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PREVENCAO, CONTROLE E COMBATE A DENGUE - UNAI SEM
DENGUE.”

CONSULTOR LEGISLATIVO: DANIEL LEAO LUCAS

Ementa: 1. Inexisténcia de hierarquia entre Lei
Complementar ¢ Lei Ordiniria — Ambito de
previsibilidade da Lei Complementar decorre
diretamente da Constituigio Federal -
Competéncia expressa da Lei Complementar — 2.
Matéria do Projeto de Lei 11/2010 Formalmente ¢

Materialmente afeta a Lei Ordindria - 3.
Constitucionalidade, Legalidade e Juridicidade da
Matéria - 4. Respeito ao Principio da

Especialidade, da Vedag8o do no bis in idem e dos
principios norteadores da boa técnica legislativa.

i. LEI COMPLEMENTAR E LEI ORDINARIA - AMBITO DE
DIFERENCIACAO

L

1.1 - Margrias AmniTo LEi COMPLEMENTAR N

No direito, a lei complementar é uma lei que tem como \

propésito complementar, explicar, adicionar algo 3 constituicdo. §
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A lei complementar diferencia-se da lei ordindria quanto as
matérias a elas afetas ¢ quanto ao quorum para sua formagdo. A lei
ordinéria exige apenas maioria simples de yotos para ser aceita, ja a lei

complementar exige maioria absoluta.

A lei complementar como o préprio nome diz tem o
propésito de complementar, explicar ou adicionar algo 4 constituigdo, ¢
tem sen Ambito material predeterminado pelo constituinte; ji no que
ge refere a lei ordinfiria, o seu campo material € alcangado por
exclusdo, se a constituicio n#o exige a elaboragiio de lei
complementar entdio a lei competente para tratar daquela matéria é

a lei ordindria.

Em se verificando hip6teses em que matérias diversas das
previstas na Constituicio siio abordadas no contetido da lei
complementar, os preceitos correlatos devem ser considerados como
norma ordindria. Em decorréncia disso, estes dispositivos revogam os
preceitos da lei anterior, naquilo que esta disponha de forma diversa
daquela. Além disso, os ditames da lei complementar podem, no caso

em tela, ser revogados por norma ordindria superveniente.

Pode-se extrair do acima exposto que a caracterizagio de \

lei complementar vincula-se s imperativas adequagdes de forma e de \

contefido. Na falta de um desses pressupostos nido hé de se considerar

determinado instrumento legal como lei complementar. .

\
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Com base em tais assertivas, pode-se conduzir 3
conclusdo do saudoso doutrinador Geraldo Ataliba, o qual assevera, em
sua obra "Lei Complementar na Constituigéo”, que “a lei complementar
fora de seu campo especifico —que é aquele expressamente estabelecido

pelo constituinte— nada mais é que lei ordindria."”

Ao se defender o respeito ao campo destinado na Carta
Magna, tutcla-se o imperioso respeito ao campo de atuagio reservado 3
lei complementar no texto constitucional, base de sustentagio de todo o

ordenamento juridico pétrio.

Como salientado, se sabe, que a2 lei complementar 86 ¢é
cabivel nos casos expressamente previstos na Constitui¢iio (elemento
material) e exige aprovaciio pela maioria absoluta dos membros do
Congresso Nacional (elemento formal — art. 69 da CF). Esses dois
requisitos caracterizam a lei complementar, distinguindo-a da lei

ordindria.

Associo-me i corrente doutrindria que entende que ndio ha

hierarquia entre a lei complementar ¢ a lei ordinéria, porque ambas
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encontram seu fundamento de validade na Constituicdo: o que ha séo \

campos materiais distintos atribuidos pela Constituigdo para cada
espécie normativa. Assim, quando desrespeitado o &mbito de incidéncia
material, hd uma invasfio de competéncia legislativa — ‘o problema &

apenas de competéncia, nio hé sabordinagio hierdrquica’®’ (palavras
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tiradas do voto-vista do ministro Moreira Alves, no julgamento do
RE 84.994-SP, RTJ 87/204).

S&o partidarios dessa teoria, dentre outros, Geraldo Ataliba
(RDP, 53/54:61), Vitor Nunes Leal (RDA, 7:382), Roque Antonio
Carrazza (‘‘Regulamento no Direito Tributério Brasileiro’’, Revista dos
Tribunais, 1981, p. 81) e Michel Temer (‘‘Elementos de Direito
Constitucional’’, 1%ed. Revista dos Tribunais, p. 162), segundo registro
de Celso Bastos, em sua valiosa obra ‘‘Lei Complementar — Teoria ¢
comentéarios’’, 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 & superior, e, em

conseqiiéncia, instaura-se uma relagio hierdrquica’’.

