Da aplicacdo do regime de urgéncia
na tramitacao dos

projetos de lei complementar )
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1. O problema suscitado consiste em saber se a Lei Orgénica dos Municipios,
sendo lei complementar, nos precisos termos do art. 40, parigrafo tnico, letra a,
da Constituigio Estadual, estd ou nio sujeita ao art. 41 do mesmo diploma
legal, que autoriza expressamente o Exmo. Sr. Governador do Estado a fixar
prazos para apreciagio dos projetos de lei sobre qualquer matéria.

1%) O presente estudo loi elaborado pelo ssu autor, na qualldade de Assessor-Chefe da Asses-
sorip Juridica da Secretaris da Justica, para ser apresentado a Assembléla Legislativa do
Estado do Rio de Janeirn, que o acolbeu, fazenudo tramitar, dentro dos prazos fixedos pelo
Podar Executivo, o Projeto de Lel OrgAnica dos Municipios.

N.R. A Lei Organice do Estado do Rio de Japeiro (Lei Complementar n.® 1, de 17 de dezembro
de 1975) estd publicada na obra “Leis OrgAnlcas dos Municipios™ — Subsecretaris de Bdigdes
Técnicas — Senado Federal -~ 1978.
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2. Em primeiro lugar, cabe salientar a generalidade da disposigao contida
no art. 41 da Constitui¢io do Estado do Rio de Janeiro, que abrange todo e
qualquer projeio de lei, sem estabelecer distingic entre as categorias de
normas legais, abrangendo “ipsis verbis” “projetos de leis sobre qualquer ma-
téria”, sem excluir espressa ou implicitamente os projetos de lei complementar.
Ora, ¢ principio geral de hermenéutica que onde o legislador ndo distinguiu,
nio cabe ao intérprete fazer a distingio. Ubi lex non distinguit nrec interpres
distinguere debet.

3. Evidencia-se que o art. 41 da Constituicao Estadual é uma norma geral
aplicivel a todas as espécies de leis (ordinirias ¢ complementares), enquanto o
art. 40, que se refere expressamente as leis complementares, se apresenta como
lei especial, sem que haja entre ambas as determinagdes constitucionais qual-
quer incompatibilidade. Ao contririo, ambos os comandos constitucionais devem
ser interpretados de modo sistemético. De fato, a tmica distingio quanto ao
tito de aprovagio que a Constituigio admitin, entre as leis complementares e
as leis ordinarias, consiste na necessidade para aquelas de quorum qualificado
(maioria absoluta dos membros da Assembléia Legislativa), sendo explicito o
art. 40 quanto 3 identidade do regime legal de aprovagio de ambos os diplomas
em todos os outros aspectos. Assim, determina o art. 40, caput, da Constituigio
Estadual que:

“As leis complementares 4 Constituigio devem ser aprovadas por maio-
ria absoluta dos membros da Assembléia Legislativa, observadas as
normas para a vota¢io de leis ordindrias.”

4.  Esta tnica distingio procedimental entre leis complementares e leis
ordinirias acompanha, alids, o modelo federal, pois a Constituigio Federal
também fixa, para as normas complementares, um quorum especial, acrescen-
tando que serdo “observados os demais termos da votagio das leis ordindrias”
{art. 50 da Emenda Constitucional n.° 1).

5.  Quando a Constitui¢io pretendeu excluir a faculdade do Chefe do Poder
Executivo de sssegurar um ritmo de urgéncia aos projetos legislativos, o fez
sempre em termos expressos, como ocorre em relagio aos Cédigos, nos preci-
sos termos do art. 51, § 6.2, do diploma federal e do art. 41, § 49, da Cons-
tituigio Estadual do Estado do Rio de Janeiro, A contrario sensu, quando o
diploma fundamental n@o exclui a possibilidade de adogdo do regime de wr-
géncia, este passa a ser prerrogativa exclusiva e indiscutivel do Poder Executivo.

