que a Constituicdo de 1967, em seu arts. 49, Il, e 53, e a
Constituicdo/Emenda Constitucional 1/1969, em seus arts. 46, I1, e 50, também a previram.
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contra dispositivos de Constituicdes estaduais. E a diferenca de entendimentos decorrera da
adocdo pela suprema corte, do principio da simetria constitucional.

2. SIMETRIA CONSTITUCIONAL E PROCESSO LEGISLATIVO

O principio da simetria € um conceito relacionado com a estrutura federativa de Estado
adotada pela Constituicdo. Segundo ele, Estados e Municipios devem adotar em suas
Constituicdes e em suas Leis Organicas, respectivamente, as mesmas regras de organizacao
existentes na Constituicéo, e que, em principio, a luz de interpretacdo puramente literal, seriam
aplicaveis tdo somente a Unido. Importa entdo, a imposi¢do de uma relagdo de simetria nos trés
niveis de federacdo, no que diz respeito a certas normas estabelecidas explicitamente pela
Constituicao Federal apenas a Unido. Mas que normas seriam estas? A afirmacao de que seriam
normas relativas a organizacao dos entes federados deve ter em conta que a Constituicdo de
1988 garantiu a capacidade de auto-organizagdo tanto aos Estados como aos Municipios, a ser
exercitada por meio da edicdo de suas ja& mencionadas Constituicbes e Leis Organicas. A

respeito, afirma Gonet Branco:

A exuberéncia de casos em que o principio da separacdo dos Poderes cerceia toda a
criatividade do constituinte estadual, levou a que se falasse num principio da simetria,
para designar a obrigagdo do constituinte estadual de seguir fielmente as opcdes de
organizacgéo e de relacionamento entre os poderes acolhidas pelo constituinte federal.
(GONET BRANCO, 2011, p. 844-845).

Pelo anunciado acima exposto, vé-se que o principio da simetria limitaria a criatividade
do constituinte estadual (e também do legislador organico municipal) na parte da organizacao
politica do ente federativo relativa as relacdes entre os Poderes independentes nele existentes.

Trata-se a regra de simetria constitucional de construcdo jurisprudencial de perfil
centralizador. Certas regras da Constituicdo Federal recebem uma intepretacdo extensiva, de
modo a alcancarem destinatarios ndao explicitamente indicados no proprio texto constitucional.

Mas a tendéncia centralizadora prestigiada em tal interpretacdo deve se adequar ao fato
de que o texto constitucional proclama de forma clara ter adotado uma organizacéao federada,
e, portanto, pautada pela descentralizacdo politica e administrativa. Tendo em vista tentar
conciliar tais tendéncias potencialmente conflitantes, o principio da simetria acaba tendo que

ser relativizado em dadas circunstancias. Nestes termos, afirma Gonet Branco:

Esse principio da simetria, contudo, ndo deve ser compreendido como absoluto. Nem
todas as normas que regem o Poder Legislativo da Unido séo de absorgdo necessaria
pelos Estados. As normas de observancia obrigatoria pelos Estados sdo as que
refletem o inter-relacionamento entre os Poderes. (GONET BRANCO, 2011, p. 845).

Logo, o conjunto de regras de controle reciproco entre os poderes, comumente

denominado de sistema de freios e contrapesos, nos termos delineados pela Constituicéo
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Federal, deve ser absorvido pelas Constitui¢cdes Estaduais e Leis Organicas municipais, sempre
que possivel.

A necessidade da incidéncia da regra de simetria a organizacdo dos Estados sera
afirmada pelo Supremo Tribunal, caso a caso. Sendo assim, regras relacionadas com
prerrogativas do Presidente da Republica, enquanto Chefe de Estado, ndo seriam extensiveis a
Governadores e Prefeitos, por desempenharem estes apenas a fungdo de Chefe de Governo
(estadual ou municipal) dentro da estrutura federativa. Ao contrario, regras relacionadas com a
atuacdo dos Poderes Executivo e Legislativo no ambito do processo legislativo, como a sanc¢ao
e 0 veto, por exemplo, por regularem a relacdo entre os mencionados 6rgdos independentes, sdo
no entender da Suprema Corte regras de absorcdo obrigatoria pelas ConstituicGes estaduais e
Leis Organicas municipais.

Segundo o STF, as regras basicas do processo legislativo inscritas na Constituigéo,
embora la textualmente dirigidas apenas ao Congresso Nacional, seriam de observancia
obrigatdria por Estados e Municipios. Nesse sentido, cita-se a seguinte deciséo:

Processo legislativo dos Estados-membros: absor¢do compulsdria das linhas basicas
do modelo constitucional federal entre elas, as decorrentes das normas de reserva de
iniciativa das leis, dada a implicacdo com o principio fundamental da separagdo e
independéncia dos poderes: jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal. [ADI
637, rel. min. Sepulveda Pertence, j. 25-8-2004, P, DJ de 1°-10-2004]?

As regras basicas sobre o processo legislativo encontram-se colocadas nos arts. 59 a 69
da Constituicdo Federal. Dentre estas, existem dispositivos que a toda evidéncia incidem na
relagdo entre os poderes, como seriam os relativos @ mencionadas reserva de iniciativa e ao
veto, ou mesmo os relativos as figuras da medida provisoria e da lei delegada. O art. 69, todavia,
dispde apenas que as leis complementares serdo aprovadas pelo quérum de maioria absoluta.

O que se pode afirmar com seguranca a luz do art. 69 da Constituicéo é que produzindo
os Estados leis complementares proprias, estas deverdo ser aprovadas nos plenarios de seus
respectivos poderes legislativos pelo quérum de maioria absoluta. Mas se poderao aqueles fixar
em suas proprias cartas politicas um rol proprio de interesses regionais que dada sua maior
relevancia, merecam ser tratadas em sede de lei complementar, sem relacdo com o rol de
matérias para as quais a Constituicdo Federal exige lei complementar, € questdo que o préprio
texto constitucional ndo informa de forma explicita. Dada tal auséncia de regramento explicito,
ver-se-a que 0s Estados adotaram desde o inicio da nova Republica um entendimento

diametralmente distinto daquele mais recentemente afirmado pelo STF.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 637. Julgada em 25/08/2004.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur12766/false Acesso em: 08/07/2024.
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3. LEIS COMPLEMENTARES ESTADUAIS POR DETERMINACAO DA
CONSTITUICAO FEDERAL

Ja dito que as leis complementares foram pensadas pelo constituinte de 1988 como
normas complementadoras de dispositivos da prépria Constituicdo Federal. Nesta condicao, a
toda obviedade que tais complementacbes da Constituicdo devem ter alcance nacional. Para
terem tal alcance precisam estas leis complementares ser editadas pelo Congresso Nacional, no
exercicio de competéncias legislativas federais, naturalmente. Caso outro ente federado que ndo
a Unido pretendesse dispor sobre tais matérias, estaria obviamente usurpando competéncia
legislativa da Unido.

