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“Desenvolver uma atividade, dedicar-se a algo ou
simplesmente estudar sdo coisas necessarias a
felicidade do ser humano. Ele deseja ativar as
suas forcas e, de alguma maneira, sentir o éxito
dessa atividade. (Talvez porque isso lhe seja uma
garantia de que as suas necessidades podem ser
supridas pelas suas proprias forcas). Por esse
motivo, durante as longas viagens de recreacao,
de quando em quando o homem se sente muito

infeliz.

Esforgar-se e lutar com resisténcia constitui a
necessidade mais essencial da natureza humana:
a pausa, que seria plenamente autossuficiente no
prazer tranquilo, é impossivel para o homem:
superar obstaculos representa o prazer mais
completo da sua existéncia; para ele, ndo ha nada
melhor. Esses obstaculos podem ser de natureza
material, como no caso de agir e operar, ou de
natureza espiritual, como no caso de estudar e
pesquisar: a luta contra eles e a vitdria sobre eles
constituem o prazer supremo da existéncia

humana.”

Arthur Schopenhauer, em “A Arte de Ser Feliz”



RESUMO

Este estudo analisa 0 &mbito de aplicacdo da Lei Complementar (LC) n° 95, de 26 de fevereiro
de 1998, que elevou ao patamar legal aspectos de juridicidade e de técnica legislativa. A
pesquisa bibliografica (na doutrina, em atos normativos e em decisdes judiciais) orienta a
investigacdo no campo da Teoria Geral do Direito. O questionamento cientifico € se ha limites
para aplicar as disposi¢fes a LC n° 95, de 1998, a elaboragdo de espécies normativas primarias.
A Teoria da Norma determina atributos que caracterizam as normas juridicas: generalidade,
abstracdo, imperatividade, coercibilidade e inovacdo. O Direito brasileiro reconhece igualdade
hierarquica entre espécies normativas primarias. Além disso, abriga uma ordem juridica
hierarquizada e instrumentos de controle de juridicidade que possibilitam empregar a LC n° 95,
de 1998, como parametro para a correcdo de vicios de juridicidade e de técnica legislativa
apenas na fase anterior a criacdo do ato legislativo, ressalvadas as viola¢des a Constituicéo e a
atos supralegais. Conclui-se que a natureza imperativa da lei complementar estudada se
encontra na esfera das proposicdes legislativas.

Palavras-chave: Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998. Teoria da Norma.
Controle. Técnica Legislativa. Imperatividade.



ABSTRACT

This study analyzes the application scope of the Complementary Law n. 95, of February 26",
1998, which raised lawfulness and legislative technique to the legal level. The bibliographic
research (on legal doctrine, on legislation and on judicial decisions) guides the investigation
within the General Theory of Law. The research question is if the is any threshold for applying
the clauses of the LC n. 95, of 1998, for primary normative act setting up. The Theory of Law
appoints some particular traits those distinguish the legal regulations: generality, abstraction,
enforcement and innovation. The Brazilian Law recognizes hierarchical equality between
primary regulations. Furthermore, it accommodates a hierarchical legal framework and juridical
control mechanisms to enable applying the LC n. 95, of 1998, as benchmark for juridical or
legislative technique error corrections only before the conception of the legislative act, except
violations of the Constitution or of supra-legal treaties. In conclusion, the imperative nature of
the considered complementary law has its focus on to the legislative propositions.

Keywords: Complementary Law n. 95, of February 26", 1998. Theory of Law. Control.
Legislative Technique. Imperativeness.
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INTRODUCAO

A proposta deste trabalho é identificar, na Lei Complementar (LC) n° 95, de 26 de
fevereiro de 1998, que dispOe sobre a elaboracéo, a redacéo, a alteracéo e a consolidacéo das
leis, conforme determina o paragrafo unico do art. 59 da Constituicdo Federal, e estabelece
normas para a consolidacéo dos atos normativos que menciona, os atributos identificadores da

norma juridica desenvolvidos pela teoria da norma, no ambiente da Teoria Geral do Direito.

A investigacao que se propde consiste em delimitar o ambito de aplicacdo dessa lei,
que elevou ao nivel legislativo a técnica legislativa e certos aspectos da juridicidade, bem como
apontar eventuais limitacOes, diante da coexisténcia, na estrutura constitutiva do Direito
brasileiro, de variadas normas em equiparado escaldo hierarquico. A possivel dificuldade de
impugnar ou de exigir a retificagdo de normas juridicas produzidas sem a observancia da LC n°
95, de 1998 deve derivar: 1) da inexisténcia de hierarquia entre a LC n°® 95, de 1998, e as demais
espécies normativas arroladas no art. 59 da Constituicdo (salvo, em sentido inverso, quanto as
emendas a Constituicdo — ECs); e 2) da inviabilidade de utilizacdo da juridicidade e da técnica
legislativa como parametros de controle repressivo das leis. Essas duas hipoteses orientardo as

reflexdes criticas sobre o tema designado.

O Estado Democratico de Direito contemporaneo caracteriza-se, em seu aspecto
normativo constitutivo, pelo principio da legalidade e pelo império de uma ordem juridica
hierarquizada. Para que esse arranjo de regulamentacbes e confira estabilidade e
previsibilidade as relacGes juridicas e possua natureza de “sistema”, € impreterivel a construcdo
de um ordenamento claro, coerente, légico e inteligivel, no qual inexistam contradicGes

insolUveis, conferindo-lhe unicidade e sistematicidade.

As teorias da norma juridica e do ordenamento juridico servirdo como cenério
doutrinario para a subsequente abordagem da problematica proposta. Por meio da apresentacdo
dos pressupostos tedricos oriundos de revisdo bibliogréafica e jurisprudencial, o tratamento do

tema serd, no Capitulo 1, de escopo descritivo-conceitual.

Apdbs a demarcacgdo desse referencial tedrico, o Capitulo 2 tratard da dogmatica
estruturante vigente de controle das normas juridicas, pormenorizada em suas diversas
subdivisGes, em consonancia com as normas vigentes e com consideracbes do Supremo
Tribunal Federal (STF). Ha relevantes distingbes a serem relatadas entre o controle das

proposicoes legislativas e das normas ja existentes.
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Finalmente, a Lei Complementar n° 95, de 1998, servira de objeto do debate. Sera
abordada, no Capitulo 3, em sua dimensdo material (a técnica legislativa) e, em seguida, em
uma analise descritiva e critica para a verificagdo das disposi¢Oes hipotéticas previamente
determinadas. A criacdo de atos normativos em desacordo com 0s preceitos de técnica
legislativa, no entanto, pode ndo gerar, necessariamente, consequéncias que sirvam de incentivo
a sua obediéncia. Ha possibilidade, a ser verificada, de que a Lei Complementar n® 95, de 1998,
sofra inobservancia sem a correspondente sancdo esperada pelo descumprimento de uma lei
vigente. Sua imperatividade e coercibilidade (aspectos intrinsecos a lei) tornar-se-iam, portanto,
questionaveis, pelo menos no que concerne ao controle de atos legislativos ja constituidos (ou

a eles equiparaveis) editados em desacordo com suas regras.
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1. ATEORIA DA NORMA JURIDICA

1.1 Considerac0es iniciais
A problemética sobre a qual este trabalho busca dedicar-se exige a preliminar
apresentacdo do paradigma tedrico que orientara as consideracdes vindouras. Desse modo,
iniciaremos a abordagem do tema, neste primeiro capitulo, de forma descritivo-conceitual, de

modo a forjar a dogmatica cientifica adotada.

Trataremos, em primeiro lugar, do conceito de “norma juridica” — significado e
atributos, a relacdo conceitual entre os termos “norma juridica” e “lei” e requisitos para sua
elaboracdo. Abordaremos, posteriormente, a norma juridica inserida no ordenamento juridico

— dinamico e hierarquizado.

1.2 A norma juridica
1.2.1 Aspectos conceituais

A estrutura social é dotada de um conjunto multiplo de normatizagdes (éticas,
culturais, costumeiras, religiosas, entre outras). A necessidade da resolucdo de conflitos e da
superacdo de impasses para a minimizacao da perturbacéo no convivio dos individuos impde a
selecdo dogmatica de normas preponderantes, que prevalecam e viabilizem a solucdo de
disputas. A qualificacdo de um subgrupo de normas juridicas deriva da institucionalizacdo de
algumas dessas normas inerentes ao convivio social, o chamado “direito objetivo” ou norma

agendi.
Para Tercio Sampaio Ferreira Janior,

[...] a ciéncia do direito tem por objeto central o proprio ser humano que, por seu
comportamento, entra em conflito, cria normas para solucioné-lo, decide-o, renega
suas decisfes etc. Para capta-lo, a ciéncia juridica se articula em diferentes modelos,
determinaveis conforme o modo como se encare a questdo da decidibilidade.

O autor desenvolve um modelo, no ambito da Teoria Geral do Direito, que o trata
“[...] do seu angulo normativo”, sem contudo, “([...] afirmar que o direito se reduz a norma)”,
encarando-a “[...] do ponto de vista linguistico-pragmatico (sem afirmar que a norma juridica

tenha apenas esta dimens3o)”2. Sua abordagem sobre a dogmatica analitica do Direito desdobra-

! FERRAZ JR, Tercio Sampaio. Introducdo ao Estudo do Direito: técnica, decisdo e dominacdo. 4% ed. Sdo
Paulo: Atlas S.A., 2003, p. 92.

