1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo examinar a polémica a respeito da existéncia de
hierarquia entre os veicul os introdutores de normas, especificamente entre alei complementar
ealei ordinéria.

A discusséo gira em torno do fundamento de validade das normas, da diferenca entre os
campos de atuacdo das leis complementares e das ordinérias, bem como do art. 59 da
Constituicéo Federal *.

Duvidas ndo h& de que as emendas a Constituicdo se encontram em patamar superior as
demais espécies legidativas. Todavia, no gque se refere a relacdo de eventual subordinacéo
entre as leis complementares e as ordinarias (ponto que interessa ao presente estudo), a

guestdo se apresenta discorde, tanto no ambito doutrinario quanto no judicial.

Parte da doutrina (capitaneada por José Souto Maior Borges) defende que ndo h& hierarquia
entre lei complementar e lei ordindria, uma vez que, em breves palavras, a segunda ndo
encontra seu fundamento de validade na primeira, e entre elas ha uma diferenca no campo
material de competéncia, os quais ndo se confundem (a Constituicdo Federal prevé,
exaustivamente, as matérias que podem ser tratadas por lei complementar, sendo as demais,

residualmente, de competénciade lei ordinaria).

Por sua vez, outra corrente (da qual se destaca Hugo de Brito Machado) entende que a lei
complementar € superior a ordinaria, porque o campo material de atuacdo da primeira abrange
0 da segunda (ou sgja, o rol previsto na Constituicdo Federal das matérias de competéncia de
lel complementar ndo é exaustivo), alel complementar requer quorum qualificado para a sua
aprovacdo, e, ainda, é responsavel por dispor sobre a elaboracdo, redacdo, alteracdo e
consolidagéo da segunda.

Art. 59 - O processo legislativo compreende a el aboragzo de:

| - emendas a Constitui¢ao;

Il - leis complementares,

Il - leisordin&rias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

V1 - decretos legidlativos;

VII - resolugdes.

Parégrafo Unico - Lel complementar dispora sobre a elaboracéo, redacao, alteracdo e consolidacéo das leis.
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Como se pode notar, fundamental mente relacionada a questéo da hierarquia, esta a discussao
acerca da eventual taxatividade do rol das matérias que podem ser tratadas por lei
complementar. Em outras palavras, se ha a possibilidade de leis complementares tratarem de
outras matérias que também podem ser tratadas por lei ordinéria e se, sendo possivel, ela pode
ser considerada materialmente ordinaria (sendo complementar apenas na forma).

Em que pese se tratar de tema demasiadamente discutido, ele ainda se apresenta bastante
controvertido entre os doutrinadores pétrios, merecendo uma nova analise, notadamente pelo
fato de o Pleno do Supremo Tribunal Federal ter se manifestado, recentemente, por votacdo
nao-unanime, no sentido de que ndo haveria hierarquia entre os veiculos introdutores de

normas mencionados?.

Diante disto, resta claro que a discussdo acerca da existéncia ou ndo de hierarquia entre lei
complementar e lei ordindria é de interesse de todos os integrantes da ordem juridica,
notadamente dos tributaristas, tendo em vista a singular importancia e constante presenca da

lel complementar neste ramo do Direito.

Assim, busca-se uma melhor andlise da questdo, para que advogados, membros do parquet e
magi strados possam aprimorar, fundamentar melhor ou até mesmo rever suas posi¢coes quanto
ao tema que tem gerado controvérsias em semindrios, palestras e instancias judiciais (muitas

vezes determinando o sentido das decisbes dos magistrados).

N&o cabe aqui simplesmente se curvar diante de qualquer posicionamento que 0 Supremo
Tribunal Federal tenha adotado, submetendo-se vassalamente ao entendimento da Corte
Suprema. Isto porque ndo se pode admitir que a Jurisprudéncia possa engessar o direito,
afinal, como se sabe, 0 direito, considerado um organismo contemporaneo a sociedade, deve
ser a todo tempo questionado e recriado, de forma responsavel, sendo este estimulo atividade

intrinseca a advocacia.

Em outras palavras, mister que se realize o estudo da matéria, considerando todas as questdes
pertinentes, para que se chegue ao seu melhor (mais convincente) entendimento doutrinario e

jurisprudencial.

2 Neste sentido, aponta-se 0 caso da isencdo da COFINS para as sociedades simples (Recurso Extraordinério n.°
377.457/PR), no qual, dentre outros assuntos, discutiu-se se o dispositivo de uma lel ordinéria (art. 56 dalei n.°
9.430/96) poderia revogar o dispositivo de uma lei complementar (art. 6° da lei complementar n.° 70/91),
decidindo-se, em 17/09/2008, por maioria de votos, pela possibilidade de tal revogagéo, considerando-se, na
oportunidade, a auséncia de hierarquia entre as espécies legidativas (merece destacar que o ilustre professor
Paulo de Barros Carvalho realizou sustentacdo oral em favor dos contribuintes).
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Neste diapasdo, o fato é que o0 assunto ainda desperta muitas divergéncias, razéo pela qual esta
pesguisa se presta a realizar um estudo mais profundo para se tentar auxiliar na confeccdo de

um esclarecimento satisfatorio.

Em arremate, além das motivacOes apresentadas acima, também instiga a realizagdo deste
trabalho o desafio de enfrentar um tema que tem despertado enorme discussdo doutrinéria e
jurisprudencial, onde grandes mestres se manifestaram (a exemplo dos Professores Paulo de
Barros Carvalho, Hugo de Brito Machado, José Souto Maior Borges, dentre outros), sem que

se tenha chegado, ainda, a uma posicéo pacifica

Assim, em suma, espera-se com 0 presente estudo responder a seguinte pergunta: existe

hierarquia entre lei complementar e lel ordinaria?



12

2 FUNDAMENTO DE VALIDADE ENTRE LEI COMPLEMENTAR E LEI
ORDINARIA

Conforme sucintamente antecipado na introducdo, agueles que defendem que ndo ha
hierarquia entre lel complementar e lei ordinéria argumentam gque uma espécie normativa so
sera hierarquicamente inferior & outra se tiver a vaidade de sua matéria

condicionada/dependente a matéria daquela.

Em outras palavras, havera hierarquia se para que o seu contelido tenha validade, sga
necessario observar se 0 modo como a matéria esta disciplinada esté4 de acordo com outra lei
que concede as diretrizes a serem seguidas por aguela. Assim, caso ndo sgja hecessaria esta
andise (de outra lei para se averiguar a vaidade), ndo se podera faar em

subordinacdo/hierarquia entre espécies normativas.

Neste sentido sdo os ensinamentos de Anténio Luis Machado Neto (1984, p.147): “A forma
ou 0 modo desse enlace € uma forma tipicamente normativa a que se chama de
fundamentacdo e derivacéo. Isto €, uma normatem validez se se fundamenta em outra que por

isso lhe é superior” (grifo Nnosso).

Observa-se, portanto, que, para esta corrente, a superioridade é consequiéncia do fato de uma
norma ter a validade de seu contetido condicionada a diretriz concedida por outra. Caso nédo
exista este grau de dependéncia, ou sgja, caso a norma ndo dependa de fundamentacdo em

outra parater validade, ndo ha que se falar em hierarquia entre estas normas.

A rigor, € 0 caso de todas as espécies normativas do ordenamento juridico em relacdo a
Constituicdo Federal, inquestionavelmente, el hierarquicamente superior as demais. Isto
porque, nenhuma norma pode ir de encontro aos preceitos da Carta Magna (que dita as
diretrizes de todas €las), sob pena de ndo ter validade. Desta forma € que afirmam que a
Constituicdo Federal é superior a todas as espécies legidativas, pois, ao fim e ao cabo, todas
retiram o seu fundamento de validade dela.

Especificamente em relagdo as leis complementares e leis ordinarias, porém, esta parte da
doutrina alega que pelo fato de ambas encontrarem seus respectivos fundamentos de validade
na mesma fonte, qual seja, a propria Constituicdo Federal (e ndo uma na outra), ndo haveria
razéo para se falar em hierarquia entre elas.
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Isto foi 0 que pioneiramente escreveu José Souto Maior Borges (1975, p.56) em seu classico

livro “lei complementar tributaria’:

A caréncia de uma nog&o precisa do sentido em que € empregado o termo hierarquia
tem levado o entendimento geral a sustentar indistintamente a superioridade
hierarquica dalei complementar sobre alei ordinaria.

Para nés, o termo “hierarquia’ s tem sentido juridicamente para significar que uma
norma € inferior a outra norma guando a segunda regule a forma de criacdo da
primeira norma. Esse diverso posicionamento hierarquico ndo existe indistintamente
entre alei complementar e alel ordinaria, no direito brasileiro.

De regra, a validade da lei ordin&ria se verifica em funcdo do seu cotgjo com a
Constituicdo, ndo com a lei complementar. Tanto a lei ordinaria como a lei
complementar ndo existem isoladamente, mas integram o conjunto sistematico de
normas que configura o ordenamento juridico positivo. (grifo nosso)

Seguindo esta esteira, Maria do Rosario Esteves (1997, p.78-81) pregou:

A norma que determina a criagdo de outra norma € a horma superior; ja a norma
criada segundo esta regulamentacéo € a inferior, regressus este finalizado por uma
norma fundamental, a mais superior, que, sendo o fundamento supremo de validade
da ordem juridica inteira, constitui sua unidade. [..] Todas as normas
infraconstitucionais tém seu fundamento de validade Ultimo na Constituicdo Federal.
[..] Tanto a lei complementar quanto a lei ordinéria, sam elas leis federais,
estaduais, distritais ou municipais, extraem seu fundamento de validade Ultimo da
Congtituicdo Federal. [..] Assim, sendo, ndo € possivel concluirmos pea
superioridade hierérquica da lei complementar sobre a lei ordin&ria em decorréncia
de possuirem procedimentos legislativos diferentes. O quorum, como ja nos
manifestamos, é um requisito formal de validade.

