PROCESSO LEGISLATIVO

MULTIPLICACAQO
DAS LEIS

Fernando Giuberti Nogueira
Crientador de Pesguisas Legisiativas
Diretoria de [nformagdo Legislativa

“A multiplicagio das leis é fenomeno universal e inegavel. Com seguranca
pode-se dizer gue nunca se fizeram tantas leis em tdo pouco témpo. No Brasil,
por exemplo, durante o Império, foram promulgadas cérca de 3.400 leis. Du-
rante a primeira Republica, de 1881 a 1930, cérea de 2.500 leis. E de 18 de
setembro de 1946 a 9 de abril de 1964, nada menos que 4.3007 — escreve o
Professor Manoel Gongalves Ferreira Filho ('} e prossegue:

“Por um lado, essa multiplicagdo € fruto da extensiao do dominio em que
o governante se intromete, em razio das novas concepgoes sébre a missao do
Estado. A lei é hoje onipresente. Nao ha campo da atividade humana, nio
ha setor da vida humana, onde nio esteja o govérno a ditar regras.

Contudo, essa multiplicagao é, antes de mais nada, fruto de sua transito-
riedade. A maioria das leis que aos jorros sao editadas destina-se a durar como
a rosa de Malherbe, “Tespace d’'un matin”... Em vez de esperar a maturagio
da regra para promu]gé-{;, o legislador edita-a para da pritica extrair a ligio
sdbre seus defeitos ou inconvenientes. Dai decorre que quanto mais nume-
rosas sdo as leis, tanto maior nimero de outras exigem para completd-las, expli-
cé-las, remendé-las, consertd-las. .. Feitas as pressas para atender a contingén-
cias de momento, trazem essas leis o estigma da leviandade.

Essa mudanga incessante das leis “repercute sobre tddas as relagdes sociais
e afeta todas as existéncias individuais. Ela as afeta tanto mais quanto nelas
se pde mais arrdjo, quanto a elas mais se dd ambigio, quanto se pensa fazé-las
mais livremente. O cidadio, ai, j& ndo estd protegido por um direito certo,
pois a Justica segue as leis cambiantes. Nao mais esta ¢le garantido contra os
governantes cuja audicia lhes permite legislar segundo seu capricho. As des-
vantagens ou vantagens que uma lei nova pede produzir ou trazer sao tais, que
o cidaddo aprende a tudo temer ou a tudo esperar de uma alteragio legisla-
tiva” (%).

Com isso, 0 mundo juridico se torna uma babel A multidio de leis afoga
o jurista, esmaga o advo%ado, estonteia o cidadio, desnorteia o juiz. A fronteira
entre o licito e o ilicito fica incerta. A seguranca das relagbes sociais, principal
mérito do direito escrito, se evapora.

(1) Menoel Gongalves Ferrelra Filho, Do Processo Legislativo, Edigdo Saraiva, Sko Paulo, 1963
pag. 11.
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Os males da inundagio de leis néo ficam ai, porém. Dizem os economistas

ue a escassez ¢ a mie do valor. Em face da experiéncia atual, o jurista tem

3e reconhecer que a abundincia de leis ndo é riqueza. Quanto maior o numero

de leis que se editam, menor o respeito que cada qual inspira. Como reverenciar

a lei se esta nio despreza o ridicula? Como cultudila se passa breve qual um

meteoro? Dai, o bonus pater familias ignora-la, o jurista ironizd-la, o magistra-
do esquecé-la.

A desvaloriza¢io da lei é tal que ninguém consegue reter o sorriso irdnico
ao ler, por exemplo, a solene litania que a ela dedicou um Bluntschli: “A lei é a
expressao mais elevada, mais eminentemente politica do direito, sua férmula
mais ponderada e mais pura. O Estado inteiro fala por sua voz, fixa assim o
direito, reveste-o de sua autoridade. A conscifncia ¢ a vontade do Estado nela
tomam corpo visivel. A lei é o verbo perfeito do direito”. .. (*).

Ora, a transitoriedade o a desvalorizagdo da lei sio extremamente daninhas
para a vida social. E Burdeau quem sublinha: “A lei nao tem apenas significaqﬁo
juridica, tem outrossim um vafor social: é um elemento de ordem e de certeza
nas relagoes da vida de todos os dias. Independente das aspiragdes sociais e da
inumana generosidade dos ideais, ela é o ponto tirme, um pouco mbrno talvez,
mas indispensavel 4 estabilidade das instituigdes” (*).

Hoje, ja se tomam iniciativas nos diversos Estados da Federagio Brasileira,
visando a codificacio das leis.

No Espirito Santo, o atual Govémo ja se dedica & codificagio das leis
do Estado.

Em Sio Paulo o Decreto-lei Complementar n®.1 e o Decreto n® 52.275,
ambos de 11 de agdsto de 1969, vieram dispor sdbre “normas técnicas a serem
observadas no processe legislativo” e “a revisdo, atualizagio, ordenagio e con-
solidagfio das leis, decretos e demais atos administrativos de natureza normativa”,

DECRETOQ-LEI COMPLEMENTAR N° 1 — DE 11 DE AGOSTO DE 1969

Dispde sibre normas técnicas a serem observadas no processo
legislativo, ¢ dd outras providéncias.

0O Governador do Estado de Sao Paulo, no exercicio da atribuigdo que, por
forca do Ato Complementar n® 47, de 7 de fevereiro de 1969, lhe contere
o § 19, do art. 29, do Ato Institucional n® B, de 13 de dezembro de 1968,
combinado com ¢ disposto nos artigos 18, II, ¢ 21 da Constituicie do Estado,
decreta:

Art. 1? — As leis e decretos, de conteiddo normative ¢ cardter geral, serdo
numerados em séries especificas, seguidamente, sem renovagao anual.

Pardgrafo tnico — As leis e decretos, de conteiide especifico ou indivi-
dualizado, ndc terao nimero, caracterizande-se pela data.

Art. 29 — Nenhuma lei ou decreto poderd conter matéria estranha ao as-
sunto que constitui seu objeto, ou que a éste esteja vinculado por relagio de
conexio, afinidade ou pertinéncia, enunciade na respectiva ementa.

{3) M. BLUNTS8CHLI, "L¢ Droit Pubdlic Général", trad. {rmncesa, Parls, 1885, pag. 6.

{4) Georges BURDEAU, "Essal sur I"Evolution de In Notion de Lol en Droit Frangais”, in Archi-
ve3 de Philesophie du Drait et de Sociologie Juridique, Paris, 1230 no& 1 e 2, phyg. 43.
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Parigrafo dnico — O mesmo assunto ndo podera ser disciplinado, por mais
de uma lei ou decreto, salvo quando os subseqiientes se destinarem a alteragdo
ou complementagdo da lei ou decreto considerado basico, e a éstes se vincula-
rem por remissio expressa.

Art. 3% — A alteragio de lei ou decreto sera feita:

I — mediante reprodugdo integral num sé texto, quando se tratar de alte-
ragio considerivel;

II — nos demais casos, mediante substituigio ou supressao, no proprio texto,
do dispositivo atingido, ou acréscimo de dispositivo névo, observadas as se-
guintes regras: '

a) ndo poderd ser modificada a numeragdo dos artigos da lei ou decreto
alterados, salvo a dos ultimos, relativos & sua vigéncia e 4 revogacio de
legislagio anterior;

b) -aos artigos novos incluidos no texto da lei ou decreto, fora da hipotese
prevista na ressalva da alinea “a”, atribuir-se-4 o mesmo nimero do
artigo que antecedeu a inclusdo, seguido de letras maidsculas, em or-
dem alfabética.

Art. 49 — A elaboragao técnica das leis e decretos atenderd, além de outros,
aos seguintes principios:

I — as leis e decretos, redigidos com clareza, precisio e ordem logica, serdo
divididos em artigos e conterdo, abaixo do titulo, a ementa enunciativa de seu
objeto;

II — a numeragio dos artigos serd ordinal até o nono, e, a seguir, cardinal;

III — os artigos desdobram-se em paragrafos ou em incisos (algarismos ro-
manos); os pardgrafos em itens (algarismos arabicos); e os incisos e itens, em
alineas (letras mindsculas);

IV — os pargrafos serdo representados pelo sinal grafico § e por extenso
sera escrita a expressio “pardgrafo unico”; ’

V — o agrupamento de artigos constitui a SECAO; o de secdes, o CAPI-
TULQ; o de capitulos, o TITULO; o de titulos, o LIVRO e o de livros, a
PARTE, que poderd se desdobrar em GERAL e ESPECIAL ou em ordem
numérica (ordinal) escrita por extenso,

VI — a composi¢io prevista no inciso anterior podera compreender outros
agrupamentos ou subdivisdes, bem como DISPOSICOES PRELIMINARES, GE-
RAIS e TRANSITORIAS, atribuindo-se numeragio propria aos artigos integran-
tes desta ultima;

VII — no mesmo artigo que fixar a data da vigéncia da lei ou decreto, sera
declarada, sempre expressamente, a legislagao anterior revogada ou derrogada.

Art. 5° — Os atos administrativos de conteiido normativo e carater geral
serdao numerados em séries especificas, com renovagao anual.

Paragrafo nico — Os atos administrativos de conteudo especifico ou indi-
vidualizado ndo terdo ndmero, caracterizando-se pela data.

Art. 69 — Aos atos administrativos normativos aplicam-se os principios esta-
belecidos nos artigos 29 a 49 déste Decreto-lei Complementar.
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Art, 7° — Sdo atos administrativos da competéncia privativa:
1 — do Governador do Estado: o decreto:
I1 — de Secretirio de Estado: a resolugio;
NI — de Orgio Colegiado: a deliberagio;

IV — de dirigentes de Autarquia ¢ de Entidades Paraestatais, de Diretores-
Gerais e autoridades do mesmo nivel e de autoridades policiais: a portaria.

Pardgrafo tnico — Os demais atos administrativos sdo de competéncia con-
cotrente de tddas as autoridades ou agentes de Administragdo, caracterizando-se
pela denominagéo, seguida da sigla do érgio (lue os tenha expedido, nos limites
da respectiva atribuigdo, com numeragio anual, quando for o caso.

Art. 8% — A Chefia da Casa Civil incumbe fiscalizar o cumprimento dos
principios estabelecidos neste Decreto-lei Complementar.

Art. 9 — Este Decreto-lei Complementar entrard em vigor na data de sve
publicagao.

Roberto Costa de Abreu Sodré — Governador do Estado.

DECRETO N¢ 52.275 — DE 11 DE AGOSTO DE 1969

Dispoe sébre a revisio, atualizagdo, ordenagdo ¢ consolida¢do das
leis, decretos ¢ demais atos administrativos de natureza normativa,

Roberto Costa de Abreu Sodré, Governador do Estado de Sio Paulo, usando
de suas atribuigbes legais, decreta:

Art. 19 — As leis, decretos e atos administrativos de conteiido normativo
e cardter geral e permanente serio revistos, atualizados, ordenados e consoli-
dados com observincia dos principios estabelecidos neste decreto.

Art. 2° — As Secretarias de Estado e entidades da administragio descen-
tralizada, no prazo de 80 (sessenta) dias, procederio ao exame, triagem e sele-
¢80 das leis estaduais, relacionadas com a respectiva competéncia, agrupando,
atualizando e consolidando em projetos de decreto-lei as que, em vigor, tratam
do mesmo assunto ou de assuntos vinculados, por relagio de pertinéncia, cone-
xdo ou afinidade, e indicando as expressa ou implicitamente revogadas ou der-
rogadas.