No nosso Direito Constitucional positivo, caso tipico de
relagdo hierdrquica 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 3

lei, como a lei é subordinada 3 Constituigio.

A respeito, veja-se o ensinamento doutrindrio de Celso
Bastos (‘‘Curso de Direito Constitucional’’, Saraiva, 1989, 11%d., p.
308): ““Niio existe hierarquia entre as espécies normativas elencadas
no art. 59 da Constituicio Federal. Com excecio das Emendas, todas

as demais espécies se situam no mesmo plano. A lei complementar
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ndio é superior & lei ordinéria, nem esta ¢ superior a lei delegada, ¢
assim por diante. O que distingue uma espécie normativa da outra
sdo certos aspectos na elaboracio e o campo de atuaciio de cada uma
delas. Lei complementar nio pode cuidar de matéria de lei ordindéria,
da mesma forma que a lei ordindria niio 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 atuacio, nio hi falar
em hierarquia. Qualquer contradic#o entre essas espécies normativas
serd sempre por invasio de competncia de uma pela outra. Se uma
espécie invadir o campo de atuacio de outra, estard ofendendo
diretamente a Constituicfio. Serd inconstitucional.”

E certo que a matéria reservada 3 lei complementar ndo
pode ser disciplinada por lei ordindria, sob pena de
inconstitucionalidade, cembora o inverso seja admitido com
temperamento, considerando-se como vélida lei complementar que
trate de matéria de lei ordindria, visto que, nesse caso, tem apenas
aparéncia de lei complementar, porque, na realidade, ¢ {
substancialmente lei ordinéiria, podendo, por isso mesmo, ser
alterada ou revogada pela legislaciio ordindria superveniente. \

N\

Nio é caso de inconstitucionalidade, mas, sim, de perda }
de status, segundo leciona Sacha Calmon, pois a lei complementar que
disciplinar matéria de legislagdo ordinéria terd validade de simples lei

ordiniria, em razo do fendmeno da adaptagio (‘‘Comentirios 2
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Constitnigdo de 1998 — Sistema Tributério’’, Forense, 1990,
p.118-120).

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, RTJ 113/392, na

vigéncia da Constituigo pretérita:

‘R doutrina pacifica, em face do direito constitucional
federal, que 86 se exige lei complementar para aquelas
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 a legislagio desse tipo, conservam a natureza de
dispositivos de lei ordindria, podendo, inclusive, ser

alterados por legislagdo ordindria posterior.”

Penso, que csta tese homenageia o principio da seguranga
juridica, pois n#o cabe ao legislador ordinério 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 indelegével (CF, 68, § 1°).

E mais do que isso, o legislador ordindrio poderia chegar
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ao extremo de s6 editar lei complementar, tornando a lei ordindria figura

decorativa.

Dai a certeira ligio herdada de Geraldo Ataliba
(“‘Interpretagdo no Direito Tributario®’, p. 131, 1975, EDUC/Saraiva):
¢ . S6 cabe lei complementar quando expressamente requerida por
texto constitucional explicito. O Congresso Nacional ndo faz lei
complementar & sua vontade, ao seu talante. No sistema brasileiro,
s6 hi lei complementar exigida expressamente pelo texto

constitucional.”’

Resumindo:

1— Lei votada com o procedimento de Lei Complementar ¢ denominada
como tal, ainda assim, terd efeitos juridicos de lei ordinaria, podendo
ser revogada por lei ordindria posterior, se versar sobre matéria nio

reservada constitucionalmente & lei complementar;

2 — Dispositivos esparsos de uma lei complementar que ndo constituirem
matéria constitucionalmente reservada & lei Complementar possuem

natureza juridica de Lei Ordindéria.

2. ProJeto pE LEr 11/2010, pE AutoriA Do Sr. PRrEFRITO MUNICIPAL £

FORMALMENTE E MATERIALMENTE L1 ORDINARIA
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A lei ordindria se dé por exclusdo — caréter residual, donde
ndio se¢ tratar expressamente de Lei Complementar a matéria é reservada

a lei ordindria.

A CF nio traz expressamente que o Coédigo de Posturas ¢

o Cb6digo Sanitério sejam leis complementares.

Também nio tris expressamente que a matéria objeto do

Projeto de Lei 11/2010, também o seja.