N&o obstante os argumentos das autoridades acima expostos, ndo ha como aceita-los como se

passa a demonstrar.

2.1 O PARARAFO UNICO DO ART. 59 DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Inicialmente nota-se que a andlise dos mandamentos da atual Constituicdo Federal de 1988,
notadamente do parégrafo Unico do seu art. 59, leva a outra conclusdo, qual sgja, pela

existénciadahierarquia.

O pardgrafo unico do artigo 59 da Constituicdo Federal de 1988 ndo deixa duvidas ao
estabelecer que a lei complementar regula a forma de elaboracdo da lei ordinaria,
determinando a sua criagéo: “ Paragrafo Unico - Lei complementar dispora sobre a elaboracéo,
redacdo, alteracdo e consolidacdo dasleis.”

Destarte, sob a égide da atual Constituicéo Federal, notadamente do paragrafo Unico do art.

bY

59, chegar-se-4, inexoravelmente, & conclusdo da existéncia de hierarquia de lei
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complementar sobre a lei ordinaria, a0 menos no que se refere ao aspecto formal do processo

legidlativo.

Neste sentido, tratando do referido paragrafo unico, o ilustre professor Paulo de Barros
Carvaho (2007, p.222-223), sem negar Joseé Souto Maior Borges, manifesta o seu
entendimento acerca da existéncia de hierarquia formal das leis complementares em relagéo

as ordinérias®, fundamentando o seu entendimento justamente no referido dispositivo:

Foi no terreno da hierarquiaformal que a Constituicdo de 1988 trouxe umainovacdo
de grande alcance para o estudo e o entendimento adequado da categoria legidativa
gue examinamos. Logo no parégrafo Unico do art. 59 (CF) instituiu que

Lei complementar disporé sobre a elaboragdo, redacéo, alteragdo e consolidagéo
das leis.

Se, como dissemos, as relagbes de subordinacdo entre normas, bem como as de
coordenacdo, sdo tecidas pelo sistema do direito positivo, 0 hosso, inaugurado em
1988, houve por bem estabelecer que as leis, todas elas, com nome ou com status de
lei, ficam sujeitas aos critérios que o diploma legal complementar previsto no art.
59, paragrafo Unico (CF) veio a prescrever com a edicdo da Lei n.° 95/98. Note-se
que seu papel € meramente formal, porque nada diz sobre a matéria que servira de
contetido significativo as demais leis. Entretanto, nenhuma lei ordinéria, delegada
medida provisoria, decreto legislativo ou resolucdo poderd inobservar as
formalidades impostas por essa lei complementar. E a consagrac&o da superioridade
hierérquica formal dessa espécie do processo legislativo com relacdo as previstas
nos outrositens. (grifo nosso)

Na mesma esteira, Tarek Moyses Moussallem, ao tratar das fontes do Direito Tributario
(2006, p.114), complementa que pode existir a hierarquia material, se a lei complementar

determinar o contetido dalel ordinéria, como ocorre no caso do Cédigo Tributario Nacional:

A hierarquia d&se entre normas de um mesmo ordenamento juridico, e ndo entre
normas pertencentes a sistemas diversos.

Assim, pode-se concluir: a hierarquia dos veiculos introdutores de regras juridicas
(Constituicdo Federal, emenda constitucional, lei complementar, lei ordinaria, etc.) é
consequéncia imediata da hierarquia de suas fontes produtoras, tendo como
fundamento de validade Ultimo a Constituicdo Federal caracterizando a unidade do
ordenamento juridico.

Portanto, lei complementar que tratar de matéria afeta a lei ordinéria, permanece
como lei complementar no sistema, sO que passivel de alteracdo por lei ordinaria
I ss0 pode ocorrer justamente porgue ndo hé hierarguia entre ambas.

Diferente é o caso de uma lei ordinéria federal, por exemplo, violar preceitos do
Cdbdigo Tributdrio Nacional. Aqui_estd o problema: o CTN é hierarguicamente
superior alei ordinéria federal, uma vez que, ao funcionar como lei complementar
veiculadora de “normas gerais’ (artigo 146, |11 da Constituicdo Federal), o Cédigo
Tributério Nacional, outorga o possivel contelido alei ordindria. Esta busca naguele
um de seus fundamentos de validade. (grifo nosso)

% Antecipa-se que, conforme se vera adiante, o Professor Paulo de Barros Carvalho (2007, p.221) divide a
hierarquia dos veiculos introdutores de normas em hierarquia sintética e semantica, bipartindo esta Ultima em
hierarquia material e formal (em relacdo a esta Ultima é que ele entende haver hierarquia).
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Na seara tributéria, como se vé, esta visualizagcdo € ainda mais notoria, em razéo da intensa
necessidade da lei complementar, percebida notadamente, mas ndo s, no art. 146 da Carta
Magna®. Neste sentido, aliés, parte da doutrina disserta que, em matéria tributéria, as leis
ordinarias estdo limitadas pela moldura fornecida pelas leis complementares, razéo pela qual
sua validade esta adstrita & observancia deste “ esbogo” preparado pela lei complementar. E o
gue se depreende das palavras de Luciano da Silva Amaro (1998, p.161) ao tratar das funcdes

dalei complementar no direito tributario:

Dir-se-a que a Congtituicdo desenha o perfil dos tributos (no que respeita a
identificacdo de cada tipo tributério, aos limites do poder de tributar etc.) e a le
complementar adensa os tragos gerais dos tributos, preparando o esboco que,
finalmente, serd utilizado pela lel ordinéria, a qual compete instituir o tributo, na
definicdo exaustiva de todos os tragos que permitam identificadlo na sua exata
dimensdo [...]

Tentando-se entender o problema, percebe-se que a redacéo do paragrafo unico do art. 59 da
Constituicdo Federal de 1988 ndo existia nas disposicOes da Constituicdo Federal de 1967
(apds a Emenda Constitucional n.° 1), momento em que foi realizada a primeira andlise pela
doutrina de José Souto Maior Borges (em 1975), conforme se depreende do art. 46 daquela
Lei Maior:

Art. 46 - O processo legidativo compreende a elaboracéo de:
| - emendas a Constitui¢ao;

Il - leis complementares a Constitui¢&o;

Il - leisordinérias;

IV - leis delegadas;

V - decretos-lels;

VI - decretos legidativos;

VI - resolugBes.

Assim, diante desta redac&o foi que José Souto Maior Borges (1975, p.23), a quem se confere
0 mérito pelo inicio deste imprescindivel e importante estudo que vem se prolongando ano

apOs ano, escreveu primeiramente:

Interpretado isoladamente, o art. 46 ndo permite ao intérprete extrair do seu texto
outro significado se ndo a singela ilacdo de que a lei complementar integra, como
uma espécie autbnoma, o processo legidativo. [...] Nao parece o dispositivo, por si
sO, instrumental iddéneo para aferir-se a posicdo hierdrquica e eficacia da lei
complementar.

Como se pode ver, a época, talvez fosse admissivel se chegar a conclusdo de que ndo havia

hierarquia entre lei complementar e lei ordindria, uma vez que, repita-se, ndo existia, no

4 Art. 146. Cabe alei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributéria, entre a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios;

Il - regular as limitagBes constitucionais ao poder de tributar;

I11 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especia mente sobre;

[..]



16

respectivo dispositivo legal (art. 46 da Constituicdo Federal de 1967), o texto do mencionado
parégrafo unico do art. 59.

Com o advento desta previsdo na atual Lei Maior, todavia, davidas ndo ha de que, até mesmo
utilizando-se das premissas originais da corrente contraria a hierarquia, a atual Constituicdo
Federal prevé uma superioridade (a0 menos no aspecto formal do processo legislativo) das

leis complementares sobre as ordinarias.

22 A CONSTITUICAO FEDERAL COMO FUNDAMENTO DE VALIDADE
UNIVERSAL

Ademais, ainda que se insista em entender que a lei ordinaria ndo busca seu fundamento de
validade na lel complementar, permanece sem merecer guarida a negacdo da hierarquia
sustentada na alegacdo de que ambas retiram seu fundamento de validade da Constituicéo
Federal.

Isto porque, admitir esta alegacdo levaria a errdnea conclusdo (decorrente de uma simples,
mas inevitavel, 10gica) de que as Emendas Constitucionais também se encontrariam no
mesmo patamar hierarquico das leis complementares e ordindrias (0 que se sabe, ndo é
verdade). Tal entendimento surgiria do fato de que elas também extraem seu fundamento de
validade diretamente da mesma fonte, a saber, da Constituicdo Federal (tanto é assim, que se
entende que € plenamente possivel a declaracdo de inconstitucionalidade de emendas
constitucionais, justamente por buscarem seu fundamento de validade naLei Maior).

Com efeito, todas as espécies normativas primarias retiram seu fundamento de validade da
Congtituicdo Federal (que seria o fundamento de validade universal), logo, este critério de
diferenciacdo mostra-se fragil para se defender a inexisténcia de hierarquia entre lei
complementar e lei ordinaria. Elucidando a questdo, tem-se as palavras de Alexandre de
Moraes (2004, p.571):

Em relacdo ao primeiro argumento [qual sgja, que ambas retiram seu fundamento de
validade da propria Congtituicdo], devemos lembrar que todas as espécies
normativas primérias retiram seu fundamento de validade da propria Constituicéo
Federal, inclusive as préprias Emendas Constitucionais, e nem por isso se diga que
estariam no mesmo patamar hierarquico.

