/{NCLUA-SE NO
EXPEDIENTE DE

Prefeitura Municipal de Novo Hamburgo
Estado do Rio Grande do Sul

Secretaria Municipal de Administragdo — SEMAD 10 AGL 20%
NOVO HAMBURGO - CAPITAL NACIONAL DO CALGADO
Of. n° 10/709 — SEMAD/DGD/IMG Novo Hamburgo, 14 de agosto de 2014.

Assunto: Resposta ao Requerimento n® 857/2014.
Senhor Presidente,

Vimos a presenca de Vossa Senhoria em aten¢do ao Requerimento n® 857/2014,
devidamente protocolado sob n° 65105/2014-1, de autoria da Comisséo de Constituigdo, Justica e

Redagdo, enviar, em apenso, documentagdo pertinente.

Atenciosamente,

NN AKKUN —~
"LUIS LAUERMANN
Prefeito Municipal

Ao Senhor Camara Municipal de Novo Hamburgo

NAASOM LUCIANO LRI

. ~ PROTOCOLO GERAL 0002546
Presidente da Cdmara de Vereadores Data: 19/08/2014 Horario: 13:28

NOVO HAMBURGO - RS Administrativo -

Centro Administrativo Leopoldo Petry — Rua Guia Lopes, n° 4201, Bairro Canudos — 93410-340
Novo Hamburgo - RS - Telefone (51) 3594.9999
www.novohamburgo.rs.gov.br

“Contribua com o Fundo Municipal da Crianga e Adolescente” "Doe Sangue, Doe Orgaos,
Doe Meduta Ossea, SALVE UMA VIDA"



http://www.novohamburgo.rs.gov.br

Prefeitura Municipal de Nove Hamburgo

Estado do Rie Grande do Sul

Procuradoria-Geral de Municipio — PGM

NOVO HAMBURGO — CAPITAL NACIONAL DO CALGADO

Novo Hamburgo, 12 de agosto de 2014

De: Procuradoria-Geral do Municipio ~ PGM
Para: Gabinete do Prefeito

Objeto: Projeto de Lei. Hierarquia Lei Complementar e Lei Ordinadria.

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. PROCESSO
LEGISLATIVO. HIERARQUIA ENTRE LEl
COMPLEMENTAR E LE} ORDINARIA. LEI ORGANCIA
DO MUNICIPIO. LEI ORDINARIA. POSSIBILIDADE.

1. Do Breve Relato
Trata-se de consideracdes acerca do Oficio 1028/2014 que
contém copia do Requerimento n. 857/2014, ambos oriundos da Camara Municipal,

”

solicitando ao Chefe do Poder Executivo “.. a apresentagdo de projeto de lei
complementar em substituicdo ao Projeto de Lei n? 99/2014, que ‘altera os
dispositivos que menciona da Lei Complementar n.? 03/1996, que cria o Conselho
Municipal de Assisténcia Social — COMAS, Institui o Fundo Municipal de Assisténcia

2t

Social -~ FMAS, e dd outras providéncias”'.

O parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagdo

restou abordado nos seguintes termos:

“... APRESENTE PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR, CONSIDERANDO QUE UMA LE!
COMPLEMENTAR SO DEVE SER ALTERADA POR OUTRA LE} COMPLEMENTAR E NAQO

POR LEI ORDINARIA.”

Transcorrido o expediente, foi instada a Procuradoria para

manifestagdo.
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ii. Do Mérito

A Lei Organica do Municipio dispde ao longo do seu texto, quais

$3o os temas que serdo objeto de Lei Complementar no dmbito municipal.

Cumpre destacar que ndo se trata de Lei Complementar, visto
que as mesmas estdo previstas de forma geral no art. 40, paragrafo Gnico, bem como
no art. 12, paragrafo Gnico {(nimero vereadores), art. 35, paragrafo unico (redac3o,
elaboragao, alteragdo e consolidagdo dos atos normativos), art. 88 {regime juridico dos

servidores), art. 105 (sistema transporte), art. 134 (plano de carreira).

