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Introducao

O processo legislativo - assim entendido como o processo de formacao das leis - tem sua matriz
prevista na Constituicao Federal (CF, arts. 59 a 69). Todavia, nao se esgota nos procedimentos
mencionados na Carta Magna, uma vez que é regulamentado por diversos outros instrumentos
normativos, tais como os regimentos internos das Casas legislativas e a Lei Complementar n®
95, de 26 de fevereiro de 1998.

O procedimento é o modo como se desenrola o processo, os varios caminhos que podem ser
tomados. Assim, o processo legislativo é o mecanismo de formacao das leis, que, por sua vez,
abrange varios procedimentos legislativos (caminhos que o projeto de lei pode tomar).

Os procedimentos dividem-se em comum e especiais. O procedimento comum € a regra, o
padrao, o standard. No nosso contexto, procedimento comum é o procedimento de aprovacao
das leis ordinarias. O procedimento comum pode ainda subdividir-se em:

a. procedimento ordinario;
b. procedimento sumario;
c. procedimento abreviado.

O procedimento comum ordinario constitui a tramitacao completa do projeto de lei ordinaria,
ou seja, em todas as fases possiveis (inclusive discussao em Plendario) e sem prazo definido. Ja
o procedimento sumario (ou procedimento da urgéncia constitucional) caracteriza-se por ter
as mesmas fases do procedimento ordindrio, mas prevé a existéncia de prazos para a deliberacdo
do Congresso Nacional (CE art. 64, §§ 12 e seguintes). Por fim, o procedimento abreviado dispensa
a apreciacdo do projeto de lei ordinaria pelo Plenario da CaAmara ou do Senado, considerando-se
aprovado se for aceito pelas comissdes de cada Casa (diz-se que o projeto tramita em carater
terminativo ou conclusivo: CF, art. 58, § 22, 1).

Por outro lado, os chamados procedimentos especiais regulam a tramitagdao que nao segue
totalmente os padrdes da aprovacdo de uma lei ordinaria comum. Desse modo, qualquer
diferenciacao substancial no tramite de uma proposicao legislativa significa que se trata de
um procedimento especial. Temos, entdo, como procedimentos especiais:

a. leis orcamentarias (embora sejam leis ordinarias, a matéria de que tratam é tao
especifica que determina varias diferencas de tramitacao, previstas principalmente
no art. 166 da CF);




emendas constitucionais;
leis complementares;
leis delegadas;
medidas provisorias;

decretos legislativos;
resolugoes.

b.
C.
d.
e.
f.

g.
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Parte 1

Procedimento comum
ordinario




O procedimento comum ordinario é o procedimento-padrao de aprovacgao das leis ordinarias.
E completo, complexo e demorado. A elaboracio de leis, como se sabe, é algo sério, que demanda
longo tempo de maturacdo, sob pena de se editarem atos com defeitos, ou mal redigidos, etc.
No procedimento comum ordindrio (ou, simplesmente, procedimento ordinario), ndo ha prazo
para a deliberacao do Congresso Nacional, e o projeto precisa passar tantos pelas comissoes
(6rgaos fraciondrios que analisam aspectos especificos) quanto pelo Plenario.

O procedimento comum ordinario compde-se de trés fases basicas:

a. fase pré-parlamentar, ou preliminar, composta pela etapa da iniciativa;
b. fase constitutiva, em que a lei é efetivamente produzida, por meio de decisdes
(deliberagoes):
b.1. deliberacao legislativa (discussao e votacao);
b.2. deliberacao executiva (san¢ao ou veto);
c. fase complementar, que serve para dar eficacia a uma lei ja existente (promulgacao e
publicacao).

Cuidado!

Alei nasce (passa a ter existéncia no mundo juridico) com a sang¢do (ou com a rejeicdao
do veto, que a substitui), mas ndo pode ainda entrar em vigor, porque isso s6 pode
acontecer apo6s a publicagio (que é condicdo para a eficacia da lei).

A promulgacio é ato meramente formal e declaratério, que apenas confirma que uma
nova lei nasceu (o que ja ocorreu, no momento da san¢do). Para usarmos uma metafora,
poderiamos dizer que a sancdo é o parto (nascimento da lei), ao passo que a promulgacio
é a certiddo de nascimento dela.
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I - Iniciativa

A iniciativa é o ato que da inicio a tramitacao do projeto de lei - PL (que recebe nimero quando
é protocolado na Mesa da Casa respectiva - Camara ou Senado). E o ato que deflagra o processo
legislativo. A iniciativa geralmente se desenvolve na CAmara; apenas no caso de projeto proposto
por Senador ou Comissdo do Senado é que a tramitacdo tera inicio no Senado (CF arts. 64 e 65).
Dessa forma, a Casa Iniciadora é, geralmente, a Caimara dos Deputados.

O poder de iniciativa é o poder de provocar o Congresso Nacional para que delibere sobre
determinada proposic¢ao legislativa.

A iniciativa pode ser classificada segundo a titularidade, ou seja, de acordo com quem pode
suscitar a deliberagdo do Congresso Nacional. Assim, a iniciativa pode ser:

a. geral (ou comum);
b. privativa (ou reservada ou exclusiva);
c. popular.

1. Iniciativa “privativa” (ou reservada ou exclusiva)

Verifica-se quando a Constituicdo determina que uma matéria especifica sé pode ser suscitada
ao Congresso Nacional por uma autoridade especifica. Nessas hipéteses, o Legislativo ndo
pode deliberar sobre o tema mediante proposta de um parlamentar, sob pena de o projeto ser
considerado formalmente inconstitucional (pelo chamado vicio de iniciativa que, segundo o
STF, ndo se convalida nem mesmo com a san¢do presidencial?).

No processo legislativo, sdo usadas como sinénimos as expressoes

» o

~ “iniciativa exclusiva’, “iniciativa privativa” ou “iniciativa reservada’,
Ate n a O l uma vez que a propositura de um projeto de lei nunca pode ser delegada.
g ° Assim, quando falamos em iniciativa privativa, exclusiva ou reservada,
dizemos uma coisa so: que o projeto de lei sobre aquele determinado
tema s6 pode ser apresentado ao Legislativo por uma autoridade especifica.

2 Por isso, a Stimula n® 5 (segundo a qual a sancdo convalidaria o vicio de iniciativa), apesar de ndo formalmente cancelada, ndo é mais aplicada pelo STE
Pleno, ADI 2.867, Relator: Min. CELSO DE MELLO, Dje de 09.02.2007.
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A iniciativa reservada é atribuida ao presidente da Republica, aos Tribunais, ao Ministério Publico
e até mesmo a propria Camara dos Deputados e ao Senado Federal. Vale ainda ressaltar que,
segundo a jurisprudéncia, as hipoteses de iniciativa privativa previstas na CF aplicam-se por
simetria aos estados, DF e municipios. Assim, por exemplo, os casos em que a CF atribui a
iniciativa privativamente ao presidente da Republica serdo, na esfera estadual, de iniciativa
privativa do governador.

1.1. Presidente da Republica

De acordo com o § 12 do art. 61 da Constituicdo Federal, sao de iniciativa privativa do presidente
da Republica (na condi¢cdo de Chefe de Governo, isto é, de Chefe do Poder Executivo) as leis que:

[. Fixem ou modifiquem os efetivos das For¢as Armadas;
[I. Disponham sobre:

i. criacdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na Administra¢do direta e
autdrquica ou aumento de sua remuneragao;

ii. organiza¢do administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria,
servicos publicos e pessoal da Administragdo dos territdrios;

iii. servidores publicos da Unido e Territdrios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria;

iv. organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como
normas gerais para a organiza¢do do Ministério Publico e da Defensoria Publica
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios;

v. criacdo e extingdo de ministérios e 6rgaos da Administracao Publica, observado
o disposto no art. 84, VI;

vi. militares das Forgas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, pro-
mocoes, estabilidade, remuneracgao, reforma e transferéncia para a reserva.

Vamos estudar agora, uma a uma, essas diversas matérias que s6 podem ser propostas pelo
presidente da Republica.

A) Fixacdo ou modificagdo dos efetivos das For¢cas Armadas

As Forcas Armadas sao o Exército, a Marinha e a Aeronautica. O presidente da Republica é seu
Comandante Supremo - até por ser o Chefe de Estado. Dessa forma, qualquer lei que altere o
efetivo dessas for¢as (nimero de homens que integram cada uma das Forgas) sera votada pelo
Congresso, por meio de lei, mas esse projeto de lei sé pode ser proposto pelo presidente da
Republica.




B) Criagdo de cargos, fungées ou empregos publicos na administragdo direta e autdrquica
ou aumento de sua remuneragéo

Cargos publicos sdo geralmente criados por meio de lei de iniciativa reservada ao Poder respectivo.
Trata-se de uma decorréncia do principio da separacao de poderes. Assim, a criagdo e extingao
de cargos no Poder Executivo (bem como a fixacao da respectiva remuneragdo) serdo votadas
pelo Congresso, mas por meio de lei que sé pode ser proposta pelo presidente da Republica.

Ressalte-se que a expressao “administracdo direta e autarquica” deve ser entendida em sentido
estrito: refere-se apenas a administragdo do Poder Executivo.

C) Organizag¢do administrativa e judicidria, matéria tributdria e or¢camentdria, servigos
publicos e pessoal da administracdo dos Territorios

Os Territérios Federais (que atualmente ndo existem, mas podem vir a ser criados por lei
complementar: art. 33 da CF) ndo sdo entes federativos, ndo possuem autonomia politica.
Integram a Unido, sdo meras autarquias territoriais da Unido. Por isso mesmo, as leis que tratam
sobre as matérias basicas relativas aos Territorios s6 podem ser votadas pelo Congresso Nacional a
pedido do presidente da Republica.

Perceba-se, porém, que as matérias aqui citadas s6 dependem de iniciativa reservada do presidente
da Republica quando se referirem aos Territorios. Tais matérias, no ambito da Unido, ndo sao
de iniciativa reservada, mas geral (comum): podem ser propostas por qualquer legitimado
citado no art. 61, caput, da CF.

De todas as matérias citadas nesse dispositivo (art. 61, § 12, 11, b, da CF), a inica que é de iniciativa
privativa do Presidente tanto na esfera dos Territérios quanto da Unido é a matéria orcamentaria,
nos termos do art. 165. Numa tabela, teriamos:

’ ° ° P2 ° ® v
Matéria Territorios Uniao
Organizacao Iniciativa privativa do Iniciativa privativa do presidente da Republica,
administrativa presidente da Republica quando se referir a 6rgaos do Executivo
O'rga.nl.z,a?ao In1§1atlva prlvatlvla d.o Iniciativa privativa dos Tribunais (art. 96)
judiciaria presidente da Republica
Servicos Iniciativa privativa do Iniciati
- i b niciativa geral (comum)
publicos presidente da Republica
Matéria Iniciativa privativa do Iniciati
—r . s niciativa geral (comum)
tributaria presidente da Reptublica
Matéria Iniciativa privativa do Iniciativa privativa do presidente da Republica
orcamentaria presidente da Republica (art. 165)
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Uma repeticio é necessaria. Matéria tributaria da Unido NAO E de iniciativa privativa do
presidente da Republica; a iniciativa reservada prevista no citado art. 61, § 19,11, b, da CF, trata
da matéria tributaria DOS TERRITORIOS. Em outras palavras: MATERIA TRIBUTARIA DA UNIAO
E CONTEUDO DE INICIATIVA GERAL, E NAO PRIVATIVA. O Supremo Tribunal Federal (STF) ja
decidiu que “a Constituicao de 1988 admite a iniciativa parlamentar na instaura¢do do processo
legislativo em tema de direito tributario” (STF, Pleno, ADI 724 /RS, Relator: Min. CELSO DE
MELLO, DJe de 27.04.2001).

D) Servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria

Cabe ao presidente da Republica propor ao Congresso Nacional projetos de lei que regulamentem
o regime juridico dos servidores publicos, pois a administragdo publica é func¢do tipica do Poder
Executivo. Violaria a separacdo de poderes a alteracao do regime juridico-administrativo aplicavel
aos agentes publicos sem a participacdo do Chefe do Executivo.

Note-se que, nessa hipotese, é de iniciativa privativa do presidente projetos de lei sobre o regime
juridico dos servidores da Unido - de todos os poderes e Ministério Publico, e ndo apenas do
Executivo (como ocorre na alinea a). Assim, uma lei que altere a Lei n28.112/90 s6 pode ser
votada pelo Congresso caso houvesse a solicitagdo do presidente da Republica’.

E) Organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas
gerais para a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territorios

Aqui é preciso distinguir quatro temas diferentes.

e Organizagdo do Ministério Publico da Unido (MPU)
Projeto de lei complementar sobre organizagao (estruturagdo) e funcionamento (atribuicoes)
do MPU pode ser proposta ao Legislativo pelo presidente da Republica (sozinho), ou pelo
Procurador-Geral da Republica (sozinho) ou por ambos em conjunto. Trata-se de um caso de
iniciativa legislativa concorrente.

Realmente, se 1éssemos o art. 61 isoladamente, poderiamos pensar que sé o presidente da
Republica poderia propor tais projetos de lei. Todavia, a Constituicdo deve ser interpretada

3E preciso ter cuidado, porém, para diferenciar as leis sobre o regime juridico dos servidores federais - caso em que o projeto é de iniciativa privativa do
presidente da Reptiblica (CE art. 61, § 1%, 11, ¢), das outras leis que tratam igualmente de servidores publicos, mas sdo vdlidas para todas as esferas da
Federacgdo (as leis nacionais). Nesse tltimo caso, a tendéncia doutrindria e jurisprudencial é em considerar que, se a lei for aplicdvel a todos os entes da
Federagdo, ndo hd que se falar em iniciativa privativa presidencial. E o caso, por exemplo, das leis que tratam de regime de aposentadoria dos servidores
publicos (art. 40, especialmente §§ 1° e 42 da CF).




com base no principio hermenéutico da unidade, e o art. 128, § 52, permite ao Procurador-Geral
da Republica (PGR) exercer tal poder de iniciativa®*.

Interpretando conjuntamente o art. 61, § 19,11, d, e o art. 128, § 52, todos da CF, chegamos a
conclusdo de que a iniciativa de leis complementares sobre organizacao e funcionamento do
MPU é compartilhada. Nao se trata de iniciativa conjunta, pois nao é necessario que o presidente
e o PGR atuem juntos; a iniciativa pode ser exercida também pelas autoridades isoladas.

Nao custa lembrar que essa concorréncia so existe quanto ao projeto de lei complementar para
a organizacdao do MPU. No que tange a criacdo de cargos dessa instituicao, o STF ja afirmou que
se trata de iniciativa privativa do PGR (STF, MS 21.239).

Por simetria, projetos de lei complementar sobre organizagao e funcionamento dos Ministérios
Publicos Estaduais sdo de iniciativa concorrente entre o governador do estado e o Procurador-
-Geral de Justi¢a (Chefe do Ministério Publico Estadual). Quanto ao Ministério Publico do Distrito
Federal e Territorios, este faz parte do MPU (art. 128 da CF).

Veja bem!

Projeto de lei complementar sobre organizacdo (estruturacdo) e funcionamento (atribui¢des)
do MPU pode ser proposto ao Legislativo pelo presidente da Republica (sozinho), ou pelo
Procurador-Geral da Reptblica (sozinho), ou por ambos em conjunto. Trata-se de um caso
de iniciativa legislativa concorrente (arts. 61, § 1,11, d, e 128, § 52, ambos da CF).

Quanto a criagdo de cargos dessa instituicdo, o STF jd afirmou que se

~
Ate I | g ao ! trata de iniciativa privativa do PGR (STE Mandado de Seqguranga n?

21.239).

Interessante anotar que boa parte da doutrina critica a atribui¢do ao presidente da Republica
da iniciativa de lei complementar sobre o MPU, pois tal instituicdo nao é mais, segundo a opinido
majoritaria, vinculada ao Poder Executivo.

““Leis complementares da Uniéo e dos Estados, cuja iniciativa é facultada aos respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizagdo, as atribuigées
e o estatuto de cada Ministério Ptblico”.




e Defensoria Publica da Unido (DPU)
A regulamentacdo da DPU (organizagao e funcionamento) se dava por lei complementar (CF,
art. 134, § 19) de iniciativa privativa do presidente da Republica. Porém, com a promulgac¢ao da
ECn280/14, que deu autonomia as Defensorias Publicas, a mesma prerrogativa do PGR passou a
ser aplicavel ao Defensor Publico-Geral Federal. Dessa forma, a iniciativa de lei complementar
para tratar do regime juridico da DPU passa a ser concorrente entre o PR (CF, art. 61,§ 19,1, d,
ainda vigente) e o chefe da DPU (CF art. 134, § 42, c/c art. 96).

e Ministérios Publicos Estaduais
Aqui, é preciso fazer a distin¢do entre a iniciativa para tratar de normas gerais e a para cuidar
de normas especificas (organizagdo e funcionamento) dos MPEs.

Com efeito, a regulamentacao de normas gerais sobre os Ministério Publicos Estaduais se da
por lei ordinaria federal, de iniciativa privativa do presidente da Republica. Essa lei ja existe: € a
Lei Organica Nacional dos Ministérios Publicos Estaduais (Lei n? 8.625, de 12 de fevereiro de 1993).

Ja as leis especificas sobre organizagdo e funcionamento dos MPEs sdo leis complementares
estaduais, cuja iniciativa é concorrente entre o governador do estado e o Procurador-Geral de

Justica, por simetria com a regra federal.

Num esquema:

Matéria Competéncia Instrumento Iniciativa
para legislar legislativo
Organizacdo e
funcionamento dF) Unido Lei Complementar Concorrente (PR e
MPU (normas gerais e PGR)
especificas)
Normas gerais sobre
Ministérios Publicos Unido Lei Ordinaria Privativa do PR
Estaduais
Normas especificas
sobre Ministérios Concorrente
Publicos Estaduais Estados Lei Complementar (Governador e PGJ)

(organizacdo e
funcionamento)
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e Defensorias Publicas Estaduais
Nesses casos, hd também duas leis: uma lei complementar com normas gerais sobre as Defensorias
Publicas Estaduais - lei essa elaborada pela Unido e de iniciativa privativa do presidente da
Republica.

Ja as normas especificas (organiza¢do e funcionamento) das Defensorias Publicas Estaduais
sao regulamentadas em lei complementar estadual, de iniciativa privativa do governador do
estado (por simetria com o modelo federal).

F) Criagdo e extingdo de Ministérios e orgdos da administracdo publica, observado o dis-
posto no art. 84, VI, da CF

Pelos mesmos motivos ja expostos quando comentamos o art. 61, § 12, 11, a, da CF, qualquer

lei que crie ou extinga 6rgaos do Poder Executivo ou Ministérios sé pode partir da iniciativa
presidencial.

A observacao quanto ao art. 84, VI, da CE diz respeito a figura dos chamados decretos autbnomos,
atos de competéncia exclusiva do presidente da Republica com forca de lei, mas que apenas
podem alterar o funcionamento, mas ndo a estrutura da Administracdao Publica, uma vez que a
criacdo/extingdo de 6rgios ou ministérios esta sob reserva legal (art. 88° da CF).

G) Militares das For¢cas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogaes,
estabilidade, remuneragdo, reforma e transferéncia para a reserva

Valem, nesse ponto, as mesmas observacoes que fizemos em relagdo ao inciso I do § 12 do art.
61 e a alinea c do inciso Il do mesmo dispositivo da CF.

H) Leis or¢camentdrias (plano plurianual, diretrizes or¢camentdrias e orcamento anual)
Por tradigdo constitucional, as finang¢as publicas sdo matérias reservadas a geréncia do Poder
Executivo, desde o instituto da Coroa Real até a Fazenda Publica dos dias atuais. Mas essa tarefa,
no Estado de Direito, sera exercida com o controle (fiscalizacao) do Poder Legislativo.

Por conta disso, as leis orcamentdrias sao votadas pelo Congresso (CF, art. 166), mas este s
pode deliberar sobre projetos de lei nesse tema se for provocado pelo presidente da Republica,
que tem a iniciativa privativa dos projetos de lei (ordinaria) que disponham sobre o plano
plurianual (PPA), a lei de diretrizes or¢camentarias (LDO) e a lei orcamentaria anual (LOA).

Observe-se que tal regra é aplicavel, por simetria, as demais esferas federativas.

‘A lei dispord sobre a criacdo e extingdo de Ministérios e érgdos da administracdo ptiblica”
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1.2. Tribunais

A iniciativa do projeto de lei complementar sobre as garantias, deveres e vedagdes da
magistratura nacional (LOMAN) é privativa do Supremo Tribunal Federal, nos termos do art.
93, caput, da CE.

Veja bem!

Os juizes - ainda que federais - ndo sao regidos pelo estatuto dos servidores publicos
(Lein®8.112, de 1990, na esfera federal), a ndo ser de forma subsidiaria. Seu regime
juridico especial é previsto em lei complementar, cuja iniciativa cabe apenas ao STF.

Sao de iniciativa privativa dos Presidentes dos Tribunais Superiores e do TCU os projetos de
autoadministracdo, nos termos do art. 96 da CF. Segue-se, entdo, a regra geral ja exposta: a
criacdo/extingao de cargos, bem como a fixagcdo das respectivas remuneragoes, da-se por lei
votada pelo Congresso, mas de iniciativa privativa de cada Poder (no caso, o Judiciario). Essa
regra se aplica também a criacdo de cargos no TCU, por expressa previsdo constitucional (art.
73, que, por sua vez, manda aplicar ao TCU as regras do ja estudado art. 96 da CF).