Tem-se, portanto, que o entendimento de que as leis complementares ndo sdo

hierarquicamente superiores as ordinérias, pois as primeiras ndo servem como fundamento de
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validade para as segundas, ndo pode prosperar, seja pela compreensdo do paragrafo unico do
art. 59 da Constituicdo Federal vigente (que demonstra a dependéncia da lei ordinaria em
relacdo alei complementar), seja sob pena de se entender, equivocadamente, que as Emendas
Constitucionais ndo gozam de hierarquia em relagdo as outras espécies primérias (lei
complementar e lei ordinaria), por também terem seu fundamento de validade primério na
CartaMaior.
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3 A DISTINCAO ENTRE OS CAMPOS MATERIAIS DE COMPETENCIA DA LEI
COMPLEMENTAR E DA LEI ORDINARIA

Outro argumento sustentado pelos negadores da existéncia de hierarquia entre lei
complementar e lei ordinaria se refere ao fato de que, segundo €eles, essas espécies normativas
possuem campos materiais de competéncia completamente distintos, 0 que as tornam

material mente independentes entre Si.

Em outras palavras, desconsideram a questdo formal (prestigiada pela Constituicdo) e
defendem que as matérias sd0 responsaveis em determinar a hierarquia, acrescentando,
ademais, que a competéncia destas matérias estd taxativamente exposta na Constituicéo

Federal. Essa posicao é esclarecida nas palavras de Marcos Antdnio Cardoso de Souza (2010,
p.3):

Ressdlta-se, que sdo expressamente indicados na Constitui¢do, os temas a serem
postulados, por meio de lei complementar. [...] Em se assimilando tais assertivas, 0s
campos de atuacdo de tais modalidades normativas demonstram-se perfeitamente
distintos. Constatacdo esta que torna inviavel suposto conflito entre tais espécies
normativas e exaure 0 interesse pragmético nos estudos sobre a gradacdo hierarquica

. s 5

entre lei ordinéria e complementar™.
Nota-se, portanto, que, para esta corrente, as matérias reservadas a lel complementar ndo se
confundem com as, residualmente, estabelecidas para as leis ordinédrias, ndo podendo,

portanto, umainvadir o campo material da outra.

3.1 A “LEI COMPLEMENTAR MATERIALMENTE ORDINARIA”

Os proprios negadores da hierarquia, todavia, flexibilizam esta rigidez na distingdo das
competéncias materiais, admitindo-se a possibilidade de lei complementar tratar de matéria
que seria privativa de lei ordinéria, conforme leciona José Souto Maior Borges (1975, p.55-
56):

® Atente-se, desde j&, que tem raz&o o doutrinador ao dizer que “sdo expressamente indicados na Constituicdo, os
temas a serem postulados, por meio de lei complementar”, o que implica dizer que o que sofre a reserva é a
matéria e ndo a lei complementar. Logo, a conclusdo da afirmacdo do autor é que a matéria ndo podera ser
tratada por outra espécie normativa, sendo por lei complementar; o que ndo significa, como pretende o autor, que
lei complementar ndo poderatratar de outras matérias. Ver-se-a melhor este topico adiante.
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Apenas em tais hipéteses, 0 pressuposto da representatividade foi ainda mais bem
obedecido. Por isso, a situagdo, no plano dos atos legidativos consumados, se
mostra perfeita e acabada. Em qualquer hipétese o quorum da legislacdo ordinéria
estara obedecido.

Atente-se para o fato de que, obviamente, em razdo do quorum, somente se poderia admitir a
invasdo de lel complementar no campo material de uma lei ordin&ria, sendo o inverso
insuscetivel de ocorrer. Isto porque, ndo seria possivel o tratamento de matéria de lei
complementar por intermédio de lel ordinaria, pois, como € sabido, o quorum (simples)
exigido, no momento em que o projeto de lel € apresentado, para aprovagdo da lei ordinéria
ndo seria suficiente para atender as exigéncias de aprovacdo de um projeto de lei
complementar (quorum qualificado), 0 que ndo ocorre no caso das leis complementares, as
quais demandam quorum suficiente para atender as exigéncias de aprovacdo de uma lei
ordinaria.

Na hipétese acima (de lei complementar tratar de matéria que seria privativa de lei ordinaria),
de acordo com este posicionamento, estar-se-a diante de uma lei complementar apenas na sua

forma, sendo ordinaria em relacéo a sua matéria.

Deste modo, alei complementar que tratar de matéria cuja Constituicdo Federal ndo reclama
formalmente a sua edicdo por espécie normativa que exige quorum qualificado (ou sgja, trata-
se de matéria privativa de lel ordinéria), sera materialmente ordinaria, sendo complementar

apenas naforma.

Acerca do cardter ordinario da matéria de uma lei complementar (ou segja, de a le
complementar que trate de matéria diversa daquel as taxativamente previstas na Constitui¢cao
Federal ser materialmente ordinéria), Geraldo Ataliba (1971, p.38) explica que ndo € licito ao
legislador ordinario, aleatoriamente, por exagero ou erro, conferir status de lei complementar
a qualquer matéria, de forma arbitréria, sob pena de engessar a atividade do legislador futuro,
que se deparara com matéria constitucionalmente ordinaria, mas sob a protegdo do manto de
lei complementar (que exige quorum qualificado), dificultando a sua atuagéo:

Este exemplo, como outros do mesmo género — ensgja ver que, excedendo a lei
complementar a propria esfera de competéncia, nada mais é do que lei ordinaria,
passivel de trato juridico idéntico ao préprio desta espécie, integralmente.

N&o pode portanto, 0 Congresso, arbitrariamente converter qualquer matéria em
objeto de lei complementar. E quando o fizer, estara incidindo em grave érro
técnico.

Se o fizer, nem por isso converterd a matéria em especial ou propria de le
complementar.

E que a Constituicio fixou antecipadamente, de modo peremptdrio e exaustivo,
quais sdo estas matérias|...] e ao legislador comum néo é licito alter&la. 1sto porque,
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a exigéncia de quorum qualificado importa restri¢do ao Poder Legislativo e ateragcéo
qualificativa de sua competéncia, 0 que s6 a Constituicdo pode estabel ecer.

Cabe alembranca da semelhanca de situacdo com as emendas congtitucionais, para
salientar aimportancia institucional da votacdo dalei complementar bem como para
melhor evidenciar que a elevacdo do quorum estabelecido pelo constituinte importa
limitagéo e restricdo excepcionais as faculdades ordinérias do Congresso.

Ai o principal motivo pelo qual a lei complementar ndo pode, direta ou
indiretamente, criar inibicdes ao legislador ordinério. Estas somente podem conter-
se em disposic¢ao constitucional

Ainda sobre a matéria, Marcelo Zampieri (2010, p.2-3), transcrevendo o jurista Michel
Temer, arremata que, diante deste quadro, pode, portanto, alel formal mente complementar ser
revogada por umalel ordin&ria

Qual adiferencaentre ela (o autor refere-se alei complementar) e alei ordinaria?
A diferencareside em dois pontos bem claros.

[...]

Portanto, a lei complementar se suporta nestes dois pontos: no ambito material
predeterminado pelo constituinte e no quorum especia para a sua aprovagao.

A distingdo entre leél ordinéria e le complementar reside no ambito material
expressamente previsto, que, por sua vez, é reforcado pela exigéncia de um quorum
especia para a sua aprovagao.

[...]

Assim, conclui o autor, ndo h& hierarquia alguma entre a lei complementar e a lei
ordinaria. O que ha sdo ambitos materiais diversos atribuidos pela Constituicdo a
cada qual destas espécies normativas.

Logo, considerando que a questdo envolve dmbitos de competéncia material, uma
vez dispondo a Lei Complementar de matéria prépria de lei ordinéria, pode essa
mesma (Lei Complementar) ser revogada por umaLei ordinaria.

Ocorre que, conforme se verd pormenorizadamente a seguir, em verdade, a Constituicdo
Federal prevé umareserva positiva (e ndo negativa) de competénciadalei complementar, pois
ndo hg, absolutamente, qualquer restricdo a sua atuagd0 em outros campos materiais
(respeitada a formalidade do quorum), incluindo-se, ai, 0 supostamente privativo da lei
ordinaria. De fato, existem matérias que s podem ser veiculadas por lei complementar, o que
ndo implica (como sugere esta corrente) a conclusdo imediata de que lei complementar s

pode tratar dessas matérias.

Além disso, o campo de atuacdo privativo da lei complementar, previsto na Constituicéo
Federal, ndo é tdo claro, encontrando-se, por vezes, matérias que, embora sgam de
competéncia de lei complementar, ndo se apresentam com a expressao “lei complementar”,
mas apenas como “lei”. Nestes casos (para 0S que negam a existéncia de hierarquia e
defendem a taxatividade), necessitar-se-a de uma interpretacdo da Constituicdo para se
averiguar se o tema € reservado a lel complementar ou a ordinaria, jA que 0s campos hao
podem se confundir. Com isso, até mesmo a seguranca juridica fica abalada diante da

incerteza acerca do veiculo introdutor de normas compativel com o tema.
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Nesta linha de raciocinio, Hugo de Brito Machado (2010, p.4) argumenta que € mais seguro
deixar a decisdo acerca das matérias que devem ser tratadas com o status de lei complementar
nas maos do legidador, do que deixar que os diversos intérpretes da Constituicdo Federal o
facam:

Buscamos a experiéncia, a observacdo dos fatos, e terminamos por enxergar a
enorme inseguranca criada pela tese sequndo a qual a lei ordinaria pode aterar
dispositivos de lei complementar que teriam transbordado os limites da matéria
congtitucionalmente a ela reservada. Inseguranca que resulta da imprecisdo dos
limites dessa area definida como de reserva a lei complementar, e tem sido
demonstrada pela experiéncia, inclusive relacionada a instituicdio da COFINS, que
foi criada por lei complementar precisamente porque estava ainda sendo questionada
a necessidade dessa espécie normativa e 0 governo ndo quis correr o risco de ver
adiante declarada inconstitucional essa contribuig&o.