A Constituicdo Federal vigente dispGe sobre o processo
legislativo, na Se¢do Vil do Capitulo | do Titulo IV que, a teor do art. 59, compreende a
elaboragdo das seguintes espécies normativas: “Art. 59. O processo legislativo
compreende a elaboragdo de: | — emendas a Constituig3o; Il — leis complementares;
Il — leis ordindrias; IV — leis delegadas; V — medidas provisorias; VI — decretos

legislativos; VIl — resolucbes”.

A lei complementar exige dois elementos para sua
caracterizagao, o material e o formal. A lei complementar s6 é cabivel nos casos
expressamente previstos na Constituicdo (elemento material) e exige aprovagio pela
maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional (elemento formal — art. 69 da
CF). Esses dois requisitos sdo os que caracterizam a lei complementar, distinguindo-a

da lei ordindria.

A corrente doutrindria majoritaria entende que n3o ha
hierarquia entre a lei complementar e a lei ordinaria, porque ambas encontram seu
fundamento de validade na Constituicdo: o que ha s3o campos materiais distintos

atribuidos pela Constituicdo para cada espécie normativa. Assim, quando
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delas. Lei complementar ndo pode cuidar de matéria de lei ordindria,
da mesma forma que a lei ordindria nGo pode tratar de matéria de lei
complementar ou de matéria reservada a qualquer outra espécie
normativa, sob pena de inconstitucionalidade. De forma que, se cada
uma das espécies tem o seu campo proprio de atuagdo, ndo ha falar
em hierarquia. Qualgquer contradi¢fio entre essas espécies normativas
‘ serd sempre por invas@o de competéncia de uma pela outra. Se uma
espécie invadir o campo de atuacdo de outra, estard ofendendo

diretamente a ConstituigGo. Sera inconstitucional.”

O argumento de que a lei complementar goza de superioridade
hierarquica, em razdo da posi¢cao que ocupa no art. 59 da Constitui¢do, acima da lei
ordinaria, é t3o inconsistente como sustentar que a lei delegada e as demais espécies
normativas que se encontram abaixo de lei ordinaria sdo inferiores a ela (Souto Maior

Borges, ob. cit., p. 23-4, e Antonio Roque Carrazza, ob cit., p. 81).

E certo que a matéria reservada a lei complementar ndo pode
ser disciplinada por lei ordindria, sob pena de inconstitucionalidade, embora o inverso
seja admitido com temperamento, considerando-se como valida lei complementar que
trate de matéria de lei ordindria, visto que, nesse caso, tem apenas aparéncia de lei
complementar, porque, na realidade, é substancialmente lei ordinaria, podendo, por

isso mesmo, ser alterada ou revogada pela legislagao ordindria superveniente.

N3o é caso de inconstitucionalidade, mas, sim, de perda de
status, segundo leciona Sacha Calmon, pois a lei complementar que disciplinar matéria
de legislagao ordinaria tera validade de simples lei ordinaria, em razao do fenémeno
da adaptacao (““Comentdrios a Constituicdo de 1998 — Sistema Tributario”’, Forense,

1990, p.118-120).
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desrespeitado o ambito de incidéncia material, ha uma invasio de competéncia
legislativa — ‘o problema é apenas de competéncia, néo hd subordinagdo hierérquica”
(palavras tiradas do voto-vista do ministro Moreira Alves, no julgamento do RE 84.994-

SP, RTJ 87/204).