Usurpacdo de competéncia legislativa da Unido ndo ocorre, todavia, se a matéria em
questdo admitir a um s6 tempo tanto a edicdo de lei complementar federal, aplicavel apenas a
Unido, quanto a edicdo de lei complementar estadual, aplicavel apenas ao Estado que a tivesse
editado. Em tais casos, naturalmente a utilizacdo da lei complementar se imporia aos Estados
independentemente de previsdo em suas respectivas Constituicbes estaduais. Seria uma
consequéncia da determinacdo constitucional genérica, que conjugada com as capacidades de
auto-organizacao e auto-administragdo garantida pela Constituicdo aos Estados, imporia a estes
a necessaria utilizacdo de lei complementar para tratar de determinados assuntos. Nesse
diapasdo entende-se que a existéncia de lei complementar tanto federal quanto estadual por
determinacdo constitucional expressa se imporia em razdo dos seguintes dispositivos do texto
constitucional: art. 37, XIX (definir as areas de atuacdo de fundacdo instituida mediante
autorizacdo de lei especifica), art. 40, § 1°, 11l (requisitos para aposentadoria dos servidores),
art. 40, § 2° Il (aposentadoria compulsoria de servidor), art. 40, § 4°-A (idade e tempo de
contribuicdo diferenciados para aposentadoria de servidores com deficiéncia), art. 40, § 4°-B
(idade e tempo de contribuicdo diferenciados para aposentadoria de ocupantes dos cargos o
cargo de agente penitenciario, de agente socioeducativo ou de policial), art. 40, § 4°-C (idade e
tempo de contribuicdo diferenciados para aposentadoria de servidores), art. 40, § 5°
(aposentadoria especial de professor), art. 41, § 1°, 111 (avaliagdo de desempenho de servidor),
art. 121 (organizagéo e competéncia dos tribunais, dos juizes de direito e das juntas eleitorais),
art. 128, 8 4° (destituicdo do Procurador-Geral de Justica por deliberacdo da maioria absoluta
do poder legislativo estadual), art. 129, VI (requisicdo de informagbes e documentos pelo
Ministério Publico), art. 129, VII (controle externo da atividade policial pelo Ministério

Publico), e art. 134, 81° (normas gerais para organizac6es das Defensorias Publicas estaduais).
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Que nos casos acima, deva o Estado editar lei complementar, quando necessario dispor
sobre eles, parece ser uma decorréncia de interpretacdo sistematica dos dispositivos
constitucionais acima referidos com as ja mencionadas capacidades de auto-organizacdo e
autoadministracdo garantidas aos Estados, e que lhes permite também legislar sobre tais
mateérias.

Mas poderiam os Estados, além dos casos mencionados acima, estabelecer em suas
Constituicdes hipoteses proprias de lei complementar, em razéo de valoracao politica propria
dos diferentes interesses regionais colocados sob a sua esfera de competéncia legislativa?

Reposta afirmativa a pergunta poderia se fundar no fato de que a necessidade de adogéo
de quérum de maioria absoluta por um parlamento para aprovacdo de certas matérias, nao afeta
por si s6 a relacdo entre os Poderes. Com efeito, a iniciativa legislativa reservada do Poder
Executivo é auferida a partir do contetdo da norma, e ndo de sua espécie. Sendo assim, a adocao
de um rol proprio de interesses regionais sujeitos a normatizacao por lei complementar ndo
significa a relativizagio do modelo de iniciativa legislativa reservada consagrada na
Constituicdo da Republica para o Presidente da Republica, e de observancia obrigatéria pelo
processo legislativo dos Estados e dos Municipios. Ademais, o quérum para derrubada de veto
é de maioria absoluta, independentemente de se tratar de lei complementar ou ordinéria.

Nada obstante os argumentos acima apresentados, a questdo recebe atualmente uma
compreensdo do STF que é distinta da adotada pelas Constituicdes estaduais.

Por compreensdo do STF entende-se aquela adotada no julgamento da ADI 5003 SC.
Seré abordada no item a seguir, juntamente com a oscilacdo de entendimento verificado no
préprio STF ao longo dos anos. J& por compreensdo dos Estados entende-se o regramento por
estes adotado em suas préprias Constituicdes. Sera ela abordada no item 5 do presente trabalho.

4. AS POSIC}()ES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Conforme visto, a regra do quérum de aprovacdo por maioria absoluta do art. 69 da
CF/88 ndo fixa uma relacdo entre os poderes da Unido, e que nessa qualidade seria de
observancia obrigatoria por Estados (diferentemente dos ja citados institutos da iniciativa
reservada e do veto do Poder Executivo, que a toda evidéncia regulam a relagdo entre aquele
poder e 0 Poder Legislativo).