1.3. Ministério Publico da Unido

A iniciativa de projetos de lei complementar sobre organizacao e funcionamento do MPU é
concorrente entre o presidente da Republica e o chefe da instituicao (Procurador-Geral da
Republica). Nao é disso, contudo, que agora tratamos. O que aqui se estuda € a iniciativa para
propor ao Congresso a criacdao/extingao de cargos no MPU e a fixacdo das respectivas remuneragoes
ou subsidios. Nesse caso, a iniciativa é privativa do proprio MPU, por meio do chefe da instituicdo: o
Procurador-Geral da Republica.

Com efeito, 0 § 22 do art. 127 da CF assim dispoe: “Ao Ministério Publico é assegurada autonomia

funcional e administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder
Legislativo a criacao e a extingdo de seus cargos e servicos auxiliares [...]"

1.4. Camara dos Deputados e Senado Federal

A criacdo e a extingao de cargos publicos da Camara e do Senado se da por resolucao de cada
Casa, e ndo por lei, como é a regra geral. No entanto, mesmo nesses casos, embora a criagao
nao exija lei em sentido formal, a fixacdo da remunerac¢do dos servidores tem que ser feita por




meio de lei, votada pelo Congresso (ambas as Casas) e sancionada pelo presidente da Republica,
mas cuja iniciativa é reservada a Camara dos Deputados ou ao Senado Federal, respectivamente
(essa iniciativa é exercida pela Mesa da Casa respectiva). A fixacdo dos vencimentos dos membros
(parlamentares) é feita por decreto legislativo (art. 49, VI, da CF).

Podemos, entdo, resumir a iniciativa para projetos de lei sobre criacdo/extingdo de cargos e
fixacdo de remunerac¢des nos diversos Poderes da Republica:

Objetivo Instrumento Iniciativa
Criacdo de cargos Presidente da .
. . Lei
no Executivo Republica
Criacdo de cargos Mesa de cada uma -
L Resolugao
no Legislativo das Casas
Criacdo d .
1a6ao ce cargos Tribunais Lei
no Judiciario
Aumento dos _
vencimentos dos P re51d,ent.e da Lei
cargos do Executivo Republica
Aumento dos
vencimentos dos Mesa de cada uma .
cargos dos servido- das Casas Lei
res do Legislativo
Aumento dos . ,
. Tribunais
vencimentos dos . .
cargos do superiores Lei
s (ambito federal)
Judiciario
Revisdo geral anual
dos servidores de Presidente da Lei
todos os Poderes Republica
(art. 37,X)
Criacdo de cargos
no Ministério Procurador-Geral Lei

Publico e respectivo
aumento dos
vencimentos

da Republica




2. Iniciativa geral ou comum
Todos os casos que ndo sejam de iniciativa reservada ou concorrente (em sentido estrito) sao
de iniciativa geral, ou comum, ou seja: podem ser propostos pelo presidente da Reptblica, ou
por qualquer Senador, ou qualquer Deputado Federal, ou por alguma das comissdes da Camara,
do Senado ou do Congresso Nacional. E a regra do art. 61, caput, da CF, de modo que as hipoteses
de inciativa comum sao encontradas por exclusao.

Os principais exemplos de matérias de iniciativa geral ou comum sdo: a) Direito Penal; b) Direito
Tributario (tributos da Uniao); c) Direito do Consumidor; d) Direito Administrativo (no que
nao disser respeito ao regime juridico dos servidores ou a organiza¢cdo administrativa); e) Direito
Ambiental; f) satde; g) educacgao; h) transito, etc.

3. Iniciativa popular

3.1. Introducdo

A iniciativa popular é um instituto da democracia semidireta (Constituicao Federal, art. 14,
I1I; art. 27, § 4%; art. 29, XIII; art. 61, § 22). Consiste no direito de que dispdem os cidadaos de
propor um projeto de lei para a apreciacdao do Poder Legislativo.

Controverte-se, porém, acerca dos limites que essa iniciativa impde ao Poder Legislativo. Ha
alguns ordenamentos juridicos em que a soberania popular é mais valorizada, chegando-se
mesmo a estabelecer que, uma vez apresentado o projeto por proposta do eleitorado, ndo podera
o Legislativo rejeita-lo, sem consultar a populacdo, mediante referendo. Outros paises ha em
que a prerrogativa popular ndo passa de mera provocagao ao Parlamento, a fim de que ele
delibere, como entender de direito, acerca do tema objeto da provocacao.

O Brasil, assim como a Itdlia, a Argentina e a Espanha, adota o modelo da iniciativa popular
nao vinculante. Logo, entre nos a iniciativa popular nada mais é que uma provocac¢ao, uma
exortacdo ao Legislativo para que delibere sobre determinado tema. Ndo ha vinculacao do
Congresso Nacional, que pode inclusive rejeitar ou emendar o projeto.

3.2. Esfera federal

Na esfera federal, a iniciativa popular sera exercida mediante a apresentacao a Cimara dos
Deputados de projeto de lei (ordinaria ou complementar), desde que subscrito por 1% do
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eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos cinco Estados, e com nao menos do que 0,3%
do eleitorado de cada Estado.

3.3. Esferas estadual, distrital e municipal

Poucos lembram, mas é preciso ressaltar que a Constituicao Federal previu a iniciativa legislativa
também em Ambito estadual (art. 27, § 4°°) e municipal (art. 29, XIII7).

Na esfera municipal, a CF, em nitida norma de preordenacgao, ja estabeleceu que a iniciativa
popular serd exercida mediante a apresentacdo de projeto subscrito por 5% do eleitorado
municipal. Nao ha espago, portanto, para regulamentagdo distinta por parte da Lei Organica
municipal.

Situacdo distinta ocorre em relacdo a esfera dos Estados. Nesse caso, o § 42 do art. 27 da CF
prevé apenas que a iniciativa popular sera regulada na forma da lei. “Lei” de qual ente federativo?
Federal ou estadual? Entendemos que deva ser de cada estado, tanto por privilegiar a autonomia
estadual - valor basico de uma federacao -, como também pelo fato de o dispositivo estar
incluido no artigo que trata da estrutura dos poderes estaduais. Cada estado-membro sera
livre, portanto, para definir as regras de iniciativa popular em seu ambito, o que leva alguns
deles até a - de forma diversa do que ocorre na esfera federal - prevé iniciativa popular até

de propostas de emenda a Constitui¢cdo. O que se tem, com o § 42 do art. 27, é uma verdadeira
excecao constitucional expressa ao principio da simetria.

E o DF? Enquadra-se na regra municipal (5%) ou estadual (livre definicao)? Entendemos que,
nesse caso, deva o DF ser equiparado a estado, podendo definir livremente os percentuais para
o exercicio da iniciativa popular na esfera distrital.

Cuidado!

Na esfera federal, ndo existe iniciativa popular de emendas a Constituicao (PEC). Nada
impede, porém, que os estados e o DF adotem, em seus respectivos ambitos, essa forma
de propositura para emenda a constitui¢ao estadual (ou lei organica, no caso do DF).

5“4 lei dispord sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual’.

7“0 Municipio reger-se-d por lei orgdnica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Cdmara
Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: (...)
XIII - iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, por meio de manifestacdo de, pelo menos, cinco por
cento do eleitorado”.




Atencao!

A iniciativa popular, em qualquer esfera da federagdo, sé pode ser usada
quando a matéria ndo seja de iniciativa privativa. Pode-se dizer, entdo,

que a iniciativa popular é aplicdvel nas mesmas hipdteses da iniciativa
geral ou comum.




IT — Discussao

Nessa fase, o projeto sera analisado pelas duas Casas do Congresso Nacional (ou apenas por
uma delas, se for rejeitado, pois ndo precisa, nesse caso, seguir a deliberacao da Casa Revisora).
E 0 momento em que o projeto de lei é encaminhado para que o Poder Legislativo possa
aprecia-lo, analisa-lo.

Primeiramente, sera encaminhado a andlise das comissdes, 6rgaos fracionarios de cada uma
das Casas Legislativas (existem, portanto, comissdes tanto da Camara dos Deputados quanto
do Senado Federal).

Antes, porém, é preciso analisar em qual das Casas o projeto iniciara sua tramitagao. Isso sera
determinado pela iniciativa do projeto. Com efeito, o art. 64, caput, dispde: “A discussao e votacao
dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, do Supremo Tribunal Federal e
dos Tribunais Superiores terao inicio na Cimara dos Deputados”.

Como se vé, a regra geral é que a Casa Iniciadora seja a Camara, atuando, entdo, o Senado
Federal como Casa Revisora. Essa regra, porém, admite exce¢des: iniciam sua tramitacdo pelo
Senado Federal (que, nesses casos, atuara como Casa Iniciadora) os projetos de lei propostos
por Senador ou por comissao do Senado Federal.

Iniciativa Casa Iniciadora

Deputado Camara dos Deputados

Comissdo da

A Camara dos Deputados
Camara

Presidente da

Reptiblica Camara dos Deputados

Procurador-Geral Camara dos Deputados

da Republica
STF
Camara dos Deputados
Iniciativa
popular Camara dos Deputados
Senador

Senado Federal

Comissdo do
Senado Senado Federal




1. O poder de emendas

Na etapa da discussao, poderao as comissdes oferecer pareceres ao projeto (esses pareceres,
em geral, ndo vinculam, salvo se o PL tramitar no procedimento abreviado). Também é nessa
etapa que o PL é debatido. No entanto, em nivel constitucional, o que de mais importante
acontece nessa etapa é o emendamento (apresentacao de emendas ao PL).

Com efeito, é no momento da discussao que o Poder Legislativo podera propor modificacoes
ao projeto. Emendas (ao PL) sdo proposicoes legislativas acessdrias ao projeto principal, e
que buscam, de alguma forma, altera-lo (ndo confunda com as Propostas de Emenda a Constituicao,
que sao proposigoes principais que visam a alterar a CF).

As emendas podem ser de varios tipos, entre elas (RICD, art. 118):

a. Supressiva: é a que suprime qualquer parte do projeto (§ 22);

. Aglutinativa: funde dois ou mais projetos num sé (§ 32);

Substitutiva: é a emenda que altera o projeto na esséncia, no conjunto, formal ou
substancialmente (§ 49); quando altera todo o projeto, ganha o nome de substitutivo.
Modificativa: altera parte do projeto, mas nao altera o conjunto (§ 52);

Aditiva: adiciona algo ao projeto (§ 69);

De Redacéo: visa a corrigir erro ou impropriedade linguistica no projeto (§ 82)%;
Subemenda: é a emenda a uma emenda (§ 79).
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O poder de emendar um projeto é, em regra, atribuido exclusivamente aos parlamentares e as
comissoes. Com efeito, mesmo nos casos de iniciativa privativa, uma vez proposto o projeto,
nao mais pode ser alterado pela autoridade iniciadora.

1.1. Limitac¢des ao poder de emenda

Existe, porém, uma limita¢do ao poder do Congresso de emendar projetos de lei (art. 63 da
CF), assim redigido:

. Ndo serd admitido aumento da despesa prevista:
L. Nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o disposto
no art. 166, §§ 32 e 49
II. Nos projetos sobre organizagdo dos servigos administrativos da Cdmara dos Deputados,
do Senado Federal, dos Tribunais Federais e do Ministério Publico.