S3o partidarios dessa teorié, dentre outros, Geraldo Ataliba
(RDP, 53/54:61), Vitor Nunes Leal (RDA, 7:I382), Rogue Antonio Carrazza
(“Regulamento no Direito Tributdrio Brasileiro”, Revista dos Tribunais, 1981, p. 81) e
Michel Temer (“Elementos de Direito Constitucional”, 12ed. Revista dos Tribunais, .
162), segundo registro de Celso Bastos, em sua valiosa obra “Lei Complementar —
Teoria e comentarios”, Saraiva, 1985, na qual ele esclarece, com precisdo, o que se
deve entender por hierarquia: “‘Toda vez que o ato inferior extrai o seu fundamento de
validade de outro, este lhe é superior, e, em conseqiiéncia, instaura-se uma relagdo

hierdrquica”.

No nosso Direito Constitucional positivo, caso tipico de relagio
hierarquica é a que existe entre a lei e o regulamento, porque este extrai o seu
fundamento de validade da lei, que lhe é superior (CF, art. 84, IV in fine). Em outras

palavras, o regulamento é subordinado a lei, como a lei é subordinada & Constituic3o.

A respeito, veja-se o ensinamento doutrindrio de Celso Bastos

(“Curso de Direito Constitucional”, Saraiva, 1989, 112ed., p. 308):

“Ndo existe hierarquia entre as espécies normativas elencadas no
art. 59 da Constituicdo Federal. Com exce¢@o das Emendas, todas as
demais espécies se situam no mesmo plano. A lei complementar néo
é superior a lei ordindria, nem esta é superior & lei delegada, e assim
por diante. O que distingue uma espécie normativa da outra sdo

certos aspectos na elaboracdo e o campo de atuacdo de cada uma
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Esse modo de interpretar encontra conforto na generalidade
dos doutrinadores, assim como na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como
se colhe da passagem seguinte do voto do ministro Moreira Alves, proferido no RE

103.639, RT} 113/392, na vigéncia da Constitui¢ao pretérita:

“£ doutrina pacifica, em face do direito constitucional federal, que s6
se exige lei complementar para .aque/as matérias para as quais a
Carta Magna Federal, expressamente, exige essa espécie de lei, o que
implica dizer que os dispositivos que integram formalmente uma lei

complementar, mas disciplinam matéria que ndo estd sujeita o

legislacdo desse tipo, conservam a natureza de dispositivos de lej
ordindria, podendo, inclusive, ser afterados por legislacdo ordindria

posterior.”

Assim escreve Geraldo Ataliba (“Lei Complementar na

Constituicdo”, pag. 58, Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1971):

‘... Se nada impede que a lei complementar discipline matéria propria
das demais espécies legais, no campo que lhe ndo é exclusivo e
préprio, ndo goza de qualquer superioridade. Vale dizer: fora do seu
setor constitucionalmente delineado, a lei complementar é lei

ordindria e pode ser revogada por esta’.

Mais recentemente: na ADC 1-DF (RTJ 156/721), o ministro
Moreira Alves, no voto condutor do acérdido, reafirmou esse entendimento, ao
declarar constitucional a Cofins, instituida pela LC 70/91, por ele considerada
materialmente lei ordinaria, por tratar-se de contribuicdo prevista no art. 195, |, da
Constituicdo, que ndo exige lei complementar para sua instituigdo, razdo pela qual

pode ser alterada por lei ordinaria, verbis:
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”

. Essa contribui¢Go poderia ser instituida por lei ordindria. A
circunstdncia de ter instituida por lei formalmente complementar —
a Lei Complementar n® 70/91 — ndo lhe dd, evidentemente, a
natureza de contribuigdo social nova, a que se aplicaria o disposto no
§ 42 do artigo 195 da Constituigdo, porquanto essa lei, com relagcdo
aos dispositivos concernentes a contribuicGo social por ela instituidg
— que sdo o objeto desta acdo —, é materialmente ordindria, por
ndo tratar, nesse particular, de matéria reservada, por texto expresso
da Constituicdo, a lei complementar. A jurisprudéncia desta Corte sob
o império da Emenda Constitucional n2 1/69 — e a Constituicdo atual
ndo alterou ésse sistema —, se firmou no sentido de que sé se exige
lei complementar para as matérias pora cujo disciplina a Constituicdo
expressamente faz tal exigéncia, e, se porventura a matéria,
disciplinada por lei cujo processo legislativo observado tenha side o
da lei complementar, ndo seja daquelas para que o Carta Magna
exige essa modalidade legislativa, os dispositivos que tratam dela se

tém como dispositivos de lei ordindria”.