O qudrum simples ou qualificado diz respeito a uma deliberagéo interna do parlamento,
sendo que a escolha por um ou outro ndo compromete ou relativiza os ja mencionados institutos

da iniciativa legislativa reservada e do veto. Ainda assim, em que pese tal argumento, que
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ademais, prestigia a capacidade de auto-organizacao de Estados, o STF, quando do julgamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 5003 SC assim se manifestou:

A lei complementar, conquanto ndo goze, no ordenamento juridico nacional, de
posicdo hierdrquica superior aquela ocupada pela lei ordinaria, pressupde a adocao de
processo legislativo qualificado, cujo quérum para a aprovacdo demanda maioria
absoluta, ex vi do artigo 69 da CRFB. A criaco de reserva de lei complementar, com
o fito de mitigar a influéncia das maiorias parlamentares circunstanciais no processo
legislativo referente a determinadas matérias, decorre de juizo de ponderagdo
especifico realizado pelo texto constitucional, fruto do sopesamento entre o principio
democratico, de um lado, e a previsibilidade e confiabilidade necessarias a adequada
normatizacdo de questBes de especial relevancia econdmica, social ou politica, de
outro.[...] A ampliacdo da reserva de lei complementar, para além daquelas hipéteses
demandadas no texto constitucional, portanto, restringe indevidamente o arranjo
democratico-representativo desenhado pela Constituicdo Federal, ao permitir que
Legislador estadual crie, por meio do exercicio do seu poder constituinte decorrente,
Gbices procedimentais — como é o quérum qualificado — para a discussdo de matérias
estranhas ao seu interesse ou cujo processo legislativo, pelo seu objeto, deva ser mais
célere ou responsivo aos animos populares. [ADI 5.003, rel. min. Luiz Fux, j. 5-12-

2019, P, DJE de 19-12-2019] 3,

Referida decisdo incidiu sobre o art. 57 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina,
declarando a inconstitucionalidade de seus incisos 1V, V, VII e VIII, que exigiam lei
complementar para o regime juridico Unico dos servidores estaduais e diretrizes para a
elaboracdo de planos de carreira, para a organizacdo da Policia Militar e do Corpo de Bombeiros
Militar e o regime juridico de seus servidores, para a organizacdo do sistema estadual de
educacdo, e para plebiscito e referendo.

Segundo o entendimento adotado pelo STF no julgamento da ADI 5003 SC, as
Constituicdes estaduais ndo teriam autonomia politica para dispor, no siléncio da Constituicao
Federal, sobre quais os interesses regionais que mereceriam ser tratados em sede de lei
complementar estadual.

Em que pese tanto o tratamento sintético dispensado pela propria Constituicdo sobre a
figura da lei complementar, quanto o fato de estarem Estados e Municipios inseridos em uma
federacdo que Ihes assegura uma ampla capacidade de auto-organizacdo, entendeu o STF que
por um principio de simetria, deveriam os Estados editar leis complementares apenas nos casos
em que o texto da Constituicdo Federal assim exigisse.

A decisdo exarada na ADI 5003 SC, de 2019, cita, a titulo de precedente, a seguinte

decisdo, do ano de 2011, que afirma deve ser mantido:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO
ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE NECESSIDADE DE EDICAO DE LEI
COMPLEMENTAR. PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE VERSAM
SOBRE SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A CONSTITUICAO
FEDERAL EXIGE LElI ORDINARIA. INCONSTITUCIONALIDADE.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 5003 SC. Julgada em 05/12/2019.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur417756/false. Acesso em 06/07/2024.
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CONSTITUICAO DO ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE NECESSIDADE DE
EDICAO DE LEI COMPLEMENTAR. PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS
QUE VERSAM SOBRE SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A
CONSTITUICAO FEDERAL EXIGE LEI ORDINARIA.

VIOLAGAO AO PRINCIPIO DA SIMETRIA. ACAO JULGADA PROCEDENTE.*

Ocorre que o proprio STF, na ADI 2314 RJ®, julgada em 17/06/2015, reconhecera que
a Lei Organica da Policia Civil do Rio de Janeiro, nos termos do art. 118, paragrafo Unico,
inciso X, da Constituicdo deste Estado, poderia ser veiculada por lei complementar, mesmo néo
havendo exigéncia expressa nesse sentido dentro do texto da Constituicdo Federal.

O Relator originalmente designado para a ADI, ministro Joaquim Barbosa, votara pela
procedéncia da acdo, de modo a declarar inconstitucional o referido dispositivo da Constituicéo
Estadual do Rio de Janeiro. O ministro Ayres Britto abriu divergéncia, afirmando a competéncia
da constituicdo estadual para dispor sobre quais as matérias que poderiam ser objeto de lei
complementar estadual.

Acompanharam o entendimento do ministro Ayres Britto os ministros César Peluso,
Marco Aurélio, Celso de Mello e Menezes Direito, tendo sido designado o ministro Marco
Aurélio o novo relator. Destaca-se 0 voto do ministro Menezes Direito, que reitera
entendimento por ele ja adotado na ADI 2872 PI, pelo reconhecimento da discricionariedade
do constituinte estadual em indicar quais as matérias mereceriam ser objeto de lei complementar
estadual.

Em funcgéo do decidido na ADI 2314 RJ, em 17/06/2015, no ano seguinte, a ADI 1087
RJ relatada pelo ministro Edson Fachin, foi julgada em 03/03/2016 no mesmo sentido. Esta a

referida decisdo assim ementada:

CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO. ESTATUTO DOS
MILITARES DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. CONSTITUICAO
ESTADUAL. EXIGENCIA DE LEI COMPLEMENTAR. POSSIBILIDADE. 1. Nos
termos da jurisprudéncia recém delineada nesta Corte, ndo ofende a Constituicdo
Federal a previsdo, na Carta estadual, da regéncia, quanto ao estatuto dos militares,
mediante lei complementar. 2. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. ¢

Do extrato da ata da referida decisdo, vé-se que o tribunal, por unanimidade, e nos

termos do voto do relator, julgou improcedente o pedido formulado na acdo direta, ausentes

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2872 PI. Julgada em 01/08/2011.
Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNumerolncidente=%22AD1%202872%22&base=acordaos&s
inonimo=true&plural=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sortBy=desc&isAdvanced=true Acesso em
06/07/2024.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2314 RJ. Julgada em 17/06/2015.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur323426/false Acesso em 06/07/2024.

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1087 RJ. Julgada em 03/03/2016.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur343007/false Acesso em 06/07/2024.
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justificadamente os ministros Carmen Lucia, Luiz Fux e Gilmar Mendes. Reiterou-se, entdo, o
entendimento firmado na ADI 2314 RJ, de 2015, ja mencionada.

Nota-se, entdo, a existéncia de decisdes divergentes dentro do STF no que diz respeito
a Estados poderem elencar, segundo critério politico proprio, quais as matérias de seu interesse
que devem ser objeto de lei complementar estadual. Tais divergéncias ganham relevancia, caso
se analise a forma como todas as Constitui¢Oes estaduais, e ndo apenas as sindicadas pelo STF
em sede de controle concentrado de constitucionalidade, ao disporem sobre o processo
legislativo de cada Estado, fixaram um rol proprio de interesses regionais que reputaram mais
sensiveis, e que, portanto, mereceriam ser normatizados por meio de lei da especie

“complementar”.