2 FERRAZ JR, Tercio Sampaio. Teoria da Norma Juridica: ensaio de pragmatica da comunicagdo normativa. 42
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 5.
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se por trés eixos: a teoria da norma, a teoria da interpretacdo e a teoria da deciséo juridica.

Interessa-nos o primeiro ramo teorico, do qual cumpre extrair o conceito de norma.

A norma caracteriza-se, primeiramente, por seu aspecto propositivo. Busca
recomendar acdes ou omissdes e orientar comportamentos, de maneira a direcionar a tomada
de decisdes e a descrever como 0 comportamento humano deve ser, em vez de se limitar a
descrigdo de como ele naturalmente é3. A norma-proposicédo afasta-se de mera constatacéo

empirica; ela atribui ao comportamento humano significado objetivo.*

Além disso, a norma visa a vinculacdo do comportamento humano. Constitui ordem
proveniente de autoridade institucionalizada, apta a determinar a conduta a ser seguida,
permitida ou impedida. A norma-prescri¢cao constitui um dever-ser impositivo de vontade.
Para tanto, deve fundamentar-se na possibilidade de que a vontade do emissor se converta em

comando.®

A norma também estabelece forma de interagdo comunicativa entre emissor
(autoridade a partir da qual emana o comando) e receptor (sujeito paciente do comando), e
requer a existéncia de uma relacdo hierarquica entre esses papéis sociais. Ndo basta que o
comando exista; a interlocucdo s ocorre quando o0 sujeito paciente reage de maneira a
reconhecer a autoridade do prescritor. A norma-comunicagdo baseia-se numa interacao
bilateral de autoridade/sujeito, de forma que haja reconhecimento da aptiddo de o agente

emissor exercer autoridade por meio da mensagem normativa.®

Esse nexo de bilateralidade entre emissor/sujeito, no entanto, dota-se de

impessoalidade ao se tornar institucional. O comando é despsicologizado’, por deixar de ser

8“0 “dever ser” simplesmente expressa o sentido especifico em que a conduta humana ¢ determinada por uma
norma. Tudo o que podemos fazer para descrever esse sentido é dizer que ele é diferente do sentido em que dizemos
que um individuo efetivamente se conduz de certo modo, que algo deve ocorrer € uma afirmacédo sobre a realidade
natural, i. e., eventos concretos da natureza” (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugédo
de Luis Carlos Borges. 5% ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2016, p. 51).

4 FERRAZ JR, 2003, p. 100-101.
5 1dem, p. 101.
6 Ibidem, loc. cit.

" Para Hans Kelsen, a lei difere-se de um simples comando na medida em que, “[...] quando dizemos que certa
conduta humana ¢ “estipulada”, “prevista” ou “prescrita” por uma regra juridica, estamos empregando uma
abstracao que elimina o ato psicoldgico de vontade que é expressado por um comando. Se a regra juridica é um
comando, ela ¢, por assim dizer, um comando despsicologizado, um comando que ndo implica uma “vontade” no
sentido psicologico do termo. A conduta prescrita pela regra de Direito é “exigida” sem que nenhum ser humano

tenha de “queré-la” num sentido psicologico” (KELSEN, 2016, p. 49).
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atribuivel a um individuo em especifico; sua autoria recai sobre um elemento abstrato — uma

divindade, o legislador, o soberano etc. — e sua destinag4o visa a toda a coletividade.®

O caréater abstrato da norma juridica também se traduz em seu conteddo: € um
imperativo conjectural, que delimita uma hipotese de incidéncia (facti species). Quando um
fato ou um ato juridico® configura hipGtese legalmente definida, prescreve-se uma
correspondente consequéncia. Exemplo € o caso dos atos tipificados como crime pela legislacéo

penal, de cuja subsuncao a norma se extrai a respectiva punicao.

Podemaos, por conseguinte, sintetizar o entendimento adotado acerca do conceito de

norma juridica da seguinte forma:

[...] a dogmatica analitica capta a norma juridica como um imperativo
despsicologizado. Para evitar confusGes com a ideia de comando, melhor seria falar
em um diretivo vinculante, coercitivo, no sentido de institucionalizado, bilateral, que
estatui uma hipé6tese normativa (facti species) a qual imputa uma consequéncia
juridica (que pode ser ou ndo uma sangdo), e que funciona como um critério para a
tomada de decisdo (decibilidade).°

Acerca da fonte difusora da norma juridica, percebeu-se sua unifica¢do, no universo
da civil law, no processo histérico de consolidacdo do Estado de Direito a partir do século
XVIII. “O Estado pré-moderno, anterior a consagracdo da legalidade, caracterizava-se pela
pluralidade de fontes normativas, pela tradicdo romanistica de producéo juridica e pela natureza

jusnaturalista de sua fundamentagdo™*?.

Com o advento do constitucionalismo moderno (em uma perspectiva conceitual de
teoria normativa da politica), estabeleceu-se uma nova ordem que ergueu “o principio do
governo limitado indispensavel a garantia dos direitos em dimensdo estruturante da organizacao

politico-social de uma comunidade™*?.

O paradigma do Estado moderno reconstruiu historicamente as bases do poder,
situando o locus da soberania politica no povo e reestruturando a autoridade estatal, cuja divisdo
funcional visa a proteger a liberdade do cidaddo contra o arbitrio do governante. Na expressdo

8 FERRAZ JR, ibidem, 122.
® Atos e fatos tornam-se juridicos em virtude da produgao de seus efeitos para o ambito do Direito.
10 Ibidem, p. 122.

11 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo. 22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 244 (grifo nosso).

12 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 51-52.
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do Bardo de Montesquieu: “para que ndo se possa abusar do poder, é preciso que, pela

disposicao das coisas, o poder contenha o poder”?3,

A passagem da esfera da legitimidade para a esfera da legalidade assinalou, dessa
forma, uma fase ulterior do Estado moderno, a do Estado de direito, fundado sobre a
liberdade politica (ndo apenas privada) e sobre a igualdade de participagdo (e ndo
apenas pré-estatal) dos cidaddos (ndo mais suditos) frente ao poder, mas gerenciado
pela burguesia como classes dominantes, com os instrumentos cientificos fornecidos
pelo direito e pela economia na idade triunfal da Revolugéo Industrial.*4

A formacédo do Estado Legislativo de Direito teve como fator de estabilizacdo o
monopolio estatal da producdo normativa, com a consagracdo da legalidade para a formagao de
um Direito unificado'®. A soberania popular se materializou no foro representativo do
Parlamento, o qual se tornou soberano em dupla dimensdo: prevalecente perante as demais
esferas do Estado — Executivo e Judiciario — e, a0 mesmo tempo, exercendo autoridade sobre o
povo que representa’®. A lei editada pelo Poder Legislativo consagrou-se como manifestacio

legitima da vontade geral, ou seja, como comando institucionalizado.

Finalmente, a lei, pelo rigor de redacdo que ele comporta, parece ser a melhor técnica
para enunciar regras claras, numa época em que a complexidade das relagdes sociais
obriga a conferir prioridade, entre os elementos de uma solucéo justa, as preocupagdes
de preciséo e de clareza.'’

Por fim, “0 Estado constitucional de direito desenvolveu-se a partir do término da
Segunda Guerra Mundial e se aprofundou no dltimo quarto do século XX, tendo por
caracteristica central a subordinagdo da legalidade a uma Constitui¢do rigida”!®. A esse
aperfeicoamento da legalidade estatal se atribui a hodierna dindmica hierdrquica do

ordenamento juridico.

1.2.2 Atributos da norma juridica (normatividade)

13 MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. Traducéo de Jean Melville. Sdo Paulo: Martin Claret, 2007, p. 164-
165.

14 SCHIERA, Pierangelo. Verbete “Estado moderno”. In.: BOBBIO, N; MATTEUCCI, N; PASQUINO, G.
Dicionério de Politica. Tradugdo de Jodo Ferreira (org.). 22 ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1986, p. 430.

15 BARROSO, 2010, p. 244.

16 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 ed. S4o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 53.

7 DAVID, René. Os Grandes sistemas do direito contemporaneo. Traducdo de Herminio. A Carvalho. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 93.

18 BARROSO, op. cit., p. 244.
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O esforco intelectivo de identificacdo da norma juridica vai além de seus aspectos
conceituais. Seus atributos, elucidados a seguir, formam critérios objetivos para reconhecer a

sua normatividade.

1.2.2.1 Generalidade e abstracdo

A generalidade é atributo referente a quem a norma se dirige, ou seja, ao polo
passivo do mandamento. Contrapbe-se a atos de natureza individual. O carater geral de um
preceito legal orienta a conduta de um grupo indeterminado de individuos: todos os que se
enquadram na situacdo descrita no texto normativo serdo submetidos a seus efeitos. Essa
propriedade protege a sociedade contra 0s desmandos do Estado, o qual se vé vinculado a
decidir da maneira impessoal legalmente pré-determinada. Ademais, concretiza o direito
fundamental da igualdade perante a lei, visto que busca a constituicdo de normas de conduta de

maneira a ndo permitir o tratamento excepcional ou discriminatorio entre individuos.*®

A abstracao, por sua vez, concerne a regulacdo de situacdes hipotéticas. Contrasta
com o tratamento individualizado de casos concretos, e pretende regular toda e qualquer
situacdo na qual o fato juridico se enquadra a norma durante seu tempo de vigéncia, cuja

pretensdo é de perenidade.?

