http://inseer.ibict.br/e-legis
ra do Deputados http://bd.camara.gov.br

E-Legis | Revista Eletrénica do Programa de Pés-Gradu
Centro de Formagao, Treinamento e Aperfeicoamento




A Lei Complementar e o seu Processo de Elaboracao na Camara dos Deputados

Edilson Santos Barros

Resumo: Estudo da teoria referente a lei complemen-
tar. Discussdo sobre a elaboragdao da lei complementar.
Analise de dados na tramitagao dos projetos de lei com-
plementar na Camara dos Deputados. Pesquisa sobre
a ocorréncia de dois turnos de discussdo e votagdao nos
projetos de lei complementar transformados em norma
juridica a partir de 1989.
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Resumen: Estudio de la teoria acerca de la ley orgéni-
ca. Discusion sobre el proceso de elaboracion de la ley
organica. Analisis de datos de la tramitacién del proyec-
tos de ley orgénica en la Camara de los Diputados. Inves-
tigacion sobre la ocurrencia de dos vueltas de debate y
votacién de proyectos de ley organica transformados en
norma juridica desde 1989.

Palabras-clave: ley organica; elaboracidn; proyecto;
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1 Introducao

A elaboracao do presente estudo foi motivada pelo inte-
resse em saber se a tramitacdo dos projetos de lei com-
plementar na Camara dos Deputados observa os precei-
tos determinados pelo Regimento Interno daquela Casa.
O objetivo geral do artigo é tratar da lei complementar e
de sua tramitagdo no Congresso Nacional, sendo o objeto
especifico da pesquisa o processo de deliberagédo dos pro-
jetos de lei complementar na Camara dos Deputados.

A lei complementar é uma espécie normativa que possui
dois grandes diferenciais em relagdo a lei ordinaria: des-
tina-se a regulamentar matérias a ela reservadas pela
Constituicdo, e sua aprovacdo exige quorum qualificado
de maioria absoluta nas duas Casas do Congresso Na-
cional. No que se refere a tramitacdo do projeto de lei
complementar, ndo se verificam diferencas substanciais
em relacdo ao projeto de lei ordinaria, a excecao da apre-
ciacdo, na Camara dos Deputados, em dois turnos de
discussao e votagao, o que ndo ocorre no Senado Fede-
ral. Da diferenca entre os procedimentos adotados pelas
duas Casas Legislativas, decorrem as indagagdes que nos
propomos a responder neste artigo:

1. hd necessidade de deliberagdo dos projetos de lei
complementar em dois turnos?

2. ha algum prejuizo na elaboragéo da lei complementar
com a supressdo de um turno?

3. ha algum ganho na apreciacdo da proposicao em turno
Unico?
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2 Conceito de lei complementar e seus requisitos

Os doutrinadores circundam a mesma oOrbita em seus
conceitos, partindo dos requisitos constitucionais para
definir lei complementar, em sintese, como aquela cujo
objeto material encontra-se previamente definido pela
Constituicdo e que devera ser aprovada por quorum es-
pecial e qualificado nas duas Casas Legislativas.

No que diz respeito aos assuntos a serem tratados por
lei complementar, a doutrina predominante assevera
que a Constituicdo trouxe rol taxativo de hipdteses de
incidéncia deste tipo normativo. Por se tratar, portanto,
de numerus clausus, Silva (2003, p. 246) afirma que “a
questao é de reserva legal qualificada, na medida em que
certas matérias sdo reservadas pela Constituicdo a lei
complementar, vedada, assim, sua regulamentagdo por
lei ordinaria” (grifos do autor).