5. A POSICAO DAS CONSTITUICOES ESTADUAIS

Independentemente da divergéncia existente no STF, a totalidade das Constitui¢des
estaduais quando de seu processo de elaboracdo afirmou o seu poder criativo, no que pertine a
capacidade de criarem seu préprio rol de interesses regionais sujeitos a normatizacdo por meio
de lei complementar. E o que se pode verificar do levantamento constante no Apéndice A do
presente trabalho.

Composto por trés colunas, o0 Apéndice A indica na primeira o estado da federacéo, pela
sua sigla.” Em seguida, na segunda coluna contém o dispositivo da respectiva constituicio
estadual que prevé a edicdo de lei complementar estadual para hipdteses ndo previstas no texto
da Constituicdo da RepuUblica. Na terceira coluna constam as matérias indicadas nos
dispositivos referidos na segunda coluna.® As constituicdes estaduais que tiveram os
dispositivos sindicados em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade junto ao STF
aparecem em texto negritado.

Segundo levantado, a matéria que os Estados mais utilizam lei complementar em razéo
de juizo politico préprio estabelecido em suas proprias ConstituicGes € relativa ao regime
juridico de seus servidores publicos civis e militares. Dos vinte e seis Estados da federacdo,
vinte deles previram lei complementar para dispor sobre a referida matéria.

Das vinte e seis constituicGes estaduais, vinte delas exigiram lei complementar para

dispor sobre o regime juridico dos seus servidores puablicos militares (Policia Militar estadual).

" Quanto ao Distrito Federal, sua Lei Organica é referida no Apéndice B do presente trabalho.

8 Néo se buscou fazer um exame minucioso do regramento dispensando por cada uma das vinte e seis constituicdes
estaduais ao processo legislativo nelas previsto. Buscou-se, apenas, fazer o apontamento de dispositivos daquelas
que de forma clara apontam para a necessidade de uso de lei complementar estadual para a normatizagéo de certos
interesses regionais.
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Como regra, acabaram usando tais Estados do mesmo tipo normativo para dispor também sobre
o0 regime juridico de seus servidores civis (com excecdo dos Estados do Amapa, Mato Grosso
do Sul, Para e Tocantins, que dispuseram por meio de lei complementar sobre seus servidores
militares, mas ndo sobre seus servidores civis). Dentro os servidores civis, 0s inseridos dentro
da carreira do magistério foram mencionados explicitamente em sete Constituicbes (do Acre,
Amazonas, Espirito Santo, Mato Grosso, Paraiba, Piaui e Sergipe).

Segunda matéria mais recorrentemente normatizada pelos Estados por meio de lei
complementar imposta por suas Constituicdes € relativa a 6rgdos ou entidades de sua
Administracdo Publica. Das vinte seis constitui¢fes estaduais, nove delas impuseram o uso de
lei complementar para dispor sobre o6rgdos (como conselhos ou fundos), ou entidades
vinculadas a Administracdo Publica.

Vé-se, entdo, que a maioria das constituicdes estaduais exige lei complementar para
aspectos relacionados com a sua prépria Administracdo. Ainda assim, outras matérias também
podem ser encontradas, ainda que de forma menos recorrente. Nesse sentido, citam-se as
Constituicdes de Goias, Roraima, Sdo Paulo e Tocantins, e que tratam de questfes afetas a
protecdo ao meio ambiente por meio de lei complementar.

As matérias mencionadas acima, além de todas as outras apontadas na terceira coluna
do Apéndice A, referem-se a interesses regionais que as constituicbes estaduais reputaram
conveniente dotar de maior estabilidade, normatizando-os por meio de lei complementar.

Vé-se que todas as constituicdes estaduais, entdo, ao cuidarem da figura da lei
complementar, ndo se limitaram a apenas fazer referéncia aos casos em que a propria
Constituicdo Federal exigiria lei complementar passivel de ser editada pelo Estado (conforme
relacdo de matérias apresentada no item 3). Ao contrario, a totalidade dos Estados-membros,
no que entendeu ser o exercicio valido de seu poder constituinte decorrente, elencou interesses
regionais que segundo juizo politico proprio, mereceriam ser tratados em sede de lei

complementar, e independentemente de previsao expressa no texto da Constituicdo Federal.

6. A POSICAO DAS LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS: UMA AMOSTRAGEM
Possivelmente inspiradas nos juizos politicos préprios, estabelecidos nas constituicées
estaduais que foram promulgadas um ano apos a promulgacéo da Constituicdo da Republica
(conforme determinado pelo caput do art. 11 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias desta), expressivo nimero de Leis Organicas dos Municipios (promulgadas em até
seis meses apds a promulgacdo da Constituicdo do respectivo Estado, conforme disposto no

paragrafo unico do referido art. 11 do ADCT), tambeém fixaram em seu texto elencos proprios
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de matérias afetas a interesses predominantemente locais, que reputados politicamente mais
sensiveis no plano municipal, mereceriam ser normatizados em sede de lei complementar.

Dada a impossibilidade de se levantar junto as Leis Organicas dos 5.568 Municipios do
pais quais as que estabelecem um rol préprio de interesses locais que mereceriam ser tratados
em sede de lei complementar municipal, optou-se por fazer um levantamento nas Leis
Orgéanicas dos vinte e cinco Municipios com maior populagdo no Brasil (conforme Censo IBGE
de 2022°%). Tal levantamento encontra-se colocado no Apéndice B do presente trabalho.

Composto por trés colunas, o Apéndice B adota modo de apresentacéo similar ao usado
no Apéndice A. Indica na primeira coluna o nome do Municipio. Em seguida, na segunda
coluna, h& o dispositivo da respectiva lei organica que prevé a edic¢do de lei complementar para
hipdteses ndo previstas no texto da Constituicdo da Republica. Na terceira coluna constam as
matérias indicadas nos dispositivos referidos na segunda coluna.*®

A exemplo do levantamento feito junto as constitui¢fes estaduais, ndo se promoveu um
estudo sistematico da integra das leis organicas municipais. Buscou-se, apenas, por meio do
Apéndice B, apontar os dispositivos legais organicos que de forma bastante clara exigem lei
complementar municipal para hipdteses distintas das fixadas pelo texto da Constituicdo da
Republica (hipdteses estas indicadas no item 3 do presente trabalho).