8E fundamental conhecer o conceito de emendas de redagdo, pois, segundo a jurisprudéncia do STE, se a emenda apresentada ndo modificar o contetido do
projeto, mas apenas questoes formais de redagdo, ndo fica afetada a sua tramitacdo, como veremos adiante.




. Dessa forma, ndo poderao sofrer aumento das despesas previstas os projetos:

a. de iniciativa exclusiva do presidente da Republica, a ndo ser as modificagdes no
projeto de Lei Orcamentaria Anual (desde que compativeis com o PPA e com a LDO
compensem o aumento com o corte de outras despesas ou emendas de redagao ou
meramente modificativas) ou de Lei de Diretrizes Or¢camentarias (desde que respeitado
o PPA); ou

b. sobre organizacdo dos servigos administrativos da Camara, do Senado, dos Tribu-
nais Federais (STE, ST], TSE, TST e STM) e do Ministério Publico.

Perceba-se que, nessas hipéteses, o poder de emenda ndo é suprimido, mas restringido. Em
outras palavras: ndo é que ndo se admitam emendas, mas que nao sdo possiveis emendas para
aumentar a despesa prevista.

Questiona-se, entao, quais os tipos de projeto de lei que podem ser modificados pelo Congresso?
Todos os tipos de projeto de lei, toda e qualquer proposicao legislativa em tramitagdo no
Congresso Nacional podem ser modificados, porque o Congresso é o titular da funcao
legislativa. Por outro lado, até que ponto pode haver emendas em projetos de lei? Nao podera
haver para aumentar despesas nos projetos de iniciativa privativa (CF art. 63). Perceba-se,
uma vez mais: tais projetos poderao sofrer emendas, desde que nao se aumente a despesa prevista.

Outra limitacdo ao poder de emenda parlamentar, aplicavel aos projetos de iniciativa privati-
va, diz respeito a chamada pertinéncia tematica. Dessa forma, sdo inadmissiveis emendas que
ndo guardem relacdao com o objeto original da proposicao, sob pena de inconstitucionalidade
da emenda e, se aprovada, da parte indevidamente incluida na lei. Foi o que decidiu o STF, ao
julgar a ADI n? 5.127/DF (Relator para o acérdao: Min. Luiz Fux), em decisdo que abordou a
tematica em relagdo as medidas provisorias, mas que se aplica, pelas mesmas razoes, aos projetos
de lei de iniciativa privativa. Sdo vedados, portanto, os jabutis ou contrabando legislativos, isto
é, as emendas sobre temas totalmente estranhos ao objeto original da proposigao.




III - Votacao

Terminada a discussdo do projeto, com a apresenta¢do das emendas (se for o caso), o projeto
entra na fase de votacdo (deliberacao propriamente dita, decisdo).

1. Espécies de quérum

No processo legislativo, ha que se distinguir dois tipos de quérum:

a. o quorum de presenga, nimero minimo de parlamentares presentes para que a sessao
de votacao tenha inicio;

b. o quérum de aprovagdo, nimero minimo de votos sim para que se considere aprovado
0 projeto.

Quanto as leis ordindrias, vale a regra geral do art. 47 da CF, que assim dispde: “Salvo disposi-
cdo constitucional em contrario, as deliberacdes de cada Casa e de suas Comissdes serdo toma-
das por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros”.

Perceba-se que a Constituicdo separou claramente o quérum de aprovagdo do projeto (maioria
simples, também chamada maioria relativa, isto é, a maioria dos votos) do quérum de presenca
(maioria absoluta, ou seja, a sessdo de votacao em uma Casa s6 se inicia se estiver presente a
maioria absoluta de seus membros).

Maioria simples (ou relativa) é a maioria dos votos dos presentes. Trata-se de um nimero
variavel, que depende da quantidade de parlamentares que compareceram a sessdo. Por isso
chama-se relativa. Para a aprovagao da lei ordinaria, o quérum necessario é essa maioria simples,
isto é, basta que o nimero de votos sim suplante os votos nao.

Perceba-se que, a0 menos em teoria, existe a possibilidade de uma lei ser aprovada com apenas
um voto favoravel. Basta que todos os demais parlamentares presentes a sessao se abstenham.
A abstencao é uma espécie de “voto branco”.

Por exemplo: numa sessao do Senado (total de 81 membros), compareceram 50 Senadores
(mais que a metade, maioria absoluta, quérum de instalacao preenchido). Desses 50 membros,
49 se abstiveram de votar e um votou “sim”. A lei esta aprovada, pois o nimero de votos “sim”
foi maior que o de votos “nao”. Por isso, dizemos que a abstencdo é uma espécie de “voto branco”,




é o parlamentar “abrir mo” do seu voto®.

[sso significa que a nogdo corrente de que a maioria simples é a “maioria dos presentes” nao
é necessariamente verdadeira, ja que os presentes podem abster-se. Mais correto é definir a
maioria simples como faz o art. 47 da CF: “maioria dos votos”.

2. Resultados

Da votagdo na Casa Iniciadora podem surgir dois resultados: aprovacao ou rejeicao do projeto.

a. Projeto rejeitado
Se o projeto de lei for rejeitado, sera arquivado. Perceba-se que, nesse caso, o projeto nao pre-
cisa ser encaminhado a Casa Revisora.

Cuidado!

0 conteudo de um projeto de lei que foi rejeitado pode ser objeto de novo projeto de lei?
Essa questdo é respondida pelo art. 67 da CF, que dispde:

A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente poderd constituir
objeto de novo projeto, na mesma sessdo legislativa, mediante proposta
da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do Congresso
Nacional.

Trata-se do chamado principio da irrepetibilidade. De acordo com esse principio, um
projeto de lei rejeitado ndo pode ser reapresentado na mesma sessao legislativa (= ano
parlamentar). O projeto rejeitado sé pode ser reapresentado na mesma sessao legislativa
se o for por iniciativa da maioria absoluta dos membros de uma das Casas do Congresso.

~ Airrepetibilidade do contetido do projeto de lei rejeitado é limitada a
Ate n a O l sessdo legislativa (ano parlamentar) e, mesmo assim, é uma proibicdo
° relativa, pois pode ser derrubada pela manifestacdo da maioria absoluta

dos membros de qualquer das Casas Legislativas.

°E o que explica, também, Sérgio Valladdo Ferraz: Se apenas 40 Senadores tentaram impedir a formagdo de quorum de instalacdo da sessdo, os 41 presentes
sdo o suficiente para sua instauragdo. Dos 41 presentes, € possivel que dez tenham votado pela abstencdo, porque ndo querem se comprometer com nenhuma
das linhas, conquanto ndo tivessem o desejo de postergar a deliberagdo. Haverd, no caso, apenas 31 votos para o sim e o ndo, somados. Digamos que, destes,
16 tenham votado sim e 15 tenham escolhido ndo. Nesta hipétese, a matéria foi aprovada por maioria simples, jd que a maioria dos presentes votantes
(presentes que ndo se abstiveram) escolheram aprovar a matéria” . Cf. FERRAZ, Sérgio Valladdo. Curso de Direito Legislativo. Rio de Janeiro: Elsevier,
2007, p. 93.




b. Projeto aprovado
Se o projeto atingir a maioria simples de votos “sim”, serd, entdo, encaminhado a outra Casa
Legislativa, para a revisdo (nova discussao e nova votacao, desta vez na Casa Revisora).

O projeto de lei aprovado por uma Casa sera revisado pela outra, em turno tnico de discussao
e de votagao (art. 65 da CF). Trata-se de uma regra decorrente do préprio regime bicameral
adotado no Brasil. Com isso, vigora a regra de que um projeto de lei s6 se transforma em lei
com a concordancia de ambas as Casas do Congresso.

Na fase de revisao, o projeto serd novamente discutido e votado, sé que, dessa vez, pela outra
Casa Legislativa (denominada, entdo, Casa Revisora). Por 6bvio, quando a Casa Iniciadora for a
Camara dos Deputados (essa € a regra geral), a Casa Revisora sera o Senado Federal - e vice-versa.

Na Casa Revisora, o projeto podera ser aprovado ou rejeitado. Mesmo a aprovagao, porém,
pode ocorrer com ou sem emendas, em relacao ao teor do projeto que veio da Casa Iniciadora.
Vejamos o que acontece em cada uma dessas hipoteses.

b.1.  Projeto rejeitado na Casa Revisora
Caso o projeto seja rejeitado na Casa Revisora, as consequéncias serdo as mesmas da rejeicao
na Casa Iniciadora: a proposi¢ao sera arquivada, e a matéria dela constante s6 podera ser
objeto de novo projeto de lei na proxima sessao legislativa (proximo ano parlamentar), ou, na
mesma sessao legislativa, apenas por iniciativa da maioria absoluta dos membros de uma das
Casas do Congresso Nacional. Em outras palavras: incide, normalmente, o principio da irrepetibilidade
(art. 67).

b.2.  Projeto aprovado na Casa Revisora
Se o projeto for aprovado pela Casa Revisora, duas situacdes podem ocorrer: ou o projeto foi
aprovado do jeito que veio da Casa Iniciadora (aprovado sem emendas da Casa Revisora), ou,
ao contrario, a Casa Revisora aprovou o projeto, mas com modificagdes (com emendas em
relacdo ao que foi aprovado pela Casa Iniciadora).

e Projeto aprovado pela Casa Revisora sem emendas
Nessa hipotese, o projeto seguira para a proxima fase, qual seja, a deliberacao executiva (san¢ao
ou veto). Sera remetido, portanto, ao presidente da Republica, sendo desnecessario o retorno
da proposicao a Casa Iniciadora.

* Projeto aprovado pela Casa Revisora com emendas
Se a Casa Revisora aprovar o projeto, mas com modificagdes de contetido, serd preciso que ele
retorne a deliberacao da Casa Iniciadora, para que se colha a manifestacao sobre se concorda
ou nao com as modificagdes feitas ao projeto de lei, tal como fora por ela aprovado.




E dizer: se houver emendas por parte da Casa Revisora, o projeto devera ser remetido de volta
a Casa Iniciadora, para resolver esse conflito bicameral. A Casa Iniciadora, nessa hipotese,
ndo ira apreciar novamente todo o conteido do projeto de lei, apenas aquilo que foi alterado
pela Revisora, ou seja, apenas as emendas. Ao aprecia-las, a Casa Iniciadora pode acata-las ou
rejeita-las. Em qualquer caso, o projeto ndo retornara a Casa Revisora (sob pena de tornar
infindavel sua tramitacdo): seguird, com o texto final aprovado pela Casa Iniciadora, a san¢do
ou ao veto do presidente da Republica.

Cuidado!

Se houver emendas meramente redacionais - assim entendidas aquelas que apenas
corrigem erro gramatical, desfazem ambiguidade ou corrigem erro de técnica legislativa
-, ndo ha necessidade de retorno do projeto a Casa Iniciadora. Cf. art. 135 do Regimento
Comum do Congresso Nacional. No mesmo sentido: STF, Pleno, ADI 2.238-MC, Relator
para o acérdao Min. AYRES BRITTO, DJe de 12.9.2008.