§ 1 — Em seguida, a cada disposigio consoliddda, serd feita a indicagiio,
entre paréntesis, da norma legal de que se origina.

§ 29 — As disposigdes novas serdo justificadas em exposi¢io que acompa-
nhard cada projeto.

§ 3% — Na elaboragio dos projetos serdo observados os principios esta-
belecidos no Decreto-léi Complementar n® 1, de 11 de agdsto de 1969.

§ 4° — Os projetos de decreto-lei serdo encaminhados, no prazo fixado no
art 2%, 3 Comissdo Especial, instituida pela Resolugio n® 2.197, de 3 de margo
de 1969, para depois 5): exame pela ATL e desde que aprovados, serem subme-
tidos ac Governador,

Art. 3% — Observada, para os respectivos projetos, 3 nomenclatura mencio-
nada no art. 7° do Decreto-lei Complementar n? 1, Ide 11 de agdsto de 1969,
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cada um dos orgaos e entidades, a que alude o art. 2¢ déste Decreto, procedera,
na esfera de sua competéncia, de acérdo com o estabelecido nesse mesmo artigo,
relativamente a decretos e demais atos administrativos.

Art. 4° -~ Findo o Recesso da Assembléia Legislativa, serd iniciada nova
série de numeracio das leis.

Pardgrafo unico — Os decretos e demais atos normativos constituirao novas
séries de numeragio a partir da aprovagio dos projetos referidos no art. 3¢

Art. 5° — A execugdo dos trabalhos previstos neste Decreto terd carater
prioritdrio, cabendo aos Secretarios de Estado e dirigentes das entidades da
administragio descentralizada prover os meios necessarios a sua efetivagio.

Art. 69 — Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo. — Ro-
berto Costa de Abreu Sodré — Governador do Estado.

O Decreto n° 52.301, de 4 de setembro de 1969, disciplinou a publicagio
de decretos, em obediéncia ao disposto no Decreto-lei Complementar n® 1, de
11-8-1969.

DECRETO N¢ 52.301 — DE 4 DE SETEMBRO DE 1969

Disciplina a publicagdo de decretos, em obediéncia ao disposto
no Decreto-lei Complementar n’ 1, de 11 de agdsto de 1969.

Roberto Costa de Abreu Sodré, Governador do Estado de Sdo Paulo, usando
de suas atribuigdes legais e para cumprimento ao disposto no Decreto-lei Com-
plementar n°® 1, de 11 de agésto de 1969, decreta:

Art. 1 — A Imprensa Oficial do Estado nio publicara decretos que ndo
forem encaminhados diretamente pela Casa Civil, salvo os de:

I — provimento de cargos (nomeagdo, transferéncia, reintegragdo, rever-
sdo, aproveitamento e readmissio);

II — remocao e afastamento, nos térmos dos arts. 65, 67, 68 e 69 da Lei
n? 10.261, de 28 de outubro de 1968,

III — vacincia (exoneragio, demissdo e aposentadoria);
1V — promogio; e
V — imposicio de penalidade.

Paragrafo dnico — Excetuados os casos enumerados nos itens I a V déste
artigo, que serio publicados na parte reservada as Secretarias de Estado ou
Palacio do Governo, todos os demais decretos, numerados ou ndo, sé podem
ser publicados no Didrio Oficial do Estado na segiio “Didrio do Executivo —
Governo do Estado”.

Art. 2% — Serao responsabilizadas por falta de cumprimento dos deveres as
autoridades que deixarem de observar as disposi¢des do presente Decreto.

Art. 3% — Fste Decreto entrard em vigor na data de sua publicagio.
Roberto Costa de Abreu Sodré — Governador do Estado.

Na Guanabara, temos noticia de que a Procuradoria-Geral, um dos mais
conceituados centros de estudos juridicos do Pais, vem de tomar a iniciativa
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de codificar a parte geral do Direito Administrativo do Estado. Para ésse fim,
constituiu-se comissio de alto nivel, denominada COPERCOD (Comisséo Per-
manente do Cédigo de Direito Administrativo do Estado da Guanabara).

A existéncia de milhares de leis, na drea federal, cria terriveis dificuldades
dqueles que precisam estar perfeitamente atualizados com as normas legais
em vigor.

O Senado Federal est4, atualmente, implantando um sistema de processa-
mento de dados. Para tanto, divulgou edital abrindo concorréncia para as firmas
interessadas na instalagiio de computador eletrdnico e especializa os seus fun-
ciondrios, a0 mesmo tempo em que procede a umai reforma profunda nos ser-
vigos da Casa com vistas a novos e modernos métodos de tra%alho € pesquisa.
Visa a Camara Alta a implantagdo do Sistema de Ihformacgio Legislativa e do
Sistema Administrativo Integrado. Os sistemas a serem desenvolvi%os terdo por
objetivo a realizagio de taretas pertinentes s dreas legislativa e administrativa,
com 0 conseqiiente aumento de eficiéncia nos seguintes setores:

a) Area legislativa.
1 — pesquisa e elaboragdo legislativa
2 — pesquisa bibliografica
3 — assessoria
4 — orgamento

b) Area administrativa:
1 — administragio contébil e financeira
2 — administragio de pessoal
3 — administragio patrimonial
4 — administragio de biblioteca

Para isso, torna-se necessdrio o desenvolvimento dos seguintes sistemas:

I — Sistema de Informagio Legislativa:
I — pesquisa legislativa
2 — referéncia bibliografica
3 — contrdle de projetos e comissbes
4 — elaboragio e contrble or¢camentarios

II — Sistema Administrativo Integrado:
1 — contabilidade
2 — pessoal
3 — patriménio
4 — hiblioteca

Quanto & pesquisa legislativa — enfocada neste trabalho — a finalidade

do projeto é fornecer informagdes relativas a dispositivos legais, editados no

Pais desde 1946 — além da legislagio de maior importincia, anterior a esta
data.
As informagbes que se deseja armazenar e recuperar sdbre estas leis abran-

gem, além dos dados comuns a tddas (nimero, tipo, datas, Didrio Oficial etc.),
os assuntos a que cada uma se refere, de tal forma que a pesquisa possa também
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ser feita através de combinagdes de palavras-chave, ou por qualquer outra
entrada. '

Nesta fase deverao ser usados, como fonte, os fichdrios e arquivos j& exis-
tentes no Senado.

Alguns diplomas legais especiais, como os regimentos e a Constituigio,
deverio ter também o texto e o indice remissivo disponiveis para consultas.

Assim, ficard o Senado Federal aparelhado para o mais perfeito cumpri-
mento das atribuicdes de sua competéncia. E, sem davida, poderd a Cimara
Alta conhecer, com exatiddo as milhares de normas que compdem o direito
positivo brasileiro,

Estudos de reforma vém sendo feitos. N2 Cémara dos Deputados, grupo
de trabalho dedicou-se ao tema, tendo o Deputado Geraldo Guedes, na quali-
dade de presidente do grupo, apresentado, em discurso (%), o seu relatério.
Entre outras consideragbes, aborff; o parlamentar o problema da multiplicacao
das leis: “Recentemente, o nobre Deputado Henrique Turner, da representagéo
de Sdo Paulo, rebelou-se contra as intimeras leis sem conteudo, pedindo fosse
instaurado o processo de revisio em sua técnica legislativa, pois, na grande
maioria dos casos, ninguém sabe mais o que aplicar. Propde, em seu interessante
estudo, que se atribua ao diploma le%acf o carater de normatividade, o que é
ébvio, porque a lei é uma norma geral de conduta. Também, que se lhe elimi-
ne a marca da especificagio individual e figue, no préprio contexto, limitada
4 matéria do seu o%jeto. Na verdade, ha muitas queixas nesse sentido e o depu-
tado paulista ndo deixa de ter razdo. Nés assistimos, nao de agora, mas desde
muitos anos atras, até hoje, a um verdadeiro festival de leis em nosso Pais.
Aqui ha lei para tudo; ha leis sébre tédas as coisas. Quem quiser pode tirar
as provas, o que nao é dificil. Basta ir a uma biblioteca ou a um servigo de refe-
réncia legislativa e pedir a legislacéio que lhe interessar. Imediatamente, recebera
a indicacido miltipla dos diplomas legais que tratam do assunto. Em segundo
ligar, a matéria legislativa se encontra espalhada em textos de outras leis,
decretos, portarias e até instrugdes internas, criando-se uma verdadeira bal-
bardia para quem vai aplicar o principio atinente a espécie em causa. Nio
nos preocupamos ainda com a necessié)ade da verificagio dos textos, atraveés
dum ordenamento logico e conseqiiente, que abra oportunidade para a sua
consolidacio. HA leis revogadas ha muitos anos e outras, a térmo, que ainda
nao entraram em vigor. .. H4 leis contendo matéria tipica do regulamento e ha
regulamentos e decrétos dispondo sébre matéria que ¢ de Lei... E preciso pois,
o quanto antes, ue se proceda a uma revisao por parte do Legislativo, Exe-
cutivo e Judicidrio, criando-se um érgao que venha a cuidar, imediatamente,
do assunte.”

Tlustramos esta exposigio com o projeto de lei complementar apresentado
pelo Deputado Henrique Turner (*) e com um quadro demonstrativo do ni-
mero de diplomas legais expedidos de 18 de setembro de 1946 a 31 de dezembro
de 1970.

{5} DCN (Secho 1) de 14-4-71, pig. 150,

(8) DCN {Se¢bo I) de 25-9-70, pig. 4.835.
Obs.: éste projeto fol arquivado devido ao término da Legislaturs € reapresentado em iunho
de TI, tendo tomado o n.° 1/71 € sido publicado no DCN Secho I} de 4-8-71, paAg. 1.587.
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PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N¢ 68, DE 1970

Dispde sbbre o processo legislatioo, as normos técnicas para nu-
meragdo, alteragde, redagdo e contrdle das leis, e dd outras providén-
cigs,

([50 Sr. Henrigue Tumer)
O Congresso Nacional decreta:

Art. 1¢ — As leis de contetido normativo e cardter %eral serio numeradas
em séries especificas, seguidamente, sem renovagao anual.

Ast, 27 — As leis de conteddo especifico ou individualizado nao terio nu-
mero, caracterizando-se pela data.

Art. 3¢ — Nenhuma lei podera conter matéria estranha ao assunto que cons-
titui seu objeto, ou que a éste esteja vinculado por relagdo de conexio, afinidade
ou pertinéncia, enunciado na respectiva ementa.

Paré%rafo tinico — O mesmo assunto ndo poderd ser disciplinado por mais
de uma lei, salvo quando a subsegiiente se destinar a alteragio ou comple-
mentaciio da lei considerada bésica, e a esta se vincular por remissdp expressa.

Art. 42 — A alteragjo de lei serd feita:

I — mediante reprodugdo integral num s6 texto, quando se tratar de alte-
ragao considerdvel: e

II — nos demais casos, mediante substitnigio ou supressio, no préprio
texto, do dispositivo atingido, ou acréscime de dispositivé ndvo, observadas
as seguintes regras:

¢} nio ﬁ)oderé ser modificada a numeragio dos artigos da lei alterada,
salvo a dos ultimos, relativos a sua vigéncia e a revogacio de legislagio an-
terior; ¢

b) aos artigos novos incluidos no texto da lei, fora da hipétese prevista
na ressalva da alinea «, atribuir-se-4 o mesmo nimero de artigo que anteceden
a inclusdo, seguido de letras maitsculas em ordem |alfabética.