Acompanhando sisteméatica adotada pelas constituicdes estaduais, véarias das Leis
Organicas constantes no Apéndice B exigem lei complementar para dispor sobre o regime
juridico dos servidores municipais. Mesma tabela demonstra que as Leis Organicas costumam
exigir lei complementar para dispor sobre determinados aspectos da Administracdo Publica
municipal, como drgdos (guardas municipais, conselhos, subprefeituras e distritos) e criacao de
cargos e funcgdes publicas.

Mas diferentemente das constitui¢fes estaduais, onde uma vez superada a questdo do
regime juridico dos servidores e dos 6rgdos da Administracdo Puablica), aspectos
recorrentemente sujeitos a disciplina da lei complementar, encontra-se uma certa variedade de
interesses regionais que se sujeitam a referida espécie legislativa, a depender do Estado

considerado, no caso dos Municipios, encontra-se um interesse local constantemente

® Censo 2022 do IBGE: veja quais sdo as 50 maiores e menores cidades do Brasil. O Globo, Rio de Janeiro, RJ.
28/06/2023. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/economia/noticia/2023/06/censo-2022-veja-quais-sao-as-
50-maiores-e-menores-cidades-do-brasil.ghtml Acesso em 30/05/2024.

10 A Lei Organica do Distrito Federal, ao organizar ente que tem natureza sui generis, cuida também dos interesses
locais de Brasilia, terceira cidade mais populosa do pais. Por tal motivo, a Lei Organica do Distrito Federal aparece
na relacdo de normas referidas no Apéndice B do presente trabalho.
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normatizado por meio de lei complementar, e que seria a ordenacdo da ocupagdo do espacgo
urbano, por meio da legislacdo afetas ao plano diretor.

O plano diretor € a lei base da ordenagéo urbanistica municipal. Define-o o art. 42 do
Estatuto da Cidade (Lei n. 10.527, de 10/07/2001) como o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana, aprovado por lei municipal.

Mas ndo se esgota na lei do plano diretor a legislacdo urbanistica editada por um
Municipio. Em consonancia com as diretrizes estabelecidas naquele, editara o Municipio outras
leis, comumente conhecidas como cddigos de obras ou de edificacBes, de zoneamento urbano
e direitos suplementares de uso e ocupacéo do solo, e de parcelamento do solo. Séo tais leis que
no seu conjunto irdo compor aquilo se conhece como legislacdo urbanistica municipal.

Naturalmente que ndo exigiu explicitamente o texto da Constituicdo da Republica que
os diplomas legais componentes da legislacdo urbanistica municipal devessem ser objeto de lei
complementar (até porque, conforme j4 visto, quando tal espécie normativa é referida pelo texto
constitucional é preponderantemente prevista para tratar de interesses de abrangéncia nacional,
objeto de lei editada pelo Congresso Nacional).

Porém varios Municipios brasileiros, na elaboracdo de suas Leis Organicas em 1990,
provavelmente movidos pela intencdo de dar um minimo de estabilidade & legislacéo voltada a
tratar de um dos mais relevantes interesses locais a cargo de uma municipalidade, e que seria a
adequada ordenacéo do espaco urbano, entenderam por bem reservar a legislacéo a ela afeta ao
dominio da lei complementar municipal.

Assim como o constituinte patrio em 1988 fixou interesses nacionais que por sua maior
relevancia mereceriam receber um grau maior de estabilidade, do mesmo modo grande nimero
das Leis Organicas de Municipios pesquisadas entenderam conveniente dotar da mesma
estabilidade interesses locais por elas reputados como mais relevantes, e que seriam, conforme
ja adiantado acima, aspectos relacionados com a ordenacdo do espaco urbano. Tanto € assim
que das vinte e cinco leis organicas indicadas no Apéndice B, apenas nove delas ndo apresentam
um rol préprio de interesses locais que deveriam ser objeto de lei complementar. Quanto as
vinte e uma leis organicas remanescentes, dezesseis delas entenderam por juizo politico proprio

reservar a lei complementar a disciplina afeta ao plano diretor.

7. LElI COMPLEMENTAR MUNICIPAL E LEGISLACAO AFETA AO
PLANEJAMENTO URBANO DO MUNICIPIO
A instituicdo da legislacdo afeta ao plano diretor por meio de lei complementar

municipal mostra-se relevante, caso se considere que, ao contrario da legislacdo sobre
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servidores publicos e sobre a organizacdo da Administracdo Publica, sujeitos & iniciativa
legislativa reservada do Chefe do Poder Executivo, pode a primeira ser alterada por lei de
iniciativa tanto do Poder Executivo, quanto de qualquer vereador. E isso porgque nao esta a
legislacdo urbanistica inserida no rol de matérias sujeitas a iniciativa legislativa reservada do
Poder Executivo. Sendo assim, sobre o processo de elaboragdo da legislagdo urbanistica
municipal ndo incide mecanismo de 6bvio controle por parte da Administracdo Publica como
seria a prerrogativa de somente o Chefe do Poder Executivo poder inicia-lo perante o
parlamento.

Aqui se chega no ponto talvez mais sensivel da analise feita sobre a atual compreenséo
do STF de que Estados-membros (e, por consequéncia, também Municipios) fixem em suas
normas de auto-organizacdo (Constituicdes estaduais ou Lei Organicas municipais) elencos
préprios de interesses regionais ou locais, que, segundo juizo politico e desvinculado do
expresso no texto da Constituicdo da Republica, mereceriam ser tratados em sede de lei
complementar estadual ou municipal. O afastamento de tal prerrogativa aos Estados, feita pelo
STF nas decisbes antes mencionadas, acaba por levar a conclusdo de que as Céamaras
Municipais ndo poderiam deliberar por meio de quérum de maioria absoluta, exigida para a
edicdo de lei complementar, sobre tema t&o sensivel como o relativo ao adequado ordenamento
do espaco urbano.