3 O processo de elaboracao da lei complementar

No que se refere ao processo de elaboracao da lei com-
plementar, observa-se que a Constituicdo Federal nao
registrou, a excegdo do quorum de aprovacdo, nenhum
procedimento especial a ser adotado em contraposicdo
ao procedimento da lei ordinaria. O art. 61 prescreve os
mesmos legitimados para apresentarem os dois tipos
de projetos: qualquer membro ou comissdo da Céma-
ra dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso
Nacional; o Presidente da Republica; o Supremo Tribunal
Federal; os Tribunais Superiores; o Procurador-Geral da
Republica; e os cidaddos, na forma prevista no § 2° do
mesmo artigo. Quando os projetos de lei ordinaria e com-
plementar tiverem origem externa ao Poder Legislativo
Federal, sempre iniciardo sua tramitacao pela Camara
dos Deputados (art. 61, § 2°, e art. 64). Como o projeto
de lei ordinaria, o projeto de lei complementar esta sujei-
to ao regime de urgéncia constitucional previsto no § 1°
do art. 64 da Constituicao Federal. A tramitagao sempre
se processara nas duas Casas Legislativas e retornara
a Casa iniciadora em caso de oferecimento de emendas
pela Casa revisora (art. 65, paragrafo Unico).

A grande diferenca entre as espécies de projetos, como
ja mencionado, é o campo material de atuacdo de cada
uma, uma vez que os assuntos a serem objeto de pro-
jetos de lei complementar estdo prescritos na Consti-
tuicdo em rol taxativo enquanto o campo material dos
projetos de lei ordinaria é residual, ou seja, os proje-
tos de lei ordinaria tratam de temas que ndo sdo obje-
to de lei complementar, decreto legislativo ou resolugao.
Essa delimitagdo impde ao legislador infraconstitucional
a obediéncia ao principio conhecido como “principio da
reserva qualificada” (SILVA, 2003), também denomina-
do “principio da reserva complementar” (BACHA, 2004)
ou “principio da especialidade” (ALEXANDRINO & PAULO,
2005). Esse principio também impede a regulamentacgao
de matérias reservadas a lei complementar por medida
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proviséria (art. 62, § 19, III, CF) e por lei delegada (art.
68, § 19, CF).

No ambito regimental, percebe-se que a Camara dos De-
putados foi mais atenciosa com os projetos de lei com-
plementar do que o Senado Federal. O Regimento Inter-
no da Camara dos Deputados concedeu aos projetos de
lei complementar a tramitacdo em regime de prioridade
(art. 151, II, @), o que reduz o prazo para apreciagdao, em
cada comissdo, de quarenta para dez sessdes ordinarias
(art. 52) e lhes concede preferéncia na deliberacdo sobre
as demais proposicdes, logo apos os projetos em regime
de urgéncia (art. 158). O Regimento Interno do Senado
Federal ndo faz nenhuma distingdo entre a tramitacdo de
um projeto de lei ordinaria e um projeto de lei comple-
mentar.

Além disso, a Camara dos Deputados conferiu aos pro-
jetos de lei complementar a deliberagdo em dois turnos
de discussdo e votagdo (art. 148), fazendo-os equivaler,
nesse particular, as propostas de emenda a Constituigdo.
Esse rigor vai além da exigéncia constitucional, embora
também ndo a contrarie, uma vez que ela é omissa nesse
ponto. No entanto, em atendimento ao art. 65 da Cons-
tituicdo Federal, o projeto em fase de revisdao devera ser
apreciado em turno Unico de discussdo e votacdo.

Importante mencionar que o art. 149 do Regimento In-
terno da Camara dos Deputados prevé a possibilidade de
nao haver votacao no segundo turno, desde que a dis-
cussdo deste turno seja encerrada sem oferecimento de
emendas. Outra possibilidade de supressao do segundo
turno na apreciacdao dos projetos de lei complementar, a
qual se apresenta mais recorrente, € a solicitacdo de ur-
géncia pelos lideres partidarios, nos termos do artigo 155
do Regimento Interno da Camara dos Deputados. A atri-
buicdo de urgéncia ao projeto torna dispensaveis as for-
malidades regimentais ndo excepcionadas pelo art. 152
do Regimento Interno da Camara dos Deputados, quais
sejam, a publicacao e distribuicdo em avulsos, a prolagao
de pareceres das comissdes ou de relatores designados e
0 quorum para deliberacdo. Como a apreciagao em segun-
do turno ndo se encontra explicitamente prevista como
requisito indispensavel a tramitagdo dos projetos de lei
complementar, a Presidéncia da Camara interpretou que
nao havia débice a sua supressdo, conforme se depreen-
de das Questdes de Ordem n%s 10.434, de 22/06/1993,
126, de 26/06/1996. 10.349, de 01/10/1997, 10.450, de
24/11/1999 e 465, de 03/04/2001.