Ferraz Jr. enfatiza o aspecto da superagédo da desigualdade perante a lei em ambos
0s atributos:

Por Gltimo, o problema do carater abstrato também dito da generalidade do comando,
que envolve, nas suas origens, ndo uma configuracdo tedrica, mas uma necessidade
ideoldgica de fugir aos privilégios, a arbitrariedade, ao tratamento desigual, e que,
divulgada e levada ao triunfo pelo liberalismo do século passado, acabou por levantar

o0 problema do formalismo e do tecnicismo jun’dicos.21

Vale constatar a relacdo de proximidade e, por outro lado, distingdo entre o0s
conceitos apresentados. Para Noberto Bobbio, é “[...] oportuno chamar de “gerais” as regras
que sdo universais em relacdo aos destinatarios, e “abstratas” aquelas que sdo universais em

relagdo & acdo”.??

1.2.2.2 Imperatividade e coercibilidade

19 CARVALHO, Kildare Gongalves. Técnica Legislativa. 22 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 19-20.

20 MELO, Rogério de Melo. Poder Legislativo, Poder Judiciario e a criacdo do direito formal. 2016. No prelo,
p. 5.

21 FERRAZ JR, 2006, p. 38.

22 BOBBIO, Noberto. Teoria da Norma Juridica. Traducdo de Ariani Bueno Sudatti e Fernando Pavan Baptista.
52 ed. S&o Paulo: Edipro, 2014, p. 180-181.
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A imperatividade torna obrigatdrias as determinacGes previstas na lei aos
destinatérios, por meio de uma correspondente san¢do. Mediante penalidade (san¢&o-castigo)
ou recompensa (sancdo premial)?®, incentiva a obediéncia, e torna a conduta ilegal menos

vantajosa.

Luciano Henrique da Silva Oliveira?* assinala a ocorréncia de regras de distintos
graus de imperatividade, visto que nem todas sdo de natureza, de fato, obrigatoria. As de
imperatividade absoluta podem ser exemplificadas pelas leis penais e demais disposi¢des
tipicas do Direito Publico, de carater imperativo ou cogente. Por outro lado, normas de
imperatividade relativa — dispositivas ou supletivas — estdo presentes tipicamente no &mbito do
Direito Privado, cuja obrigatoriedade de cumprimento é condicionada pela adeséo voluntéria a
compromissos entre particulares®® —, conquanto esteja em curso um processo crescente de

constitucionalizacao do Direito Privado.

A coercibilidade, por sua vez, refere-se a capacidade de o Estado, mediante 0 uso
legitimo da forga, impor — independentemente da vontade do individuo — o cumprimento da lei.
E a possivel coercdo ou execucdo forcada da norma. N&o se resume, contudo, na supremacia
do poder publico sobre o individuo. A lei previamente determina tanto a conduta repudiavel

quanto a penalidade, de maneira a limitar o poder sancionador do Estado?.

“Por exemplo, a penalidade pelo descumprimento de uma lei pode ser uma multa
nela prevista; se o descumpridor da norma ndo quitar o respectivo valor, ele pode ser for¢ado a
isso pelo Poder Judiciario, mediante a penhora dos seus bens ou por outros mecanismos a
disposi¢do do juiz”?’, pondera Oliveira. Nesse caso, a multa concretiza a imperatividade da lei

(incentivo a obediéncia), e a penhora, a coercibilidade (imposicéo forcosa da penalidade).

1.2.3 Norma Juridica e Lei

23 REALE, Miguel. LicGes Preliminares de Direito. 272 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 72.

2 OLIVEIRA, L. H. S. Anélise de Juridicidade de ProposicOes Legislativas. Brasilia: Nucleo de Estudos e
PesquisassfCONLEG/Senado, agosto/2014 (Texto para Discussdéo n° 151), p. 31. Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 11 ago. 2014.

25 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: Teoria Geral do Direito Civil. 292 ed. S0 Paulo:
Saraiva, 2012, p. 59-61.

% MELO, op. cit., p. 5.
27 OLIVEIRA, op. cit., p. 30-31.
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Como mencionado, a lei, no Estado de Direito, materializa a vontade geral emanada
da autoridade politica representativa. A norma juridica assume, sob a égide do principio da

legalidade, a forma de legislacéo positiva.

Lei em sentido formal pode ser entendida como o conjunto de atos publicos
emanados do Poder Legislativo que, segundo o texto da Constituicdo Federal (CF), possui essa
designac&o: sdo as leis ordinarias, as leis complementares e as leis delegadas?®.

Fala-se de lei em sentido formal em contraposicdo a lei em sentido material. Esta
compreende toda a norma juridica geral. Aquela abrange, quer toda e qualquer norma
juridica geral surgida em forma de lei, isto é, emitida pelo parlamento e - de
conformidade com as determinag0es tipicas da maioria das Constituicdes - publicada
por determinada maneira, quer, em geral, todo contelido que surja nesta forma. A
designagdo “lei em sentido formal” tem, portanto, varias significa¢fes. Univoco é
apenas o conceito de forma legal, no qual podem aparecer ndo apenas normas gerais
mas também outros contelidos, mesmo aqueles cujo sentido subjetivo nem sequer seja
proprio de normas. Neste caso, temos um conteldo legal juridicamente irrelevante.?®

Em sentido material, o conceito de lei abrange toda norma juridica plenamente
dotada dos atributos tipicos jA& mencionados — generalidade, abstracdo, imperatividade e
coercibilidade. Além disso, a lei requer um quinto atributo: a inovacéo. Deve, pois, veicular
uma novidade no ordenamento a que passa a pertencer quando criada. Caracteriza-se por
provocar mutacdo do status quo normativo, de maneira a estabelecer um novo conjunto de
prerrogativas e obrigagdes. Dedica-se a densificar os direitos tutelados, caracterizando-a como

ato normativo primario.

Para Kildare Gongalves Carvalho®, o ato legislativo tem como esséncia o carater
inovador. E o que o distingue dos regulamentos, atos executivos cuja fun¢do néo é de inovar,
mas de detalhar e viabilizar concretamente o cumprimento das disposi¢coes legais. Para Celso
Antonio Bandeira de Mello, “inovar quer dizer introduzir algo cuja preexisténcia ndo se pode

conclusivamente deduzir da lei regulamentada™3®.

De maneira geral, portanto, a inovacao € caracteristica propria das leis e, a um sé
tempo, requisito de juridicidade das proposicoes legislativas. Caso a lei ndo produza direito ou
obrigacgdo novos, seré desnecessaria e nao atendera a sua funcao primordial — instaurar mudanca

necessaria na ordem juridica. Leis que meramente reproduzam dispositivos ja existentes — seja

28 TRINDADE, Jodo. Processo Legislativo Constitucional. 22 ed. Salvador: JusPodivm, 2016, p. 37-38.
29 KELSEN, op. cit., p. 160.
30 CARVALHO, op. cit., p. 20.

31 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Ato Administrativo e Direito dos Administrados. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1981, p. 98.
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em outra lei seja na Constituicdo —, sem nada lhes acrescentar, ou de carater exclusivamente
autorizativo (permitindo a outro Poder da Republica exercer atribuicdo que ja Ihe cabe®)
carecem de originalidade. Nesse ultimo caso, o Supremo Tribunal Federal (STF) considera,
também, que a lei dessa natureza de autoria parlamentar possui vicio de inconstitucionalidade

por violar o principio da separagdo dos poderes®3.

E necessario, contudo, ressalvar as normas de natureza interpretativa®* quanto ao
atributo da inovagao. O STF considerou “[...] plausivel, em face do ordenamento constitucional
brasileiro, o reconhecimento da admissibilidade das leis interpretativas, que configuram

instrumento juridicamente idoneo de veiculagdo da denominada interpretagio auténtica”®.

Desse modo, a nogdo substancial de lei refere-se aos atos normativos primarios que,
a despeito da designacéo — como as medidas provisérias, os decretos legislativos, as resolucdes,

0s decretos autbnomaos, entre outros — sao dotados de plena normatividade e de inovacéo.

Por outro lado, afastam-se desse conceito “normas singulares® (que carecem de
generalidade, resumindo-se a comandos individuais) ou “normas concretas™®’ (que néo
apresentam o requisito abstracéo, configurando meras ordens). Essas “aspas” expressam a

inadequagdo do termo “norma” para designar atos publicos dessa natureza.

1.2.4 Requisitos para a elaboracéo das leis
Aludidos os atributos identificadores das leis em sentido material, serdo dispostos,
a seguir, requisitos imprescindiveis para a sua adequada elaboracdo, em um rol
reconhecidamente ndo exaustivo. Sdo cautelas de excelsa importancia a serem consideradas

pelo legislador no exercicio de sua distinta responsabilidade.

%2 Situacdo distinta da previsdo de autorizacéo legislativa para que, por exemplo, o Poder Executivo possa instituir
empresa publica, sociedade de economia mista ou fundacdo publica (art. 37 da CF). Nesse caso, a lei criada
constitui decisdo politica inovadora e legitima, apta a viabilizar a acdo executiva.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3.176/AP.
Relator: Ministro Cezar Peluso. Julgada em 30/06/2011. Publicada no DJ de 30/06/2011.