[...]

Na verdade atribuirmos ao legidador a tarefa de escolher as matérias que elevard a
categoria de lei complementar € bem mais seguro do que deixar a todos o0s
intérpretes da Congtituicdo a tarefa de definir 0 &mbito das matérias reservadas a
essa espécie normativa. E o risco de que o legislador passe a editar somente leis
complementares € 0 mesmo de passar este a editar somente emendas constitucionais.
E nem por isto se vai sustentar que as emendas constitucionais ndo podem colocar
no ambito da Constituicdo normas antes tratadas por leis ordindrias, ou até por
simples portarias, como se tem visto em recentes emendas que cuidam de matéria
tributéria. (grifo nosso)

Deste modo, em que pesem 0s consistentes argumentos dos demai's estudiosos acima, é que se
observa que os pilares da tese adotada para se negar a hierarquia séo dedutivos e, portanto,
elidiveis.

Isto porque, a partir do momento que defendem que, segundo a Constituicdo Federal, as
competéncias materiais da lel complementar e da lei ordindria sGo completamente distintas,
como se admitir que lel complementar trate de matéria privativa de lei ordinaria? Admitir isto
significa, verdadeiramente, admitir a existéncia de hierarquia entre elas, como ocorre entre a
emenda constitucional e as demais espécies normativas (por isso as emendas constitucionais

podem tratar de todas as matérias que as demais espécies podem).

A coeréncia légica deste entendimento (de que as competéncias materiais da lei
complementar e da lei ordindria so completamente distintas) levaria a conclusio de que se
uma espécie invadir o campo de atuagcdo da outra, sera sempre por invasdo de competéncia de
uma pela outra, e, assim, estard ofendendo diretamente a Constituicdo. Sera, portanto,

inconstitucional.

E o0 que, mutatis mutandis, pode-se extrair de vérias decisdes do Superior Tribunal de Justica,
a exemplo da proferida pelo Ministro do Superior Tribunal de Justica Ari Pargendler no
Recurso Especial n.° 93.255/SC:
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CONSTITUCIONAL. CONFLITO ENTRE LEI COMPLEMENTAR E LEI
ORDINARIA.

1. ale ordinaria que dispde a respeito de matéria reservada a lei complementar
usurpa competéncia fixada na constituicdo federal, incidindo no vicio de
inconstitucionalidade.

N&o assiste razdo aos negadores de hierarquia para, apls se afirmar que as espécies
legidativas tém campos materiais de competéncia distintos, e que ndo ha hierarquia entre elas,
permitir-se, em sentido contraditério, a invasdo do campo material da lei ordinaria pela lei
complementar, ferindo a Lei Maior. Esta possibilidade s6 tem coeréncia se se admitir a
superioridade hierarquica da lei complementar, 0 que permitira a sua atuagdo no campo
material inicialmente também permitido para lei ordinéria, implicando, por conseguinte, a
outorga do status de complementar as matérias, inicialmente ordindrias, tratadas por lei

complementar.

Por isso ndo convence a idéia de que, considerando que 0 quorum da lei complementar seria
suficiente para atender as exigéncias da lei ordinaria, poder-se-ia admitir esta possibilidade,
considerando a lei complementar, porém, materialmente ordinaria, configurando-se na
criativa e desconhecida (para o ordenamento juridico brasileiro) figura da “lei complementar

materialmente ordinaria”.

Como visto, este malabarismo que é a“lei complementar materialmente ordinéria’ (difundida
por alguns no objetivo de perpetuar a qualquer custo este entendimento) carece de coeréncia,
pois, como esta parte da doutrina preconiza, as leis complementares e ordinarias ndo guardam
relacdo material de competéncia entre si, sendo independentes em suas atuagtes. Dai que,
com base nos pressupostos apresentados pela corrente, ndo ha como se admitir que uma lei
adentre no campo de atuacdo da outra, sob penade, frise-se, ferir a Constituicéo.

Atente-se, ademais, que, mesmo para a corrente que nega a hierarquia, ao fim e ao cabo,
duvidas ndo ha acerca da superioridade dalei complementar sobre alei ordinaria. 1sto porque,
€ unanime que, quando a lei complementar trata de matéria reservada a ela, a lei ordinaria
jamais podera revogéla. Diferentemente é a hipétese de matéria tratada por lei ordinéria que

pode ser revogada por lei complementar (ainda que a considere materialmente ordinéria).

Como se V€&, a celeuma surge, é verdade, quando a matéria tratada por lei complementar
poderia, também, ser tratada por lei ordindria. A divergéncia é que, para alguns €la seria
materialmente ordinéria (sendo complementar apenas na forma), enquanto, para outros, ela
seria material e formalmente complementar. Isto porque, para os primeiros (negadores), as

matérias privativas de lei complementar estdo taxativamente previstas na Constituicdo
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Federal, enquanto para os outros (afirmadores da hierarquia), a previsdo € exemplificativa,

tratando-se de reserva positiva de competéncia material .

32 O CARATER DA RESERVA DAS MATERIAS CONFERIDAS A LEI
COMPLEMENTAR

Com efeito, o que ocorre € gue a corrente negadora da hierarquia parte de um falso e pré-
estabelecido dogma que prevé que as matérias passiveis de serem tratadas por lei
complementar estariam taxativamente previstas na Constituicdo Federal. Este pré-conceito
levou a equivocada criacdo de que alei complementar que tratasse de matéria de lei ordinaria

seria apenas formal mente complementar.

De suma importancia notar, porém, que, ndo ha, na Carta Magna, qualquer norma ou principio
que leve a conclusdo de que as leis complementares estéo reservadas somente a determinadas
matérias. O que ocorre, em verdade, é que algumas matérias estdo reservadas a lei

complementar, o que, pode-se ver, € de transparente diferenca.

Trata-se, pois, de reserva positiva (e ndo negativa) de competéncia, pois ndo ha restricéo a
atuacdo da lel complementar em outros campos da Lei Fundamental, atendidas, obviamente,
as formalidades da Carta Magna. E o que esclarece Dagoberto Liberato Cantizano (1985,
p.227):

Da andlise de nosso Sistema Constitucional se pode concluir, como fizeram diversos
mestres de renome, que sdo tidas como leis complementares aguelas a que a
Constituicdo fez mencdo expressa, como também admitir, como o fazemos, que
aguela enumeracdo ndo é exaustiva, pois nenhum dispositivo expresso (como o da
Constituicdo francesa) existe que impeca a elaboracdo de outras leis
complementares, desde que elas tenham assento em preceito ndo auto-aplicavel (ou
ndo auto-executdvel) da Constituicdo Brasileira e venham a ser aprovadas pela
maioria absoluta indicada em seu art. 50 (atua art. 69). (grifo nosso)

Tem-se, portanto, que a lei complementar pode tratar de outras matérias que ndo sgjam
privativas de lei complementar, sempre que, em razéo da sua relevancia, queira estabelecer
maior estabilidade e seguranca aquele tema (critério a ser considerado na opcéo pela lei
complementar). Neste sentido, em artigo sobre a hierarquia da lei complementar, Hugo de
Brito Machado (1996, p.20-21) esclarece:

A existéncia de um campo de reserva de lei complementar, todavia, ndo quer dizer
gue ndo possa a lel complementar cuidar de outras matérias. Pode, sim, e deve o
legislador adotar a formade lei complementar para cuidar ndo apenas das matérias a
este entregues, em cardter privativo, pelo constituinte, mas também de outras, as
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guais desgja imprimir maior estabilidade, ao colocélas fora do alcance de maiorias
ocasionais, ou até dos denominados acordos de liderancas.

Ressaltando o quanto exposto, tem-se que o equivoco daguela corrente € defender que o rol de
matérias que podem ser tratadas por lei complementar se trata de reserva constitucional
negativa, impossibilitando, portanto, que o Legidativo se valha de lel complementar para

tratar de outras matérias, fora aquel as reservadas expressa e taxativamente na Constitui ¢&o.

Esta errénea conclusdo € extraida de uma deducdo sensitiva, decorrente de uma “interpretacéo
a contrario sensu” da Constituicdo Federal, conforme se observa das palavras, também
equivocadas, de Claudio Penedo Madureira (2010, p.2-3), negador da hierarquia:

Coube a0 Poder Constituinte dispor quais matérias estariam sob o crivo da norma
complementar. Contrario sensu, também Ihe coube escolher quais ndo estariam
sujeitas ao processo legisativo qualificado. Ora, ndo pode o Poder Constituido,
agora, fixar, ainda que de forma reflexa, novas hip6teses de matérias sujeitas a le
complementar. A ndo ser que assim o faga por meio de Emenda & Constitui¢ao, mas,
nessa hipétese, estaremos diante de Poder Constituinte (Reformador) e néo,
propriamente, de Poder Constituido. Melhor explicando: ndo pode a lei
complementar impor ao Poder Legidativo limitacBes ao poder que |he atribui a
Constituicdo de regular, por meio de leis ordin&rias, matérias sujeitas as leis
ordinarias. (grifo nosso)

Percebe-se, assim, que se trata de uma deduc&o a partir de uma interpretacéo negativa, qual
sga, a de que uma vez que a Congtituicdo mencionou algumas matérias que caberia
privativamente a lei complementar tratar, as outras (onde se ler somente “lei”) ndo poderiam

ser tratadas por lel complementar (seriam, portanto, privativas de lei ordinéria).