A Casa Iniciadora ndo poderd rever outro ponto a ndo ser os que

o~
Aten aO l foram alterados na Casa Revisora. A Casa Iniciadora, quanto as
° emendas, somente poderd aceitar ou rejeitar, ndo pode fazer mais

qualquer alteragdo.

Em resumo:

1. Projeto é rejeitado pela Casa Iniciadora: arquivado.

1.1.

1.2.

Pode ser proposto novamente na préoxima sessao legislativa (ano
parlamentar)? Sim

Pode ser proposto novamente na mesma sessao legislativa (ano parlamentar)?
Em regra, ndo, a ndo ser que a iniciativa decorra da maioria absoluta dos
membros de uma das Casas (principio da irrepetibilidade: art. 67 da CF).

2. Projeto é aprovado pela Casa Iniciadora: segue para a revisao.

2.1.
2.1.1.

2.1.2.

2.2.

Na Casa Revisora, o projeto é rejeitado: arquivado.

Pode ser proposto novamente na préoxima sessao legislativa (ano
parlamentar)? Sim.

Pode ser proposto novamente na mesma sessao legislativa (ano parlamentar)?
Em regra, ndo, a ndo ser que a iniciativa decorra da maioria absoluta dos
membros de uma das Casas (principio da irrepetibilidade: art. 67 da CF).
Na Casa Revisora, o projeto é aprovado sem emendas: segue para san¢ao
ou veto.




2.3.1.

2.3.2.

Na Casa Revisora, o projeto é aprovado com emendas (que alterem o contetido):
o projeto volta para a Casa Iniciadora.

Casa Iniciadora acata as emendas: o projeto segue para san¢ao ou veto com a
nova redagao sugerida pela Casa Revisora.

Casa Iniciadora rejeita as emendas: o projeto segue para san¢ao ou veto com a
redacdo antiga.




IV - Sancao e veto

Aprovado o projeto de lei pelo Congresso, a Casa em que tiver sido concluida a votagao enviara

o texto final aprovado para o presidente da Republica, na forma de autégrafos. A partir do
recebimento dos autégrafos, o Chefe do Executivo tera o prazo de 15 dias (Uteis) para enunciar
concordancia ou ndo com o conteddo do projeto de lei, sob pena de ocorrer a sangdo tacita.

Sancdo designa o ato de competéncia exclusiva do Chefe de Governo por meio do qual ele
declara sua concordancia com o contetido do projeto de lei, transformando-o em lei propriamente
dita. Bem se vé, desde logo, que a sangao é o divisor de aguas entre o projeto e a lei: o presidente
sanciona um projeto de lei, integrando a vontade do Legislativo, transformando-o em lei ja
existente. E a sanc¢do que transforma o projeto de lei em lei.

A sancdo pode ser classificada em expressa ou tacita. Realmente, a sancdao demonstra aquies-
céncia do presidente com o entendimento do Legislativo, seja de forma expressa, seja de forma
tacita, deixando transcorrer em branco o prazo constitucional.

Ja o veto pode ser classificado quanto a extensao e aos motivos. De acordo com esse critério, o
veto pode ser classificado em total ou parcial. O veto parcial s6 pode atingir texto inteiro de
artigo, inciso, alinea ou paragrafo. Perceba-se: ainda se adota o veto parcial no Brasil? Sim.
Esse poder é ilimitado? Nao. Se o presidente desejar vetar apenas um inciso, podera fazé-lo?
Sim, mas tera que vetar todo o inciso, e ndo apenas as palavras ou expressoes que lhe desagradem.

Quanto aos motivos, o veto pode ser classificado em veto politico ou veto juridico. O veto (por
motivo) juridico se verifica quando o presidente nega san¢do a um projeto de lei por entendé-
-lo inconstitucional. J& o veto (por motivo) politico é aquele em que o chefe do Executivo nega
sua sanc¢ao ao projeto por acha-lo contrario ao interesse publico (ou seja, por motivo de mérito
- conveniéncia e oportunidade).




Classificacéo

Expressa

Tacita (ap6s 15 dias
uteis do recebimento
do processo)

Extensao

Motivos

Politico (veto por
questao de mérito)

Juridico (veto por
motivo de
inconstitucionalidade
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E preciso registrar, porém, que nem toda proposicio legislativa submete-se a san¢io (ou ao
veto) do presidente da Republica. Algumas espécies normativas produzem-se (ou podem produzir-
-se) sem a aquiescéncia (e até sem a participacao) do chefe do Executivo. Sé ha san¢ao ou veto
para projetos de lei (ordinaria ou complementar). Ndo existe essa fase (o presidente nao é
consultado) para emendas constitucionais, leis delegadas, medidas provisérias (a nao ser que
sofram emendas no Congresso), decretos legislativos e resolugoes.

O principal efeito da sanc¢do é transformar o projeto de lei em lei. Como vimos, contudo, esse
ato ndo convalida eventuais vicios do projeto, nem mesmo vicio de iniciativa.

O principal efeito do veto, no Brasil, é devolver o projeto a analise do Congresso Nacional (efeito
meramente suspensivo). Realmente, o § 12 do art. 66 da CF impde ao presidente da republica a
tarefa de, no prazo de até quarenta e oito horas depois de vetar o projeto, comunicar sua decisao
- e 0s respectivos motivos - ao presidente da mesa do Congresso Nacional (que é o presidente
do Senado Federal).

Ciente do veto, o presidente do Senado devera convocar sessdo conjunta (Camara + Senado)
para deliberar sobre a manifesta¢do presidencial. O que acontece se o Congresso ndo apreciar
o veto no prazo de 30 dias? Sobrestar-se-ao todas as demais tramitagdes do Plenario do
Congresso Nacional (CF, art. 66, § 39). Trata-se do conhecidissimo fendmeno do trancamento
de pauta. O veto ndo apreciado tranca a pauta do Plenario do Congresso Nacional, e ndo das
comissoes do Congresso, nem do Plenario da Camara dos Deputados ou do Senado Federal.

Percebe-se, entdo, que o veto devolve o projeto de lei para a deliberacao do Poder Legislativo.
Se o parlamento concordar com as razdes do presidente e acatar o veto, o projeto estara rejeitado.
Se, porém, o Legislativo derrubar o veto presidencial, o projeto estara mantido e, nesse momento,
transformado em lei, seguindo para a préxima fase do procedimento comum ordinario
(promulgacdo pelo presidente da Republica).

~ A rejeigcdo do veto pelo Congresso exige que assim se posicione a
Ate n a 0 l maioria absoluta dos deputados E dos senadores (se ndo for alcangcada
° a maioria absoluta entre os membros de ambas as Casas, o veto

estard mantido).

Vale lembrar, ainda, que, apés a ECn2 76/2013, a delibera¢do sobre o veto passou a ocorrer
pelo voto aberto, e ndo mais voto secreto, de deputados e senadores.




1. Caracteristicas do veto

1.1. Relativo

Diz-se que o veto, no Brasil, é relativo, porque pode ser derrubado pelo Congresso Nacional
(por maioria absoluta). Alias, isso é relevante até mesmo para definir em que momento o
projeto de lei transforma-se em lei propriamente dita: se for sancionado, vira lei nesse exato
momento; se for vetado, converte-se em lei no momento em que o veto for derrubado pelo
Congresso.

1.2. Motivado

Todos os atos tém que ter motivo (= causa), embora nem sempre seja exigida a motivacao (=
explicacdo, explicitacdo dos motivos). O veto deve ter motivo e motivacdo, pois o Presidente é
vinculado a apontar os motivos pelos quais esta vetando a deliberacao legislativa.

1.3. Irretratavel

Diz-se que o veto € irretratavel porque, uma vez aposto, nao pode mais ser desfeito. Assim,
quando o presidente da Republica veta um projeto de lei, ndo mais é possivel desveta-lo. O
maximo que pode fazer é rogar ao Congresso para que rejeite o veto do qual ele (presidente)
se arrependeu.

No mesmo sentido, Pontes de Miranda ensinava que “o fato de se comunicar ao Senado Federal
o veto, por si s, exaure o poder de aquiescer e integrar o projeto”.

1.4 EXxpresso
Como o siléncio do presidente da Republica, no prazo de quinze dias uteis, importa a sancao
tacita do projeto de lei, chega-se a légica conclusao de que o veto s6 pode ser exercido de forma
expressa. Ademais, como o Presidente é obrigado a expor os motivos do veto, outra caracteristica
nao poderia ser mais apropriada.




V - Promulgacao

E o ato que declara que a ordem juridica foi inovada. Em outras palavras: é o ato que declara
(faz saber) que surgiu uma nova lei no ordenamento. Pode-se, para ter uma ideia mais concreta
do que é a promulgacao, dizer que se trata da prépria montagem do texto final da lei, inclusive com
a respectiva clausula de sancao (“O Presidente da Republica fago saber [...]”). Assim, quando o
presidente recebe o projeto do Congresso, trata-se ainda de um projeto de lei. Com a sang¢ao,
surge uma nova lei, que tera seu texto final montado por meio da promulgacao. Justamente por
isso, a promulgacdo antecede a publicagao.

O presidente dispde de 48 horas para promulgar a lei. E se o presidente da Republica recusar-
-se a promulgar o projeto de lei? A atribuicdo passara para o presidente do Senado Federal,
que dispor4d, igualmente, de 48 horas. E se ele também ndo promulgar a lei? Entao, a competéncia
passara para o vice-presidente do Senado, que tera a obriga¢do constitucional de efetuar a
promulgacao.




VI - Publicacao

E a divulgacio oficial do contetido da lei, verdadeira condicio para que a norma possa ser
conhecida, cumprida e exigida. A publicacdo é o ato que torna a lei potencialmente obrigatoria.
Diz-se potencialmente porque a lei pode ser obrigatéria desde a sua publica¢do (vigéncia
imediata), mas pode, também, comecar a vigorar num momento posterior (vigéncia diferida
ou adiada). Nesse ultimo caso, o periodo em que a lei ja publicada ainda ndo esta em vigor
chama-se vacatio legis.




Parte I1I

Procedimento comum
sumario

(Regime de urgéncia constitucional — art. 64, §§ 1° a 4° da cf)




Depois de analisarmos como se da a tramita¢do dos projetos de lei pelo procedimento comum
ordindrio (padrao), é hora de estudarmos outro caminho (procedimento) que os projetos de
lei ordinaria podem tomar dentro do Congresso Nacional: o procedimento da urgéncia consti-

tucional (procedimento comum sumario).




I - Legitimidade para
requerer a urgencia

De acordo com o texto constitucional, somente o presidente da Republica (na esfera federal, obviamente) esta
autorizado a requerer ao Congresso Nacional que determinado projeto de lei tramite em carater de urgéncia
constitucional.