No caso de o projeto ndo alcangar na votagao, em qual-
quer das Casas Legislativas, a aprovacdo da maioria ab-
soluta dos membros do Colegiado, ele sera considerado
rejeitado e enviado ao arquivo. Tomando por exemplo a
composicdo da Camara dos Deputados, que possui atual-
mente 513 deputados, o projeto de lei complementar que
obtivesse a aprovacao de 256 deputados e 1 abstencgdo
nao teria cumprido a exigéncia constitucional de, pelo

! http://www2.camara.gov.br/proposicoes/

menos, 257 votos pela aprovacdo; portanto, seria tido
como rejeitado pela maioria absoluta.

Aprovado regularmente pela Camara e pelo Senado, o
projeto sera enviado ao Presidente da Republica, que po-
derd sanciond-lo ou veta-lo, total ou parcialmente (art.
66, CF). Interessante registrar que, no caso de aposicao
de veto, o projeto vetado integralmente ou a parte ve-
tada retornara ao Congresso Nacional para reexame da
matéria em sessdo conjunta, com vistas a confirmacdo
ou ndo do veto (art. 66, § 4°). Ocorre que 0 quorum para
rejeitar o veto presidencial € o mesmo exigido, minima-
mente, para aprovar a matéria na sua tramitagdo, qual
seja, o de maioria absoluta.

Isso implica dizer que, teoricamente, se todos os votan-
tes confirmassem seu primeiro voto pela aprovagao inte-
gral da matéria quando da tramitacdo do projeto de lei
complementar, o veto sempre seria rejeitado. No entan-
to, considerando que a apreciacdo do veto é realizada
mediante votagdo secreta em um outro momento politi-
co, no qual o Presidente da Republica j& ofereceu as suas
raz0es para censurar o projeto, os parlamentares que o
aprovaram integralmente podem se convencer de que
melhor serd apoiar a recomendacao presidencial.

4 Pesquisa

O universo de pesquisa apresentado cinge-se aos proje-
tos de lei complementar transformados em norma juri-
dica a partir da promulgagao do atual Regimento Inter-
no da Camara dos Deputados, o que ocorreu em 21 de
setembro de 1989, até 31 de janeiro de 2007, a fim de
incluir no estudo os projetos que foram aprovados e san-
cionados no decorrer de toda a 522 Legislatura. A razao
do recorte temporal deve-se ao fato de o estudo ser res-
trito ao sistema constitucional vigente, sendo que o atual
Regimento Interno da Céamara dos Deputados somente
adaptou as normas de tramitagdo de proposices ao tex-
to constitucional cerca de um ano apos a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988.

Esse universo estudado constitui-se de 66 proposicoes
que tramitaram nas duas Casas Legislativas e foram san-
cionadas, promulgadas e publicadas. Nao foram inclusos,
na amostragem, os projetos em tramitacdo ou arquiva-
dos, pelo fato de nao oferecerem um rito completo que
pudesse gerar conclusdes seguras sobre o processo legis-
lativo das leis complementares.

As informagdes foram extraidas do sitio eletronico da Ca-
mara dos Deputados[1] a partir dos seguintes parame-
tros: tipo de proposicao (PLP - Projeto de Lei Comple-
mentar); e situacdo (transformada em norma juridica).
Também foram utilizados os sitios eletronicos do Senado
Federal[2] e da Presidéncia da Republica[3] para comple-
mentacdo e checagem das informacgodes.