Art. 5% — A elaboragio técnica das lecis atendera, além de outros, aos
seguintes principios:

I — a lei, redigida com clareza, precisio ¢ ordem logica, sera dividida em
artigos e contera, abaixo do titulo, a ementa enunciativa de seu objeto;

I — a numeragio dos artigos sera ordinal até o nono e, a seguir, cardinal;

I — os artigos desdobram-se em paragrafos ¢u em incisos (algarismos
romanos }; os paragrafos em itens (algarismos ardbicos); e os incisus e itens,
em alineas (letras minmisculas):

IV — os paragrafos serdo representados pelo sinal grafico “§” e por extenso
serd escrita a expressio “paragrafo Unico”;

V — o agrupamento de artigos constitui a Segio; o de se¢des, o Capitulo;
o de capitulos, o Titulo; o de titulos, o Livro, ¢ o de livros, a Parte, que
poderd se desdobrar em Geral e Especial ou em ordem numérica (ordinal)
escrita por extenso;
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VI — a composigio prevista no inciso anterior podera compreender outros
agrupamentos ou subdivisdes, bem como Disposicoes Preliminares, Gerais, Fi-
nais e Transitérias, atribuindo-se numeragio prépria aos artigos integrantes
desta Gltima; e

VII — no mesmo artigo que fixar a data da vigéncia da lei sera declarada,
sempre expressamente, a legislagio anterior revogada ou derrogada.

Art. 8% — Aos decretos-leis, decretos e atos administrativos aplicam-se as
disposi¢bes desta lei complementar.

Art. 7 — As leis e decretos de conteddo normativo e carater geral serdo
revistos, atualizados, ordenados e consolidados, com observincia dos seguintes
principios:

I — a Presidéncia da Republica, os Ministérios e as entidades da administra-
¢io indireta, no prazo de 90 (noventa) dias, procederdo ao exame, triagem e
selecdo das leis e decretos-leis relacionados com a respectiva competéncia, agru-
pando, atualizando e consolidando em projetos de lei os que, em vigor, tratam
do mesmo assunto ou de assuntos vinculados por relagao de pertinéncia, conexio
ou afinidade, e indicando os expressa ou implicitamente revogados ou derro-

gados;

I — na elaboragio désses projetos de lei serdo observados os principios
estabelecidos nesta lei complementar;

III — no prazo fixado no inciso I, as entidades da administragao indireta
remeterdo os res]pectivos projetos ao Ministério de sua jurisdigio, cumprindo
a éstes submeté-los, juntamente com os seus, a Presidéncia da Repiblica, para
encaminhamento, em 60 (sessenta) dias, ao Congresso Nacional;

IV — ésses projetos serdo votados na forma e prazo estabelecidos no § 27
do art. 31 da Constituigio; e

V — ser4 iniciada nova série de numeragio das leis a partir da primeira
que resultar da aprovagio dos projetos a que se refere éste artigo.

Art. 82 — As disposigbes do art. 7% serdo aplicadas aos decretos e atos
administrativos de contetido normativo e carater geral dentro dos prazos esta-
belecidos pelo Poder Executivo.

Art. 99 — No primeiro mes de cada ano o Poder Executivo consolidara,
unificando, na lei considerada basica, mantido seu nimero, as alteragbes que
lhe tenham sido feitas durante o exercicio anterior.

§ 1° — A lei basica consolidada absorvera a legislacio responsivel pelas
alteracbes integradas em seu texto, declarando-a revogada.

§ 2° — Nesse trabalho terdo prioridade as leis tributdrias.

§ 39 — Principio idéntico serk observado quanto aos decretos e atos admi-
nistrativos de conteiido normative e carater geral.

Art. 10 — Esta lei complementar entra em vigor no prazo de 60 (sessenta)
dias, a contar da data de sua publicagéo.

Sala das Sessdes, em  de margo de 1970,
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JusTiFicagio

1. A batalha pela reforma do Poder Legislativo iniciou-se, por assim dizer,
logo apés o advento da engenhosa doutrina de separacio dos podéres.

Ao longo dos anos a historia registra esforgos constantes no sentido de dotar
o Legislative de condigdes orgﬂnicas e funcionais capazes de tornd-lo cada vez
mais apto ao cumprimento da complexa missio que a divisao de trabalha
politico lhe confiou.

O mais democratico e 0 menos armado dos podéres depende, até para a
sobrevivéncia, de suas virtudes de adaptagio e aperfeicoamento as exigéncias
impostas pela realidade continuadamente inovada pelo empuxo da evolugio,

Mirkine Guetzevitch assinala no constitucionalismo situado tanto no pos-
Primeira, quanto Segunda Guerra Mundial, a comentadissima tendéncia a ra-
cionalizagio do poder.

Em seu trabalho — “Les Constitutions Européennes” — Presses Univ. de
France, 1951 — assevera o festejado jurista:

“Les constitutions européennes de 1919-22: ont surtout rationalisé le
regime parlementaire, en créant un nouveau droit, celui de la procedure
parlementaire” (pag. 17).

No Brasil, sobretudo a partir da crise onipresente no ultimo Govérno Ge-
tilio Vargas, desencadeou-se amplo movimento visando, inicialmente, A reforma
constitucional e, logo apds, 4 reforma do legislativo.

Naquela, o poder mais em evidéncia para reformulagio era o Executivo.
Dai a solugdo parlamentarista, que buscou o modélo tio pregado por Mirkine
Guetzevitch, do Executivo legiferante, situado éste como expressao da maioria
parlamentar.

O fracasso da férmula concentrou a atengdo dos responséveis pela vida
politica nacional no Poder Leﬁislativo, para o fim |de tornd-lo mais apto ao
cabal atendimento das ampliadas atribuigbes instauradas pelas exigéncias da
vida hodierna.

A inviabilidade do govérno do tipe de assembléia, em condigbes de contras-
tar 0 Executivo independente e forte por tradigiéo e estruturagdo, obrigou a deri-
va pela érea da reformulagio do Legislative, visando a assegurar-lhe o minimo
de organicidade de que necessita para desempenho de sua dificil fungio.

Antes mesmo de, mediante restruturagio constitucional, se ter alcangado
0 regime parlamentarista, eram notérias as preocupagdes no sentido de apri-
morar o Legislativo.

A Comissao de Juristas, organizada, em 1956, pelo entao Ministro da Justica
Nereu Ramos para os estudos da reforma constitucional, na justificagio do
anteprojeto sébre a elaboragio legislativa, assevera:

“As modificagtes sugeridas pela Comissaol de Estudos da Reforma
Constitucional no Capitulo II, do Poder Legislativo, tém por fim asse-
gurar ao processo de elaboragio das leis, andamento mais consentdneo
com a eficiéncia da agdo do Congresso. Tudo indica que o prestigio
do Congresso se reforgard na opiniao publica desde que sua tarefa
legiferante se apresente em condigdes técnicas de atender a tempo

e a hora as solugbes legais reclamadas pelo corpo social.”
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2. A Revolugao de 1964, ao mesmo tempo em que reforgou o Executivo
e ampliou suas atribuigdes, maxime no campo do exercicio da fungio legislativa,
transtormou em dispositivos constitucionais tédas as férmulas que vinham sen-
do consideradas, face aos estudos anteriores, como habeis e idoneas i reforma
do Poder Legislativo.

Aspecto curial a assinalar é a atitude, aparentemente ambigua e contradi-
toria, dl:a agigantamento do Executivo com prejuizo ao Legislativo (no sistema
de freios e contrapesos que dita o equilibrio entre ambos, o enriquecimento de
um importa, em regra, empobrecimento de outro), ao mesmo termnpo em que
foram adotadas todas as medidas j4 ha muito reclamadas para o aprimoramento
dos trabalhos do Congresso.

Acreditamos que a explicagao para o fendmeno é simples: o reforco do
Executivo, além de expressar tendéncia universal, tem um sentido transitério,
ual seja, o suficiente para atender a realizagio dos objetivos revolucionarios,
(Sluperac;a essa fase e restabelecida a normalidade, ambos os Podéres deverao
ser restituidos aos seus campos de atuagio pormal, quando entdo o Legislativo
estara adequado ao pleno atendimento das complexas atribuigdes que lhe in-
cumbe dentro da divisio de trabalho constitucionalmente estabelecida.

3. Embora os atos institucionais e as constituicdes do periodo revoluciona-
rio tenham atendido 4s mais sentidas reivindicagdes tend%ntes a reforma do
Poder Le%islativo, sob o duplo angulo estrutural e funcional, a verdade ¢ que
tarefa ciclopica e eternamente in fieri permanece na agenda de nossas elites
parlamentares no tépo da pagina onde figuram as anotagbes credenciadas a
atengio especial.

Quase que diariamente vemn & luz, largamente veiculada por nossa im-
prensa escrita, televisada e falada, nova tese sdbre a reforma do Congresso.

Haveria necessidade de um tratado para o inventario completo de tddas
as manifestagdes.

Ilustrativamente, aludiremos a algumas.

O nobre Deputado Daniel Faraco, através de discursos e entrevistas, tem
divulgado seus estudos sdbre a reformulagio do sistema de trabalho do Con-
gresso, advogando maior participagao as Comissoes Técnicas.

Diz S. Ex® em notave] discurso pronunciado em novembro de 1969:

“O modo pelo qual o Congresso funciona é, pelo menos, tio impor-
tante quanto a sua composigio. De certa forma ¢ até mais impor-
tante, pois, além de as normas de funcionamento influirem, de uma
eleicio para outra, na propria composigio do Congresso — beneficiando
ou prejudicando eleitoralmente os candidatos, conforme a elas se ajus-
tam — mesmo um Congresso que tenha uma composicao ideal tendera
a esterilizar-se, em sua agiio construtiva, se as normas segundo as
quais funciona forem inadequadas.”

E, mais adiante:

“A divisio de trabalho entre as Comissdes e o Plendrio poderia realizar-
se atribuindo-se as Comissoes as atividades de estudo e debate e reser-
vando, para o Plenirio, o processo de deliberagio.” (DCN — Segio 1,
de 14-11-69, pag. 360)
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O brilhante jornalista politico de O Globo Anténio Viana, elaborou va-
lioso trabalho sébre a matéria, transcrito no DCN de 29-10-69, por solicitagio
do nobre Deputado Bias Fortes.

Do mesmo jornalista ha interessante depoimento prestado ao Senado Fe-
deral e publicado no DCN — Segao 1I — de 30-10-69, pags. 118 e seguintes,

O eminente Senador Vasconcelos Térres apresentou a consideragao da
Cimara Alta do Congresso oportuno estudo visando racionalizar o funciona-
mento do Legislativo através de discurso publicado no DCN — Segao 11 —
de 20-11-69, pags. 590 e seguintes. Em conseqiiéncia désse trabalho, submeteu
ao Senado o Requerimento n® 66/69, propondo a criagio de uma Comissio
Mista de Senadores e Deputados para estudar e R'ogramar a unificagio dos
servigos auxiliares das duas Casas do Congresso Nacional.

Expressiva a contribuigio do ilustre Deputado Janduhy Carneiro com o
discurso transcrito no DCN — Segao I — de 29-11-69, pag. 708, onde S. Ex?
afirma, entre outras coisas:

a“

Aplaudimos, Sr. Presidente, os que entendem que devemos melhorar
0 Funcionamento do Congresso, adaptando-o, técnicamente, aos novos
aspectos do mundo moderno. Seria uma reformulagée regimental que
permitisse medidas seletivas, que pudesse excluir o excesso de dis-
cursos em Plenério e, paralelamente, se instituisse uma agenda de
assuntos importantes de interésse nacional e regional a ser cumprida

r Deputados especialmente escolhidos para irem 4 Tribuna, visan-
ggril elevaggo do nivel dos debates.”