II - Projetos em que pode
ser requerida urgéncia

Segundo a Constituicdo Federal (art. 64, § 1°), o presidente da Republica s6 pode solicitar urgéncia nos projetos
de lei de sua iniciativa, isto é, dele mesmo, Presidente. Assim, o chefe do Executivo ndo pode requerer, por
exemplo, que tramite em carater de urgéncia projeto de lei de autoria de um deputado federal ou de um senador.

Também nao é admitida a urgéncia em relagio a projetos de cddigo, em virtude da complexidade e extensdo
do seu objeto.




IIIl - Prazos

Nos termos do art. 64, §§ 22 e 32, da CE os prazos aplicaveis para a discussao e votacao de projetos
de lei, quando ha requerimento de urgéncia apresentado pelo presidente da Republica, sdo de:

a. 45 dias para apreciacdo do projeto na Casa Iniciadora (que, nessa hipotese, sera
necessariamente a Camara, pois se trata de projeto de iniciativa do presidente da

Republica);

b. 45 dias para aprecia¢do na Casa Revisora (que, nesse caso, sera sempre o Senado
Federal);

c. 10 dias para apreciacdo, na Camara, de eventuais emendas apresentadas pelo Senado
Federal.

Desde ja, nota-se que o prazo constitucional maximo para a tramitacao do projeto de lei em
regime de urgéncia, no Congresso Nacional, é de 90 dias (45+45), se ndo houver emendas no
Senado, ou 100 dias (45+45+10), caso haja tais modificacdes na Casa Revisora.

E qual a consequéncia juridica em caso de desrespeito, por parte do Congresso, a esses prazos
constitucionais? Como nao existe mais (felizmente) aprovagao por decurso de prazo, a consequéncia
serd o trancamento de pauta da Casa responsavel pelo descumprimento (isto é, da Casa que
violou os prazos constitucionais).

Como em todos os demais prazos do processo legislativo, ocorre a suspensao desses prazos
durante o recesso, isto é, o inicio do recesso faz para a contagem, que volta (de onde tinha sido
suspensa) com o retorno dos trabalhos.

Nao confunda!!

No caso de projeto de lei em regime de urgéncia constitucional, cada Casa tem 45
dias para apreciar a proposicao, diferentemente do que ocorre com as medidas
provisdrias, em que o prazo de 45 dias refere-se a apreciacio em ambas as Casas do
Congresso Nacional.




Parte III

Procedimento (comum)
abreviado




I — Caracteristica

O procedimento abreviado, previsto no inciso I do § 22 do art. 58 da CF, tem como principal
caracteristica dispensar a apreciagao em Plenario, de modo que o projeto é discutido e
votado apenas nas comissoes.

Veja a diferenca: no procedimento ordindrio, o projeto é discutido nas comissoes e depois
discutido e votado em Plenario. Isso, porém, demora muito, em especial porque a pauta do
Plendrio de cada Casa (a chamada “Ordem do Dia”) é muito cheia de matérias. Por isso, quando
um projeto tramita em carater abreviado, ele pega um “atalho”, passando apenas pelas comissdes.




IT - Objeto

O chamado procedimento abreviado - caracterizado “poder terminativo” (Regimento Interno
do Senado Federal - RISF, art. 91) ou conclusivo (Regimento Interno da Camara dos Deputados
- RICD, art. 28, II) das comissdes - é utilizado nos casos previstos no Regimento Interno de
cada Casa Legislativa. Por exemplo: no Senado Federal, tramitam em procedimento abreviado
os projetos de lei de autoria de Senador (RISEF, art. 91, III).

Como essa matéria depende de cada regimento interno, pode até mesmo acontecer de que um
projeto tramite em procedimento abreviado em uma Casa e em procedimento ordinario em
outra.

Pode um projeto que tramita em carater de urgéncia constitucional ser submetido ao poder
terminativo das comissoes? Sim, nada impede a cumulacdo dos procedimentos sumario (fixacao
de prazo) com o abreviado (dispensa da discussao e votagdo em Plenario).

No procedimento abreviado, a decisao tomada pela comissao (aprovacao ou rejeicao) se
tornara definitiva, sem necessidade de apreciacdo do projeto em Plendrio. Se, porém, no prazo
regimental, houver recurso apresentado por 1/10 (10%) dos membros da Casa, a matéria
precisara ser votada em Plenario, saindo do procedimento abreviado.




IIl - Recurso

Se alguns parlamentares da Casa em que o PL estiver tramitando discordarem da decisao das
comissoes (seja a decisao pela aprovacao, seja pela rejei¢cao), poderao, no prazo previsto no
regimento interno, apresentar recurso. Esse recurso precisa ser assinado (subscrito) por
1/10 dos membros da Casa (9 Senadores ou 52 Deputados, conforme o caso), e seu pedido é
de que a matéria seja apreciada em Plenario.

Sendo apresentado recurso, o PL, na pratica, “sai” do procedimento abreviado, voltando ao
procedimento comum ordinario.




Parte IV

Procedimentos
legislativos especiais




[ - Emendas a
Constituicao

1. Iniciativa

A iniciativa de leis ordinarias é atribuida, em geral, a qualquer Deputado (isoladamente), Senador
(idem) ou Comissao (da Camara, do Senado ou do Congresso Nacional), ao presidente da
Republica, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e até mesmo ao povo
(CF art. 61, caput).

Esse procedimento nao acontece com a iniciativa de propostas de emendas a Constitui¢ao (PEC).
De acordo com o rol taxativo (fechado) do art. 60, podem propor emendas a Constituicdo Federal:

a0 o

1/3 dos Deputados 171 Deputados);

1/3 dos Senadores (27 Senadores);

Presidente da Republica;

A maioria absoluta (mais da metade) das Assembleias Legislativas estaduais
(incluindo a CAmara Legislativa do DF*?), manifestando-se, cada uma delas, pela
maioria relativa (maioria simples) dos seus membros.

Cuidado!

Nao hé iniciativa popular de emenda constitucional!
Realmente, por absoluta falta de previsao constitucional, ndo ha iniciativa popular de
emendas a Constituicdo Federal. HA doutrinadores - como José Afonso da Silva - que
defendem essa possibilidade, mas a corrente é francamente minoritaria.

10 14 Assembleias, portanto. Hd, até hoje, um sé6 caso de PEC apresentada pelas assembleias estaduais; trata-se da PEC n® 47, de 2012, em tramitagdo no
Senado Federal, e que busca ampliar as competéncias legislativas estaduais.




Ainda sobre o tema da iniciativa de PEC, o STF jd decidiu, diversas
vezes, que as hipoteses de iniciativa privativa ndo se aplicam as
propostas de emenda a CF: o leading case foi a ADI n? 3.367/DE em
que se questionava a criagdo de érgdo do Poder Judicidrio (Conselho

~
Ate ngao I Nacional de Justica) por PEC de iniciativa parlamentar.
[ J

Na esfera estadual/distrital, contudo, a jurisprudéncia do STF considera
que ndo se pode, por meio de PEC, “driblar” a iniciativa privativa do
Governador para criar érgdos no Executivo ou dispor sobre regime
juridico dos servidores ptiblicos (ex: STE Pleno, ADI n? 5.075/DF).

1.1. Definicéo da Casa Iniciadora

Assim como ocorre com os projetos de lei, as propostas de emenda a Constitui¢do tramitam
por ambas as Casas do Congresso Nacional, podendo ser propostas em qualquer uma delas, de
acordo com o legitimado que a inicia.

Assim, se a proposta nascer da vontade de 1/3 dos Deputados, tera inicio, obviamente, na
Camara dos Deputados, funcionando o Senado Federal como Casa Revisora. Ao revés, se for
proposta de 1/3 dos Senadores, a situa¢do se inverte, e a PEC comecara a tramitar no Senado
Federal, funcionando a Camara dos Deputados como Casa Revisora. No caso de PEC de iniciativa
do presidente da Reptblica, a Casa Iniciadora sera a Camara, ao passo que, no caso de PEC

proposta pelas Assembleias Legislativas, cabera ao Senado o papel de se pronunciar primeiramente
sobre a PEC.

2. Numero de turnos

Enquanto as demais proposic¢oes legislativas s6 precisam, em regra, ser aprovadas em um turno

em cada Casa do Congresso, as propostas de emenda a Constituicdo devem ser apreciadas por
cada Casa duas vezes (dois turnos), totalizando quatro votagdes. A proposta sera considerada

aprovada se for acatada em todas as quatro votacoes. Perdendo em uma delas, estara rejeitada
e sera arquivada, expondo-se a limitacao do § 52 do art. 60 da CF, adiante explicada.

Perceba-se que os turnos devem ser consecutivos, isto é, primeiro vota-se a PEC em dois turnos
na Casa Iniciadora; se for aprovada, segue para votacdo também em dois turnos na Casa Revisora.
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A PEC pode sofrer emendas? Sim, como qualquer proposicao legislativa, a PEC também
pode sofrer emendas. Elas precisam, porém, ser subscritas por 1/3 dos Deputados (se
a proposicao estiver tramitando na Camara dos Deputados) ou por 1/3 dos Senadores
(caso a PEC esteja no Senado Federal).

APROFUNDAMENTO - os intersticios

Nao h3, na Constituicao, exigéncia de um lapso temporal - intersticio - entre os turnos de votagao,
mas essa salutar providéncia é prevista em sede regimental’.

Questiona-se sobre a possibilidade de superacdo dessa norma regimental, com a chamada
“quebra de intersticio” ou “calendario especial” (votacao dos dois turnos da PEC sem respeitar
o intervalo regimental). Ha quem sustente tratar-se a questdo de tema meramente regimental,
verdadeira matéria interna corporis, sobre a qual o Parlamento seria soberano para deliberar.
Com essa tese, alias, alinhou-se o STF, no julgamento da ADI n? 4.425/DE quando ficou decidido que:

“A Constituicao Federal de 1988 nao fixou um intervalo temporal mini-

mo entre os dois turnos de votagao para fins de aprovacdo de emendas a
Constituicao (CF art. 62, § 22), de sorte que inexiste parametro objetivo que
oriente o exame judicial do grau de solidez da vontade politica de refor-
mar a Lei Maior. A interferéncia judicial no amago do processo politico,
verdadeiro locus da atuacao tipica dos agentes do Poder Legislativo, tem

de gozar de lastro forte e categdrico no que prevé o texto da Constituicao

Federal. Inexisténcia de ofensa formal & Constituicio brasileira.”*2.

Dessa forma, pode-se dizer que, a luz da jurisprudéncia do STF, nao ha inconstitucio-
nalidade em aprovar uma PEC em dois turnos na mesma sessao, por exemplo, sendo
isso uma questao interna corporis. Na doutrina, porém, had quem sustente que o intervalo
minimo entre os dois turnos (intersticio) é norma constitucional implicita (posi¢ao de Gabriel

Dezen Junior e Heraldo Pereira de Carvalho), ou até mesmo uma norma “interposta” (norma
do Regimento, mas que concretiza a Constituicdo, posicao de Leonardo Augusto Barbosa).