N3o cabe ao legislador ordinario escolher as matérias que
elevara a categoria de lei complementar, porque importaria em alterar a vontade do
legislador constituinte, bastando anotar que matéria de lei complementar é

indelegavel (CF, 68, § 19).

E mais do que isso, o legislador ordinario poderia chegar ao

extremo de s6 editar lei complementar, tornando a lei ordindria figura decorativa.

Dai a certeira licdo herdada de Geraldo Ataliba (“Interpretacado

no Direito Tributario”, p. 131, 1975, EDUC/Saraiva):
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.. S6 cabe lei complementar quando expressamente requerida por
texto constitucional explicito. O Congresso Nacional néo faz lei
complementar & sua vontade, ao seu talante. No sistema brasileiro,
s6 hd lei complementar exigida expressamente pelo texto

constitucional.”

Cabe assinalar que a teoria da inexisténcia de relagdo
hierdrquica entre a lei complementar e a lei ordinaria nao conflita com a doutrina da
formac3o do direito por degraus {(pirdmide juridica), porque compete a “Constituicao
regular o escaldo da producgdo das normas juridicas, que é por sua vez geralmente
subdividido, na conformacao positiva das ordens juridicas do Estado, em dois ou mais
escaldes”, segundo Hans Kelsen (“Teoria Pura do Direito”, Livraria Martins Fontes

Editora Ltda., 22ed., 1987, p. 247).

Isso significa reconhecer que s6 examinando o sistema
constitucional vigente no dmbito de cada pais é que se podera identificar a relagao

hierdrquica entre os diversos atos normativos.

O direito constitucional positivo brasileiro admite um triplice
escalonamento normativo: 12) normas constitucionais (Constituicdo, emendas, o ADCT
e os tratados internacionais sobre direitos humanos, celebrados pelo Brasil até a
promulgacao da atual Constituigdo — art. 52, § 22); 22) normas infraconstitucionais
(leis complementares, leis ordinarias, os demais tratados internacionais, leis delegadas,
medidas provisorias, decretos legislativos e resolugdes; 32) normas infralegais

(regulamentos, portarias e outros atos normativos de grau equivalente).

Em suma: inexiste relacdo hierarquica entre a lei complementar

e a lei ordinaria, segundo interpreta¢ao sistematica da Constituicdo Federa!.
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Logo, diante do principio da moralidade e legalidade esculpidos
na Carta Magna no artigo 37, bem como dos argumentos acima expostos, cumpre
destacar que o Projeto de Lei n. 99/2014, por meio de Lei Ordinaria, esta de acordo

com a previsao estabelecida na Constituicdo Federal e na Lei Organica do Municipio.

Ill. Das Consideragoes Finais

Pelé exposto, devera ser enviado Oficio a Cémafa Municipal
para que proceda nos tramites de praxe até que o projeto de lei n.2 99/2014 seja
levado para apreciacdo do plenario da Casa Legislativa, visto que a Lei Organica do

Municipio dispSe quais sdo as matérias que serdo objeto de Lei Complementar.

Finalmente, cumpre ressaltar que o presente parecer é peg¢a meramente opinativa

’

ndo vinculando o administrador em sua decisao (MS n2 24.073, relator Ministro Carlos Velloso, STF).

E 0 nosso parecer, salvo melhor juizo.

A consideragdo da Procuradora-Geral do Municipio.

Matefs Klein
Subprocurador;Geral PMNH / PGM

/

De acordo: ,.//..., _// :?/

M{rilene Marfins
Procuradora/geral do M/urﬁcipio PMNH/PGM
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