34 Tomamos como exemplo de norma com essa natureza o art. 6° da Lei n° 8.666, 21 de junho de 1993, o qual traz
pardmetros conceituais para a adequada interpretacdo de seus demais dispositivos.

35 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI-MC) n° 605-3/DF. Relator: Ministro Celso de Mello. Julgada em 23/10/1991, p. 252. Publicada no DJ de
05/03/1993.

3 BOBBIO, op. Cit., p. 177-180.
37 Ibidem, p. 180-183.



19

1.2.4.1 Definicdo e legitimidade dos objetivos

Preliminarmente a formulacdo de uma proposicdo legislativa, uma primeira
reflexdo € necessaria: qual é o motivo para se formular uma norma juridica, e se o porqué da
interrupcao da inércia do legislador coincide com o interesse publico.

Antes de tudo, o autor da proposta deve ter em mente o aperfeicoamento de uma
situacdo fatica. “A acao do legislador, nesse ambito, nao difere, fundamentalmente, da atuagao
do homem comum, caracterizando-se mais por saber exatamente o que ndo quer, sem precisar
o que efetivamente pretende”®. A busca pela superacio de uma situagdo indesejada enseja
inimeras alternativas, e o legislador precisa direcionar sua atuacdo para um fim especifico.

Nesse mister, deve ter em conta o principio da soberania do interesse publico,
amplamente tratado na literatura do Direito Administrativo, que incide tanto nos atos de

governo como nos atos administrativos.

Esse principio, também chamado de principio da finalidade publica, esta presente
tanto no momento da elaboragdo da lei como no momento da sua execu¢do em
concreto pela Administragdo Pdblica. Ele inspira o legislador e vincula a autoridade
administrativa em toda a sua atuacdo.*

Celso Antonio Bandeira de Mello conceitua o interesse publico como aquele
“interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando
considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem™?.

Apesar da natureza politica das instancias legisladoras, cuja discricionariedade
deriva diretamente de seu carater democratico representativo — em especial, para reproduzir
variadas perspectivas ideoldgicas e para atender a multiplas demandas sociais —, 0 impulso para
0 ato publico esté necessariamente vinculado ao beneficio coletivo, em detrimento de interesses
singulares, corporativos ou politico-partidarios.

1.2.4.2 Necessidade

Concomitantemente com o principio do interesse publico, é imperativa a
ponderacao acerca da indispensabilidade da futura lei. A completude do ordenamento juridico
implica manus afirmativo para o legislador, o qual ndo pode se omitir de normatizar o
necessario para desembaracar as querelas cotidianas. Por outro lado, visto que configura

interferéncia na liberdade tutelada pelo Estado de Direito — notadamente caso se trate de normas

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Questdes Fundamentais de Técnica Legislativa. In: Ajuris, v. 18, n. 53, p. 114-
138, nov. 1991, p. 132 (grifos da autora).

39 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 59.

40 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 ed. Sdo Paulo: 2009, Malheiros,
p. 61 (grifos do autor).
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de conduta —, a preméncia da lei é impreterivel, ou seja, o ato de legislar ndo deve conter
eXCessos.

Gilmar Ferreira Mendes ressalta o dever de acdo do poder publico:

A competéncia legislativa implica responsabilidade e impde ao legislador a obrigagédo
de empreender as providéncias essenciais reclamadas. Compete a ele ndo s6 a
concretizacdo genérica da vontade constitucional. Cumpre-lhe, igualmente, colmatar
as lacunas ou corrigir os defeitos identificados na legislagdo em vigor. O poder de
legislar converte-se, pois, num dever de legislar.*

Com vistas a viabilizar o controle judicial da possivel inércia do legislador, o Poder
Constituinte originario dotou a sistematica constitucional de mecanismos destinados a esse fim,
cuja subsisténcia “revela que o proprio sistema constitucional passou a reconhecer a existéncia
de pretensdo a edicdo de um ato normativo™*,

A acéo direta de constitucionalidade por omisséo (prevista no 8 2° do art. 103 da
CF) destina-se a aferir a auséncia de “medida para tornar efetiva norma constitucional”. O
termo “medida” pode referir-se a lei, hipotese em que sera declarada inconstitucional a omisséo
do Congresso Nacional em editar norma que torne exequivel o cumprimento da Lei Maior.

Além dessa acdo, cujo enquadramento doutrinario € o controle abstrato de
constitucionalidade (objeto mais detalhadamente tratado no Capitulo 2 deste estudo), o
mandado de injuncdo é mecanismo habil para condenar lacuna normativa, pois visa a
constranger “falta de norma regulamentadora [que] torne invidvel o exercicio de direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania™*®.

A auséncia de norma regulamentadora nao supera, por outro lado, os embaracgos e
o0s inconvenientes atribuidos ao excesso de leis. Atribui-se, ao legislador, dever de moderacéo,
pois é indesejavel a proliferacdo exacerbada de leis, que ameaca uma de suas mais importantes
finalidades, consistente na preservacao da liberdade no Estado de Direito. Se for possivel que
0 poder publico alcance seus objetivos sem a edicdo de norma, deve abster-se de produzi-la.
Para Victor Nunes Leal, “ndo basta ter em mira o resultado a atingir: ¢ preciso escolher
cuidadosamente os meios adequados, velando por que ndo sejam excessivamente severos, nem

indcuos”*.

41 MENDES, op. cit., p.115.
42 Ibidem, loc. cit.

4 CF, art. 5°, LXXI.

4 LEAL, op cit., p. 20.
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O ex-Presidente da Republica José Sarney, ao relatar as discussdes na Franca, em

1997, a respeito da multiplicidade das leis, afirmou:

E uma agressdo a cidadania, que ndo pode ser exercida, visto que ninguém pode
conhecer tantas leis e ter obrigacdo de cumpri-las.

]

Diz-se que o Estado de Direito é o governo das leis e ndo dos homens. Que Estado de
Direito pode existir com tantas leis que significam néo ter lei nenhuma, em que todas
podem ser modificadas a qualquer hora do dia ou da noite, sem conhecimento do
cidaddo nem do Congresso?

L]

Nesse labirinto, surge, com absoluta clareza, que o pais, com tantas leis, ndo tem lei.
Assim, os tribunais ficam cheios de processos, e ninguém sabe quais as leis em vigor,
as revogadas e as repristinadas.*

Guilherme de Morais enfatiza os prejuizos causados pela demasiada burocratizacéo

dos servicos publicos em virtude do excesso de leis e de regulamentos:

O excesso e a complexidade de nossas normas juridicas, muitas delas tecnicamente
mal-elaboradas, estdo infernizando a vida do cidaddo, tumultuando o dia-a-dia das
empresas e inibindo a acdo dos exercentes de cargo publico.

Quem prestar atencdo aos ndmeros dos decretos expedidos pelo Poder Executivo da
Unido vai notar que ja passamos dos 5 mil. Se olhar as leis, vera que estamos perto de
11 mil. E também ha medidas provisérias, decretos legislativos e decretos-leis ainda
em vigor, sem falar em portarias, resolucdes, instrucdes e pareceres normativos, além
de atos de hierarquia inferior.

]

Perdido num labirinto de leis e regulamentos, o funcionario tem medo de decidir, pois
ndo sabe se, involuntariamente, acabara descumprindo alguma norma em vigor. Por
via das duavidas, prefere recorrer aos providenciais despachos "a superior
consideracdo” ou "ouca-se a douta Consultoria Juridica", que congestionam
protocolos, entopem gabinetes e retardam decisfes. O usuario do servigo publico, por
sua vez, ndo sabe exatamente o que pedir nem como pedir.*6

Gilmar Ferreira Mendes, por seu turno, da relevo ao aspecto subsidiario da

atividade legislativa:

Embora a competéncia para editar normas, no tocante a matéria, quase ndo conheca
limites (universalidade da atividade legislativa), a atividade legislativa é, e deve
continuar sendo, uma atividade subsidiéria. Significa dizer que o exercicio da
atividade legislativa estd submetido ao principio da necessidade, isto é, que a
promulgacéo de leis supérfluas ou iterativas configura abuso do poder de legislar. E
que a presungdo de liberdade, que lastreia o Estado de Direito democrético,
pressupde um regime legal minimo, que ndo reduza ou restrinja imotivada ou
desnecessariamente, a liberdade de acdo no &mbito social. As leis hdo de ter, pois, um

4 SARNEY, José. Muita Lei, Nenhuma Lei. In: Folha de S. Paulo, n. 24796, p. 1-2, 21/02/1997.

46 MORAES, Guilherme Duque de Estrada. E Preciso Desburocratizar as Leis. In: Consulex: revista juridica, v.
8, n. 185, p. 36-37, set. 2004, p. 36.
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fundamento objetivo, devendo mesmo ser reconhecida a inconstitucionalidade das
normas que estabelecam restricGes dispensaveis.*’

Manoel Gongalves Ferreira Filho atribui a excessiva multiplicidade das leis uma
“crise legislativa”. Para o autor, a alteracdo frequente e ininterrupta da ordem legal vulgariza
sua propria razdo de existéncia: a protecdo do cidaddo contra o capricho dos governantes e a
garantia de direito certo pela Justica. As mudancas legislativas frequentes tornam as relacdes
sociais reguladas pelo ordenamento demasiadamente imprevisiveis.*

Um processo de construcdo cuidadoso da norma juridica — para que, ao Vviger,
cumpra seu papel por um periodo razodvel — é certamente mais benéfico para o Estado de
Direito do que sua edicdo experimental, de maneira que seus proprios defeitos evidenciem
constantemente a direcdo da sucessiva reforma. O carater improvisado e reiteradamente
remendado manifesta um desapreco pela estabilidade do ordenamento, tornando-o um
emaranhado ca6tico de leis repetidamente revolto.