110 Regimento Interno do Senado Federal dispde que o “intersticio entre o primeiro e o segundo turno serd de, no minimo, cinco dias tteis” (art. 362). Jd o
Regimento da Camara prevé que: “A proposta serd submetida a dois turnos de discussdo e votagdo, com intersticio de cinco sessoes” (art. 202, § 62).
12 STE Pleno, ADI n® 4.425/DE, Relator Min. LUIZ FUX, Dje de 18.12.2013.




3. Quérum

0 quérum exigido para a aprovacao de emendas a Constituicdo é substancialmente maior que
0 necessario para aprovar as demais proposicoes legislativas. Enquanto para as leis ordindarias
basta o apoio da maioria dos votos dos presentes (maioria simples ou relativa), e para aprovar
leis complementares exige-se a maioria do total de membros da Casa (maioria absoluta, mais
de 50% do total), as PECs s6 podem ser consideradas aprovadas se obtiverem pelo menos 3/5
(60%) do total de votos dos membros da Casa em que se da a votagao.

[sso significa que sao necessarios votos favoraveis de pelo menos 49 Senadores e 308 Deputados,
sem o0 que a proposta sera considerada rejeitada, ainda que ndo haja nenhum voto “nao”.

Essa exigéncia de quérum explica-se pela necessidade de evitar que maiorias eventuais tenham
o poder de alterar a Constituicdo. Ainda assim, a realidade brasileira tem demonstrado que o
alto quérum nao tem conferido a necessaria seguranca juridica ao texto constitucional, que,
em pouco mais de 31 anos, ja foi emendado nada menos que 105 vezes, fora as emendas de
revisao.

4. Irrepetibilidade absoluta na mesma sessdo legislativa

A PEC rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ter seu contetido objeto de nova proposta
na mesma sessio legislativa. E o que se depreende do § 52 do art. 60: “A matéria constante de
proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndao pode ser objeto de nova proposta
na mesma sessao legislativa”.

Trata-se de emprego do principio da irrepetibilidade que se aplica aos projetos de lei rejeitados
(art. 67), s6 que muito mais rigido: aqui, a PEC ndo pode ser reeditada na mesma sessao
legislativa em hip6tese alguma. A irrepetibilidade na mesma sessao legislativa é absoluta, ao
contrario do que ocorre com os projetos de lei, em que se cuida de uma proibi¢ao relativa, que
pode ser derrubada com o apoio da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do
Congresso.




Projeto de Lei PEC

Irrepetibilidade
na mesma sessao Sim Sim
legislativa
Previsao Art. 67 Art. 60, § 5°

Lo Relativa (pode ser
Caracteristica da derrubada com o apoio

irrepetibilidade da maioria absoluta dos Absoluta

membros de qualquer
das Casas)

Cuidado!

0 STF ja decidiu, todavia, que a irrepetibilidade se aplica apenas a proposta de emenda
que foi rejeitada ou tida por prejudicada (a PEC principal), e ndo aquela que foi objeto
de substitutivo que restou rejeitado. Com efeito, se é proposta uma emenda, na forma de
um substitutivo, e este é rejeitado, a PEC original volta a tramitar normalmente, podendo
ser imediatamente votada. Nao se aplica a irrepetibilidade, ja que esta s6 incide quando
a PEC principal é rejeitada. Por exemplo: foi apresentada a PEC A, que recebe o Substi-
tutivo B; em Plendrio, o Substitutivo B é rejeitado; a PEC A pode ser votada na mesma
sessao? Sim. Eis o precedente: STF, Pleno, MS 22.503/DF, Relator Min. MARCO AURELIO,
DJe de 06.06.1997.

5. Inexisténcia da fase de deliberacéo executive

Como ja afirmamos, ao tratar do procedimento comum ordindrio, a fase de deliberacdo executiva
(sancdo ou veto) s6 existe na tramitagdo de projetos de lei (ordinaria ou complementar). Logo,
nao existe fase de san¢ao ou veto no caso das propostas de emenda a Constituicao - que, uma
vez aprovadas, seguem direto a promulgacao e publicacao.

6. Promulgacéo

Como a PEC nao é encaminhada ao presidente da Republica (pois ndo ha sancdo nem veto), a
promulgacdo ndo serd tarefa do chefe de Governo. Na verdade, segundo o texto constitucional,
a “emenda a Constituicdo sera promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, com o respectivo nimero de ordem” (art. 60, § 32, da CF). A CF silencia sobre quem
deve publicar a EC, por isso entendemos que deva ser essa competéncia atribuida a mesma
autoridade que a promulga (Mesas da CD e do SF).




II - Leis complementares

1. Objeto (matéria)

Nio é qualquer matéria que pode ser regulamentada por meio de lei complementar. E dizer: o
legislador nao é livre para definir quais os casos em que regulamentara o tema por meio de lei
complementar. SO se deve aprovar lei complementar nas hipoteses taxativamente previstas
no texto da Constituicao.

Assim, por exemplo, o § 32 do art. 14 da CF prevé que “sao condig¢des de elegibilidade, na forma
da lei [..]": entdo, a lei a regulamentar essa matéria deve ser ordinaria. Ao revés, o mesmo art.
14 (ja no § 99) dispde que “lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade [...]":
nesse caso, a matéria é tratada por lei complementar, pois ha expressa previsao constitucional.
Realmente, o STF ja decidiu que, “quando a Constitui¢do exige lei complementar para disciplinar
determinada matéria, essa disciplina sé pode ser feita por essa modalidade normativa” (Pleno,
ADI n® 2.436-MC/DF Relator Min. MOREIRA ALVES, DJe de 9.5.2003).

2. Quérum

O quorum exigido para a aprovagao de leis complementares é substancialmente mais elevado
que o necessario para se aprovar uma lei ordinaria. Na realidade, no procedimento comum
ordinario, o quérum de aprovacao é de maioria simples (relativa) - art. 47 da CF -, ao passo
que, na tramitacao dos projetos de lei complementar;, exige-se a aprovacao por maioria absoluta.
A maioria absoluta ndo varia de acordo com o namero de presentes. E é um namero sempre
maior que a maioria simples, ou pelo menos igual a ele.

[sso significa que, se uma lei foi aprovada como complementar (maioria absoluta), necessariamente
também conseguiria ser aprovada se fosse uma lei ordinaria (maioria simples), mas a reciproca
nao é verdadeira.

Facamos uma tabela comparando as duas votagdes (lei ordindria, maioria simples; lei
complementar, maioria absoluta) em situagdes hipotéticas no Senado (lembrando que o total
de Senadores, atualmente, € igual a 81, e imaginando que todos os votos sejam sim ou nao,
isto €, caso ndo haja abstencgoes):




Senadores Maioria simples
. Maioria absoluta
presentes (relativa)
50 26 41
60 31 41
70 36 41
81 41 41

Como se percebe, a maioria absoluta nao varia de acordo com o nimero de presentes. E é um
nimero sempre maior que a maioria simples, ou pelo menos igual a ele. Simbolicamente: MA = MS.

[sso significa que, se uma lei foi aprovada como complementar (maioria absoluta), necessariamente
também conseguiria ser aprovada se fosse uma lei ordinaria (maioria simples), mas a reciproca
ndo é verdadeira.

Divergéncia doutrinaria!
Quanto a hierarquia das leis complementares, existe grande controvérsia na doutrina. Uma
corrente cldssica defende que as leis ordindrias seriam inferiores as leis complementares. Jd a
corrente mais moderna, capitaneada por Celso Bastos, considera que tanto as leis complementares
quanto as ordindrias encontram-se no mesmo patamar hierdrquico, apenas tratam de matérias
distintas.

Defendem a teoria cldssica, por exemplo: Pontes de Miranda, Manoel Gongalves Ferreira Filho,

Geraldo Ataliba, Alexandre de Moraes. Jd a favor da teoria moderna posicionam-se, entre outros;
Michel Temer e Celso Bastos.

Teoria Classica Teoria Moderna

CE CFE

LC
LC LO

LO
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O STF perfilhou a teoria moderna (ndo ha hierarquia entre leis complementares e leis ordinarias),
como se pode concluir a partir do julgamento do RE n2 377.457 /PR (Pleno, Relator Min.
GILMAR MENDES).

3. Conflitos entre lei ordindria e lei complementar

3.1. Primeiro conflito: lei ordindria invade o assunto de lei
complementar

Pode acontecer (e acontece!) de o Congresso Nacional (por erro ou ma-fé) aprovar uma lei
ordindria para tratar de um assunto que a Constituicao reserva para a lei complementar. Nesse
caso, a lei ordinaria sera invalida, inconstitucional, porque violou a regra constitucional que
reserva a matéria ao tratamento por lei complementar (na teoria classica, a lei ordinaria seria
declarada ilegal).

Dever3, entdo, ser declarada inconstitucional pelo Poder Judiciario, por provocacao de qualquer
prejudicado pela legislacdo, ou, especificamente, pelo STF, em ac¢do direta de inconstitucionalidade
(CE art. 102, 1, a), por provocacgao de qualquer dos legitimados para tanto (CF art. 103, I a [X).

3.2. Segundo conflito: lei complementar invade assunto de lei
ordindria

Também pode ocorrer de o Congresso regulamentar por meio de lei complementar um assunto
a ela nao reservado pelo constituinte, ou seja, aprovar uma lei complementar que invade o
assunto de lei ordindria. Ao se adotar a ldgica geral citada no item anterior, a lei complementar
deveria ser declarada inconstitucional, por violar a regra constitucional que deixou o assunto a
disposi¢do da lei ordinaria.

Todavia, por uma questdo de utilidade, a lei complementar sera aproveitada. Realmente, se a
normatizacdo foi aprovada por maioria absoluta, entdo, fatalmente também teria sido aprovada
por maioria simples. Nada impede, portanto, que se aproveite a manifestacao de vontade do
Legislativo em aprovar aquela normatizagdo. A lei complementar, nesse caso, sera considerada
valida, constitucional.

Entretanto, caso a lei ficasse valendo como complementar, estar-se-ia permitindo ao legislador
dar maior estabilidade a um assunto ao qual o constituinte ndo desejou conferir tal atributo. Por
isso, a lei complementar aprovada com invasao de assunto reservado a lei ordinaria é valida
(constitucional), mas com forca de lei ordindaria (status de lei ordinaria): sera uma lei formalmente
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complementar (nome e nimero de lei complementar), mas materialmente ordinaria (status
de lei ordinaria, valera como se fosse uma lei ordinaria, podendo até ser revogada por outra lei
ordinaria).

Essa é a Uinica hipotese em que uma lei ordinaria pode revogar uma lei (formalmente) comple-
mentar: quando esta (complementar) tiver invadido o assunto da lei ordindria. E podera revogar
porque, em tais hipéteses, a lei é apenas formalmente complementar: na pratica, vale como se
fosse uma lei ordinaria, podendo ser revogada por outra lei ordinaria (STF, RE n® 377.457 /PR).