A Constituigio Estadual do Estado de Minas Gerais da
mesma forma, ndo faz previsio dessas matérias, ora discutidas, quais
gejam: Codigo de Posturas, Cédigo Sanitario ¢ PL 11/2010 (politica

contra a dengue). E a Constituigio Estadual:

Art. 65 — A iniciativa de lei complementar e ordinéria cabe a
qualquer membro ou comissio da Assembléia Legislativa, ao

Governador do Estado, ao Tribunal de Justiga, ao Tribunal de -

e
(—\‘

Contas, ao Procurador-Geral de Justica e aos cidaddos, na

forma e nos casos definidos nesta Constituigdo.

A

§ 1° - A lei complementar é aprovada por maioria dos membros \
da Assembléia Legislativa.

§ 2° — Consideram-se lei complementar, enire outras matérias
previstas nesta Constituigdo:

I — 0 Cédigo de Finangas Phblicas e o Cédigo Tributério;

H - g Lei de Organizagio ¢ Divisdo Judicidrias;

IIT - o Estatuto dos Servidores Piblicos Civis e o Estatuto

dos Servidores Piablicos Militares; e
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IV — as leis orgdnicas do Ministério Phblico, do Tribunal de
Contas, da Advocacia do Estado, da Defensoria Publica, da
Policia Civil e da Policia Militar.

Em &mbito municipal a Lei Orgénica do Municipio tras

somente que o Coédigo de Posturas seja Lei complementar:

Art. 67. A iniciativa de lei complementar e lei
ordiniria cabe a qualquer membro ou omissio a
Cémara, ao Prefeito Municipal ou 2 Mesa Dirctora,
nos termos e casos definidos nesta Lei Orgdnica.

§ 1° A Lei Complementar é aprovada por maioria
dos membros da Cidmara Municipal.

§ 2° Consideram-se Lei Complementar, entre outras
matérias previstas nesta Lei Orgénica:

1 - o Cédigo Tributério;

II - o Plano Diretor;

III - o Estatuto dos Servidores Municipais;

IV - o Estatuto do Magistério;

V - o Cédigo de Obras;

VI - o0 Cédigo de Posturas;

VII - lei instituidora do regime juridico finico dos
servidores municipais.

A situaglio agora ¢ a seguinte:

A. Cédigo de Posturas ¢ lei complementar prevista exclusivamente na
Lei Orgénica Municipal de Unaf; portanto, avessa ao principio da

simetria constitucional no tratamento das matérias, sendo lei

complementar apenas formalmente, mas materialmente objeto de lei

ordiniria.
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B, Cédigo  Sanitério ¢ lei complementar somente na forma,

materialmente podendo ser alterada, modificada e revogada por simples

lei ordinéria.

C. Projeto de Lei 11 2010 somente pede ser considerado lei
ordingria:

¢.1 - a constitnicio n#o prevé que a matéria se dé por lei

complementar;

¢.2 - a constitni¢io estadual também ndo prevé que a matéria seja

lei complementar;

¢.3 - a lei orginica também niio prevé, pois tal matéria nio encontra-
se prevista no rol TAXATIVO do artigo 67, da Lei Orgfinica
Municipal de Unai-MG . Nio hd nada que ampara taxd-la de Lei

Complementar.

3 - PrINCiP1O DA ESPECIALIDADE

A Lei Complementar que trata do Cédigo de Posturas e do
Codigo Sanitirio do Municipio de Unai, trazem regramento geral sobre a
matéria objeto do Projeto de Lei 11/2010, que institui a politica

municipal consta a dengue.
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Nio hé na Casa Legislativa de Unai qualquer regramento
legislativo sobre o assunto dengue, aedes aegypty ou de politica plblica

para tal assunto, portanto ¢ lei especial.

Além de lei especialissima, deve receber tratativa de

lei ordindria, senfio vejamos:

1) por ser tratar de norma especial em relagio ao Cédigo Sanitério,

norma esta materialmente lei ordindria;

2) em relagdo ao Codigo de Posturas pelo mesmo motivo, pelo fato deste
Cédigo apesar de ser formalmente lei complementar nio encontra
amparo na Constitucional na tratativa da matéria, podendo ser alterado

ou modificado por lei ordiniria posterior.