De inestimavel valia ¢ a contribuigdo apresentada pelo Deputado Geraldo
Guedes através do discurso inserido no DCN — Segdao 1 — pags. 894 e se-
guintes, ocnde acentua:

“E indiscutivel que o Parlamento brasileiro estd precisando ser re-
formado. Ele, que na verdade tem votado tddas as reformas, agora
hi de votar a sua.”

Alcangou grande repercussio o moviments encabegado lpelo Deputado
José Sarney visando ao estudo de férmulas destinadas a ampla reformulagao
estrutural e funcional do Congresso.

Ainda recentemente os jornais noticiaram que o lider do Govérno na
Cémara, eminente Deputado Raimundo Padilha, j4 teria pronto importante
projeto de reforma do Legislativo,

A quase unanimidade dos hemens publicos vinculados, direta ou indire-
tamente, ao Poder Legislativo tem o registro de pronunciamento ligado a sua
reforma.

4. Isso demonstra que, ndo obstante a vigente Constituigio consagrar uma
serie de medidas que, praticamente, esgota o receituério conhecido para te-
rapéutica dos males mais sentidos no que tange as duplo aspecto estrutural
e funcional do Congresso, permanece viva e atuante uma inquietagio refor-
mista.

A razio bésica désse inconformismo deve ser levada a conta do justo
anseio dos democratas no sentide de recon%uistarem para o Legislative prer-
rogativas que lhes sdo essenciais e que o Govérno revoluciondrio minimizou
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ou anulou, quando nido transferiu ao Executivo, na construcio dos diques
de ampliagio de suas férgas e prestigio.

O festejado Mirkine Guetzevitch proclama:

“Pour compreende un regime il taut étudier le probléme central de
toutes les Constitutions, qui est celui des rapports entre I'Executif
et le Legislatif. Ces ra(})ports déterminent le degré de possibilités
réservées aux citoyens de participer au Gouvernement.”

O unico tundamento plausivel para a transitéria redugio da 4rea de com-
peténcia do Legislativo reside no fato, apontado e apurado em determinado
momento historico, de sua defeituosa estruturacio e insatisfatério rendimento.

Dai a atitude aparentemente contraditéria do Govérno revolucionario res-
truturando o Legislativo para racionalizagio de sen funcionamento, ao mesmo
tempo em que %he amputou fungbes e prerrogativas essenciais ao equilibrio
em suas relagdes com o Executivo.

5. Ao longo dessa gigantesca batalha tendente a reforma do Congresso,
onde tantas fOrgas estao somadas, anota-se uma lacuna imperdodvel, que cum-
pre suprir urgente e imediatamente.

Tddas as atengdes se concentraram no bindmio estrutura e funcionamento,
marginalizando o aspecto nuclear.

Com efeito, a problemdtica essencial relacionada ao produto da fungdo
legislativa permanece olvidada,

Legisla-se hoje praticamente comeo se legislava hi mais de um século.
Mais realisticamente, podemos assentar que se Iegislava melhor no século pas-
sado, pois a calmaria que caracterizava o ritmo da vida permitia que o legis-
lador se debrugasse séLre os fatos, surpreendendo-os em sua inteireza e dis-
ciplinando-os com cuidadosa adequagio. As pequenas e vagarosas alteragies
no quadro da evolugao sécio-econdmica permitiam uma legislagao ordenada ou,

elo menos, ndo tumultuada, nem tumultuaria, onde cada vestimenta tinha
ﬁlgar certo no pequeno guarda-roupa legal.

E também havia mais tempo para se cuidar dos angulos da técnica legis-
lativa, garantindo as normas legais até a elegantia juris de que nos fala Pietro
Cogliolo e da qual nosso Cédigo Civil constitui notével repositorio.

A aceleragio do ritmo da marcha da vida econdémico-social até atingir o
compasso vertiginoso de nossos dias, onde o certo de ontem é o talvez de
hoje e o inaceitivel de amanha, passou a exigir, dos que exercem a funciio
legislativa, maiores sensibilidades na percepgao, agilidade na compreensio e
construgao e, sobretudo, disciplina e contré‘])e sébre o seu produto, qual seja,
a legislagio.

Os aspectos mais ostensivos foram percebidos rapidamente, surgindo as
diversas férmulas terapéuticas ja aplicadas ou pelo menos prescritas para o fim
de oferecer nova estrutura orginica e funcional ao Congresso,

6. Contudo, o mais importante ficou relegado ao plano de inexplicavel
quanto inadmissivel esquecimento,

A legislacio agigantou-se, tornando-se grog‘ressivamente tumultuéria.

Transformou-se em imensa floresta, capaz de desorientar até o mais operoso
e documentado dos juristas. Ao lado das velhas surgiram as novas leis ambas
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coexistindo numa promiscuidade andrquica. A velocidade dos acontecimentos
instalou a produgda em série, sendo que cada vez menor cuidado passou A
ser dispensado a elaboracdo legislativa.

Enquanto se acelera o processo do nascimento ida lei, encurta-se o de sua
vida, a0 mesmo tempo em que, paradoxalmente, diminui-se a certeza quanto
i efetividade de sua morte. Dai resulton o inevitivel e gigantesco aumento
da populagio legislativa, bem como do purgatorio do jurista, pois, na enchur-
rada de leis antigas e atuais, se torna cada vez mais diticil identificar, localizar
e distinguir as revogadas das vigentes, por tér¢a de: ser a clausula “revogam-se
as disposi¢des em contrario” mventariante inidénea no processo de sucessdo

das leis,

Todos concentram-se na maquina, sob o dug]olﬁngu]o da estrutura e fun-
cionamento, enguanta o produto, que rege e disciplina a vida nacional, fol
deixado a margem.

7. Ao tempo em que o Parlamento detinha, praticamente, o monopélio
do exercicio da fungdo legislativa, o problema situava-se dentro de sua Area,
exigindo solugdo de menor envergadura.

Hodiernamente, o Executivo, depois de se transformar em sécio minori-
tario dessa atribui¢io. assumiu seu contréle, passando mesmo, em setores fun-
damentais, a deter situagio monopolistica.

Embora na jurisdigia do Govérno sejam maisi amplos os recursos postos
a disposicio da elaboragio legislativa, esta mao ganhou mais racionalidade,
sendo mesmo ¢omum 0 quadrn ()pﬂ.‘it().

A parceria do Exetutivo acelerou, ainda mais, o processo da produgio
legislativa, sem, contudo, aditar (ualquer melhorial a0 mecanismo de contréle
da sucessio € morte das leis.

Com o intervencionismo, que leva o Govérno a tidas as fronteiras e o
Estado de Direito, que submete tudo ¢ todos ao império da legalidade, a le-
gislagio tornou-se uma imensa técnica de contréle da vida nacional, como
salienta o eminente Francisco Campos.

Entretanto, a crescente anséncia de contrdle acabou por permitir que se
instaurasse auténtico labirinto.

Vivemos parede-e-meia com o tumulto, pois na intrincada floresta legis-
lativa nao ha mais enderégo, ausente o mecanismo de referéncias que deve
responder pela adequada e pronta localizagio das diversas categorias legais,
distinguindo ¢ identificando o cada vez mais numeroso contingente das espe-
cies que as integram.

A tarefa da reforma legislativa nos parece mais transcendental e urgente
do que a da reforma do Legislativo, eis que, diz respeito ao interésse mais
pronto ¢ imediato do povo.

Mesmo que ainda ndo tivéssemos procedido & reestruturagao do Congresso,
deveriamos concentrar forgas e esforcos na reformulagdo legislativa, procurando
racionalizar a legislagdo, até mesmo antes de agilitar o processo legislativo.
Em outras palavras: aprimorar o produto, antes de cwidar da produgén.

A nota de urgéncia acompanha a reforma legislativa com maior énfase,
uma vez que j4 muito se féz no sentido da reforma do Legislativo, invertendo
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o procedimento légico yue deveria ter sido observado. De qual%uer modo,
essa inversio ndo é apenas brasileira; nos demais paises do mundo ela tem
sido a regra, com o “carro adiante dos bois™.

A ocorréneia apenas acentua a prioridade absoluta que deve ser atribuida
ao tratamento désse problema, destazendo a gigantesca torre de babel em que
se transformou a legislagdo.

Nos tempos do cérebro eletronico e do homem na Jua é melancéblica e
constrangedora_a imagem “a la XVIII® siécle”, do processo de contréle do
nascimento, vida, sucessio e morte das leis.

Se até o desenvolvimento das menores cidades sujeita-se, hodiernamente,
a0s Flanos diretores integrados, como admitir e legitimar que o universo da
legislagdo permanega submisso ao empirismo?

H4 necessidades juridico-sociais que, apesar de ostensivas e fundamentais,
nao logram sensibilizar de imediato, ou que somente sdo alcangadas quando
o mirante da evolugdo historica permite descortini-las ao longo de téda sua
vasta extensio.

8. Sdo Paulo antecipou-se no tempo, equacionando a sua reforma legisla-
tiva, ja em plena execugao.

Governador que foi legislador, Abreu Sodré teve olhos de ver o futuro,
antecipando a solugdo que serd brasileira, antes de alcangar outros Paises.

A tarefa pioneira, com os riscos e énus que lhes sdo naturais e imanentes,
ja foi levada a térmo, com éxito inquestionavel.

Entretante, a competéncia legislativa estadual é de menor expressic no
universo federitico, de modo que a reforma bandeirante disparou na frente
mais com o objetivo de abrir caminho e revelar que, efetivamente, ésse o
roteiro a seguir.

Foi impressionante a rec%ptividade alcangada na opinido publica pela
Reforma Legislativa Abreu Sodré.

O inventirio de tddas as manifestagio de apoio da imprensa e de enti-
dades excede aos limites que pretendemos para ésse trabalho.

A titulo ilustrativo, aludiremos a alguns.

O Jornal do Brasil, apés noticid-la com destaque, fé-la nicleo de trés
belissimos editoriais — “Floresta de Leis”, “Leis ao Léu” e “A lLei na Demo-
cracia” — sendo que aquéle mereceu entusiastico aplauso do Presidente do
Conselho Federal da Of%lem dos Advogados do Brasi[i, o ilustre jurista Laudo
de Camargo.

O Globo reservou-lhe espago e tratamento especiais, reclamando a ado-

¢io de medidas, urgentes e profundas, com vistas a racionalizagdo do campo
da lei.

Q Didric de S@o Paulo, mixime através do verbo brilhante de Mauricio
Loureiro Gama, situou-se na vanguarda dos reformistas.

O Correio da Manha, es(g.ecia]mente com um trabalho magnifico de F.P.
Couto, ressaltou os méritos reforma paulista, reclamando sua extensio ao
Pais.
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A Ordem dos Advogados — Segio de Sao Paulo — o Instituto dos Advo-
gados de Sdo Paulo e a Contederagao Nacional do Cemércio trouxeram valio-
sos depoimentos em favor da reforma bandeirante, acentuando a indeclinavel
necessidade de estendé-la em ambito nacional,

Em térmos objetivos e realisticos podemos afiangar que a reforma legis-
lativa j& deveria ter vindo ontem. Leva-la a térmo agora significa, pois, pagar
divida de hi muito vencida, a beira do protesto social.