6.  As leis complementares surgiram inicialmente com a Emenda Consti-
tucional n. 4 & Constituigio de 1948 (Ato Adicionsl) e, posteriormente, mere-
ceram ser consagradas na Constituicio de 1967 (art. 53) ¢ na Emenda Cons-
titucional n.° 1, de 1969 (art. 50). Foram inspiradas, segundo a melhor doutri-
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na, nas leis orginicas existentes no Direito francés, desde 1875, e que passaram
a constituir uma categoria especial de normas legislativas, com a Constituigio
Francesa de 1958, caracterizando-se por um processo de elaboragio mais solene
e mais dificil que o das leis ordinarias. (V. GEORGES VEDEL, Cours de Droit
Constitutionnel, Paris, 1958, psg. 995, ¢ MANOEL GONGALVES FERREIRA
FILHO, Do Processo Legislativo, Sio Paulo, Saraiva, 1968, pig. 209

7. Entende-se que a lei complementar constitui um tertium genus de
leis, “que ndo ostentam a rigidez dos preceitos constitucionais, nem tampouco
devem comportar a revogagio {perda de vigéncia) por forga de qualquer lei
ordinéria superveniente”. (MIGUEL REALE, Parlamentarismo Brasileiro, Sdo
Paulo, 1962, pag, 110.) Ndo ha davida que se trata de um conjunto de normas
“que ocupam na hierarquia das regras de direito um lugar intermedifirio entre
a Constituigio — ou as emendas constitucionais — e as leis ordindrias”,

8.  OSCAR DIAS CORREA chegou a entender que todas as matérias ja
legislativamente reguladas que, nos termos da Constituigio de 1987, devessem
ser objeto de lei complementar, necessitariam de um novo pronunciamento do
Congresso, com o quorum da maioria absoluta, dando assim “cumprimento &
determinacio constitucional”. (OSCAR DIAS CORREA, A Constituigio de
1967 — Contribuigio critica, Rio, Forense, 1969, pig. 113.)

9.  Todos os autores que tratam da matéria reconhecem a posigdo hierar-
quica superior da lei complementar em relagio A lei ordindria, partindo-se da
idéia da pirdmide evocada por HANS KELSEN tendo como 4pice o comando
constitucional do qual se extrai a norma complementar e que condiciona, em
plano inferior, a lei ordinaria. (V. GERALDO ATALIBA, Lei Complementar
na Constituigdo, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1971, pig. 29.)

10. Ora, entre os principios e os instrumentos de dinamizagio da técnica
legislativa adotadas pelo novo Direito Constitucional brasileiro, ap6s a Revolu-
¢do de 1964, destaca-se a fixagdo de prazos para a apreciagio, pelo Poder Legis-
lativo, dos projetos oriundos do Executivo. Neste sentido, a Constituigao Fe-
deral e a Estadual admitem expressamente a fixagiio de prazos pelo Chefe do
Poder Executivo para a apreciagio, pelo Legislativo, tanto das emendas cons-
titucionais (art. 48 da Constituigdo Federal e art. 39, § 1.% da Constituigdo
Estadual), como de todas as leis (art. 51 da Constituigio Federal e art. 41 da
Constituigio Estadual). Se a prépria emenda constitucional oriunda de projeto
do Executivo tem prazo fixado para a sua apreciagio pelo Legislativo, qual
a razio para que o mesmo principio ndo se deva aplicar 4 lei complementar,
que & de categoria inferior? A interpretagao sistemética nos leva, assim, a fazer
incidir sobre as leis complementares as mesmas normas que o Constituinte
fixou para as emendas constitucionais.
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11.  Somente com uma dinamizagio de todo o sistema legislativo, abran-
gendo tanto as emendas constitucionais, como as leis complementares e ordi-
nérias, é que se torna possivel dar ao Poder Executivo os instrumentos ade-
quados para atender, em tempo oportuno, as necessidades do Pafs, numa fase
de transigdo politica, econbmica e social.

12.  Verificamos, pois, que tanto a interpretagéo literal quanto a sistemd-
tica e a teleoldgica nos levam & mesma concluséo, de acordo com a qual o
art. 41 da Constituigio Estadual incide sobre as leis complementares.

13.  Acresce que a solicitagdo de urgéncia constitui verdadeira prerrogativa
do Poder Executivo que, dentro do sistema de freios e contrapesos, ndo se
sujeita a0 controle do Poder Legislativo, Efetivamente, ressalvado o caso excep-
cional dos Cédigos que mereceram tratamento especial (art. 51, § 6.°, da Cons-
tituichio Federal, e art. 41, § 4. da Constitui¢io Estadual), todos os demais
projetos de leis podem ser remetidos pelo Executivo ao Poder Legislativo, com
a solicitagio de regime de urgéncia, que a Assembléia Legislativa nio pode
denegar. Os legisladores apreciam o mérito do projeto, mas o regime de ur-
géncia pode ser, dentro do regime vigente, imposto pelo Poder Executivo, sem
que caiba qualquer controle dessa decisio, quando tomada seja pela Presi-
dente da Repdblica, na 4rea federal, seja pelo Governador do Estado, na 4rea
estadual. O encaminhamento em regime de urgéncia é, assim, ato discricio-
nério do Chefe do Poder Executivo, ac qual niio se pode negar o direito de
fixar prazo para a apreciagio do projeto de sua autoria.