Lembra-se que se trata, o presente caso, de relagdo de
existéncia entre Leis Gerais (Cédigo de Postura e Codigo Sanitérios
Municipais) ¢ de Lei Especial (Projeto de lei 11/2010), entdo, ndo ha
revogaclio dessas duas leis, todas as leis coexistirdo, tudo conforme a ’\
Lei de Introdugfio ao Cédigo Civil Brasileiro, no seu Pardgrafo 2°,

Artigo 2°, que estabelece FRINCIPIOS DE NORMACAO GERAL: ‘\

A

Art. 2= Nio se destinando 3 vigéncia temporéria, 2
lei terd vigor até que outra a modifique ou revogue.

§ 1= A lei posterior revoga a anterior quando
expressamente o declare, quando seja com ela
incompativel ou quando regule inteiramente 2 matéria
de que tratava a lei anterior.
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§ 2° A lei mnova, que estabeleca disposicoes
gerais ou especiais a par das jd existentes,
nido revoga nem modifica a lei anterior.

4 - Do REsPEITO A0 PRINCiI?PIO DA VEDACAO DO NQ BIS IN IDEM

Vé-se que as trés leis tem regramentos de procedimentos
fiscalizatorios, processos administrativos ¢ fixa¢fio de penalidades, cada
um na sua irea de competéncia e especificidade. Codigo de Posturas e
Cédigo Sanitario, em dmbito geral e o PL 11/2010 no campo especifico

da dengue.

Vé que com a Emenda nr. 1, ao Projeto de Lei nr.
11/2010, de autoria do Nobre e atento Vereador Olimpio Antunes, de
uma 80 vez encerra possiveis discussdes sobre aplicagdo de dupla ou
tripla puni¢io ao municipe pelo mesmo fato, vez que com a emenda
revela explicitamente a especificidade da matéria ¢ aplicagio do
procedimento da multa, sua graduagdo e a previsio de recursos contra
sua imposi¢do para os casos especificos de dengue; ¢, sendo silente a
norma especifica prevé, a aplicagio subsididria das Leis Gerais — Cédigo
de Posturas e Coédigo Sanitirios do Municipio de Unai. Espancada,
assim, qualquer dGvida com relagdo ao bin in idem na aplicaglo dos

procedimentos decorrentes das leis.
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5 - Do PRINCI?108 NORTEADORES DA ELABORACAO DE LEIS - CONGRUENCIA COM
A BOA TECNICA LEGISLATIVA.

O Projeto de Lei em comento atendeu todos os predicados
da boa técnica legislativa onde observou o tratamento principiolégico da
matéria que dispde sobre a elaboragfo, a redago, a alteragio das leis,
estabelece normas para a Consolidagiio da Legislagio Municipal — CLM.

A Lei Complementar 45, assim dispde:

Art. 7° O primeiro artigo do texto indicard o objeto
da lei ¢ o respectivo Ambito de aplicagio, observados
08 seguintes principios:

I — excetuadas as codificagdes, cada lei tratard de
um funico objeto;

II — a lei ndo conterd matéria estranha a seu objeto
ou a este nio vinculada por afinidade, pertinéncia ou
conexdo,;

III — o dAmbito de aplicagiio da lei serd estabelecido
de forma tdo especifica quanto o possibilite o
conhecimento técmico ou cientifico da érea

respectiva;

IV - 0 mesmo assunto ndo poderd ser ducmlu&dog
por mais de uma lei, exceto quando & subsegiicnte se
destine a complementar lei considerada bdsica,

vinculando-se a esta por remissdo expressa.

5.1 - Cada lei tratard de um Gmico objeto (inc. I, art. 7, LC 45): o Projeto de Lei
em comento trata especificadamente da politica de atenglio 4 dengue, “prevencio,
controle ¢ combate ao mosquito transmissor.” O principio da unicidade do objeto

estd atendido.
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5.2 — A lei trard matéria afim, pertinente e conexa ao objeto {inc. 11, art. 7,LC
45): o Projeto de Lei 11/2010, por ser lci especialissima ndo destoa do principio da
pertinéncia temitica da matéria, visto tratar especificamente da prevencio, controle

e combate a0 mosquito transmisser.
§.3 — Vedagiio do mesmo assunte ser disciplinade per mais de uma lei (inc. IV,

art. 7°, LC 45): o principio de técnica de redaglo legislativa foi atendido visto nido

existir matéria similar no ordenamento juridico mumicipal.

Opino pela constitucionalidade, legalidade e juridicidade da matéria.

Unai - Estado de Minas Gerais, 10 de abril d¢2010. 7
. ’__/f —
ﬁ.?.f |

OAB MG 122 891
OAB DF 19355
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