Pergunta-se: Por que ndo se basear na transparente literalidade da Constituicdo Federa e se
entender que quando o constituinte disse “lei” se referiu ao género, englobando ai, tanto a lei
ordinaria quanto a lei complementar? Se ele quisesse se referir Unica e exclusivamente a lei
ordinaria, certamente ele diria “lei ordinaria’ (como fez nos casos de “lei complementar”) e
ndo somente “lei”. Se ndo ha hierarquia, por que somente a espécie complementar foi
“chamada pelo nome’? Além disso, por que se utilizar de uma “interpretagdo a contrario
sensu” (para se concluir que lei complementar ndo pode tratar de outras matérias) quando a
literalidade do texto normativo € clara para se concluir que lei complementar pode tratar de

outras matérias previstas para“lei”?

Neste sentido, anota-se que sO se deve recorrer ainterpretacéo quando a literalidade do texto
ndo for suficiente para se extrair a norma, conforme ensina Eros Roberto Grau (2002, p.17)

em seu livro “ensaio e discurso sobre a interpretacéo/aplicacdo do direito”:

Dai a afirmagdo de que somente seria necessario interpretarmos normas quando o
sentido delas ndo fosse claro. Quando isso ndo ocorresse, tornando-se fluente a
compreensdo do pensamento do legislador — o que, contudo, em regra ndo se daria,
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dadas a ambiguidade e a imprecisdo das palavras e expressdes juridicas -, seria
desnecessaria ainterpretacao. (grifo nosso)

Corroborando desta andlise (de que o rol das matérias previstas, na Constituicdo Federal,
como de competéncia de lel complementar ndo é exaustivo), tem-se que a propria Assembléia
Constituinte, ao discutir a redacdo do art. 146, |11, para se decidir se seria um rol taxativo ou
exemplificativo, decidiu pelo exemplificativo, acrescentando-se, ao texto provisorio, o
advérbio “especialmente’, justamente para deixar clara a vontade da Constituicdo Federal,
conforme explica Yves Gandra Martins e Celso Ribeiro Bastos (1990, p.84-87) em seus

comentarios a Constituicéo do Brasil:

O texto atual, ainda na versdo da Subcomissdo de tributos, pretendeu ser
pormenorizado e exaustivo quanto as hip6teses de normas gerais. Em entrevistas
com o Deputado Federal Dornelles e seus assessores, procurei mostrar que a retirada
da esfera de lei complementar de algumas normas, que seriam estruturalmente de lei
complementar, representaria a eliminagcdo de direitos e garantias individuais do
contribuinte, pela transferéncia de tal competéncia normativa ao legislador ordinério.

O ided teria sido adotar a superior redacdo do Texto anterior, mas, como fora
aprovado na Subcomissdo, entenderam os constituintes devessem manter a redacdo
inicial.

Nada obstante, sensibilizados, acabaram por alterar 0 espirito _do artigo,
acrescentando o advérbio “especialmente’, com o que a lista deixou de ser
exaustiva, tornando-se apenas rel acéo exemplificativa

Sao, pois, matéria de regulacdo por lei complementar as normas gerais de que o
Cadigo Tributério Nacional, no Livro Segundo, constitui-se inequivoca prova. E séo
normas gerais aquelas que surgem do préprio Texto Constitucional, como aquelas
gue tém escultura de norma geral, embora ndo explicitadas, por forca do advérbio
“especialmente”. (grifo nosso)

Note-se, portanto que, a resposta para a questdo da ndo taxatividade das matérias que as leis
complementares podem tratar se encontra, também, na propria vontade originaria da

Assembl éia Constituinte, o que solidifica os demais argumentos expostos.

Tem-se, portanto, que o campo de atuacdo das leis complementares ndo se restringe aquelas
matérias que tém suas elaboracdes constitucionalmente condicionadas ao quorum especial,
podendo tratar de outras matérias que, ndo obstante possam, em principio, ser tratadas por
intermédio de lel ordinaria, a0 serem tratadas por lei complementar, terdo status de lei
complementar, sO podendo, a partir de entdo, ser alteradas mediante exigéncia de quorum
qualificado.

Neste sentido, o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Eros Roberto Grau, em voto no
julgamento do Recurso Extraordinario n.° 377.457, esclareceu que a reserva da lei
complementar se trata de uma reserva constitucional positiva de matérias para serem
regulamentadas por lei complementar, destacando que a possibilidade do legidativo de se

valer de lei complementar ndo se esgota na reserva dada pela Constituicdo (ndo havendo
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reserva negativa). Acrescentou que, desse modo, ndo caberia desautorizar ato legislativo
complementar, caracterizando-o como ordinario. Arremata que ndo ha na Constituicdo
qualquer dispositivo que estabeleca que o critério de hierarquia entre as espécies normativas
seria 0 material, ndo se podendo, portanto, concluir que em se tratando de leis que tratem de
matérias diversas ndo existiria hierarquia’:

4. A Constituicdo do Brasil indica em inimeros preceitos matérias a respeito das
guais incumbe ao Legidativo legidlar por lei complementar, vale dizer, nos termos
do seu artigo 69. Tem-se ai 0 gue se costuma referir como reserva constitucional
positiva da lei complementar. [...] O que cumpre a esta altura indagarmos é o
seguinte: o Legidativo estaria sujeito a uma reserva negativa da lei complementar?
Em outros termos: ele apenas poderia dispor mediante lei complementar em relacéo
as matérias inseridas na reserva constitucional positiva da lei complementar? Ou
poderia também fazé-lo em relagdo a outras matérias?

5. Tenho gue a possibilidade de o L egislativo dispor lei complementar n8o se esgota
no quadro da chamada reserva constitucional positiva da lei complementar. [...]
Onde seria encontrada, na Constitui¢do, vedacdo dessa ordem?

6. Ora, se é assim — e é assim — ndo nos incumbe desautorizar, ainda que
obliqguamente, o ato legislativo complementar, caracterizando-o como_ordinario.
(grifo nosso)

Fortalecendo esta tese, cumpre apontar que, conforme se observa da leitura dos artigos 59,
parégrafo Unico e 69 da Constituicdo Federal’, a propria Carta magna elegeu o processo de
sua formacéo (e ndo o do seu conteldo) para se determinar a diferenciacdo dos veiculos

introdutores de normas.

Tanto é a forma que estabelece o grau hierdrquico da norma que, na prépria Constituicao
Federal, existem matérias que ndo sdo “materialmente constitucionais’, e, nem por isso, se
questiona o seu caréter constitucional, nem aimpossibilidade de lei ordinaria modificé-la. E o

exemplo do 82° do art. 242 da Carta Magna que prevé:

§ 2° - O Colégio Pedro Il, localizado na cidade do Rio de Janeiro, serd mantido na
oOrbitafederal.

N&o obstante este dispositivo ndo tenha conteido constitucional, ele ndo deixa de ser superior
alei complementar, e, por isso, ndo pode ser alterado por esta espécie legislativa.

Percebe-se claramente, portanto, que o simples fato de este dispositivo se encontrar na
Congtituicdo Federal € que |he concede, suficientemente, o status de constitucional,

independentemente do seu conteldo. A sua ateragdo por outras leis hierarquicamente

® Mister informar que no julgamento do referido processo, o entendimento do ilustre Ministro Eros Roberto Grau
nao preval eceu.

" «Art. 59, parégrafo Unico, - Lei complementar dispora sobre a elaboracso, redacdo, alteracdo e consolidacdo
dasleis’; e“art. 69 - Asleis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta’.
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inferiores é inviavel, portanto, ainda que, repita-se, ele ndo sgja materialmente constitucional.
O mesmo raciocinio deve ser utilizado para 0 caso das leis complementares e ordinarias,

como ensina Yves Gandra da Silva Martins (1999, p. 146):

Admitir que lei ordinéria possa revogar lei complementar, € admitir que lei ordinaria
ou complementar possa aterar a Constituicdo, sempre que o contelido da norma
constitucional ndo tiver necessariamente o perfil de norma constitucional.

No mesmo sentido, merece destaque a decisdo proferida pelo Juiz Victorio Giuzio Neto da 242
Vara Federa de S&o Paulo, nos autos do processo n.° 2005.61.00.011559-8, conforme
veiculado em matéria de Aline Pinheiro no Jornal Estaddo do Estado de S&o Paulo (2010,

p.3):

A diferenca existente entre um e outro tipo consiste no quorum determinado para a
sua aprovacdo, determinando o artigo 69 da CF/88, que a aprovacdo da matéria
veiculada através de lei complementar requer maioria absoluta.

E sabido que o texto constitucional n&o contém termos indteis. Portanto, a existéncia
da forma legidativa prevista como lei complementar, que exige quorum qualificado
para sua aprovacdo, tem como escopo que determinadas matérias tenham maior
dificuldade na sua alteracdo. Desta forma, apesar de a Constituicdo Federal prever
expressamente que algumas matérias segjam tratadas exclusivamente por lei
complementar, as que ndo estdo expressamente determinadas desta forma na
Congtituicdo Federal, mas sdo veiculadas através dessa forma legidlativa, o sdo
porgue quer-se que exista esse acréscimo de voto para sua ateracdo.