Quando do julgamento do Recurso Extraordinario n.° 607.940 DR, o STF negou
provimento ao recurso que contestava decisdo do Tribunal de Justica do Distrito Federal que
declarara constitucional a Lei Complementar Distrital n.° 710/2005. Por meio da referida
decisdo, também fixou o STF a seguinte tese: “Os municipios com mais de vinte mil habitantes
e o Distrito Federal podem legislar sobre programas e projetos especificos de ordenamento do
espaco urbano por meio de leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas no plano
diretor”.

Embora suscitado nos debates, ndo se manifestou o STF de forma explicita na decisao
do julgamento do Recurso Extraordinaria n.° 607.940 DF sobre a impossibilidade de que lei da
espécie “complementar” dispusesse sobre matéria afeta ao plano diretor do Distrito Federal. Ha
que se notar, ademais, que tal deciséo foi dada em 29/10/2015, portanto exatamente entre o
julgamento da ADI 2314 RJ (julgada em 17/06/2015) e a ADI n.° 1087 RJ (julgada em
03/03/2016). Séo as decisdes que, conforme referido no item 4 do presente trabalho afirmaram
a competéncia do Estado para editar lei complementar mesmo nas hip6teses ndo expressamente

previstas no texto da Constituicdo da Republica.
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Considerando que o entendimento adotado nas duas ac¢des diretas acima mencionadas,
foi afastado pelo proprio STF quando do julgamento da ADI 5003 SC, em 05/12/2019, relevante
indagar se com base nas razdes de decidir adotadas nesta Ultima acdo, poderiam ser sindicadas
as leis organicas municipais, por fixarem elas elencos préprios de interesse local que deveriam
ser normatizados por meio de lei da espécie “complementar”. E considerando que grande
ndmero de Leis Orgénicas municipais, conforme indicado pelo levantamento constante no
Apéndice B, determinam que questdes afetas ao seu ordenamento urbano devem ser objeto de
lei complementar municipal, poder-se-ia indagar, também, se a legislacdo complementar
municipal sobre tal matéria atualmente em vigor, poderia ser posteriormente alterada por meio

de lei ordinaria, e ndo mais de lei complementar.

8. CONCLUSAO

O principio da simetria da constitucional serve como elemento limitador da capacidade
criativa tanto dos constituintes estaduais quanto dos legisladores organicos municipais.
Significa um contraponto a autonomia politica dos entes federativos, que é a caracteristica
essencial do sistema federativo adotado pela Republica Federativa do Brasil. Sendo assim, a
limitacdo da autonomia dos entes federados em nome da necessidade de respeito a certas regras
de organizacdo bésica do Estado ndo pode se dar sem a adogdo de algum parametro objetivo,
sob pena de esvaziamento do proprio sistema federativo.

Como parametro de aplicacdo do principio da simetria constitucional a todos os entes
federativos pode-se adotar a necessidade de observancia entre os Poderes de todos os niveis da
federacdo das mesmas regras que regem a relacdo entre os Poderes da Unido, fixadas de forma
expressa no texto constitucional. Por tal parametro, facilmente compreensivel por que todos 0s
niveis da federacdo deveriam observar nos seus processos legislativos regras gerais do processo
legislativo fixadas para o Congresso Nacional pela Constituicdo, como seriam as relativas aos
institutos da iniciativa legislativa reservada do Chefe do Poder Executivo e do veto. A
inobservancia de tais regras poderia desfigurar o modelo presidencialista vigente no ambito da
Unido, e que deve ser necessariamente absorvido por Estados e Municipios.

Entre as regras que ndo fixam uma relagdo entre os Poderes, poder-se-ia citar a constante
no art. 69 da Constituicdo. Dispde este tdo somente que leis complementares serdo aprovadas
por maioria absoluta. Trata-se de regra que apenas determina um quérum qualificado de
aprovacdo plenéria dentro do parlamento.

Diante do quadro normativo constitucional acima apresentado, de necessidade de

respeito a autonomia federativa, e também de generalidade do regramento dispensado a figura

273



da lei complementar, a conclusdo seria de que Estados poderiam fixar em suas Constituicoes, e
Municipios poderiam fixar em suas Leis Organicas, interesses regionais ou locais que
reputassem mais relevantes, e que por iSso mesmo mereceriam um grau maior de estabilizacéo
juridica por meio da edicdo de leis complementares. Tanto assim que quando da edicéo de suas
Constituicdes, fixaram os Estados listas proprias de matérias de interesse regional, entéo
reputados mais sensiveis, e que deveriam ser objeto de lei complementar. Ocorre que o
entendimento atualmente adotado pelo STF repudia tal possibilidade. Admite que Estados-
membros editem leis complementares apenas nas hipoteses previstas no texto da Constituicéo
da Republica, nas quais cabivel também o exercicio da competéncia legislativa estadual.

Considerando entender o STF ser vedado aos Estados fixarem em suas préprias
constitui¢bes, elencos proprios de matérias que deveriam ser normatizadas por meio de lei
complementar, em razdo de alegada necessidade de observancia do principio da simetria, tem-
se que a mesma vedacao também poderia ser estendida aos Municipios. Importa dizer que com
base na mesma necessidade de respeito a regra de simetria, as Leis Organicas dos Municipios
também ndo poderiam eleger segundo juizo politico proprio, interesses predominantemente
locais que por serem considerados mais relevantes, mereceriam ser normatizados por lei
complementar municipal.

Conforme levantamento feito junto as constitui¢cdes estaduais, e constante no Apéndice
A do presente trabalho, a interpretagéo restritiva do STF afasta a possiblidade de uso de lei
complementar para questbes afetas ao regime estatudrio de seus servidores, ou mesmo
relacionadas com aspectos de sua Administracdo Publica.

Quanto aos Municipios, levantamento feitos naqueles com as maiores populagdes,
constante no Apéndice B, demonstra que a lei complementar é recorrentemente usada nao s6
para questdes de regime juridico de servidores ou de organizacdo da Administracdo Publica.
Também ¢ usada a lei complementar para regular aspectos relacionados com o ordenamento
urbano.

Vé-se, entdo, que o argumento de simetria usado pelo STF para retirar do campo da lei
complementar matérias indicadas nas constitui¢fes estaduais, e em regra relacionadas com o
regime juridico dos servidores publicos, acaba, também, problematizando a opcdo politica
feitas pelas Leis Orgénicas de varios Municipios, de dar mais estabilidade a normatizacgéo de
seu espaco urbano por meio da edicao de lei complementar.
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APENDICE A - LEVANTAMENTO DE DISPOSITIVOS DAS
CONSTITUICOES ESTADUAIS!!