Lei

Lei
complementar

Lei
ordindria

Diferencas entre lei complementar e lei ordinaria:

Matéria Quérum

Maioria absoluta

Taxativa Mais da metade do total
de membros (invariavel)
Maioria simples ou
Residual p

relativa - maioria dos
votos dos presentes

Invasao

Lei complementar que invade
assunto de lei ordinaria é
valida, mas com forca de lei
ordinaria

Lei ordinaria que invade as-
sunto de lei complementar é
invalida e inconstitucional




III - Leis delegadas

A elaboracgado das leis delegadas é responsabilidade do presidente da Republica, por delegacao
do Congresso Nacional, verdadeiro detentor da funcao legislativa ordinaria. Assim, a delegacao
legislativa deve ser solicitada pelo Chefe do Executivo, por meio de mensagem enviada ao
Poder Legislativo. A delegacao legislativa - como qualquer forma de legislagdo pelo Executivo
- é tingida pela marca da excepcionalidade. Isso induz duas caracteristicas: a temporariedade
(afinal, a delegacdo se exaure na elaboracao da lei objeto de transferéncia temporaria de
competéncia, e o Legislativo pode sempre, a qualquer momento, legislar sobre a matéria) e a
restricdo material.

Com efeito, a delegacao de funcao tipica nao é a regra no esquema constitucional de separagao
dos Poderes (CF, art. 22). Por isso, ha determinadas matérias que ndo podem ser objeto de
delegacdo, assim como existem temas que ndo podem ser veiculados por medida proviséria
(art. 62, § 12, da CF, entre outros dispositivos).

Segundo o § 12 do art. 68 da CE nao podem ser objeto de delegacdo as matérias a seguir enumeradas.

1. Matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional ou de competéncia privativa
da Camara dos Deputados ou do Senado Federal (art. 68, § 12, caput).

2. Matérias reservadas a regulamentacao por lei complementar (art. 68, § 12, caput).

3. Organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico e as garantias dos seus
membros (art. 68, § 19, ).

4. Nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais (art. 68, § 19, II).

. 5. Planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e orcamentos (art. 68, § 12, III).

Ul

Segundo o § 32 do art. 68, a delegacdo legislativa “tera a forma de resolucao do Congresso
Nacional, que especificara seu contetido e os termos de seu exercicio”. Assim sendo, a mensagem
presidencial solicitando a delegacdo converter-se-a em verdadeira iniciativa de resolucao do
Congresso, que sera votada em sessdo conjunta do Congresso.

Quando aprova a resolugao, o Congresso Nacional devera especificar os termos e limites da
delegacao, isto é, quando delega a tarefa de legislar ao presidente da Republica, o Legislativo
devera especificar: a) sobre qual matéria o chefe do Executivo podera legislar por delegacao;
b) qual o prazo que o presidente tera para editar a lei delegada; c) se elaborada a lei delegada,
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sera necessaria a aprovacgao posterior do Congresso.

Ha dois tipos de delegacao:

a. delegacdo propria (ou tipica): o Congresso Nacional, ao delegar a tarefa de legislar
ao presidente da Republica, podera prever que a lei delegada deva, antes de ser
promulgada, ser aprovada pelo Plenario do Parlamento. Quando essa exigéncia ndo
constar expressamente da resolucdo, ndo sera necessaria a apreciacao da lei delegada
pelo Congresso. Nesses casos, uma vez elaborada a lei delegada pelo presidente, ela
sera diretamente promulgada e publicada. E a chamada delegago prépria (tipica);

b. delegacao improdpria (ou atipica): o Congresso pode exigir que a lei delegada s6
seja promulgada se for aprovada pelo Plenario do Parlamento. Nesses casos, fala-se
em delegacdo imprépria. Para tanto, sera preciso que tal necessidade de aprovagao
pelo Congresso esteja expressamente prevista na resolugao. Sobre o tema, a Cons-
tituicdo dispde: “Se a resolucdo determinar a apreciacao do projeto pelo Congresso
Nacional, este a fara em votagao Unica, vedada qualquer emenda”. Como se vé, ao
deliberar sobre o projeto, o Congresso ndo pode emendar o projeto: ou o aprova ou
o rejeita®s.

13 Existe a possibilidade, porém, de destaques supressivos, a fim de excluir do projeto de lei delegada algum tema que extrapolou os limites da delegagéo.
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IV — Decretos legislativos
e resolucoes

Os decretos legislativos e as resolucdes guardam entre si varias semelhancas e algumas diferencas.
Por isso mesmo, preferimos tratar de ambas as espécies conjuntamente, deixando para depois
as distingdes mais relevantes.

E importante notar que a Constituicio nada estabelece acerca da tramitacdo dos decretos
legislativos e das resolugdes, de modo que a regulamentacdao da matéria é dada de forma quase
exclusiva, pela doutrina e pelos regimentos internos das Casas Legislativas e do Congresso Nacional.

Normalmente, decretos legislativos e resolu¢des possuem hierarquia legal, isto é, situam-se no
mesmo patamar hierarquico das leis (ordinarias, complementares e delegadas). A distin¢ao
entre decretos legislativos e resolucdes e as leis é apenas a matéria de que cada espécie trata,
mas o status que ocupam na hierarquia do ordenamento juridico é igual.

Tanto no caso de decreto legislativo quanto em relacao a resolucao nao existe a fase de
deliberacdo executiva. Nao ha san¢ao nem veto em nenhuma das duas espécies normativas.
Realmente, s6 cabe ao presidente da Republica sancionar ou vetar projetos de lei (arts. 84, [V
eV, e 66, ambos da CF), o que ndo abrange os decretos legislativos e resolucoes, que, uma vez
aprovados, seguem direto para a promulgacao.

1. Distingbes entre decretos legislativos e resolucées

E tradicional na doutrina definir o decreto legislativo como sendo o ato normativo primario
editado pelo Congresso Nacional, sem a participacao do presidente da Republica, para regula-
mentar as matérias de competéncia exclusiva do Poder Legislativo, e geralmente com efeitos
externos. Ja as resolugdes sao normalmente definidas como atos normativos primarios de cada
Casa do Congresso Nacional, isoladamente, com efeitos internos (interna corporis), que servem
para regulamentar as matérias de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Se-
nado Federal.




1.1. Competéncia

Enquanto os decretos legislativos sao editados pelo Congresso Nacional, como um todo (ambas
as Casas, conjuntamente), as resoluc¢des sao atos de cada Casa do Congresso, isoladamente
(atos da Camara dos Deputados, sozinha, ou do Senado Federal, sozinho).

Embora haja excecbes a essa regra, é um parametro seguro para diferenciar, num primeiro
momento, essas duas espécies normativas.

1.2. Matéria

Essa diferencga ja apontada traz, por conseguinte, outra distingdo: a matéria (contetido) a ser
tratada individualmente por esses dois instrumentos normativos.

1.3. Efeitos

Mais uma vez, estamos diante de uma regra geral, que admite excecoes, é verdade, mas que
pode ser util no estudo da matéria.

Decretos Legislativos Resolucoes

Camara ou Senado (exceto nos
Competéncia Congresso Nacional casos de delegacio legislativa, em
que a resolucdo é do Congresso)

s . o CF Arts. 51 e 52; art. 68; art. 155,
Matéria CF Art.49 e art. 62,8 3 §1°1V.e §2°V b
Internos (interna corporis), exceto
Efeitos Externos alguns casos, como delegacdo
legislativa, matéria tributdria,
suspensdo da eficacia da lei decla-
rada inconstitucional pelo STF em
controle difuso etc.

Observacgdo: Ha casos excepcionais de resolucdes que possuem efeitos externos: delegacao
legislativa (CF, art. 68, § 22); matéria tributdaria (CF, art. 155, § 1¢,1V; § 29,1V e V, b); suspensao
da eficacia de lei declarada inconstitucional pelo STF em controle difuso (CF art. 52, X), entre
outras.




QUESTOES DE AVALIACAO COMENTADAS

1. As regras do processo legislativo federal, contidas na Constitui¢cao Federal, ndo se aplicam
aos estados e aos municipios.

Resposta: errado.

Comentdrio: de acordo com o principio da simetria, as regras basicas do processo legislativo
previsto na CF sao, sim, obrigatoérias para os demais entes da Federacao.

2. 0 quérum de aprovacgao de leis ordinarias é de maioria simples.

Resposta: Correto.

Comentario: A luz do art. 47 da CF, o quérum exigido para a aprovacio de projetos de lei ordinaria
é¢ mesmo de maioria dos votos, a chamada maioria simples ou relativa.

3. No sistema constitucional brasileiro, ndo ha hipdteses em que a iniciativa de projeto de lei
seja exercida pelo Chefe do Executivo.

Resposta: errado.

Comentdrio: a CF autoriza o chefe do Executivo a propor projetos de lei (CF, art. 61, caput, e
art. 84, III). Inclusive, ha numerosas hipdteses em que a iniciativa do chefe do Executivo é
exclusiva (CF art. 61, § 19).

4. A CF prevé a possibilidade de iniciativa popular de projetos de lei.

Resposta: correto.

Comentdrio: Ha previsao constitucional de iniciativa popular de projetos de lei em todas as
esferas da Federacao: CF, arts, 27, § 42; 29, XIII; e 61, § 22

5. O presidente da Republica pode pedir urgéncia na apreciagao de projetos de lei de sua iniciativa.
Resposta: correto.

Comentdrio: o art. 64, § 12, da CF, permite ao presidente da Republica solicitar urgéncia ao
Congresso Nacional para a apreciagao de projetos de lei de sua iniciativa.

6. Os decretos legislativos sao veiculam competéncias exclusivas do Poder Legislativo e independem
de sanc¢ao do chefe do Executivo.

Resposta: correto.

Comentdrio: Realmente, os decretos legislativos servem para tratar das competéncias que sao
atribuidas com exclusividade ao Poder Legislativo (CF, art. 49), e, conforme expressa o art. 48,
caput, da CF, independem de sancao presidencial.




7. Na esfera federal, o quérum de aprovacdo das emendas a Constituicao é de 2/3 do total de
membros da Casa.

Resposta: errado.

Comentdrio: conforme o art. 60, § 22, da CF, o quérum exigido é de 3/5 do total de membros da
Casa Legislativa.

8. Se o chefe do Executivo ndo se manifestar sobre o conteido do projeto de lei em até 15 dias
uteis, ocorre o veto tacito da proposicao.

Resposta: errado.

Comentdrio: A luz do art. 66, §§ 12 e 32, da CF, o siléncio do chefe do Executivo acerca do projeto
significa a sang¢ao tacita, e ndo o veto.

9. Um deputado estadual ndo tem legitimidade para propor um projeto de lei que conceda
aumento de remuneragdo aos servidores da Secretaria de Estado da Saude.

Resposta: correto.

Comentario: Tal matéria é de iniciativa privativa do governador, por aplica¢do do art. 61, § 19,
II, a, da CE.

10. Nos projetos de lei de iniciativa privativa do prefeito, os vereadores ndo podem apresentar
qualquer tipo de emenda.

Resposta: errado.

Comentdrio: nos termos do art. 63, da CF, os projetos de iniciativa privativa do chefe do Executivo
apenas nao admitem emendas que acarretem aumento da despesa prevista. Outros tipos de
emenda sdo possiveis.