Da mesma forma que existem, na Constituicdo Federal, determinacfes que ndo sdo
materialmente constitucionais, mas somente formalmente constitucionais, também
podem existir temas tratados formalmente por lei complementar, apesar de o Texto
Magno ndo ter determinado gue seriam exclusivamente tratados dessa forma.

Assim, as leis formalmente complementares s6 podem ser ateradas através desse
mesmo _modo de aprovacdo. E o mesmo que ocorre com as leis formamente
congtitucionais, ou segja, que ndo tratam de assunto materiamente constitucional
(que, de acordo com Paulo Bonavides, seriam “0 conjunto de normas pertinentes a
organizacdo do poder, a distribuicdo da competéncia, ao exercicio da autoridade, a
forma de governo, aos direitos da pessoa humana, tanto individuais como sociais’ —
Direito Consgtitucional, editora Forense, 32 edicdo, p. 57), mas sdo inseridas no corpo
do Texto Constitucional a fim de “gozarem da garantia e do valor superior que Ihe
confere o texto constitucional” (obra citada, p.59). (grifo nosso)

Por oportuno, tratando da lei complementar no direito comparado, tem-se que no Direito
espanhol, as leyes organicas (similares as leis complementares brasileiras) sdo expressamente
definidas pela matéria que tratam®, diferentemente das leis complementares brasileiras que

s80 definidas pel o seu quorum para aprovacao.

8“Titulo I1I - Capitulo Segundo

Delae€laboracion de las leyes

Articulo 81

1. Son leyes organicas las relativas a desarollo de los derechos fundamentales y de las liberdades publicas, las
gue aprueben los Estatutos de Autonomia y €l régimen electoral general y |8 demas previstas em la
Constitucion.

2. La aprobacién, modificacion o derogacion de las leyes organicas exigira mayoria absoluta del Congreso, en
unavotacion final sobre el conjunto del proyecto”. (grifo nosso)
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Em suma, o critério de diferenciacdo previsto expressamente na Constituicdo Federal
brasileira de 1988 e que, portanto, deve prevalecer &, repita-se, o do aspecto formal. E o que

com clareza solar explica Hugo de Brito Machado (2007, p.106-107):

Respeitaveis juristas tém sustentado que sd € lel complementar aguela que trata de
matérias a ela reservadas pela Constituicao. Se tratar de matéria ndo reservada pela
Constituicdo a essa espécie normativa sera ela, nesse ponto, uma lei ordindria. Essa
tese é equivocada e resulta da importacdo indevida de doutrina estrangeira. No
Direito espanhol, por exemplo, as leis organicas estdo definidas da Congtituicdo em
razéo da matéria de que se ocupam. Por isto, naquele pais se tem afirmado ser de
todo evidente que o art. 81, da Constituicdo construiu o conceito de lel orgénica
sobre uma base estritamente material, posto que sdo leis organicas as relativas ao
desenvolvimento dos direitos fundamentais (Garcia de Enterria).

Entre nés a situacdo € diversa. Nossa Constituicdo ndo define as leis
complementares, nem diz que estas estdo reservadas a determinadas matérias. Nao
contém norma dizendo que sdo leis complementares aguel as que tratem das matérias
gue indica. Diversamente, nossa Constituicdo coloca a lel complementar como uma
espécie normativa, no rol de seu art. 59, e as caracteriza pela exigéncia de guorum
especial para a sua aprovacdo (art. 69). Além disto, estabelece que “lei
complementar dispora sobre a elaboracdo, redagdo, alteracdo, e consolidacdo das
leis’ (art. 59, paragrafo Unico).

Sem dispositivo expresso da Constituicdo que afirme o contrario, caracteriza-se alei
complementar por seu aspecto formal. Alias, toda e qualquer espécie normativa
ganha identidade especifica, e assim tem definida a sua posicdo hierérquica no
sistema juridico, a partir de elementos formais. Nao em razdo de seu contelido. A
competéncia do érgdo que a emite, e o procedimento adotado em sua elaboragao,
determinam sua espécie e sua posi¢ao hierarquica. (grifo nosso)

Desta forma, uma vez se admitindo (como unanimemente se admite) que alel complementar
pode tratar das mesmas matérias que a lei ordinéria sem vicio de inconstitucionalidade, ainda
gue se insista que as matérias sdo taxativas, tem-se que aguela sera sempre superior a
ordinaria, ainda que apenas formalmente (critério privilegiado pela Constituicéo Federal), ndo

podendo, portanto, a primeira ser revogada pela segunda.

Assim, demonstradas as raz0es pelas quais 0s argumentos trazidos para apoiar a tese da
inexisténcia de hierarquia entre lel complementar e lei ordinaria ndo podem prevalecer, sob
pena de se ofender a Constituicdo Federal, passa-se a apresentar pormenorizadamente os

argumentos que levam a conclusdo de que ha hierarquia entre lel complementar e ordinéria.
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4 A EXISTENCIA DE HIERARQUIA ENTRE LEI COMPLEMENTAR E LEI
ORDINARIA

Superados 0s respeitaveis argumentos da doutrina contraria a existéncia de hierarquia da lei
complementar sobre a ordinaria, mister explicar, de forma mais robusta e detalhada, as raz0es
pelas quais se defende a mencionada superioridade hierarquica.

Com efeito, as leis complementares e ordinarias tém dois aspectos distintos entre si: 0 campo
material de atuacdo (sendo o das segundas abrangido pelo das primeiras); e a forma de
elaboracdo (envolvendo o quorum de aprovacdo e o fato de a primeira ser responsavel por
dispor sobre a elaboragdo da segunda).

Percebe-se que, em relacdo ao aspecto do campo material das espécies legidativas sob
analise, € pacifico que pode haver confusdo entre a area de atuacdo da lei complementar e da
lel ordindria, uma vez que o campo da segunda é comum as duas, ndo sendo, por isso, um
critério apto a, isoladamente, estabelecer uma diferenciacéo das espécies normativas, como

queria parte da doutrina.

Dai, no que se refere a forma de elaboracéo, ndo ha como se confundir as espécies, uma vez
que os quoruns sdo distintos e cabe a lei complementar disciplinar a elaboracéo, redacéo,
alteracdo e consolidacdo das outras leis, sendo, portanto capaz de estabelecer as diferencas

entre as espécies.

Dai, para se concluir pela superioridade da lei complementar em relacdo a ordinaria, deve-se

fazer uma andlise pormenorizada das situagdes.

4.1 CAMPOS DE ATUACAO DAS LEIS COMPLEMENTARES E ORDINARIAS

N&o ha razdes juridicas nem sociais para se entender que a Assembléa Constituinte quis
engessar a atividade dos representantes do povo ao taxar as matérias que a lel complementar
poderiatratar (e, de fato, ndo o fez, conforme noticiou Yves Gandra Martins, 1990, transcrito

acima, ao tratar da discusséo ocorrida na Assembléa Constituinte).

Mais umavez se remete a um retorno a origem dos institutos.
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4.1.1 A razdo de ser da lei complementar

E mon6tono na doutrina que a funcdo das leis complementares é conceder maior estabilidade
as matérias que sdo consideradas de maior importancia, ndo as colocando sob a rigidez das
normas formalmente constitucionais e, a0 mesmo tempo, protegendo-as de maiorias
ocasionais que podem aprovar leis ordindrias. E o que ensina Alexandre de Moraes (2004,
p.569):

Assim, a razdo de existéncia da lel complementar consubstancia-se no fato do
legislador constituinte ter entendido que determinadas matérias, apesar da evidente
importancia, ndo deveriam ser regulamentadas na prépria Constituicdo Federal, sob
pena de engessamento de futuras ateragdes;, mas, ab mesmo temo, ndo poderiam
comportar constantes alteracGes através de um processo legislativo ordinario.

Sabe-se ainda que o conceito do que é importante e relevante (critério para justificar a edi¢éo
de lei complementar) varia de acordo com o tempo e com 0 espago 0 que, por Si SO, ja sugere
a adoc¢do do entendimento de que é possivel alei complementar tratar de outras matérias que,

de acordo com determinado contexto historico-cultural, mereca maior protecdo e estabilidade.

Isto porque, com base nestas duas simples e inquestionavels premissas, torna-se claro que,
admitir-se que o campo de atuacdo da lei complementar € taxativo, é acreditar que a
Assembléia Constituinte pretendeu prever todas as situagBes de importancia (daguele
momento historico e dos futuros) oferecendo somente aquelas uma protecéo especial. Data
maxima venia, ndo ha como se aceitar este entendimento, especialmente diante da dinamica

do mundo moderno.

E nem se diga que este ndo € um argumento juridico, pois, conforme dito anteriormente, a
idéia do rol exemplificativo parte, antes de tudo, da clareza do texto constitucional (onde se
ler “lei”, dever-se-4 entender como toda e qualquer lei) e de uma interpretacdo auténtica e
histérica com base na vontade originaria da Assembléa Constituinte, diferentemente da
conclusdo do rol taxativo que se baseia em uma*“interpretacdo dedutiva a contrario sensu’.