Constituicéo Dispositivo Matérias previstas
Estadual
AC Arts. 27, X, 53,8 | Contratacdo de pessoal por tempo determinado pela
5°, e 56, pardgrafo | Administragdo, iniciativa popular de leis, Lei
anico, VIII, IX, X1, | Organica das entidades descentralizadas, do
X1, X1l e XIV Magistério Publico, das Policias Civil, Militar e Penal,
Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis.
AL Arts. 55, X1, 120, | Criacdo, modificacdo e extingdo de direitos dos
209, 216, 8 6°e | servidores publicos, criagdo de conselho, protecdo do
247 patriménio histdrico, estimulo a empresas que
invistam em pesquisa e criacdo de tecnologias,
guardas municipais.
AM Arts. 38, paragrafo | Estatutos do Servidores Pablicos Civil e Militar, do
unico, e 182-A Magistério e da Policia Judiciaria, organizacdo da
carreira Unica de médico de Estado.
AP Arts. 84, 189-A, | Instituicdo de fundo estadual, organizacdo da Policia
208 e 283 Militar, regularizacdo de ocupacdes e destinacdes de
terras devolutas, gratuidade do transporte coletivo
urbano a estudantes.
BA Arts. 11,8 2% e Recursos para o Fundo Permanente para a Defesa
204, paragrafo Civil, compensagdo de Municipios.
unico
CE Arts. 56, 153-A, | Sancdo pelo ndo comparecimento em CPI, Lei
154, X1V, 190-A, § | Orgénica da Administracdo Fazendaria, casos de
§ 1°a 3° 190-B e | contratacdo temporéaria pela Administracdo, controle
190-C interno, prestacao de contas e criacdo de conselho.
ES Art. 68, paragrafo | Estatuto e Lei Orgéanica do Magistério Publico,
anico, VIl a XIIl | estatuto dos servidores civis; Estatuto e Lei Organica
das Policias Civil, Militar, Penal e Cientifica.
GO Arts. 132, § 2°, Consulta a 6rgdo ambiental, fundos constitucionais
144-A, 144-B, 156 | estaduais, diretrizes e bases da educacdo estadual,
e 168, paragrafo | criacdo de organismo na area de ciéncia e tecnologia.
unico
MG Arts. 14, § 14, e 65, | Normas gerais sobre conselhos estaduais, Estatuto dos
paragrafo unico, Il | Servidores Civis e Militares, Leis Organicas das
elv Policias Civil, Penal e Militar e do Corpo de
Bombeiros.
MS Arts. 34 e35do | Organizacdo da Policia Civil e Militar, criacdo do
ADCT Departamento-Geral de Pericias.
MA Arts. 193, 8 5%, e | Alienacéo de &reas de ilhas costeiras, reserva de vagas
222 em cursos publicos de graduacao.
MT Art. 45, paragrafo | Estatuto dos Servidores Publicos Civis e Militares e
anico Organizacao do Magistério Publico.

11 |_evantamento realizado em 03/07/2024 no site www.leisestaduais.com.br
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PA Art. 113,81° 11 | Leis Organicas do Magistério Publico, da Policia Civil
e da Policia Militar.
PB Arts. 213 e 239 Diretrizes e bases da educacédo estadual, Conselho de
Comunicagéo Social.
PE Art. 18, paragrafo | Servidores publicos, militares e Policia Civil.
unico, V, Vle VII
Pl Art. 77, paragrafo | ADI 2872 PI, julgada em 01/08/2011, declarou a
anico, I, VII, inconstitucionalidade dos incisos 111 (Estatuto dos
VI, X e X Servidores Civis e Militares), VII (Lei Organica do
Magistério do Estado), VIII (Lei Organica da
Administracdo Publica), IX (Estatuto da Policia
Civil) e X (Estatuto Administrativo do Fisco
Estadual)*?
PR Arts. 27, 1X, 33,8 | Contratagdo por tempo determinado pela
9°,50-A e 156 Administracdo. Policia penal. Ocupacbes e a
destinacao de terras publicas e devolutas
ADI 2926, julgada em 18/03/2023, declarou a
inconstitucionalidade do termo “complementar”,
constante do § 9° do art. 33, que exigia lei
complementar para as carreiras exclusivas de
Estado.
RJ Art. 118, ADI 2314 RJ, julgada em 17/06/2015, declarou a
paragrafo Unico | constitucionalidade dos incisos X do paragrafo
anico art. 118, que exigia lei complementar para a
Lei Organica da Policia Civil.
ADI 1087 RJ, julgada em 03/03/2016, declarou a
constitucionalidade dos incisos IX do paragrafo
Unico art. 118, que exigia lei complementar para o
Estatuto dos Servidores Publicos Militares.
RN Arts. 48, paragrafo | Organizacdo do Poder Executivo, da Policia Militar e
unico, I, IVeV,e |do Corpo de Bombeiros, Estatuto dos Servidores
90, 8§15 Publicos Civis, Policia Penal.
RO Arts. 152, 160, 179 | Defesa do consumidor, politica agricola e industrial,
e 220,82° implantacdo, alteracdo ou extingdo de unidades de
conservacao.
RR Art. 40, paragrafo | Leis Organicas das Policias Civis e Militares, das
unico, V, VI, VIl a | entidades descentralizadas, do Fisco Estadual,
XV Estatuto dos Servidores Civis e Militares, Codigos de
Educacdo, Saude, Saneamento Bésico e Protecdo ao
Meio Ambiente, e contra Incéndios e Emergéncia.
RS Arts. 30, 46, 134 e | Regime juridico dos servidores civis e militares,
164, paragrafo Policia Civil, Sistema estadual de defesa civil.
unico
SE Art. 60, paragrafo | Estatutos dos Servidores Publicos Civis e Militares e
anico, Ve VI o0 Estatuto do Magisterio.
SC Art. 57, paragrafo | ADI 5003 SC, julgada em 05/12/2019, declarou a
unico, incisos IV | inconstitucionalidade dos incisos 1V (regime

12 posteriormente os incisos foram revogados pela Emenda Constitucional estadual n.° 41, de 10/09/2013 (DOE

de 19/09/2013).
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juridico dos servidores e diretrizes do seu plano de
carreira), V (organizacdo da Policia Militar e do
Corpo de Bombeiros e regime juridico dos seus
servidores), VIl (organizagédo do sistema estadual
de educacéao) e VIII (plebiscito e referendo).