2 http://www.senado.gov.br/sf/atividade/Materia/pesqAvancada.asp

3 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Quadro_Lcp.htm
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N&o é objeto do trabalho adentrar na discussdo de mérito
e nas questdes de fundo que revestem as leis comple-
mentares. O interesse do estudo focaliza-se no processo
legislativo dos projetos de lei complementar que deram
origem a normas juridicas na Camara dos Deputados. To-
davia, serdo oferecidas algumas referéncias as matérias
apenas a titulo ilustrativo.

4.1 Apuracao e analise dos dados

Conforme mencionado, o universo da pesquisa é formado
pela tramitacdo de 66 projetos que deram origem as Leis
Complementares de n° 61, de 26 de dezembro de 1989,
até a de n° 126, de 16 de janeiro de 2007. Apesar de a
Lei Complementar n° 60, de 10 de outubro de 1989, ter
sido publicada apds a promulgacdo do Regimento, esta
norma nao foi inclusa na amostra, porque a tramitagao
nao seguiu as novas regras regimentais, uma vez que
sua passagem pela Camara data de 13 de setembro de
1988. Entretanto, foi interessante perceber que houve
semelhanga de sua tramitacdo se comparada a dos pro-
jetos posteriores.

Verificou-se que a iniciativa dos projetos foi distribuida
de forma equilibrada: o Poder Executivo iniciou 27 pro-
jetos, perfazendo 40,7% do total; a Cdmara dos Depu-
tados contribuiu com o mesmo percentual de 40,7% dos
projetos de lei complementar (27); o Senado Federal co-
mecgou o processo legislativo de 11 proposicdes (17%);
e apenas 1 (1,6%) resultou de iniciativa do Ministério
Publico da Unido. Considerando a proporcao de membros
das duas Casas Legislativas, era de se pressupor que a
Camara teria mais iniciativas de proposigdes que o Sena-
do Federal, o que se confirma com a quantidade de pro-
jetos efetivamente convertidos em leis complementares.

O Poder Executivo aparece como um grande proponen-
te, porque tem interesse em apresentar projetos que
interfiram diretamente em sua gestdo e governabilida-
de, como a organizacdo de dérgdos (SUDAM, SUDENE,
SUFRAMA, AGU, Defensoria Publica) e a instituicdo de
fundos (FUNPEN, FUNAPOL) e matérias de arrecadagdo
tributaria (COFINS, IPI, IPMF). No entanto, a predo-
minancia da iniciativa recaiu sobre o Poder Legislativo,
quando somados os projetos originarios da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. O projeto de lei com-
plementar iniciado pelo Ministério Publico, por sua vez,
refere-se a sua organizacdo, as suas atribuigdes e ao seu
estatuto. Pode-se constatar também que 83% das pro-
posicGes (55) iniciaram sua tramitacdo na Camara dos
Deputados, o que confirma a vocagao natural do Senado
Federal como Casa Revisora.

Foi observado ainda que uma parcela consideravel dos
projetos (40%) destinou-se a alteracdo das leis com-
plementares ou a sua completa substituicdo, como foi o
caso das leis de organizagdo da Superintendéncia do De-
senvolvimento da Amazénia - SUDAM (LC n© 124/2007,
antes regulada pela LC n® 67/1991) e da Superintendén-
cia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE (LC n©
125/2007, que substituiu a LC n® 66/1991). A lei comple-
mentar mais alterada foi a LC n® 87/1996, também co-
nhecida com Lei Kandir, modificada sete vezes pelas LCs
n%s 92/1997, 99/1999, 102/2000, 114/2002, 115/2002,
120/2005 e 122/2006.
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Quanto ao regime de tramitacdo das proposicdes, ob-
servou-se que apenas 3 delas (5%) tiveram seu proces-
so legislativo como previsto no Regimento Interno, ou
seja, cumpriram todos os procedimentos em regime de
prioridade. Os demais 63 projetos (95%) foram subme-
tidos ao regime de urgéncia, sendo 11 por solicitacdo do
Presidente da Republica, nos termos do art. 64, § 19,
da Constituicdo Federal, e 52 por solicitagdo dos lideres
partidarios, de acordo com o art. 155 do Regimento In-
terno. Esses percentuais demonstram que a maior parte
dos projetos sdo impulsionados por interesses politicos
momentaneos, que motivam a apreciacdao imediata ou
abreviada da matéria.