Com isso, 0 mundo juridico se torna uma babel. A multidao de leis afoga o jurista,
esmaga o advogado, estonteia o cidadao, desnorteia o juiz. A fronteira entre o licito e
o ilicito fica incerta. A seguranca das relagdes sociais, principal mérito do direito
escrito, se evapora.*®

Ao lado da demasiada transitoriedade, o exorbitante nimero de leis as torna um ato
publico banal. Perde-se, por conseguinte, o aspecto solene e simbdlico do exercicio da
democracia representativa, a qual pretende atender, de certa forma, demandas sociais. A crise
da lei gera um quadro de imprevisibilidade e de exercicio circunstanciado do poder publico, de
limitacdes duvidosas, em que o préprio Parlamento tem exaurida sua incumbéncia, vertendo-se
o sistema politico, por fim, numa tirania. Esse quadro agrava-se com a intensa atuacdo
normativa do Poder Executivo e, contemporaneamente, também do Poder Judiciario.

Depreende-se que é primordial, para o adequado exercicio do poder legiferante, o
esforco constante de se encontrar um nivel de exceléncia equilibrado entre os extremos de
excesso e de auséncia de normatizagdo, de maneira a abolir o descomedido acimulo de normas

sobre um mesmo tema, ao passo que ndo se abstenha de normatizar o necessario.

47 MENDES, op. cit., p. 38 (grifos do autor).
4 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Do Processo Legislativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 13-15.
49 Ibidem, p. 13.
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1.2.4.3 Efetividade, eficacia e eficiéncia

E primordial que o Estado, no exercicio de seu mister regulatorio, sopese os ganhos
decorrentes da vigéncia de nova lei e seus eventuais efeitos colaterais, dirigindo suas escolhas
a constante busca pelo interesse publico. A interferéncia inovadora no status quo normativo
produz efeitos empiricos que, necessariamente, devem influenciar a deciséo estatal. Imperioso
que sejam avaliadas, além da necessidade de legislar, as alternativas possiveis com base em
informacdes consistentes e fidedignas® e aferindo, “[...] com a utilizacdo de critérios de
probabilidade (prognoésticos), se 0s meios a serem empregados se mostram adequados a
produzir as consequéncias desejadas. Devem-se contemplar, igualmente, as suas deficiéncias e

eventuais efeitos colaterais negativos™>?.

A efetividade da norma reside, em suma, na producéo de efeitos no plano social, ou
seja, se a horma € ou nao seguida por seus destinatarios e, em caso negativo, se a autoridade
competente impde 0s meios coercitivos previstos. Diz-se efetivo o preceito que, ao inovar o
plano normativo abstrato, produz concomitante mutabilidade da dimensdo concreta. A eficacia,
por sua vez, é conceito juridico abstrato que se refere a correspondéncia entre os efeitos
produzidos e os objetivos almejados. Por vezes, a norma é efetiva, mas ineficaz porque suas
consequéncias foram outras que ndo as antecipadas por seus fundadores. A eficiéncia, por seu
turno, sé é satisfatoriamente alcancada quando a geracdo de ganhos sociais envolver a menos

dréastica producio de efeitos colaterais possivel.>

Trata-se de uma reflexdo dirigida a dimensdo socioldgica do Direito, e possui
relacdo indissociavel com os principios constitucionais da proporcionalidade e da
razoabilidade. Esses preceitos sdo pressupostos orientadores para a interpretacdo da
Constituicao, e tem norteado decisbes do Supremo Tribunal Federal no deslinde de conflitos

entre direitos fundamentais®®.

A proporcionalidade possui, segundo Virgilio Afonso da Silva, dimensdo mais
ampla que a razoabilidade. A primeira é passivel de desdobramento em trés sub-regras: 1)

%0 | EAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Pablico e Outros Problemas. Vol. |I. Brasilia: Ministério da
Justica, 1997, p. 19-20.

5t MENDES, op. cit., p. 132-133.

%2 FREITAS, Igor Vilas Boas de. et. al. Avaliacdo de Politicas Plblicas no Senado Federal: proposta de
abordagem. Brasilia: Senado Federal, 2013, p. 18-19.

3 SILVA, Virgilio Afonso da. O Proporcional e o Razoavel. In: Revista dos Tribunais n° 798, 2002, p. 21-25.
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Adequacdo dos meios escolhidos fomentar os fins visados®; 2) necessidade da medida:
inexisténcia de outro meio para perseguir o fim desejado, que limite os direitos fundamentais
afetados (aspecto relativo ao disposto na Secdo 1.2.4.2)*; e 3) proporcionalidade estrita:
equilibrio entre a medida restritiva e a importancia do beneficio almejado®®. A razoabilidade,

por sua vez, pode ser depreendida como de conteldo coincidente como a primeira sub-regra.

1.2.4.4 A reserva legal e a densidade normativa

A reserva legal constitui protecdo ao individuo perante o arbitrio estatal, de forma
que direitos e obrigacdes sejam regularmente alterados unicamente por meio do devido
processo legislativo democratico. A norma fundamental “ninguém serd obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa senio em virtude de lei”®" exclui a legitimidade de meios

arbitrarios, na esfera publica, de alterar as regulacdes legais vigentes.

A reserva de lei impde, para José Afonso da Silva, duas espécies de vinculo ao

legislador:

E absoluta a reserva constitucional de lei quando a disciplina da matéria é reservada
pela Constituicdo a lei, com exclusdo, portanto de qualquer outra fonte infralegal, o

599 <¢ 599 ¢c

que ocorre quando ela emprega formulas como: “a lei regulara”, “a lei dispora”, “a lei

299 G 599 66

complementar organizara”, “a lei criara”, “a lei podera definir” etc.

E relativa a reserva constitucional de lei quando a disciplina da matéria é em parte
admissivel a outra fonte diversa da lei, sob a condi¢do de que esta indique as bases em
que aquela deva produzir-se validamente. Assim é quando a Constituicdo emprega

199 < 299 G

férmulas como as seguintes: “nos termos da lei”, “no prazo da lei”, “na forma da lei”,

199 G [T TINT3 +99 58

“com base na lei”, “nos limites da lei”, “segundo critérios da lei”.

O principio da reserva legal requer da norma posta densidade para criar diretamente
direitos e obrigacdes, sob pena de configurar inadequada delegacdo ou renlncia de

competéncias legislativas a 6rgdos administrativos do Estado.

Assinala-se, a propdsito, que a utilizacdo de férmulas legais exageradamente
genéricas e a outorga de competéncia para sua concretizacao a 6rgdos administrativos,
mediante expedicdo de atos regulamentares (regulamentos, instrugdes, portarias),
podem configurar ofensa ao principio estrito da legalidade, caracterizando, ademais,
ilegitima delegacdo legislativa.

[-]

O principio da reserva legal exige ndo s6 expressa autorizacdo legislativa para
intervengdo no ambito dos direitos individuais, mas pressupde também que a previsao

%4 Ibidem, p. 25.
%5 Ibidem, p. 29-30.
%6 |bidem, p.32-33.
ST CF, art. 5°, 1.

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.
424-425.
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legal contenha uma disciplina suficientemente concreta (densa, determinada). E essa
densidade suficiente que, de um lado, ha de definir as posi¢Bes juridicamente
protegidas e, de outro, pautar a acdo do Estado.*

Ademais, afirma Victor Nunes Leal a respeito da inseguranca derivada de

imprecisfes quanto a densidade da norma:

Se as férmulas muito genéricas sdo inconvenientes por criarem no espirito dos
individuos a incerteza dos seus direitos e deveres, ha o perigo oposto das disposicGes
rigidas cercearem a atividade do aplicador da lei, impedindo-o de amparar situagdes
ndo previstas pelo legislador. Os preceitos de alcance perfeitamente definido oferecem
mais seguranca ao comércio juridico, mas ao mesmo tempo obstam ao trabalho de
renovacao, que a jurisprudéncia dever realizar ao contacto da multipla realidade, cujas
sutilezas e combinagBes escaparam a imaginacgdo do legislador.°

Principio intrinseco ao Estado de Direito, a seguranca juridica®* é preceito
essencial a ser observado na elaboracao das leis. Nesse ambito, esse requisito demanda, dentre
outras precaucgoes, “[...] que as normas sejam pautadas com precisao e clareza, permitindo que
o destinatario das disposicOes possa identificar a nova situagdo juridica e as consequéncias que

dela decorrem”%2,

A lei, portanto, deve veicular disposicdes suficientemente explicitas e inequivocas
para esclarecer a inovacdo pretendida no ordenamento normativo, ou seja, deve veicular
diretamente a decisdo politica irrenunciavel tomada pelas instituices democraticas com a

devida profundidade.