SP Art. 23, paragrafo | Leis Organicas das Policias Civil e Militar, das
Unico, 5a 15 Entidades Descentralizadas e do Fisco Estadual;
Estatuto dos Servidores civis e dos militares, entre
outras.
TO Arts. 94, paragrafo | Condicbes do exercicio da caca e da pesca,

Unico, 116, 117,
118 e 133

estruturacdo e subsidio da carreira de Delegado,
organizacdo da Policia Militar e do Corpo de
Bombeiros, Conselho Penitenciario, Conselho de
Educacéo.
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APENDICE B - LEVANTAMENTO DE DISPOSITIVOS DAS LEIS
ORGANICAS MUNICIPAIS®

Lei Organica | Dispositivo Matérias previstas

Séo Paulo (SP) N&o encontradas hipdteses proprias de lei complementar
municipal.

Rio de Janeiro Art. 70, Lei organica do sistema tributéario, lei organica do Tribunal

(RJ) paragrafo | de Contas do Municipio e de sua Procuradoria Especial, lei
anico organica da Procuradoria Geral do Municipio, estatuto dos
servidores publicos do Municipio, plano-diretor da Cidade,

lei organica da Guarda Municipal, entre outras.
Brasilia Art. 75, Lei de organizacdo do Tribunal de Contas do Distrito
(Distrito paragrafo Federal, regime juridico dos servidores publicos civis,
Federal) anico codigo tributario, atribuicbes do Vice-Governador,
organizacdo do sistema de educacdo, organizacdo da
previdéncia dos servidores publicos, plano diretor de
ordenamento territorial, lei de uso e ocupacdo do solo,

entre outras.

Fortaleza (CE) Art. 45 Codigo de Obras, Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado, Codigo de Posturas, Lei instituidora do regime
juridico unico dos servidores municipais, entre outras.

Salvador (BA) N&o encontradas hipdteses proprias de lei complementar
municipal

Belo Horizonte N&o encontradas hipdteses proprias de lei complementar

(MG) municipal

Manaus (AM) Art. 61 Cadigo de Obras e Edificagdes, Codigo de Postura, Caodigo
de Zoneamento, Cédigo de Parcelamento do Solo, Plano
Diretor, entre outras.

Curitiba (PR) N&o encontradas hipéteses proprias de lei complementar
municipal

Recife (PE) Art. 26, Lei de diretrizes gerais em matéria de politica urbana e do

paragrafo plano diretor;
unico, |

Goiania (GO) Art. 91 Plano Diretor, Cddigo de Zoneamento, Codigo de
Parcelamento do Solo, Cddigo de EdificacBes Regime
Juridico dos Servidores, entre outras.

Porto Alegre N&o encontradas hipéteses proprias de lei complementar

(RS) municipal.

Beléem (PA) Art. 252 Estatuto do magistério municipal, plano de carreira do
magistério municipal, organizacdo da gestdo democratica
do ensino publico municipal, entre outras.

Guarulhos N&o encontradas hipdteses proprias de lei complementar

(SP) municipal

13 |_evantamento realizado em 10/07/2024 no site www.leismunicipais.com.br (com excecdo da Lei Organica do
Municipio de Santo André, acessada em 11/07/2024 no site http://www4.cmsandre.sp.gov.br:9000/normas/29209,
e da Lei Organica do Municipio de Campo Grande, acessada em 11/07/2024 no site https://camara.ms.gov.br/lei-

organica/ ).
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Campinas (SP) Art. 41, Estatuto dos Servidores Municipais, Plano Diretor de
paréagrafo Desenvolvimento Integrado e a legislacdo urbanistica,
anico criacdo de cargos, ou funcdes e aumento de vencimento,
zoneamento urbano, entre outras.
Sdo Luis (MA) | Arts.88e | Eleicdo indireta do Prefeito, regime de empresas
208. concessionarias e permissionarias do servigo de transporte
coletivo.
Maceid (AL) N&o encontradas hipoteses prdprias de lei complementar
municipal
Campo Grande Art. 46, Caodigo de Obras, Codigo de Policia Administrativa, Lei de
(MS) paragrafo | Ordenamento do Uso e Ocupacédo do Solo, Plano Diretor,
unico Estatuto dos Funcionarios Publicos, entre outras.
Séo Gongalo Art. 13 Criacéo, alteracdo e supressao de distritos
(RJ)
Teresina (PI) Art. 49 Cdodigo de Obras e Edificacdes, Codigo de Zoneamento,
Uso e Parcelamento do Solo, Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, Cbdigo de Posturas, entre
outras.
Jodo Pessoa Art. 32 Codigo de Obras ou de Edificacbes, Cddigo de
(PB) Zoneamento, Cddigo de Parcelamento do Solo, Plano
Diretor, entre outras.
Sdo Bernardo Art. 47, Lei Organica do Fisco Municipal, lei que instituir o regime
do Campo paragrafo | juridico dos servidores municipais, Cédigo Municipal de
(SP) anico Obras e a Lei de Diretrizes Urbanisticas do Municipio.
Duque de Art. 54. 59, | Criagcdo, estruturacdo e atribuicio das Secretarias
Caxias (RJ) 69, 8 3° 70, | Municipais, Procuradoria-Geral do Municipio, exploragdo
76, 85,92, | de atividade econémica pelo Municipio, prestacdo de
XI, 110, 115 | servicos publicos, entre outras.
Nova Iguacgu Art. 67, Codigo Tributario do Municipio, Cédigo de Obras, Codigo
(R) paragrafo | de Posturas, lei instituidora do regime juridico Unico dos
anico servidores municipais, entre outras.
Natal (RN) Art. 38, Codigo  Tributario do  Municipio, Estatuto dos
paragrafo | Funcionarios Publicos Municipais, Plano Diretor da
anico Cidade, entre outras.
Santo André Art. 40, Cadigos e estatutos municipais.
(SP) paragrafo
unico
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