Recorde-se, aém disso, que a ciéncia juridica é uma ciéncia da sociedade, sendo, portanto, o
desenvolvimento desta um forte argumento para se entender que as normas devem
acompanhar as mudangas da realidade. Neste sentido, sdo brilhantes as palavras de Eros
Roberto Grau (2002, p.49) quando diz que “o direito € um organismo vivo, peculiar, porém,
porque ndo envelhece, nem permanece jovem, pois é contemporaneo a realidade. O direito é

um dinamismo”.
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Com propriedade, Konrad Hesse (1991, p.24) reitera:

Em sintese, pode-se afirmar: a Constitui¢ao juridica estd condicionada pela realidade
histérica. Elando pode ser separada da realidade concreta de seu tempo. A pretensao
de eficécia da Constituicdo somente pode ser realizada se se levar em conta essa
realidade. A Constituicdo juridica ndo configura apenas a expressdo de uma dada
realidade. Gragas a0 elemento normativo, ela ordena e conforma a realidade politica
e socia. As possibilidades, mas também os limites da forca normativa da
Constituicdo resultam da correlagdo entre ser (Sein) e dever ser (Sollen).

Dai porque areserva material as leis complementares deve ser observada, também, de acordo
com a flexibilidade que a visdo contextual-historicaimpde. Ou sgja, permitindo-se que, diante
das necessidades da sociedade, possa-se atribuir a determinada matéria (de maior importancia,
de acordo com o momento) maior estabilidade, por meio da protecdo do quorum da lei

complementar.

Aindaassim, caso o interesse do povo, manifestado por intermédio do legislador, seja conferir
a determinada matéria o grau de estabilidade das emendas Constitucionais, esta seré adotada.
Mas, se de outro turno seu interesse for conferir um status intermediario (entre a emenda
constitucional e alei ordinaria), adotar-se-a alei complementar. Ou sgja, a depender do grau
de rigidez/protecao/estabilidade que se queira atribuir a determinada matéria, utilizar-se-a

emenda constitucional, lei complementar ou lei ordinéria.

Atente-se gque, de fato, € licito se entender que o critério para se determinar a superioridade da
lel complementar ndo é simplesmente o0 do procedimento previsto para a sua edicdo. Na
verdade, a necessidade do procedimento é consegiiéncia do verdadeiro critério, a saber, a
importancia da matéria em determinado momento historico-cultural  (segundo o0s
representantes do povo) que, por isto requer a necessidade de uma maior estabilidade, a qual
SO sera concedida mediante a protegdo da exigéncia de um procedimento mais solene que o da
legislacdo ordinaria. Ou segja, a depender do grau de importéncia que se pretenda atribuir &
matéria, utilizar-se-4 emenda constitucional, lei complementar ou lei ordinéria, conferindo o

respectivo status a matéria.

Em outras palavras, o critério para se considerar a hierarquia da lei complementar sobre a
ordinaria é o procedimento legislativo previsto, o qual decorre da relevancia da matéria que,
por sua vez, foi o que levou o legislativo a adotar aquele veiculo introdutor de normas mais

rigoroso.

Assim, a superioridade € refletida pelo aspecto formal (quorum qualificado) que é
consequéncia da relevancia imputada a matéria. O quorum, portanto, efetiva a estabilidade
pretendida para a matéria.
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Seguindo-se este raciocinio, e, partindo-se da premissa de que lel complementar pode tratar de
outras matérias além daquelas previstas privativamente para elas na Constituicdo Federal,
chegar-se-a a conclusdo de que sempre havera hierarquia da lei complementar em relacéo a
ordinaria, pois, sempre que o legidativo entender que a relevancia da matéria exige esta
protecao/procedimento, a matéria passara ater status de complementar.

As bases do entendimento desta pesquisa, aias, ndo se afasta das premissas do Professor
Paulo de Barros Carvalho (2007, p. 219-220), como pode parecer, em que pese chegar a
conclusdo diversa. Isto porque, conforme ele ensina, as matérias reservadas para 0 campo da
lel complementar sdo aquelas empreendidas de maior grandeza:

Os assuntos que 0 constituinte reservou para 0 campo da lei complementar estdo
guase sempre expressos inobstante possamos encontrar, em alguns passos, a simples
alusdo a lei desacompanhada do qudlificativo complementar. Em circunstancias
como essa, a bem empreendida andlise do comando supremo apontara que a
grandeza do tema somente pode ser objeto de lei complementar, visto que estdo em
pauta regulacdes diretas de preceitos da Lei Maior, que por outros estatutos néo
poderiam ser versadas. (grifo nosso)

O critério da grandeza da matéria € justamente 0 que se prega no presente estudo. Acredita-se
que a importancia das matérias varia no espago e no tempo, e, por isS0 nao precisam,

necessariamente, estar com préviaindicacdo na Constituicéo.

Defende-se, aqui, que a prépria Constituicdo permite que, além das matérias privativas, outras
(que, em tese também podem ser tratadas por lei ordinaria) podem ser tratadas por lei
complementar, que passaréo, entdo, ater este status.

Em outras palavras, € constitucionalmente permitido ao legislador, diante de um determinado
momento historico cultural, apontar, ele, como representante do povo, que determinados
temas possuem relevancia peculiar, necessitando, assim, maior estabilidade, a qual sera
conferida por intermédio de lei complementar, com suas formalidades, notadamente o quorum
qualificado, que protege o tema contra maiorias ocasionais.

Nesta esteira, antes que se alegue que isto implicaria eventual engessamento dos legisladores
futuros (como pregou Geraldo Ataliba, 1971, transcrito alhures), entende-se, que,
posteriormente, caso o legislador futuro, diante de um novo momento histérico-cultural,
entenda que aguela matéria jA& ndo mais merece a estabilidade conferida pela
formalidade/quorum da lei complementar, pode ele, no bojo de outra lei complementar,
(obviamente), determinar que, a partir daquela nova lel, aquela matéria voltard a ter status de

ordinéria.
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Dai porque se defende, com tranquilidade, que as leis complementares, obedecendo a sua
funcdo originéria, estdo a servico dos representantes do povo que podem e devem se utilizar
delas quando entenderem que determinadas matérias, em razdo de sua relevancia e
importancia, necessitam de uma maior protecdo. E 0 que ensina com propriedade Hugo de
Brito Machado (1996, p.20-21 e 2010, p.5):

A existéncia de um campo de reserva de lei complementar, todavia, ndo quer dizer
gue ndo possa a lel complementar cuidar de outras matérias. Pode, sim, e deve o
legislador adotar aforma de lei complementar para cuidar ndo apenas das matérias a
este entregues, em cardter privativo, pelo constituinte, mas também de outras, as
guais desgja imprimir maior estabilidade, ao colocélas fora do acance de maiorias
ocasionais, ou até dos denominados acordos de liderancas.

[..]

Na verdade a lei complementar é espécie normativa superior a lei ordinaria,
independentemente da matéria que regula, e mesmo que disponha sobre matéria a
€la ndo reservada pela Constituicado, ndo podera ser revogada por lei ordinéria.

[.]

A vigente Constituicdo ndo contém nenhuma norma limitando o campo de atuacdo
dalel complementar. Diz, é certo, que certas matérias, que indica, sfo reservadas a
lel complementar. Isto, porém, ndo quer dizer que a lei complementar ndo possa
tratar de outras matérias. Da mesma forma que certas matérias, porque estdo na
Constituicdo, sb podem ser tratadas por Emendas, mas estas ndo estdo proibidas de
cuidar de outras matérias quando se pretenda elevar essas matérias a0 patamar
congtitucional . (grifo nosso)

O que se observa, entdo, € que existem matérias para as quais a Constituicdo Federal exige o
tratamento por lei complementar (ou seja, aquelas matérias sO podem ser tratadas por
intermédio de lei complementar), o que ndo significa dizer que lei complementar sO pode

tratar daquelas matérias.

O art. 68, 81° da Constituicdo Federal, em gue pese tenha sido frequentemente utilizado pela
doutrina com o intuito de reforcar a taxatividade da atuacdo da lei complementar, na verdade,
so reforca 0 entendimento de que a matéria é que se encontra adstrita a lel complementar, e

nao o contrario:;

Art. 68 - As Leis Delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que
devera solicitar a delegacéo ao Congresso Nacional.

§ 1°- Néo seréo objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, amatériareservada alel complementar, nem alegislacéo sobre:

| - organizag&o do Poder Judiciério e do Ministério Plblico, acarreirae agarantiade
seus membros;

Il - nacionalidade, cidadania, direitosindividuais, politicos e eleitorais;

[11 - planos plurianuais, diretrizes orcamentérias e orcamentos. (grifo nosso)

Ou sgja, é a matéria que ndo pode ser tratada por outro veiculo introdutor de normas; e ndo o

veiculo introdutor de norma (lei complementar) que ndo pode tratar de outras matérias.
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Assim, chega-se a constatacdo de que o legislador, observando-se 0s ansei 0s da sociedade que
ele representa, num dado momento histérico, pode se utilizar da forca da lei complementar
para qualificar especialmente matérias, para lhe conferir maior estabilidade, em raz&o da

grandeza que representam.

Nesta linha, tem-se as palavras do professor Humberto Avila (2007, p.125), “o decisivo para
este trabalho, porém, € registrar que a relagdo de hierarquia € normalmente associada a idéia

de prevaléncia e termina por indicar qual normavae mais’.

Assim, ndo obstante parte da doutrina esteja viciada em uma idéia pré-concebida e difundida,
o fato € que o legislador, em razéo da relevancia da matéria que ira tratar, pode introduzi-la
por intermédio de lei complementar, conferindo aquela matéria maior estabilidade, reflexo do

quorum qualificado desta espécie normativa.