9. A consagragio constitucional do processo legislativo nas Cartas Politicas
de 1967 e 1969 dimensiona a importdncia assegurada as normas e institutos
disciplinares de nascimento do direito. A Lei Suprema nio se aviltou, nem
se subalternizou descendo as regras detalhadoras gos procedimentos de vota-
¢do e aprovagio dus leis. Estas é que, crescendo na tabua de valéres do
quadro jurfdico mnacional, galgaram o plano méximo da disciplina legal.

Evidentemente, a Constituicdo ndc deveria nem poderia esgotar matéria
tio complexa, ficando, como convém ao seu comportamento técnico, nas linhas
estruturais.

Estd em aberto o convite — melhor diriamos, o desatio — ao legislador
ordinario, no sentido de complementar a disciplina constitucional. E essa obra,
se realizada com olhos de ver e ouvidos de ouvir os reclamos da evolugdo,
terd que contemplar aspectos relativos @ racionalizagio, ordenagao e aprimo-
ramento da imensa técnica de elaboragdo e contrdle das leis.

10. Desde época que se perde no tempo, mas princié)almente apbs o adven-
to do Estado intervencionista, ﬁanhon livre conversibilidade a assertiva de que
a legislagio tornou-se présa dileta de inflagdo especial.

A expressio “furia legiferante”, de uso cotidiano, espelha bem a gravidade
do mal que domina o setor angular da disciplina social.

O mais absurdo € que a proliferagdo ]e%islativa nao logrou atender as
necessidades essenciais clamantes dessa disciplina.

Ripert acentuz, com propriedade, que hd caréncia de leis necessérias
e excesso de leis desnecessarias.

11, A racionalizagio do exercicio da fungido legislativa é reclamo atualfssi-
mo, de idade secular.

Os erros, 0s excessos, os abusos, as impropriedades e os desvios que
comprometem a higidez do produto do exercicio da fungio legislativa vém
sendo apontados de longa data.

Montesquieu, Rousseau, Couternay Ilbert, E. Pierre, F. Geny, Ziltemann,
Stammler, Colmo, Dabin, Ripert, Morin, Antao de Moraes, Aurelino Leal,
Carlos Medeiros da Silva, Francisco Campos e tantos outros assinalam as
doengas que corroem o organismo legal e postulam seu :mediato tratamento.

O problema basico para o equacionamento da reforma legislativa consiste
em localizar e identificar os pecados fundamentais do mundo da legislaqﬁo,
________ PPN Aoy patamda Ao Arioace een

Cl)!lll.)ﬂ:,'l:lldidﬁ éste conmG 4 amp}ﬁ processo qlii': 3 €5enae aa OTigem a Suces-
sdo ¢ morte das leis,

As criticas aos vicios legislativos perdem-se na noite dos tempos e vém
ganhando em intensidade 4 medida que a legislaggo ganha em volume, com-
plexidade e amplitude.
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O defeito que elas ostentam reside na circunstincia de se contentarem,
em regra, com o diagnéstico, sem indicagio da terapéutica,

O estudo atento das inrumeras criticas enderegadas ao setor permite agru-
par os males bdsicos da legislagio em cinco grupos:

a) excesso e promiscuidade legislativos;

b) dupla violagie do principio da unidade legal, multiplos assuntos inte-
grados numa s6 lei (heterogeneidade legal) e o mesmo assunto distri-
uido por virias leis (paralelismo legal);

c¢) empirismo e irresponsabilidade no processo de sucessao das leis;

d) descontréle e tumulto ocasionado Pelo crescente uso da clausula “re-
vogam-se as disposicdes em contrdrio”; e

e) a progressiva marginalizagio da técnica legislativa.
Ha alentado ntmero de grandes e pequenos defeitos, mas, ao que nos

parece, todos éles podem ser filiados a um dos cinco grupos, por aglutinagio
natural ou Iégica.

12, A lei, dentro da vigente dicotomia de complementar da Constituicio
e ordinaria, é o instrumento fundamental do exercicio da fungio legislativa.

Por sua prépria natureza e fiel a sua génese, somente deveria emprestar
seu nome & disciplina de conteddo normativo e carater geral,

A proliferagao de atos, formalmente com vestimenta de lei, para instru-
mentar decisdes em caso¥ concretos, tais como simples declaragio de utilidade
publica de uma pessoa juridica, outorga de nome a rodovias, estabelecimentos
escolares, logradouros publicos, instituigio de dias especiais, concessio de
iséngdes tributarias, outorga de franquia, autorizagio de vendas e doagbes
etc., exerce dupla influéncia negativa no quadro da legislacio.

A primeira, pelo aviltamento que a promiscuidade enseja. O ato que veste
e disciplina matéria ditada pela fungie normativa detém estirpe superior a
daquele de patureza especifica, em regra justaposto ao terra-terra do casuismo.

13. A segunda, pelo inflacionamento da legislagio.

A inflagio legislativa é tdo ou mais grave do que a menetéria. Esta, avil-
tando a moeda, causa enfermidade ao organismo econdmico; aquela, tumul-
tuando a legislagdo, conturba o proprie organismo social, atento a que a lei,
no estado de direito, é o centro em cuja drbita gravitam todos e tudo.

Até 1934 foram expedidos 24.668 decretos com forca de lei; entre 1935
e 1937, vieram a lume 586 leis. De 1938 a 1946 foram editados 9.913 decretos-
leis. A partir de 4 de outubro de 1946 até 15 de julho de 1970 foram promul-
§adas 5.590 leis. No regime revolucionario j4 foram expedidos 1.113 decretos-
eis. Totalizando: 42.170 atos com férca de lei. Os decretos, de sua vez, ji
andam pela casa dos 66.884.

14, Seria empreitada temerdria tentar distinguir duas categorias de leis,
partindo da definigio exaustiva de cada uma. A sintese dificilmente diria tudo.
E a anidlise, para dizer tudo, excederia aos limites que circunscrevem o conceito
incrustado em lei {direito positivo).

7

A alternativa vilida, legitima e hdbil que se apresenta é a utilizada pelo
projeto, consistente em distinguir as duas categorias através da enunciagio
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dos essentiglia que, basicamente, as qualificam. A localizagio désses elementos
fundamentais ndo foi trabatho dificil, eis que estao onipresentes, com freqiién-
cia avassaladora, na licio dos tratadistas.

A guase unanimidade dos publicistas, nacionaks e estrangeiros, declinam
os requisitos nucleares de caracterizagdo, opondo ¢ normativo e geral ao espe-
cifico e individualizado. As linhas dessa distingdo s3o claras, e os seus limites
inequivocos.

Dentro do contingenciamento determinado pela) Constituigic ndo hé pos-
sibilidade de desafogar a legislagio pela técnica, que talvez fdsse a mais apro-
priada, de atribuir nova designagio aos atos de contetdo especifico.

A dificuldade conduziu-nos & opglio mais imediata, simples e légica, qual
seja, a de retirar das leis de contetido especifico ou individualizado o impor-
tante elemento numérico de caracterizagio,

O nimero, que garante individualidade 4 lei, fica reservado aquela de
conteldo normativo e cariter geral, que, em regra, é permanente.

A retirada désse elemento bdsico de caracterizagio da lei deverd constituir,
de outro lado, expressivo desestimulo & atividade legiferante nos setores de
menor rendimento social,

Essa providéncia, somada as determinagdes nos asts. 79 e 9°, contribuird
pera minorar a inflagéo legislativa, pondo fim & indisciplina e ao tumulto que
impedem ou, pelo menos, dificultam o sistema da unidade legal, nesta suben-
tendida a racionalidade.

I5. A complexidade crescente da vida social torna complexa a disciplina
legal. O fenbémeno é natural e légico.

Dal gor que ganha prosélitos a corrente de juristes e técnicos que postula
a necessidade bésica e vital de simplificacio da lei.

Se, ab origine, a lei j4 devia ser simples, clara, precisa e ordenada, para
o bom desempenho da missdo essencial que a organizagio da sociedade the
confiou, agora, com o agigantamento das dificuldades que qualificam o corpo
que veste, mais se reclama daquelas virtudes.

4 que a lei é complexa, substantivamente, em razio da complexidade da
matéria que ugse, urge encontrar modos e meios conducentes 4 sua simplifi-
cagao formal recursos para ésse trabalho sio ofertados pela técnica legis-
lativa.

Dentre as mais sérias acusagbes, & balburdia legislativa, ﬁanha realce a
que se refere 4 perda da unidade legal. Especialmente nos iultimos tempos,
as leis passaram a tratar de diversos assuntos, os mais| dispares e desencontra-
dos, sem nenhuma relagic de parentesco entre si, mesmo remoto,

16.  Rui Barbosa semsibilizou a opinigo puablica nacional com a memoravel
campanha que desfechou contra osotgmamados orgamentos rabilongos, que con-
sistiam na pritica condendvel do enxérto, nas leis orgamentérias, de matérias
estranhas ao seu objeto.

O abuso foi eliminado, consignando-se sua proibigio na prépria Consti-
tui¢io Federal -

Entretanto, abuso pior e mais grave tornou-se comum, estando Loje gene-
ralizado: tddas as demais leis se tornaram “rabilongas™.
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Nossas leis perderam o sentido da unidade, tornando-se verdadeiras “leis
maltiplas”, pois, acolhem, em seu bdjo generoso e complacente, assuntos os
mais variados e diversos.

O contrdle das leis transformou-se num “inferno”, tornando-se necessario
aos ficharios descerem ao registro de artigos e até paragrafos ou incisos.

O sistema rouba a seguran@a juridica, transformando a lei numa esy cie
de “arapuca”, onde, atrds de uma simples alinea pode ser escondida uma dis-
posigac transcendente de matéria nue nada tem a ver com o objeto daquela.

A par das leis de objetivagio multipla (heterogeneidade legal) surge a
moléstia de sinal oposto, mas, de similar gravidade, da distribuicio do mesmo
assunto por diversas leis (paralelismo legal). Cada lei cuida de uma parte
do todo. Mas o todo ndo encontra fixagao de imagem, porque as leis que
regem as partes se apresentam desligadas de qualquer vinculagio expressa.

O trabalho de pesquisa e identificacao de tddas as leis qua disciplinam
determinada matéria revive as angustias e as incertezas do wild cat.

O disposto nos arts. 3° e 4° oferece remédio adequado ao afastamento
désses dois males, restaurando os methores padrdes de satide em area de fun-
damental importincia na vida da legislagio.

Cada lei somente podera tratar da matéria que constitui seu objeto. A lei
competente, que abriga assunto vérios, desaparece. Ao mesmo temFO, declara-
se guerra as leis parale]as e independentes, ou seja, as que, simultineamente
e sem expressa vinculagdo entre si, disciplinam o mesmo assunto.

86 poderio existir, simultineamente, as leis que se complementam, hipétese
em que as Subseqiientes devem-se vincular, por remissio expressa, aquela con-
siderada basica e que visam a alterar e/ou complementar.

17. Para manter ésse sistema de integridade legal, o art. 49 regula o pro-
cesso da alteracio da lei.

Se a alteragao fdr considerivel, a lei basica sera substituida por inteiro,
surgindo uma nova lel sébre a matéria.

Se a alteragdo for parcial, poderid ocorrer a substituigio ou a supressio
de dispositivo, ou o acréscimo de névo. As duas primeiras hipéteses nao apre-
sentam dificuldades. A lei nova, vinculando-se e agregando-se i lei bésica
anterior, determina a substitui¢io ou a supressao.

O tunico problema se apresenta no taso de acréscimo de noévo artigo,
porque a numeragiao désses ndo deve ser alterada (se o acréscimo fér de pa-
régrafo, inciso, item ou alinea nio haverd obstdculo). A solugio dada nos
parece habil e adequada: o acréscimo de névo artigo se fard com o mesmo
nimero do artigo que anteceder a essa inclusdo, seguido de letras maiisculas,
em ordem alfabética.