Dentre os 63 projetos qualificados como urgentes, ape-
nas 11 (17%) tiveram seu processamento concluido nas
comissoes, isto &, somente foram inclusos para delibera-
cdo na pauta do Plenario apds a aprovacdo dos parece-
res de todas as comissdes. Essas proposigdes ndo rece-
beram emendas em Plenario. Outros 16 projetos (25%)
concluiram a primeira fase de apreciacao nas comissées,
mas nao retornaram a elas para a manifestacdo sobre as
emendas oferecidas em Plenario. Em ambos os casos,
a solicitagdo de urgéncia foi apresentada depois que os
projetos passaram pelas comissdes.

A tramitagao de 12 (19%) projetos foi interrompida nas
comissodes, obtendo a apreciagao de apenas alguns pare-
ceres, sendo os demais apresentados durante a Ordem
do Dia do Plenario. Os restantes 24 (39%) projetos tive-
ram toda sua tramitacdo no Plenario, com a designacdo
dos relatores, em substituicdo as comissdes, feita pelo
Presidente da Cadmara no momento da apreciagao da ma-
téria. Constata-se do exposto que, dentre os projetos em
urgéncia aprovados, 52 (83%) tiveram a forma de mani-
festacao dos pareceres alterada pela mudanga do regime
de tramitacao.

Outra interessante informagdo que se pode retirar da
analise das tramitagdes é a pertinente ao tempo decorri-
do entre a apresentacao do projeto de lei complementar
e sua deliberacdo definitiva na Camara dos Deputados.
Verificou-se que 40 projetos (60%) concluiram sua tra-
mitagdo em menos de um ano; 16 (24%), entre um e
trés anos; 7 (11%), entre trés e cinco anos; e 3 (5%)
foram apreciados em mais de cinco anos. Vale ressaltar
que, somente apds muito tempo de inércia, os projetos
cuja tramitacdo foi superior a cinco anos sofreram al-
teragdo de regime e foram finalmente apreciados pelo
Plenario.

Finalmente, cumpre registrar que a tramitacdao de seis
projetos, quase 10% dos casos, completou-se em menos
de vinte dias, sendo a mais rapida a do PLP n°® 231/1990,
oriundo do Senado Federal, que deu origem a LC n°
64/1990. Na pesquisa sobre o andamento desta proposi-
¢ao, consta sua apresentagao em 25/4/1990 e sua apro-
vacgdo em 26/4/1990, ou seja, a tramitacdo na Camara
dos Deputados durou apenas um dia. Isso demonstra a
celeridade que o regime especial imprime aos projetos.
Em um processo regular, seria impossivel tamanha ve-
locidade na apreciagdo devido a fatores diversos, dentre
eles, a sujeicdo a dois turnos de discussdo e votagao.
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5 Conclusao

Diante dos dados pesquisados, pode-se concluir que a
tramitagdo prevista no Regimento Interno da Camara
dos Deputados ndo atende a celeridade que o Plenario
pretende imprimir a determinados projetos. E certo que
as proposicées devem seguir um tramite ordenado pela
data de sua apresentacdo, pela distribuicdo as comissdes
para analise das matérias e pelos prazos previstos para
cada fase. Ocorre que, em uma Casa Politica, existem
matérias que inspiram mais interesse que outras em seg-
mentos sociais diversos, no governo ou em grupos de
pressado. Para se atender a essas demandas, tem-se uti-
lizado do regime de urgéncia, o qual proporciona o poder
de pingar projetos especificos no bojo daqueles que estdo
tramitando regularmente.