1.2.45 Clareza e cuidados linquisticos

A elaboracédo da legislagdo positiva €, a um sé tempo, préatica significativa para a
ciéncia do Direito e instrumentalizacdo de habilidades redacionais. O escorreito uso da lingua

na escrita da legislacdo contribui para a sua inteligibilidade, bem como colabora para a sua

% MENDES, op. cit, p. 124- 128.
80 LEAL, op cit., p. 28.

61 “A ideia de seguranca juridica envolve trés planos: o institucional, o objetivo e o subjetivo. Do ponto de vista
institucional, a seguranca refere-se a existéncia de instituicdes estatais dotadas de poder e de garantias, aptas a
fazer funcionar o Estado de direito, impondo a supremacia da lei e sujeitando-se a ela. Do ponto de vista objetivo,
a seguranca refere-se a anterioridade das normas juridicas em relacdo as situacBes as quais se dirigem, a
estabilidade do Direito, que deve ter como traco geral a permanéncia e continuidade das normas e a ndo
retroatividade das leis, que ndo deverdo produzir efeitos retrospectivos para colher direitos subjetivos ja
constituidos. E, do ponto de vista subjetivo, a seguranga juridica refere-se a protecdo da confianca do
administrado, impondo a Administracdo o dever de agir com coeréncia, lealdade e respeitando as legitimas
expectativas do administrado” (BARROSO, op. cit., p. 324).

62 MENDES, op. cit., p. 124.
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correspondente observancia. “A lei destina-se a ser entendida pelo maior nimero de pessoas.

Ha de ser, pois, concisa, clara, simples, escrita tanto quanto possivel no estilo direto”%3.

O redator deve ter em mente que a utilizacdo de vocabulario rebuscado ou pouco
difundido ou de enunciados demasiadamente prolixos ou extensos compromete a clareza e a
inteligibilidade da disposicdo normativa. Deve-se prezar, sempre que possivel, pela
simplicidade e objetividade linguistica®. Entretanto,

Questdo dificil de resolver é a dosagem, na lei, da linguagem especializada e da
comum. Se “ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando que ndo a conhece”, é
preciso que a lei esteja 0 mais possivel ao alcance de todos, para que os individuos
ndo sejam demasiadamente ludibriados por aquele principio indispensavel a
seguranca da ordem juridica.®®

A simplicidade constitui uma diretiva: o redator da lei deve busca-la, tanto quanto
possivel, de maneira a harmonizar a inevitabilidade eventual do uso de vocabulario técnico
especializado com o dever de redigir atos juridicos os mais amplamente acessiveis, do ponto de

vista da clareza e da compreensdo linguistica.

1.2.4.6 Coeréncia sistémica

Para que a lei confira aos seus destinatarios suficiente seguranca juridica, deve,
impreterivelmente, ser dotada de apropriada sistematicidade intrinseca, que diz respeito a sua

“compatibilidade teleologica e auséncia de contradigao logica’®.

A contradicdo teleoldgica ¢ manifesta quando ha dissonancia entre os objetivos
perseguidos pela norma e as consequéncias impostas pelo cumprimento de suas determinacgoes.
Contradicdo ldgica verifica-se quando a lei, a um s6 tempo, por exemplo, permite e obriga certa
conduta, ou seja, quando ha anulagdo mutua entre as disposi¢fes de proibir, obrigar, permitir
positivamente ou permitir negativamente®’. Por fim, conflito axioldgico ocorre quando a lei
preza por um valor (como o da igualdade material) e estabelece institutos incompativeis (como

os discriminatorios, em relacéo a isonomia).®®

8 LEAL, op. cit., p. 26.

6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Relatorio sobre Programa, Contetidos e Métodos de um Curso de
Teoria da Legislagdo. In: NEVES, A. Castanheira. Boletim da Faculdade de Direito. Coimbra: 1987, vol. LXIII,
p. 489.

8 LEAL, op. cit. p. 26.
% MENDES, op. cit., 119.

67 BOBBIO, Noberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 10 ed. Tradugdo de Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1999, p. 82.

8 MENDES, op. cit., loc. cit.
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1.2.4.7 Compatibilidade principiolégica com a ordem juridica

O carater inovador de um ato normativo ndo o afasta da necessidade de sua
conformacdo com os demais elementos do universo que compd@e: o ordenamento juridico. O
paradigma teorico adotado a respeito do conceito de ordem juridica serd mais precisamente
descrito na Secédo 1.3. Faz-se necessario, contudo, situar, como requisito para a elaboracdo da

norma, aspectos relativos a harmonizagdo com o restante do arcabouco do Direito.

O legislador ndo pode se descuidar do carater sistematico do ordenamento. A nova
lei deve se integrar ao conjunto no qual ingressa por meio da observancia dos principios gerais
do Direito, por “estarem implicitos na legislagdo positiva, da qual sdo extraidos através de um
processo de indugdo e abstragio”®.

De reconhecida normatividade no constitucionalismo contemporaneo, 0s principios
sdo normas de alto grau de generalidade e indeterminacdo, de carater programatico, dirigidas a
orientar as escolhas dos drgdos de aplicagdo.”

Para Miguel Reale, s&o principios gerais do Direito:

[...] enunciagcBes normativas de valor genérico, que condicionam e orientam a
compreensdo do ordenamento juridico, quer para a sua aplicacédo e integracdo, quer
para a elaborac¢do de novas normas. Cobrem, desse modo, tanto o campo da pesquisa
pura do Direito quanto o de sua atualizagdo pratica.”™

E imperativo, por consequéncia da sistematicidade e da unidade da ordem juridica,
que a norma em elaboracdo se acomode as “[...] exigéncias logicas comuns ao conjunto das

regras em vigor [...]""2.

A exigéncia de sistematicidade encontra-se, também, no particular ramo do Direito
em que se situa a matéria disposta. “Os juristas usam o vocabulo principio para designar normas
(ou disposicdes normativas) que desempenham uma funcao ‘importante’ e ‘fundamental’ no
sistema juridico ou politico unitariamente considerado, ou hum ou noutro subsistema do sistema
juridico [...]”"%. Tomemos, como exemplo, o Direito Civil, norteado pelos principios da
autonomia de vontade, da liberdade de estipulacdo negocial, da propriedade individual, da
intangibilidade familiar, legitimidade de heranca e do direito de testar e da solidariedade

8 REALE, op. cit., p. 306.

0 GUASTINI, Riccardo. 1956, apud BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 25 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 257-258.

"I REALE, op. cit, p. 304-305 (grifo nosso).
2 |bidem, p. 307.
8 GUASTINI, R. apud BONAVIDES, op. cit. p. 258.
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social’®. A essas diretrizes se somam os principios orientadores do Codigo Civil de 2002 (Lei
n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002)">7®.

O arcabouco do subsistema civil encontra sua concordancia logica, sua coeréncia e
sua unicidade nesses principios. Ha, portanto, limites para atuacdo do legislador em conceber
inovacdo em sentido completamente dissonante da sistematica geral, apesar de que é legitimo

a criacdo de excegdes e regras especificas, mas em consenso l6gico com o macrossistema.

1.3 A ordem juridica hierarquizada

Acerca do que seria um “sistema juridico”, Noberto Bobbio traz trés acepgdes. A
primeira refere-se a um sistema dedutivo, em que todas “todas as normas juridicas daquele
ordenamento sdo derivaveis de alguns principios gerais (ditos “principios gerais do Direito”),
considerados da mesma maneira que os postulados de um sistema cientifico”’’; 0 segundo
sentido diz respeito a jurisprudéncia sistematica, cujo procedimento -caracteristico €
classificatdrio: “[...] reunir os dados fornecidos pela experiéncia, com base nas semelhangas,
para formar conceitos sempre mais gerais até alcangar aqueles conceitos “generalissimos”, que
permitam unificar todo o material dado”’®; o terceiro significado é referente a um sistema em
gue ndo subsistam incompatibilidades entre as normas, pois se dota de critérios de superacdo

de ocasionais contradicdes’®.

Adotamos, por fim, esse Ultimo entendimento, apesar da ressalva quanto a distin¢éo
conceitual entre “sistema” e “ordenamento”. O primeiro — de maior amplitude — compde-se de
principios, normas, costumes e enunciados jurisprudenciais. O segundo € relativo
especificamente ao escopo normativo do Direito. Entende, desse modo, que ao ordenamento

juridico irroga-se a acep¢do de um complexo de normas em que nao haja antiteses irresolaveis.

"4 DINIZ, op. cit., p. 61-62.

> REALE, Miguel. Visdo Geral do Projeto de Codigo Civil. Disponivel em:
http://www.miguelreale.com.br/artigos/vgpcc.htm. Acesso em 12/11/2016.

6 REINEHR, Rosemeri. Os Principios Orientadores do Novo Cédigo. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XVI,
n. 112, maio 2013. Disponivel em:
http://ambitojuridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=13183&revista_caderno=
7. Acesso em 12/11/2016.

7BOBBIO, 1999, p. 77.
8 Ibidem, p. 79.
9 Ibidem, p. 80-81.
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As normas juridicas ndo possuem existéncia isolada; compdem um conjunto dotado
de unidade, permeado de relagdes entre seus elementos de maneira a formar um sistema, com

pretensa completude.®

A sistematicidade decorre da interdependéncia entre os componentes do conjunto.
N4o se resume a uma reunido eventual de normas absolutamente incomunicaveis. Um sistema,
portanto, “traduz-se num conjunto de elementos materiais (coisas ou processos) ou nao-
materiais (conceitos), ligados entre si por uma relagdo de mutua dependéncia, constituindo um
todo organizado”®!. Ademais, o ordenamento juridico possui a coeréncia como dever de justica,

a fim de evitar a existéncia simultanea de normas contraditdrias®.