Exemplificando: o legislador desef'a incluir um névo art. na Lei do IP], no
capitulo que trata do fato gerador, logo depois do art. 20; a operagio sera
feita mediante a inclusio de um art. 20-A. A lei manterd sua integridade, sem
prejudicar a evolugao.

18. O que ja se escreveu para maldizer e condenar a cléusula “revogam-se
as disposigdes em contririo” daria para compor auténtico tratado,
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Trata-se de férmula que nasceu condenada.

O inventdrio de sua longa vida registra sdmente valBres negativos. Niio hé
sequer um caso onde tenha sido solugdo. Sempre atvou como multiplicadora
de problemas.

A seu respeito, disse Rousseau: “In cauda venenum.” Se as leis incompa-
tiveis ficam abrogadas, assinala o brilhante publicista, quem em melhores con-
digbes do que o legislador para indicar quais sejam e‘tasg Pois nao foi éle quem
féz a lei revogadal Nio foi éle quem elaborou a lei nova? Se esta substitui
aquela, por que recusa éle a responsabilidade e nio o diz expressamente?

Emile Giraud salienta que se as leis fossem bem red'j;idas, uma primeira
Al YA A smnve lngn soria adockadn. conbaor el o lal ~in docnerneana: da maea
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jurfdica e qual a que assumiu o papel da que se foi. A seguir, 0 eminente
professor arremata:

“Existe, porém, um artigo fatidico, fonte eterna de complicagbes e
enganos, debaixo de cuja capa protetora ¢ autor da lei se esconde
com a desfargatez de Pilatos. E o “revogam-se as disposigées em con-
trério.”

Carlos Medeiros da Silva assinala que se usa, geralmente, uma expressao
que diz muito e nada diz, o “revoc%am-se as disposit;ges em contrario”, como se
o contrdrio fdsse de todos conhecido, como se a inexordvel presungio — de que
a ninguém ¢ licito ignorar a lei — fdsse uma realidade.

Marsangy considera ésse chavio inveterado do idioma legislativo vestigio
dos tempos de ignordncia ou refiigio da preguiga, manancial inesgotivel de con-
fusdes, que se deveria banir para sempre do estilo: das leis.

Reed Dickerson traz ao assunto esclarecimentos: decisivos. Se o legislador
omite o artigo declarando o que deseja revogar, ou nia € perfeitamente claro
sdbre o que é revogado, esta transterindo aos tribunais um problema seu, e
criando incertezas no espirito das pessoas afetadas pela nova lei. Se a lei
vigente é complexa e dispersa em muitos diplomas, v problema de identificar
os pontos a revogar é dificil e toma muito tempo. Nao é de surpreender, assim,
que o redator sucumba, as vézes, 4 tentagdo de apelar para uma cliusula
geral, o cléssico “revogam-se as disposi¢des em contrario”.

A seguir, salienta:

“Embora a cldusula tenha um ar de respeitabilidade legislativa, nio
representa mais do que um desperdicio de tinta e de tempo, pois
o que diz nao necessita ser dito.

Somente & fdr¢a do imenso império formado pelo comodismo aliade &
inércia poderia obstar o éxite da guerra ciclépica que a doutrina, sustentada
pelo escol dos juristas, mantém contra a clausula.

A clbusula, gor for¢a dos vicios apentados, tornou-se inventariante inidd-
nea do processo da sucessao das leis.

A versatilidade do poder da imaginagdo, os recursos imensos acumulados
pelz téenica e a criatividade da inteligéncia humana haveriam de identificar
e defipir formulas habeis 4 operagao cirirgica de seu afastamento, substituin-
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do-a gor um mecanismo responsavel e cxeqiivel de segura regéncia das muta-
¢oes das [e1s ao longo do tempo,

E 0 que o projeto pretende ter atingido, através do disposto nos arts. 4°
e 5° inciso V1I, combinado com o principio consignado ne art. 3", paragrafo
Inico,

As amarragdes distribuidas no projeto. dentro de principios de entrosa-
mento sinergético, cliiminam a malfadadz clausula. Trata-se de uma férmula
de morte por substituigio. O legislador. ao editar lei nova. ¢ obrigado a olhar
para traz, declarando, expressamente. o que deverd ficar revogado Consagra-
se, assim, o principio da responsabilidade.

A eventual critica de que o precedimento dificulta o trabalho do legisla-
dor, responderiamos que a questdo nao pode ser colocada sob ésse dngulo,
que nio ¢ o fundamenta’,

A democracia 56 term um senhor: o pove. E a vida déste serd extrema-
mente facilitada com a adogio do ndvo mecanismo disciplinar da sucessao
das leis,

19. O ideal da certeza legal de ha muito ja4 deveria se ter transtormado
em realidade, pois o munde de hoje pessui o necessdrio a conguista sébre
que se assenta o principio da seguranga juridica, alicerce da seguranga social.

A clédusula “revogam-se as disposi¢hes em contrino” tem impedido a cria-
gio dos cemitérios juridico-legais, tio importantes quanto os humancs.

Em regra, por forga da intermediagao da clavsula, com o advento da lei
nova, as anteriores sio enviadas 2 uma espécie de ilha de quarentena, de onde
podem regressar a qualquer instante para tormento dos juristas.

A clausula decreta uma espécie de morte letirgica, detentora de todas
as potencialidades para reingresso na vida, ensejando ¢ purgatorio dos juristas.

Sébre ésse aspecto, o prejeto se limita a resgatar velha divida, que o pas-
sar do tempo acumulou, elevando a nivels intoleraveis.

2. O art. 5” elenca um conjunto de principios que torma o nucleo da
técnica legislativa, impédsto 4 observancia do legislador.

Tddas as artes e tddas as ciéncias repousam sobre postulados.

Se, por exemplo, o engenheiro constré: um prédio sem observar tais pos-
tulados, a queda do mesmo fari disparar contra éle sangdes gravissimas.

A lei é o centro do sistema solar da vida democritica. Sua elaboragio
é complexa, delicada e até tormentosa. Exige arte e ciéncia; ciéncia e arte.

H4, consolidados ao longo do tempo, diversos preceitos que formam a
técnica legislativa, cu{a aplicagdo i tarefa de elaboragio das leis constitui a
base essencial de um bom trabalho.

Nos dias de hoje, em que a lei, para vestir e disciplinar uma realidade
camplexa, se torna cada vez mais (:()mc}')lexa, seria de se esperar que em sua
feitura cada vez entrasse mais o ingrediente da técnica legislativa,

Mas o que se observa é o oposto. Nunca ela estéve tdo a margem.
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Couternay Ilbert, um dos mestres universais ida técnica e do processo
legislativos, em passagem lapidar, escreve:

“A great legislator is a great artist, in the wide sense that a great
architect or a great engineer is a great artist, a man of great cons-
tructive imagination. But a great artist :does not disdain, cannot
afford to disdain, the mastery of his rule of technique.”

Alexandre Angelesco, desenvolvendo o tema, salienta:

“La loi apparait donc comme un moyen d'énonciation, de révélation
du droit; ce pouvoir de formuler, cette puisance de donner aux régles
découvertes I'expression qui lui convient, est la partie de la technique
legislative présentant le plus de dificultés.”

As leis formam uma espécie de literatura de claboragio dificil, escreveu
Aureline Leal.

Discorrendo sobre o tema, Frangois Gény sublinha que a hoa lei deve,
antes de tudo, conter as qualidades exigidas de tdda obra literdria, que se
dirige a inteligéncia e 4 vontade, antes que 4 imaginagio e ao pensamento:
unidade, ordem. precisao, clareza.

Sébre outro angulo, Meuccio Ruini, depois de afirmar “che la tecnica della
legislazione si trovi oggi in maggiori difficoltd in: confronto al passato, non
si pud negare”, prossegue dizendo que “cio che si chiama il disservizio legisla-
tivo ¢ dovuto sovrattuto al numero ed alla molle delle leggi”, arrematando
que “vi sono leggi fiume, tutto un oceano di leggi’.

A importéncia crescente da técnica legislativa, ¢ ramo transcendental da
técnica juridica, tem sido exaltada pelo depoimento uniforme dos juristas de
todos os quadrantes de universo.

Muito da disfungao legislativa, o mal do século, esta contabilizado a débito
da deficiéncia da técnica que & informa.

O imenso e secular esférgo desenvolvido pela doutrina néc produziu os
efeitos que seria de se esperar, maxime dentro dd era em que a legislacﬁo,
por férga dos novos terrenos conquistados, ganhou muito em complexidade.

Nunca se exigiu tanto da técnica, ¢ nunca ela deu tio pouco.

O rush legiferante, que exigin e instalou auténtica industria de produgio
legal, a0 invés de ampliar a submissio aos principios da técnica legislativa,
marginalizou-os, até certo ponto. A fabricagho em série aviltou a qualidade
do produto. A anotagio do fendmeno, além de disparar a reagiio doutriniria,
féz sentir a certeza de que pelo menos o niclea dos postulados essenciais
da técnica legislativa deve ser alcangadoe & posigio: de imperativo legal.

Sensivel aos reclamos, os regimentos e regulamentos parlamentares abriram
suas portas aos principios de técnica legisiativa, de inicio com a natural timi-
dez, mas hoje com alguma desenvoltura.

Entretanto, como o produto da fungiio legishtiva amplu sensu ndo se
restringe 4 drea parlamentar, parece-nos avangoc necessirio e oportuno consig-
nar, em diploma multidirecional, o trinime minimorum em matéria de técnica
legislativa.
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A proposicdo ndo se nos afigura demasiada, pois até as Constituigdes ja
tém admitido regras dessa natureza.

Dai a necessidade de ser adotado o procedimento que, através de diploma
de hierarquia superior 4 lei ordindria, se impbe a todos que exercitam a fltjlnr;ﬁo
le%islativa, ou, em térmos mais amplos, a fungdo normativa, qual seja, a com-
ulséria observincia de um nicleo de postulados téenico-legislativos: téenica
e redagdo (clareza, grecisﬁo e ordem), técnica de estruturagio (divisie em
artigos, com seus desdobramentos — paragrafos, incisos, itens e alineas — e
agrupamento de artigos — se¢ao, capitulo, titulo e livro), técnica de distribui-
¢d0 e apropriagdo técnica (seqliéncia ordinal-cardinal na numeragio, ordem
para desdobramento e ¢ agrupamento).

A férmula adotada exibe as cautelas e a prudéncia recomendéveis, eis
que, ao elevar 4 categoria de norma cof,entc o nicleo dos principios técnico-
legislativos, ndao criou qualquer obsticulo & inteira liberdade doutriniria que
conduz e alimenta a evolugdo do setor.

2r, Para que a reforma legislativa possa ser inaugurada com a drea limpa,
de modo a instalar marco distintivo entre tudo ¢ que ficou ¢ tudo o que vird,
faz-se indispensivel o levantamento do balango determinado pelo art. 7°

Com o fim de comegar vida nova, partir da estaca zero para um ndvo
re%ime de sistematizagho legal, torna-se imperativo banhar e enxugar tdda
a legislagao existente, distinguindo, por via expressa, a revogada da vilgente
e atualizando e consolidando esta sob a nova roupagem prescrita pela lei
complementar.

E o trabalho que podemos denominar de saneamento da legislagao.