Deve-se lembrar que o outro efeito da atribuicdo de ur-
géncia ao projeto de lei complementar é a supressdo do
segundo turno de apreciacao. Em 95% dos casos pesqui-
sados, ndao houve segundo turno de discussdo e votagao
da proposicdo em virtude da solicitacdo desse regime.
Convém mencionar, ainda, que, nos outros 5% em que
a tramitacdo ocorreu em regime de prioridade, o segun-
do turno foi encerrado na discussdo, sem que houvesse
votacdo, pois o texto aprovado em primeiro turno nao foi
modificado, ou seja, o segundo turno de votagdao nunca
ocorreu desde a promulgacdo do atual Regimento Inter-
no. Isso indica que essa previsao regimental ndo tem
utilidade.

O que se constata é que os projetos de lei complementar
submetidos a apreciacdo do Plenario sofrem uma primeira
avaliacdo ou triagem do seu grau de importdncia quando
da atribuicdo do regime de urgéncia, o qual, via de regra,
como se viu nas tramitacdes pesquisadas, ou foi apro-
vado pela maioria absoluta da Camara ou foi solicitado
pelo Presidente da Republica. Na deliberagdo efetiva do
projeto, os parlamentares tém o desejo de encerrar, o
quanto antes, o processo legislativo da proposicao, para
qgue ela seja enviada ao Senado ou a sancao ao retornar
da revisdo. A preocupagdo dos deputados é que a maté-
ria aprovada passe a gerar efeitos juridicos o mais rapido
possivel, integrando, definitivamente, o ordenamento em
vigor. Nesse caso, a apreciacdo em segundo turno acar-
reta um 6nus politico de tempo que se apresenta como
um entrave ao processo legislativo.

Dadas essas explicagdes, as respostas aos questiona-
mentos que compdem o problema apresentado neste ar-
tigo sobre a supressao do segundo turno, seus eventuais
prejuizos ou ganhos, sdo as seguintes:

1. As pesquisas revelam que nunca foi realizada uma se-
gunda votagdo na apreciacdo dos projetos de lei comple-
mentar, como também ndo foram apresentadas emendas
durante a segunda discussao, o que indica a completa
desnecessidade do segundo turno, mesmo no caso de
um projeto tramitar em regime de prioridade.

2. A supressédo do segundo turno é expediente recorrente
na tramitacdo dos projetos de lei complementar na Ca-
mara dos Deputados, mediante a atribuicdo de urgéncia
para as proposigdes. Do universo pesquisado, 95% dos
projetos perderam o segundo turno e ndo se constatou

nenhum prejuizo no processamento e no debate da ma-
téria.

3. A apreciagdo da proposicdo em turno Unico apresen-
tou-se como um meio de se obter maior celeridade na
deliberagdo dos projetos de lei complementar e alcangar
o objetivo de transformd-los em norma juridica apta a
gerar efeitos em um prazo menor do que o previsto na
tramitacdo regular.

De todo o exposto, conclui-se que essa espécie normativa
foi muito pouco explorada, levando-se em consideragao
que varios artigos da Constituicdo Federal ainda estdo
pendentes de regulamentacdo. Ha espaco, portanto, para
apresentacdo de muitos outros projetos de lei comple-
mentar, inclusive para alterar as leis complementares ja
existentes. A sugestdo que se oferece para o aperfeico-
amento da tramitagdo de tais projetos é a adaptagdo do
Regimento Interno da Cémara dos Deputados as novas
demandas de celeridade, economia processual e eficién-
cia, com vistas a suprimir, definitivamente, o segundo
turno de discussao e votagcdao na apreciacdo desse tipo
de proposicao e a tornar o processo de elaboragao da lei
complementar mais agil, sem a necessidade de se recor-
rer ao regime de urgéncia para esse fim.
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