14. Nio ha dfvida na doutrina quanto ao aspecto discricionério da deci-
sio do Chefe do Poder Executivo na matéria, salientando PONTES DE MIRAN-
DA que, na realidade, o Presidente da Republica “no solicita; escolhe o pro-
cedimento legislativo, conforme o art. 51, ou conforme o art. 51, § 2.° referin-
do-se assim s duas formas de procedimentos abreviado ou acelerado. (V. PON-
TES DE MIRANDA, Comentérios & Constituigio de 1967, com a Fmenda n.? 1,
de 1969, tomo 111, comentirios aos artigos 47 a 49, pig. 156 da 2.® ediglo revista
— S, Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1970.}

15.  Embora alguns autores divirjam desse entendimento (V. GERALDO
ATALIBA, Lei Complementar na Constituigéio, Sdo Paulo, Editora Revista dos
Tribunais, 1971, pég. 46), concluimos que a imica diferenca procedimental entre
a lei complementar e a ordinéria consiste no quorum qualificado exigido no
primeiro caso, como deflui da interpretagiio literal e légica da lei, deduzindo-
se, outrossim, da generalidade da norma sobre fixaciio de prazos e da aplicagio
da mesma s préprias emendas constitucionais que a faculdade do Chefe do
Poder Executivo de estabelecer prazos, para os projetos de sua iniciativa, abran-
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ge os projetos de lei complementar, por estar na légica do sistema criado e
nio haver qualquer disposi¢gio em contrério.

16. O quorum qualificado, que a lei exige, nio invalida a afirmagiio que
acabamos de fazer, pois implica, na realidade, na necessidade de serem formu-
ladas duas regras distintas, mas coerentes, que sio as seguintes:

a) dentro do prazo de urgéncia solicitado pelo Governador, na forma da
lei, a Assembléia deve apreciar o projeto de lei complementar, s6 o podendo
aprovar mediante o voto favorivel da maioria absoluta dos seus membros (art.

40);

b} decorrido o prazo fixado pelo Governador, que pode ser o da modali-
dade concentrada (40 dias, art. 41, § 2.9 ou desconcentrada (60 dias, art. 41,
caput), na terminologia do Professor MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO, sem que tenha sido apreciado e votado o projeto, considerar-se-4 auto-
maticamente aprovado, nos termos do art. 41, § 3.%, da Constituigio Estadual.

17. Posigio idéntica €, alids, a do Direito federal, que serve de modelo ao
Direito Constitucional estadual.

Efetivamente, diante de questio de ordem levantada pelo Senador LINO
DE MATTOS, o Presidente do Congresso Nacional, Professor PEDRO ALEI-
XO, decidiu que os prazos fixados pelo Executivo se aplicavam, também, as
leis complementares (Didrio do Congresso Nacional de 10-11-67, pags.
063/964). Dessa decisdo, recorreu o interessado para o Plenario do Con-
gresso Nacional, ensejando pareceres das Comisses de Constituigio e Jus-
tica de ambas as Casas, que concluiram no sentido de dever ser rejeitado o
recurso. A Comissiio do Senado era presidida, na época, pelo Senador MILTON
CAMPOS e teve como Relator da matéria o Senador WILSON GONCALVES, e
2 Comissio da Cimara estava sob a Presidéncia do Deputado DJALMA MA-
RINHO, sendo Relator ¢ Deputado MONTENEGRO DUARTE. Divergiram
da Maioria o Senador JOSAPHAT MARINHO e o Deputado ULYSSES GUI-
MARAES (Diéario do Congresso Nacional de 25-11-67, pigs. 1111 a 1116). Fi-
nalmente, o Pleniric de ambas as Casas do Congresso Nacional rejeitou a ques-
tio de ordem (Diario do Congresso Nacional de 30-11-67, pig. 1172), man-
tendo a decisio do Presidente Pedro Aleixo.

Posteriormente, vérias leis complementares federais foram aprovadas nos
prazos de urgéncia estabelecidos pelo Poder Executivo na forma da Consti-
tuigdo, cabendo salientar como exemplo mais recente a prépria Lei Comple-
mentar n.% 20, de 1.° de julho de 1974, que determinou a fusio do Estado
do Rio de Janeiro com o da Guanabara.
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18.  Acresce que a fixagio do prazo sendo ato discricionirio do Exmo.
Senhor Governador do Estado, ndo cabe, com a devida vénia, ao Poder Legis-
lativo entrar na sua anilise. De acordo com a tese da separagio dos poderes,
nenhum deles pode interferir nas atribuigbes especificas do outro, s6 cabendo
eventualmente ao Poder Judicidrio, que nao legisla, nem executa, examinar as
eventuais ilegalidades cometidas.