4.2 A HIERARQUIA FORMAL DA LEI COMPLEMENTAR SOBRE A LEI ORDINARIA

Conforme exposto anteriormente, o que leva a diferenciacdo de uma espécie normativa da
outra, segundo a Constituicdo Federal, € o seu aspecto formal, ou seja, 0 seu quorum, e o fato
de uma ser responsavel por disciplinar a elaboracdo das outras. Deve-se, porém, observar,
como critério preliminar e motivador da escolha deste veiculo introdutor de normas, a

relevancia da matéria tratada.

Assim, entende-se que a exigéncia do quorum qualificado, por parte dos representantes do
povo em funcdo da importancia da matéria € responsavel em tornar a lei complementar
superior hierarquicamente, independentemente da possibilidade inicial de que a matéria fosse
tratada por ordinéria, pois € responsavel em conferir maior estabilidade, protegendo-a de

maiorias ocasionais (como pode ser 0 caso do quorum exigido por lei ordinaria).

Em relacdo ao quorum como o critério essencia para a distingdo da hierarquia entre as
espécies normativas, as palavras de Manoel Goncaves Ferreira Filho (2001, p.209) sdo

elucidativas:

E de se sustentar, portanto, que “lei complementar” é tertium genus interposto, na
hierarquia dos atos normativos, entre a lei ordindria (e os atos que tém a mesma
forca que esta — a lei delegada) e a Constituicdo (e suas emendas). Ta é o
entendimento de Pontes de Miranda nos seus Comentarios a Constitui¢do de 1967.

N&o é sd, porém, o argumento de autoridade que apdia esta tese; a propria l6gica o
faz. A lei complementar sO pode ser aprovada por maioria quaificada, a maioria
absoluta, para gue ndo sga, nunca, o fruto da vontade de uma minoria




35

ocasionalmente em condicBes de fazer prevalecer sua voz. Essa maioria é assm um
sinal certo da maior ponderacdo que o condtituinte quis ver associada a0 seu
estabelecimento. Paralelamente, deve-se convir, ndo quis o constituinte deixar ao
sabor de uma decisdo ocasional a desconstituicdo daquilo cujo estabelecimento
exigiu ponderacdo especia. Alias, é principio gera de Direito que, ordinariamente,
um ato so possa ser desfeito por outro que tenha obedecido a mesma forma.

[..] ale ordindria, a medida provisoria e a lei delegada estdo sujeitas a lei
complementar. Em consegiiéncia disso ndo prevalecem contra elas, sendo invalidas
as normas que a contradisserem. (grifo nosso)

Outro ndo poderia ser o entendimento de Eros Roberto Grau, ao proferir 0 seu voto no
Recurso Extraordinario n.° 377.457/PR:

3. A lei complementar como tal se caracteriza em razéo do gquorum gualificado de
aprovacdo na Cémara dos Deputados e no Senado Federa [art. 69 da Constituicdo
do Brasil]. Entdo, €la serd sempre complementar. Como € assim, dizer-se ela
formalmente complementar. E isso basta, ja que 0 nosso direito positivo ndo faz
distingdo entre lei complementar formal e lei complementar material. Dai porque se
ha de dizer que a circunstancia de tratar ou néo tratar determinada lei de matéria de
estrutura do Estado néo significa absolutamente coisa nenhuma para que se a tenha,
ou ndo, como lei complementar. O direito brasileiro desconhece 0 que seria uma lei
complementar material. (grifo nosso)

Observe-se que resta claro que a Constituicdo Federal prevé, tdo somente, o critério formal de
diferenciacdo, devendo ser rechacada a taxatividade do critério material como argumento

contrario a esta hierarquia.

Assim, da mesma forma que os ensinamentos de José Souto Maior Borges (1975) foram
importantes para a evolucédo do estudo da hierarquia das leis complementares (razéo pela qual
Se aproveita para se render homenagens a ele), hoje, faz-se novamente necessaria uma revisao
deste posicionamento, em consonancia com as exigéncias do atual ordenamento
constitucional do pais, devendo-se, consequentemente, concluir pela superioridade hierarquica
dalel complementar sobre alei ordinaria.
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5 CONCLUSAO

A partir dos estudos realizados acerca do tema, pdde-se chegar a diversas conclusdes,

conforme se passa a apresentar.

Inicialmente, percebeu-se que, em relacdo a hierarquia material, ndo obstante a doutrina
majoritéria (e a Corte Constitucional) entenda que a lel complementar s6 pode tratar das
matérias expressamente previstas na Constituicdo Federal (rol taxativo), o fato € que ndo ha,

na Carta Magna, qualquer norma ou principio que sustente satisfatoriamente esta concluséo.

Asseverou-se que, em verdade, a previsdo constitucional se trata de uma reserva positiva de
competéncia, e ndo negativa, da lei complementar, pois ndo ha restricdo a sua atuacdo em
outros campos (desde que atendidas as formalidades), incluindo-se, ai, 0 supostamente

privativo dalei ordinéria.

Viu-se que, de fato, existem matérias que sO podem ser veiculadas por lei complementar, o
que ndo implica a conclusdo imediata de que lei complementar s6 pode tratar daquelas
matérias.

Acrescentou-se que, mesmo para a corrente negadora da hierarquia, ao fim e ao cabo,
reconhece-se que ha superioridade da lei complementar sobre alei ordinaria, tendo em vistaa
unanimidade do entendimento de que quando alei complementar trata de matéria reservada a
ela (positivamente, € bom que se diga), a lei ordin&ria jamais podera revoga-la.
Diferentemente € a hipotese de matéria tratada por lei ordinaria, a qual pode ser revogada por

lei complementar (ainda que a considere materialmente ordinaria).

Notou-se, destarte, que a celeuma sd surge quando a matéria tratada por lei complementar
poderia, também, ser tratada por lei ordinaria. A divergéncia é que, para alguns, ela seria
“materialmente ordinaria’ (sendo complementar apenas na forma), enquanto para outros ela

seriamaterial e forma mente complementar.

Entendeu-se, nesta esteira, que, quando a Lei Maior se refere a “lei”, ndo ha razéo para se
excluir deste termo a lel complementar e interpreta-lo como destinado apenas para a lei
ordinaria, limitando o campo de atuacdo da lei complementar. O melhor entendimento € que
quando a Constituicdo disser “lei”, deve-se entender, observando-se uma interpretacdo
auténtica e histérica, e com base na literalidade do texto constitucional, como se reportando
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tanto a lei ordindria quanto a lei complementar (ndo se utilizando, portanto, de uma

interpretacdo restritiva, a*“contrario sensu”).

Mantendo-se esta linha de raciocinio, ressaltou-se que o que se prega no presente estudo €
justamente a observancia do critério da grandeza da matéria para justificar a utilizacgo da lei
complementar, destacando-se, ademais, que a importancia das matérias varia no espaco e no
tempo, e, por isso, ndo precisam, necessariamente, estar com prévia indicagdo expressa ha
Constituicdo Federal.

Manifestou-se a idéia de que o legislador pode e deve, observando-se, num dado momento
histérico, 0s anseios e as necessidades da sociedade que ele representa, utilizar-se da protecéo
conferida pelo quorum dalei complementar, para qualificar especialmente as matérias que no
seu entender (e, reflexamente, do povo representado por ele) sdo mais relevantes, imprimindo

maior estabilidade a elas, consequéncia da exigéncia do quorum qualificado para alteré-|as.

Ou sgja, defendeu-se que a propria Constituicdo permite que outras matérias (que, em tese,
também podem ser inicialmente tratadas por lei ordindria), podem ser tratadas por lei

complementar, passando, entéo, ater este status.

Destarte, postou-se que € congtitucionalmente permitido ao legidador, diante de um
determinado momento histérico cultural, apontar que determinados temas possuem relevancia
peculiar, necessitando, assim, maior estabilidade, a qual sera conferida por intermédio de lei
complementar. Isto porque, a depender do grau de rigidez, estabilidade e protecdo que se
queira atribuir a determinada matéria, utilizar-se-4 emenda constitucional, lei complementar
ou lei ordinéria.

Ressaltou-se que a propria Constituicdo Federal traz consigo matérias que ndo Ssao
“materialmente constitucionais’ e, nem por isso, elas deixam de ter o status de constitucional,
nem tampouco podem ser revogadas por lei complementar ou lei ordinédria. Ou sgja, €las séo
congtitucionais Unica e exclusivamente por consequiéncia da forma, sem que isto implique a

possi bilidade de sua revogacédo por normas infraconstitucionais.

Pontuou-se, entdo, que o direito brasileiro desconhece o que se denominou de “lei
complementar materialmente ordinaria’, pelo simples fato de o critério privilegiado e
escolhido pela Constituicdo Federal para a caracterizagdo das leis complementares ser, t&o

somente, um requisito formal, qual sgja, o quorum qualificado.

Entendeu-se, portanto, que existe superioridade da lei complementar sobre a lei ordinéria,

tanto no aspecto material — porque a primeira trata de matérias de maior relevanciae valor, e,
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além disso, pode tratar de todas as matérias que, em principio, também podem ser tratadas
pela segunda, além de outras -; quanto no aspecto formal — tanto no que se refere ao quorum
qualificado de representatividade (critério privilegiado pela Constituicdo Federal para se
qualificar as espécies normativas e que, portanto, deve ser respeitado), quanto porque a
primeira é responsavel pelaformade elaboracdo das segundas.

Finalmente, concluiu-se que a hierarquia formal (consubstanciada na exigéncia de quorum
qualificado) é reflexo da atribuicdo, pelos representantes do povo, de relevancia
contemporanea a matéria a ser tratada que, por isso, requer uma maior estabilidade, a qual é
conferida e efetivada por intermédio da protecdo do quorum qualificado exigido pela lei

complementar, que, por isso, repita-se, € formalmente superior alel ordinaria.
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