A completude, sempre pretensa (tratando-se de ordenamento) refere-se a
inexisténcia de lacunas capazes de produzir um impasse quanto a aplicacdo do Direito, recaindo
a decisdo sobre as convicgdes subjetivas do aplicador da lei. “Em outras palavras, um
ordenamento é completo quando o juiz pode encontrar nele uma norma para regular qualquer
caso que se Ihe apresente, ou melhor, ndo ha caso que ndo possa ser regulado com norma tirada

do sistema’®?,

Hans Kelsen afirma, acerca da natureza escalonada do ordenamento juridico, que:

A ordem juridica ndo é um sistema de normas juridicas ordenadas no mesmo plano,
situadas umas ao lado das outras, mas é uma construgdo escalonada de diferentes
camadas ou niveis de normas juridicas. A sua unidade é produto da conexdo de
dependéncia que resulta do fato de a validade de uma norma, que foi produzida de
acordo com outra norma, se apoiar sobre essa outra norma, cuja producgéo, por sua
vez, é determinada por outra; e assim por diante, até abicar finalmente na norma
fundamental - pressuposta.®

A teoria do autor é reconhecida pela simbolizacdo do ordenamento juridico — quanto
ao aspecto do escalonamento das normas — por meio da figura geométrica de uma piramide,
cujo afunilamento superior representa a norma fundamental pressuposta. Abaixo desse Vértice,

situam-se encadeados os diversos niveis das normas juridicas®.

8 Ibidem, p. 34-35.

8L LALAND, André. 1956. apud BONAVIDES, op. cit., p. 109.
8 BOBBIO, 1999, p. 110-114.

8 |bidem, p. 116.

8 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Traducdo de Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1999, p. 155.

8 BARRETO, Vicente de Paulo. Verbete “Teoria Pura”. In: Dicionario de Filosofia do Direito. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 812.
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1.3.1 Normas Constitucionais

Hans Kelsen® considera que o nivel superior do escalonamento normativo é
formado pela Constituicdo, a que cabe regular a producdo das demais leis e seu conteldo,

dando-lhes validade em consonancia ao carater dinamico do Direito.

O sentido material da Constituicdo baseia-se nos temas essenciais e estruturantes

afetos a uma comunidade politica organizada, cuja regulacdo cabe & norma primordial:

A Constituicdo sera, assim, o conjunto de normas que instituem e fixam as
competéncias dos principais 6rgdos do Estado, estabelecendo como serédo dirigidos e
por quem, além de disciplinar as interacBes e controles reciprocos entre 0s 6rgaos.
Compdem a Constituicdo também, sob esse ponto de vista, as normas que limitam a
acdo dos oOrgaos estatais, em beneficio da preservacgdo da esfera de autodeterminacéo
dos individuos e grupos que se encontram sob a regéncia desse Estatuto Politico. Essas
normas garantem as pessoas uma posic¢ao fundamental ante o poder publico (direitos
fundamentais).®

A noc&o substancial de “constituicdo” nio escapa, sob a Gtica contemporanea do
Estado como interventor na ordem social, postulados imperativos que atribuem ao ente publico
competéncia para atuar concretamente para o apaziguamento das desigualdades de fato, bem

como para o balizamento das relagdes horizontais.

O sentido formal da Constituicdo, por outro lado, tem por alicerce um documento
escrito (ou conjunto) a que se atribui a natureza de norma superior, podendo tratar de temas
essenciais ou secundarios. Sua confec¢do cabe a uma instancia diferenciada — o Poder
Constituinte — originaria (ao inaugurar um novo tratado politico) ou de reforma (ao promover
alteracdes num documento legal ja existente). Essas modificacdes exigem um procedimento
diferenciado (e mais severo), como a exigéncia de maioria qualificada de aprovacdo ou
limitacdes distintas da elaboracdo da legislacdo ordinaria. Dessa protecdo procedimental

diferenciada decorre a rigidez constitucional.

No Direito brasileiro, compdem o conjunto de normas constitucionais (o0 Bloco de
Constitucionalidade®®) ou fontes primarias do Direito Constitucional: a) as disposicoes
originarias e vigentes da Constituicdo Federal de 1988; b) as Emendas Constitucionais de

Revisdo de n° 1 a 6, promulgadas em 1994, c) as Emendas Constitucionais advindas do Poder

8 KELSEN, 1999, p. 155-157.
8 MENDES e BRANCO, p. 63-64.

8 Segundo Bernardo Ledncio Moura Coelho, o termo “Bloco de Constitucionalidade” é de origem francesa, e tem
sido difundida recentemente na literatura do continente americano (COELHO, Bernardo Ledncio Moura. O Bloco
de Constitucionalidade e a Protecdo a Crianca. In: Revista de Informacdo Legislativa. Brasilia, ano 31, n°® 123,
p. 257-266, jul/set 1994, p. 263).
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Constituinte Reformador; e d) os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos
equiparados as emendas & Constituicio Federal®9:,

1.3.2 Leis e atos infralegais

Em patamar imediatamente abaixo da Constituicdo, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal® reconheceu o status de supralegalidade dos atos e convengdes internacionais
cujo teor seja afeto aos direitos humanos, caso ndo tenham sido aprovados pelo Congresso

Nacional nos termos do § 3° do art. 5° da Constituig&o.

Abaixo desses diplomas internacionais, situa-se a legislagdo comum. Ela extrai seu
pressuposto de validade diretamente das normas constitucionais, com vistas a0 cumprimento
da delegacdo de poder politico aos 6rgdos legislativos do Estado regulados pela Carta Magna.
No regime democratico, essas instancias decisdrias confundem-se com as autoridades
representativas, centralizadoras da manifestacao simbolica da vontade geral, convertendo-a em

deciséo legiferante.

Os atos normativos primarios, no sistema juridico-positivo brasileiro —
elaborados pelo processo legislativo previsto na Constituicdo Federal —, sdo elencados pelos
incisos do art. 59 (excetuadas as emendas a Constituicdo, por comporem o bloco de
constitucionalidade): a) as leis complementares; b) as leis ordinérias; c) as leis delegadas; d) as
medidas provisorias; €) os decretos legislativos; e f) as resolucdes.

A eles se somam os decretos autbnomos, atos de competéncia do Presidente da
Republica em carater extraordinario — visto que sdo unilaterais e insuscetiveis de apreciacdo
legislativa — que podem versar exclusivamente sobre “a) organizagdo e funcionamento da
administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extin¢do de
6rgéos publicos; b) extingio de funcdes ou cargos piblicos, quando vagos;”%. Apesar de serem
decretos, constituem norma primaria por extrairem seu fundamento de validade diretamente de

norma constitucional, bem como por inovarem o ordenamento juridico. “O decreto geral tem,

8 CF, art. 5°, § 3°: “os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada
Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes as emendas constitucionais”.

% MENDES e BRANCO, p. 67.

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Habeas Corpus (HC) n° 87.585-8/TO. Relator: Ministro Marco
Aurélio. Julgada em 03/12/2008. Publicada no DJe de 25/06/20009.

Idem. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Recurso Extraordinario (RE) n° 349.703-1/RS. Relator: Ministro
Carlos Britto. Julgada em 30/12/2008. Publicada no DJe de 04/06/2009.

92 CF, art. 84, VI, aeb.
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entretanto, a mesma normatividade da lei, desde que nédo ultrapasse a algada regulamentar de

que dispde o Executivo”.%

De estatura hierarquica imediatamente inferior aos atos primarios, atos normativos
infralegais comportam os atos administrativos de carater geral e abstrato. Hely Lopes Meirelles

conceitua-os como atos normativos administrativos, e os descreve:

O objetivo imediato de tais atos é explicitar a norma legal a ser observada pela
Administracdo e pelos administrados. Esses atos expressam em minlcia o
mandamento abstrato da lei, e o fazem com a mesma normatividade da regra
legislativa, embora sejam manifesta¢Ges tipicamente administrativas. A essa categoria
pertencem os decretos regulamentares e os regimentos, bem como as resolucdes,
deliberacdes e portarias de contetido geral.%*

A distincdo entre os atos primarios e infralegais, ndo obstante, reside
primeiramente, no fundamento de validade da norma. Os primeiros o extraem diretamente do
texto magno; os ultimos dependem da edicdo de outra norma juridica, e dialogam com a Lei

Maior de forma mediata.

Além disso, o atributo da inovacdo ndo se faz presente em atos executivos
(excetuado os decretos autbnomos e as medidas provisorias). Nesse sentido, Maria Sylvia
Zanella di Pietro faz a seguinte distingédo entre a lei e o decreto regulamentar:

Quando comparado a lei, que é ato normativo originario (porque cria direito novo
originario de drgéo estatal dotado de competéncia prdpria derivada da Constituigdo),
o decreto regulamentar é ato normativo derivado (porque n&o cria direito novo, mas

apenas estabelece normas que permitam explicitar a forma de execucéo da Iei)gsi%.