A existéncia de milhares de leis — quase 50.000 —, inflacionando o campo
da legislagdo, dificulta, confunde e tumultua a vida dos cidadios, especial-
mente dos integrantes das 4reas técnicas, que necessitam conheceé-las e aplica-
las com seguranga e certeza.

O somatorum das providéncias equacionadas através do projeto vira cons-
tituir o marco inicial de nova fase na histéria da legislagio, aos informes de
critérios e principios de ordem, unidade e racienalidade.

22. Através do balango legislativo e como seu resultado imediato, teremos
luz sébre um passado que se estende, em muitos casos, desde o Império, onde
se comprimem e se entrechocam milhares de leis, decretos e atos de hierarquia
descendente.

O fundamental serd a inauguragio de gigantesco cemitério juridico, onde
serd definitivamente enterrada a imensa legislagio, que, embora revogada (ou
em situagio de assim ser declarada), ainda ostenta potencialidade de vida
gragas ao 6leo canforado da cliusula “revogam-se as disposi¢ies em contra-
no ...

As leis esparsas serdo unificadas, e as leis multiplas serdo desintegradas,

de modo a instaurar, em tdda sua plenitude, o ndvo mecanismo de unidade
e ordem.

Para que a tarefa seja completa, prevé-se o inicio de nova série de nume-
ragdo das leis, a partir da depuragiio resultante do balango legislativo.
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Na histéria de nossa legislagdo j4 se enfileiram algumas renovagies da
numeragzo das leis. Entretanto, a nova sempre coexiste com as anteriores, de
modo que a medida, ao invés de racionalizar, acaba agravando o tumulto.

Valeu-nos essa ligio ao equacionarmos a presente reforma legislativa. Feito
0 balango, as leis declaradas revogadas irdo paraio cemitério juridico e sua
numeragio tera efeito unicamenfe no ambito dos arquives mortos, a titulo
de registro histérico.

A mnova série sers, désse modo, a Unica vigente devendo as leis que a
compdem observar as caracteristicas técnicas determinadas pelo projeto,

23. Um dos requisitos essenciais da eficicia da prestagio do Estado ao
povo, dos governantes aos governades reside, bdsica e prevalentemente, na
simplificagdo, dentro da ordem, das normas legais que-orientam e comandam
tddas as atividades no estado de direito.

O imenso volume da legislagic acumulado, -auténtico cipoal, denso e
tumultudrio, indica a expressiva necessidade de imediato balango legislativo,
para o fim de separar, no estoque, o joio do trigo; o indispensivel do desne-
cessirio, o vigente do revogado e abrir nova conta para o futuro, com exclusivo.
langamento dos diplomas- efetivamente em vigor.

A tarefa signifiealiva e primordial, ambigdo generosa de alcangar o melhor
para a comunidade, justifica a proposigdo do art. 7° e legitima a mobilizagdo
de tddas as férgas e esforcos da Administragio,

A totalizagdo disciplinar da matéria (arts. 89, 8% e 9°, § 2°) em diploma
unico, de categoria complementar 4 Constituigao, exibe, além das inventaria-
das, inimeras outras razées de ordem técnica e objetiva pragmético.

O processo legislativo, na acepgao ampla e atual do térmo, alcanga, tam-
bém, em suas malhas tentaculares, os provimentos menores, que desdobram
e desenvolvem, na ante-sala do flagrante da execugio, as normas bésicas enun-
ciadas nos provimentos maiores. A" co-participagic no processo legislativo lato
sensu se estende, solidariamente, de um a outro extremo dos atos que se en-
derecam a efetivagio da norma legal.

O universo da normatividade que disciplina e comanda a vida do Pafs
¢ alcangado pela reforma. Esta perderia, irrepardvelmente, se ficasse restrita
apenas aos atos maiores, atento a que sdo 0s menores os responsdveis diretos
e imediatos que preparam e conduzem o momento decisivo da execugao.

Se a nova disciplina ndo tivesse elastério suficientemente largo para alcan-
gar a totalidade dos atos portadores de comando normativo, a liberagio dos
escalées onde as determinagdes legais sio detalhadds, explicitadas e adaptadas
para atir:'gimento de sua fina]ida§e — a efetivagin ou consumagdo da lei —,
o éxito da reforma estaria comprometido.

24, Dai as medidas determinantes nos arts, 69, 8% e 9°, § 20, que estendem
aos decretos ¢ atos administrativos de conteido normativo e cardter geral o
névo sistema de regéncia da lei.

Ao nivel dos atos que tém por fim a regulamentagio da lei, preparando-a
detalhando-a para seu momento-esséncia, qual seja, 0 da execugio (passagem
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do abstrato ac concreta), a situacio ¢ ainda mais caética. Além dos defeitos
e pecados apontados no campo da lei, que ai se repetem, nao raro exponencia-
dos, outros males gravissimos tém registro anotado. Dentre ésses, devemos
enfatizar o problema relacionado a maior indisciplina e total promiscuidade
existente na categoria dos atos administrativos.

As novas 4reas abertas ao campo da lei por fér¢a do intervencionismo
estatal e da nova dinimica da economia alcancaram também as autoridades
menores, surgindo dai a necessidade da edigao de maior volume, qualitativo
e quantitativo, de provimentos normativos, ampliando os terminais da legis-
lagdo até pontos ainda mais préximos do estudrio da execugéo.

25. O intervencionismo amplion a esfera de atuagio do Estado, que passou
a ser tudo e a fazer de tudo,

O estado de direito, de sua vez, dilatou as malthas da legalidade, alcangan-
do e abarcando a quase universalidade dos atos que instrumentam a atividade
da administragio.

Deflagraram-se novas necessidades, reclamando, do magaesin juridico-
administrativo, outras vestes indispensiveis a habil e adequada regéncia dos
setores conquistados.

A par das tiguras novas, as classicas foram violentadas em suas dimensdes
tradicionais, para enriguecimento do elastério conceitual, de modo a contem-
plar condigdes, situagbes e versbes impostas pela evolugio,

A apropriagdo de atos dessa natureza, antes confinada aos escaldes supe-
riores da administracio, invadiu os pavimentos menores da hierarquia adminis-
trativa, passando a instrumentar a agio de comando direto sébre o flagrante
da execugio.

O fendmeno ocasionou a rutura dos quadros tradicionais dos atos adminis-
trativos, ndo sé quanto A forma, mas, também, no que respeita a substincia.

A velocidade dos acontecimentos féz, mais uma vez, os fatos dispararem
a frente do direito, abrindo-se enorme clareira, onde, sem qualquer disciplina,
surgiram inumeras figuras novas.

As eclusas divisdrias e delimitadoras dos conceitos c¢lassicos cederam a
ressio dos fatos, permitindo a promiscuidade tanto de forma quanto de fun-
So; 0 mesmo ato nominal serve, indiferentemente, da base ao apice dos escaldes
hierdrquicos, para disciplinar, ndo raro, matérias gue chegam até a se igualar
em fronteiras geminadas. O registro denota, também, um certo desgaste e
amaciamento dos dngulos que demarcam os degraus da hierarquia.

O importante deixou de ser verificar o que cabe, com vistas aos conceitos
doutrinarios, dentro de portaria, resolugao, ou circular, deslocando-se para o
campo do imediato e inadidvel atendimento de tédas as matérias, cuja disci-
plina se tornou reclamo da nova realidade. Cada um daqueles atos, aléem dos
assuntos integrantes do contetdo auiorizado pela defini¢ao doutrinaria, alcan-
¢ou muitos outros, tantos quantos indispensaveis, sem outra condigio que a
ditada pela propria indispensabilidade. O salto, no tempo com os fatos a espera
de roupagem juridica, provocou mais do que simples indisciplina, porque
auténtico tumulto,
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Se o ndvo sisterna, que visa a instaurar a unidade e a racionalidade da
legislagao, ndo se estendesse a todos os setores de jurisdigio da normatividade,
a reforma legislativa estaria com seu éxito comprometido.

A grande crise, que se vem atribuindo ac Legislativo, ndo reside, basica-
mente, nesse Poder. Ela se localiza, fundamentalmente, na fungio legislativa
(que, nos tempos modernos, estd mais sob a responsabilidade do Executive.
Este, aiém de participar, majoritariamente, do processo legislativo stricto sensu,
ainda tem a seu cargo a enorme tarefa, tambem de natureza le%is}ativa { nor-
mativa complementar das leis), relacionada com o processo de elaboragho dos
decretos € de uma variada gama de atos administratives normativos.

A problematica solar da reforma legislativa langa raizes além do Poder
Legislativo, abarcando o processo legislativo amplo sensu (elaboragho das leis,
decretos e atos administrativos normativos) e a prépria estrutura da legislagdo.

A racionalizagdo convém menos ao poder ou podéres que interferem no
rocesso legiferante do que s espécies que integram o produto da fungio
ﬁz islativa, tanto na fase da elaboragic (nascimento), quanto nas posteriores,
reﬁcionadas ao sistema de contrdle (numeragio e referéncia) e ao mecanismo

de sucessio (substituicic e morte).

28. A norma prescrita no art. 9% objetiva manter a unidade legal ao longo
do tempo.

O sistema idealizado pelo projeto disciplina e racioneliza o mecanismo
(ue se estende do nascimento 4 morte da lei, com énfase sébre a sucessdo,
procurande evitar qualquer ponto de estrangulamento 4 evolugio do Direito.

Assim, mesmo no regime das leis basicas (arts. 3° e 4°), embora contido
e racionalizado, permanecera o que podemos chamar paralelismo legal vincula-
do (as leis parciais alterando a bésica e geral). Nos ‘setores de evolugao mais
Agil, de 3ue se constitui exemplo tipico o tributario, poders ser grande a fre-
iéncia das mutagbes legais. Para impedir que essa multiplicagao acabe levan-
30 a desintegragio da unidade legal, o disposto no art. 9 contém autorizagio-
determinagdo a0 Govérna para proceder, anualmente, i consclidagio unifica-
dora. Aqui também vai inovagao revoluciondria. A consolidagio serd feita
sempre ao nivel hierdrquico do diploma consideradp bdsico, que absorverd
tddas as alteragbes legais ocorridas no exercicio anterior. E essa absorgioe
importar4 revogagio. Restaura-se, désse modo, a plena unidade legal

Nio se alegue que a autorizagao-determinagio contém outorga demasiada
ao Executivo.

Até agora a consolidagio somente tem sido admitida ao nivel de ato hierdr-
quice de competéncia do Executivo, o que, se observada, autorizaria a atuagio
por decreto-let ou decreto, mantida a integridade dos atos legislativos situados
acima de tais limites.

(O projeto inova, permitindo a consolidagio com absorghio, processada
sempre em nivel do diploma havido coma basico, seja lei ou decreto-lei.

O fetichismo cede & realidade, em beneficio da dindmica de regéncia da
vida legal.
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Efetivada a consolidagio e, portanto, reintegradas, em texto tnico, as
leis responsaveis pelas alteragdes parciais desaparece a razdo da existéncia
dessas, que, por iss0 mesmo, serdo declaradas revogadas. Assim, mesmo o
paralelismo legal vinculado sé podera ter existéncia pelo periodo méaximo
de um ano.

Acentue-se que nao haverd problema ligado a fidelidade que o Governo
deve, na consoh%agﬁo, ao texto dos diplomas absorvidos, uma vez que éste,
dado ao sistema técnico prescrito no art, 49, ja devera ser elaborado, originaria-
mente, como parte integrante da lei basica. A tarefa do Govérno ndo excedera
aos limites de uma simples soma de quantidades homogeneas.