19. A Assembléia Legislativa, nem pela sua Mesa, nem pelo seu Plensrio,
néo tem competéncia para negar o rito de urgéncia, que foi determinade pelo
Governador do Estado, com base na competéncia que lhe concede o art. 41
da Constitui¢io Estadual.

20. A nossa conclusédo se mantém mesmo apés o exame do Regimento Inter-
no da Assembléia Legislativa do Estade do Rio de Janeiro, que estd evidente-
mente subordinado ao disposto na Constituigdo. Cabe efetivamente ao Presi-
dente da Assembléia submeter os projetos & discussio e votagdo (art. 21, letra
h, do Regimenta; e resolver as questfes de ordem {mesmo artigo, letra j). Mas
nio tem a Presidéncia da Assembléia competéncia para deixar de encaminhar
projeto do Poder Executivo, pois tal comportamento implicaria em obstar ao
exercicio da iniciativa que, em determinadas matérias, constitui competéncia
exclusiva e, em outras, competéncia concorrente do Governador do Estado. As
questdes de ordem que o Presidente pode e deve resolver sio as internas que
nunca podem envolver a apreciagdo ou o julgamento dos atos do Governador,
a ndo ser mos casos especialmente previstos e explicitamente definidos pela
Constitui¢io Federal.

21l. O préprio Regimento da Assembléia afasta qualquer possibilidade de
discussio ou de deliberagio quanto ao rito que deve ser dado aos projetos
oriundos do Poder Executivo. Efetivamente, o art. 130 do Regimento classifica
as proposi¢bes em urgentes, de tramitagio especial, de tramitagio prioritiria e
de tramita¢io ordiniria. Em seguida, define as proposigdes que s3o urgentes
pela sua prépria natureza, como a intervengéo nos Municipios, a autorizagdo
para viagens do Governador, do Vice-Governador, as matérias que ficariam
prejudicadas se nio decididas de imediato e finalmente as consideradas urgentes
pelo Plendrio (art. 131). Ao contrério, no tocante aos projetos de iniciativa do
Poder Executivo, o Regimento nao reconhece, nem atribui poderes, nem a
Presidéncia, nem a Mesa, nem ao préprio Plenério, para fixar o tipe de trami-
tagéo. Efetivamente, o art. 132 ¢ determinativo na sua redagio, que é a seguinte:

“Sdo de tramitagio especial os projetos de iniciativa do Governador
do Estado encaminhados 4 Assembléia nos termos do art. 41 e seu
§ 2.° da Constituigio Estadual, obedecido o disposto no Titulo VII
deste Regimento.”



JULHO A SETEMBRO — 1976 N

22.  No Capitulo I do Titulo VII, ndo hé nenhuma disposigio que permita
a apreciagio pela Assembléia Legislativa da decisdo do Chefe do Poder Exe-
cutivo que determinoun o rito urgente para a aprovagio do projeto.

23. No mesmo Titulo, o Capitulo VI se refere aos projetos de leis comple-
mentares e a codificagiio, criando regimes legais de tramitagio distintos para
ambos os casos. No tocante as leis complementares, esclarece o art. 195 que
terdo a mesma tramitagio que as leis ordindrias, ressalvada a aprovagiio por
maioria absoluta dos membros da Assembléia. Quanto aos projetos de lei or-
ginica, estatutdria ou equivalente a codigo, admite-se que os prazos regimen-
tais sejam contados em dobro. Na realidade, a Lei dos Municipios é lei com-
plementar de acordo com o que determina expressamente o art. 40, pardgrafo
1inico, letra a, da Constituicio Estadual, devendo, pois, estar sujeita ao regime
do art. 195 e ndo ao do n.° 196, que se refere a hipéteses que nio seriam de
leis complementares.

24. O préprio art. 197 conclui que os projetos do Executivo ndo estardo,
no caso, sujeitos A apreciagdo por decurso do prazo. O texto é ambiguo. Ou
se pretendeu dizer que, decorrido o prazo fixado pelo Executivo, nio poderia
a Assembléia continuar apreciando o processo, e o texto entio seria compati-
vel com a Constituigio. Ou se pensou em afastar a conversio automditica do
projeto em lei depois da fluéncia do prazo. Nesta dltima hipétese, o texto nio
disse 0 que pretendia dizer, pois nfio esclareceu que o projeto niio estaria su-
jeito & aprovagio pelo decurso do prazo, mas sim 2 apreciagio (de quem?).
Permanece, pois, a divida. O artigo nio disse o que pretendia. Dixit minus
quam voluit. Por outro lado, a resolugio legislativa evidentemente nio pode
prevalecer sobre a Constituigio Estadual, nio havendo como afastar, no caso,
o disposto no art. 41 e seus parigrafos.

25.  Pelo exposto, concluimos que:

a) de acordo com a interpretagio literal, 1dgica, sistematica e teleolégica
da Constituigio, o art. 41 da Constituigio Estadual do Rio de Janeiro se aplica
aos projetos de lei complementar oriundos do Poder Executivo;

a.1) efetivamente, o art. 41 se refere s leis de qualquer natureza e rela-
tivas a todos os assuntos;

a.2) tanto no plano federal, como no estadual, a tnica distingdo entre a
lei complementar e a lei ordindria consiste na necessidade de maioria quali-
ficada na primeira;

a.3) o art. 41 é geral, enquanto o art. 40 é especial, aplicando-se a norma

geral aos casos especiais quando ndio excluidos expressamente da sua incidén-
cia (art.. 2.9, § 2.° da Lei de Introdugéo);
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a.4) as leis complementares, colocando-se na pirfmide legislativa abaixo
das emendas constitucionais e acima das leis ordinirias, de acordo com a inter-
pretago sistemdtica, ndo se explica a razio pela qual o legislador constituinte
teria fixado prazos para as emendas constitucionais e para as leis ordindrias,
excluindo da dinimica legislativa, que pretendeu criar, as leis complementares,
cuja aprovagio é essencial ao bom funcionamento do sistema;

a.3) a finalidade do constituinte, depois da Revolugio de 1964, foi criar
mecanismos gerais de dinamizagio da agio legislativa, fortalecendo para tanto
a participagio do Poder Executivo, ndo se justificando de acordo com a inter-
pretagio teleolégica, a mens legis e as metas do legislador constituinte, que
se pretendesse excluir de tramitagiio acelerada tdo-somente as leis complemen-
tares;

b) a tinica exce¢do constitucionalmente prevista 4 tramitacfio acelerada ou
abreviada determinada pelo Poder Executivo é a codificagiio, niic admitindo
essa norma singular qualquer interpretagio extensiva ou analégica. E, outros-
sim, certo que a Lei Orglnica dos Municipios ndo constitui cédigo, nio sé
pela sua natureza, como pela tradigiio legislativa existente na matéria e, ainda,
em virtude do texto expresso da Constituigio Estadual que a caracterizon como
lei complementar e nio como cédigo (art. 40, parégrafo tnico, letra a), dis-
tinguindo, com clareza, a prépria Constituigdo as leis complementares das
codificagdes (art. 41, § 4.%), distingéio precisa, que, alids, também se encontra
no préprio Regimento Interno da Assembléia Legislativa (arts. 195 e 192);

¢) o poder de determinar regime de urgéncia para projetos oriundos do
Executivo ¢ faculdade discriciondria do Chefe do Poder Executivo, que nio
pode ser objeto de reexame por outro Poder. Somente no caso de ilegalidade
caberia ao Poder Judicidrio, devidamente provocado, afastar o mencionado
regime, nido cabendo ao Poder Legislativo examinar os fundamentos da deci-
sao do Governador do Estado, que concedeu regime de urgéncia ao projeto.
A Assembléia Legislativa cabe julgar o mérito do projeto, mas no examinar
ou reapreciar a decisio do Governador, que determinou o regime de urgéncia,
tanto assim que nem a Constituigio Estadual, nem o Regimento Interno reco-
nhecem a competéncia, seja da Presidéncia, da Mesa ou do Plenario para apre-
ciar o pedido de tramitagio especial feito pelo Governador (art. 132 do Regi-
mento Interno). Quando se trata de proposigio oriunda da Assembléia, a ur-
géncia pode ser, conforme o caso, decidida pela Mesa (art. 131, I, IT e IV) ou
pelo Plendrio (art. 131, inciso III), entretanto, os projetos encaminhados pelo
Governador, com pedido de urgéncia, sdo necessariamente de tramitagio espe-
cia], tendo essa condigio de pleno jure, e sem qualquer espécie de controle
prévio ou a posteriori por parte do Legislativo,