27. As modificagbes na estrutura dos podéres, o deslocamento da compe-
téncia do Legislativo para o Executivo, e as medidas agilizadoras do processo
legislativo nao resolveram o problema essencial de nossos dias.

O tumulto legislativo permanece integro e desafiador.

No campo da legislacao, mais do que em qualguer outro, precisam ser
restabelecidos os valdres e padroes da unidade, da ordem e da disciplina.

O imperativo categérico de nossos tempos é a superacio do estigio da

perplexidade legal.
A lei, que a todos e a tudo disciplina, precisa ter sua propria disciplina.

A auséncia de ordem legal conduz 4 incerteza e esta é incompativel com
a seguranga juridica, eixo em torno do qual gravitam as relagdes que instru-
mentam todas as manifestagdes da vida em sociedade,

2. Os trahalhos de estudo e de pesquisas no campo das ciéncias fisicas
e naturais, nas areas da economia, das finangas, da administracio, tém rece-
bido a atencio desvelada de verdadeiro exército de especialistas. Por isso mes-
mo a evolugdo, nesse dmbito, tem atendido aos reclamos do progresso.

Vivemos a era dos computadores. Com o menos, o homem alcanca o mais.
O presente se aproxima cada vez mais do futuro.

Contrastando a essa marcha vertiginosa, o setor relacionado a elaboragio,
vida e sucessio das normas legais continua com os pés fincados no inicio do
4
séeulo.

Muito pouco se tem feito no sentido de atualizar a estrutura que preside
e disciplina o préprio nascimento do Direito, O pecado désse abandono ¢ tanto
mais mortal quanto vivenmtos no Estado que se qualifica, substancialmente, pela
total submissao a principios juridicos.

O setor que, por todos os titulos, deveria ser vanguardeiro e deter o
primado na preocupagio das elites dirigentes, registra atraso secular,

Quase nada se lhe deu.
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de providéncias de largo alcance, buscando, simultineamente, afastar os erros
identificados, desenvolver as virtudes conhecidas e, sobretudo, abrir caminho
a novas conquistas, indispensaveis ao aprimoramento do sistema que opera o
campo dessa atividade.
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NOTAS REFERENTES A(Q QUADRO DEMONSTRATIVO DA LEGISLAGAO

A numeracio de decretos é iniciada com o n® 21.854, que foi o primeiro a ser
emitido depois da promulgacio da Constituigio de 18 de setembro de 1946. Os
decretos emitidos em 1946 antes dessa data nao constam do trabalho, assim como
os decretos-leis do mesmo ano e anteriores.

Lei n® 30-A, de 1947,
Decreto n® 24.2560-A, de 1947,
Leis nos 369-A, 437-A, 413-A, 525-A, 562-A, 563-A, H92-A, 589-A e GO00-A, de 1948.

Decretos n% 24.607-A, 25.170-4, 25.174-A, 25.175-A, 26.077-A e 26.140-A, de
1948. Obs.: O Decreto n® 26.141 ndo foi encontrado.

Leis n% 693-A, 763-A, 327-A, 969-A e 1.024-A, de 1949,

Decretos n% 26.491-A, 26 .671-A e 26.763-A, de 1949. Obs.: O Decreto n® 26.141 nao
foi encontrado.

Leis n% 1.057-A, 1.102-A, 1.110-A e B, 1.168-A, 1.239-A, 1.240-A, |.256-A, 1.272-A
e 1.285-A. de 1950.

Decretos n% 28.152-A, 28.198-A e 28.798-A, de 1950.

Leis n® 1.382-A, 1.386-A e B, 1.387-A, 1.388-A e B, 1.391-A ¢ B, 1.410-4, 1.414-4,
1.455-A a D, 1.469-A e B, 1.473-A a C, 1.475-A ¢ B, 1.482-A, 1.487-A, 1.490-A ¢ B
e 1.531-A e B, de 1951.

Decretgs n% 29.480-A e 30.001-A, de 1951.

Leis n® 1.557-A, 1.581-A, 1.599-A, 1.618-A a C, 1.622-A e B, 1.6563-A, 1.657-A ¢
B, 1.658-A e B, 1.684-A, 1.710-A e B, 1.720-A 8 C, 1.734-A ¢ B, 1.746-A, 1.75T-A.
1.762-A, 1.772-A, 1.778-A a C, 1.783-A e 1.785-A a G, de 1852.

Decretos n% 31.751-A e 32.042-A, de 1852,
Leis n® 1.801-A e B e 1.974-A, de 1953. Obs.: A Lei n% 1.957 nédo foi encontrada.

Decretos nos 32,358-A, 32.700-A, 32.939-A, 33.283-A, 33.606-4, 34.395-A, 34.586-A
e 34.833-A, de 1953.

Leis n% 2.186-A, 2.249-A e 2.336-A, de 1954,
Decretos n% 35.447-A, 36.714-A e 36.715-A, de 1854.
Lel n? 2.475-A, de 1955.

Decretos n% 36.756-A, 36.962-A, 37.148-A, 37.604-A, 37.744-A, 38.026-A e 33.204-A,
de 1955.

Lei n? 2.705-A, de 1956,
Decretos n° 39.354-A, 39.604-A, 39.605-A e B, 39.645-A e 38.676-A, de 1956.
Lei n* 3.327-A, de 1957.
Decretos n% 41.352-A, 41.984-A, 42.332-A, 42.333-A e 42.980-A e B, de 1957.
Lei n? 3.385-A, de 1958.

Decretos n.% 43.570-A, 43.961-A, 44.173-A, 44.233-A, 44.362-A, 44.489-A", 45.106-A
e 45.138-A, de 1958.

* O Decreto n? 44.489-A nfo foi divulgado por conter matéria sbbre Seguranca
Naesional.

Decretos no 45.655-A, 45.656-A, 45.867-A, 46.128-A, 46.508-A*, 46.544-A,
46.698-A, 47.138-A, 47.261-A, 47.205-A, 47.542-A e 47.567-A, de 1959. Obs.: * O
Decreto n® 46.508-A nfo foi divulgado por conter matéria sébre Seguranga Na-
clonal.
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(27) Leis n* 3.780-A & D, 3.830-A e 3.834-A a C, de 1560,

(28) Decretos n% 47.608-A, 47.791-A 47.832-A, 48.249-A (48 .425-A, 48 447-A 48 458-A,
48 487-A, 48.512-A, 48.633-A, 48.639-A, 48.740-A, 48 741-A, 48.747-A, 48.048-A,
48.840-A, 48 959-A, 48.950-A, 49.119-A, 49 120-A, 49.121-A e B, 49.189-A, 40.100-A,
49 301-A, 49.553-A e B, 49.620-A 40.621-A e B & 49 .641-A, de 1560,

(23) Leis n% 3.862-A, 3.863-A, 3.864-A, 3.885-A 2 B e 3/890-A, de 1961. Obs.. Embora
as Leis n% 3.862, 3.863, 3.864 = 3.8B65 sejam de 1880. as de n.% 3.862-A, 3.863-A,
3.864-A e 3.865-A tém data de 1961.

(30} Decretos n®s 49 .857-A, #9.974-A, 50.171-A, 50,.259-A e 50.260-A, de 1961.

(30A) Decreto n® 442-A, de 1961,

(31) Leis n" 4.068-A_ 4.060-A ¢ B, 4.070-A, 4.071-A, 4 098-A, 4.103-A, 4, 104-A & 4. 114-A,
de 1962,

(32) Decretos n.os 51.411-A, 51.433-A, 51.455-A, 51.458-A, 51.460-A, 51.505-A,
51.549-A, 51 550-A, 51.507-A, 51.598-A, 51 .589-A, 51 027-A e B ¢ 51.644-A, de 1982.

(32A) Decretos n% 527-A, 528-A, 526-A, 542-A, 612-A, 684-A, T37-A, 752-A, 753-A, 765-A,
764-A, 927-A, 932-A, 934-A, 1.026-A, 1.186-A ¢ B, 1.187-A, 1 189-A, 1.190-A, 1.191-A,
1.182-A, 1.183-A, 1.377-A, 1.378-A, 1.379-A, 1.462-A, 1.470-A. 1.611-A, 1.687-A,
1.855-A, 1.858-A, 1.857-A, 1.860-A, 1. 8TB-A, 1.960-A e 1.972-A, de 1562,

(33) Leis n% 4.234-A e 4.235-A’¢ B, de 1963.

{34) Decretos n% 51 848-A, 51.680-A, 51.797-A, 51.811-4A, 51.813-A, 5..504-A, 51.905-A,
51.906-A, 51.909-A ¢ B, 51.910-A e B, 51.811-A ¢ B, 51.912-A e B, 51.913-A e B,
51 914-A e B, 51.915-A, 51.918-A ¢ B, 51.81T-A ¢ B, 51.918-A ¢ B, 51.910-A ¢ B,
51 920-A e B, 51.921-A & B, 51.922-A e B, 51.823-A|e B, 51 924-A ¢ B, 51.925-A
e B, 51.926-A ¢ B, 51.927-A ¢ B, 51.928-A ¢ B, 51.929-A ¢ B, 51.930-A ¢ B, 51.831-A
e B, 51 .932-A ¢ B, 51.933-A e B, 51 834-A e B,51.035-A,e B, 51.936-A.eB,51.037-A ¢
B, 561.938-A e B, 51.939-A e B, 51 .940-A 8 C, 51 941-A e B, 51 942-A, 51.075-4,
51.980-A, 51.881-A, 51.990-A, 51.091-A, 51.992-A, 51.893-A e B, 51.904-A, 51.005-A,
51.996-A e B. 52.013-A, 52 015-A, 52.025-A, 52.089-A,152.107-A, 52.108-A, 52.100-A,
621.132-A, 52.133-A, 52.202-A e B, 52.203-A, 52.204-A, 52.205-A, 52.208-A a C,
52.257-A, 52.362-A. 52.588-A, 52.615-A, 52.662-A e 52.806-A, de 1963

(33) Lel n® 4.501-A, de 1964,

t38) Decretos n.°s 54.251-A, 55.090-A e 55.208-A, de 1964

(37) Leis n% 4.888-A e 4.881-A de 1965.

138} Decretos n.% 55.481-A, 55.B92-A, 56.039-A, 56.040-A, 56.573-A, 56.632-A, 56.843-A,
56.850-A, 5T7.002-A, 57.103-A e 57.361-A, de 1985,

(39) Leis n% 4.850-A e 5.151-A, de 1966.

(40> Decretos n® 57.630-A, 57.722-A, 57.885-A, 58.666-A, 58.749-A, 58,784-A, 58.840-A,
58.841-A, 58.861-A, 58.895-A, 58.925-A, 58.926-A, 53.033-A, 59.310-A & 59.441-A,
de 1966.

(41 Decreto-lei n® 116-4A, de 1967.

(42} Decretos n% 60.156-A, 60.367-A, 60.455-A, 60 _462-A, 60 463-A, 60.484-A, 60.465-A,
60.4668-A, 60.581-A, 60.506-A, 60.599-A, 61.155-A, 81.238-A e 61.610-A, de 1987.

(43) Lels n% 5.422-A, 5.440-A e 5.487-A, de 1068.

(44) Decretos n% §2.180-A, 62.615-A, 63.226-A, 63.227-A, 63.231-A, 63.516-A e 63 525-A,
de 1968.

(45) Decrelos-leis n% 439-A e 512-A, de 1989.

(468) Decretos ns 64 024-A, 64.025-A, 64.026-A, 64.027-A, 85.071-A, 85.072-A & 65 165-A,
de 1968.

47) Decreto Legislativo n° 80-A, de 1970.