E possivel delimitar, por conseguinte, a classificacdo das normas juridicas
brasileiras em quatro categorias hierarquicas gerais: 1) bloco de constitucionalidade; 2)
normas supralegais: atos e convengfes internacionais sobre direitos humanos néo
incorporados ao ordenamento na forma do 8§ 3° do art. 5° da Constituicdo; 3) normas legais:
leis em sentido material; e 4) normas infralegais: atos normativos secundarios desprovidos de

inovacao.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 322 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 179.
% Ibidem, p. 178.

% DI PIETRO, op. cit., p. 216 (grifos da autora).

% CF, art. 84, IV.
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2. CONTROLE DE JURIDICIDADE DAS NORMAS

2.1 Consideracdes iniciais

Em seguida a delimitacdo da dogmatica conceitual acerca de norma juridica e da
ordem hierarquizada na qual se insere, cumpre-nos o encargo de pormenorizar o arcabouco
normativo que diz respeito ao controle de juridicidade das normas juridicas.

Para tanto, aquiescemos com o entendimento sobre a juridicidade como o
ajustamento de um ato juridico ao Direito vigente, o qual alberga a Constituicédo, a legislacao
infraconstitucional, os atos administrativos, a jurisprudéncia, além de seus principios gerais e
os costumes®.

Em virtude da natureza imperativa das normas e do perfil hierarquizado da ordem
juridica, faz-se imprescindivel a comparéncia de meios coercitivos para que se garanta a
concretizacdo das normas de superior escaldo, e sua fiel observancia por parte dos atos que

delas extraem seu fundamento de validade.

Como visto na Secdo 1.3, o significado de ordenamento juridico compreende a
inexisténcia de incompatibilidade entre as normas. Essas antinomias (situacdes em que a
obediéncia de duas normas mostra-se logicamente impossivel) ocorrem quando ha contradicdes
entre as figuras de qualificagdo normativa? (o obrigatorio, o proibido, o permitido positivo e o
permitido negativo). Para que haja antinomias, é preciso, ainda, que as duas normas pertencam
ao mesmo ordenamento e que ambas tenham o mesmo ambito de validade (temporal, espacial,

pessoal e material)®.

A teoria da norma juridica de Noberto Bobbio envolve trés critérios de valoracéo:
a justica (o Direito como instrumento de realizacdo valores morais, em uma investigagdo
debntica), a eficacia (o Direito em funcionamento, na abordagem fenomenoldgica) e a validade

(debate ontoldgico):

O problema da validade constitui o ndcleo das investigagdes que pretendem
determinar em que consiste o direito enquanto regra obrigatdria e coativa, quais sdo
as caracteristicas peculiares do ordenamento juridico que o distinguem dos outros
ordenamentos normativos (como o moral), e portanto, ndo os fins que devem ser
realizados, mas os meios cogitados para realizar esses fins, ou o direito como

L OLIVEIRA, L. H. S. Andlise de Juridicidade de ProposicGes Legislativas. Brasilia: Ntcleo de Estudos e
PesquisassfCONLEG/Senado, agosto/2014 (Texto para Discussdéo n° 151), p. 8. Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 11 ago. 2014. p. 8.

2 BOBBIO, Noberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 10% ed. Traducdo de Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1999, p 82.

3 Ibidem, p. 87-88.
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instrumento da realizagao da justica. Dai nasce a filosofia do direito como teoria geral
do direito.*

E perceptivel a amplitude do tema, assim como é complexo o debate, no ambiente
jusfilosofico, da propria tarefa de valoracdo. Em cumprimento aos objetivos deste trabalho, no
entanto, atemo-nos a tratar, neste Capitulo, nos meios existentes para se verificar a validade

das normas juridicas.

Para tanto, Bobbio descreve trés operacfes necessarias para a sua verificacdo: 1)
constatar a competéncia da autoridade para emanar normas juridicas; 2) averiguar se ndo houve
ab-rogacio expressa por norma posterior®; e 3) aferir a compatibilidade com norma de suma

hierarquia®.

A ideia de controle esta relacionada a uma l6gica negativa: busca-se a eliminacao
de normas invalidas do ordenamento juridico. No ambito da constitucionalidade, por exemplo,
as cortes constitucionais reconhecem a anulabilidade de atos normativos incompativeis com a
ordem fundamental, retirando-os do ordenamento vigente; os juizes, na decisdo de casos
concretos, realizam o exame das normas incidentes sobre a acdo e abstém-se de aplicar aquelas
desconformes a Constituicdo’. No mesmo sentido, atos normativos infralegais que nio se
compatibilizem com determinacgdes legais estdo sujeitos ao reconhecimento de invalidade e

anulabilidade.

A lbgica negativa aplica-se, também, ao processo legislativo, ja que das
inconformidades de uma proposicdo decorre a necessidade de emendamento, para retifica-la,
ou de sua rejeicdo e arquivamento, caso 0 vicio seja insanavel. O controle preventivo impede a

criacdo de leis eivadas de inconstitucionalidade ou de injuridicidade.

O controle sobre as normas pode ser exercido em diferentes momentos: o controle
preventivo ocorre anteriormente a entrada em vigor do ato normativo. O repressivo, por seu
turno, incide sobre a norma ja presente no plano existencial. Descreveremos esses distintos

mecanismos a segulir.

4 BOBBIO, Noberto. Teoria da Norma Juridica. Traducéo de Ariani Bueno Sudatti e Fernando Pavan Baptista.
52 ed. S&o Paulo: Edipro, 2014, p. 53 (grifo nosso).

> Sem embargo das consideragdes do autor, devemos observar que a ab-rogacdo por advento de norma posterior
atinge o plano da existéncia da norma juridica, e ndo de sua validade.

® Ibidem, p. 48-49.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 891.
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2.2 Controle ex ante: avaliagéo de proposicoes legislativas
No decorrer do processo de elaboracdo dos atos normativos, 0s atores politicos
devem atuar preventivamente para garantir que o resultado final da atividade legiferante gere

disposicdes harmoniosas com o ordenamento que passara a compor.

No Direito brasileiro, o controle prévio das normas priméarias compete ao Poder
Legislativo, ao Poder Executivo e, excepcionalmente, ao Poder Judiciério (a esse poder cabe,
de ordinario, o controle das leis a posteriori).

Acerca dos meios de controle, adotaremos a ramificacdo conceitual de Luciano
Henrique da Silva Oliveira® para o conceito de juridicidade das proposi¢des legislativas, de
maneira a considerar que, lato sensu, compreende a constitucionalidade (conformacdo da
norma a Constituicdo), a regimentalidade (adequacdo das matérias aos regimentos internos
das Casas Legislativas nas quais tramitaram), a legalidade (conformidade a outras normas
hierarquicamente superiores, porém de status infraconstitucional) e a juridicidade stricto
sensu (aspecto relativo a presenca de atributos das normas legais, a técnica legislativa e a
observancia aos principios gerais do Direito).

2.2.1 Controle de constitucionalidade

Durante o processo legislativo, as proposicdes sdo submetidas ao exame de sua
adequacdo as normas constitucionais, a fim de que o futuro ato normativo ndo apresente vicios
e, por conseguinte, seja considerado invalido.

Essa analise considera aspectos formais e materiais da matéria. Entre os
primeiros, avaliam-se, por exemplo, a iniciativa® (se a autoridade proponente possui
competéncia para desencadear a tramitacdo de proposicdo sobre certa matéria), a competéncia
quanto a distribuicdo federativa de poder®® (se, no caso do Congresso Nacional, ¢ atribuida a
Unido a tarefa de legislar sobre o tema), a veiculacdo da matéria pela espécie normativa

adequada e 0 respeito ao principio da irrepetibilidade**2,

8 OLIVEIRA, op. cit., p. 9.
° CF, art. 61, caput.
10 CF, arts. 22, 24, 25 e 30.

11 CF, art. 67: “A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente podera constituir objeto de novo projeto,
na mesma sessdo legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do
Congresso Nacional” (grifo nosso). Denota-se que a irrepetibilidade, para projetos de lei, é derivada de rejeigdo
e pode ser superada.

12 OLIVEIRA, op. cit., p. 10-15.
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No caso das Propostas de Emenda a Constituicdo (PECs), é imperativa a restri¢do
do exercicio do poder constituinte reformador diante das disposi¢6es do art. 60 da CF de 1988:
a reserva de iniciativa®® (incisos I a I1l do caput), as limitagdes circunstanciais!* (§ 2°), as
exigéncias procedimentais® (§ 3°) e o principio da irrepetibilidade'® (§ 5°). Para Canotilho, a
maior rigidez do processo de mudanga da constituicdo € meio de garantir sua estabilidade e sua
preservacdo, mas “ndo se trata de defender, através destes mecanismos, o sentido e
caracteristicas fundamentais da constituicdo contra adaptacdes e mudancas necessarias, mas
contra a aniquilacdo, ruptura e eliminacdo do préprio ordenamento constitucional,
substancialmente caracterizado™?’.

Para as Medidas Provisorias®®, exige-se, além dos aspectos formais relativos as leis
federais, que sua edicdo ocorra apenas em circunstancias relevantes e urgentes®®, requisitos
apreciados previamente (exame de admissibilidade)?° na deliberagdo das Casas Legislativas, e

que sua apreciacdo, nos plenarios da Camara dos Deputados e do Senado Federal, seja precedida

13 CF, art. 60: “A Constituicio podera ser emendada mediante proposta: I - de um terco, no minimo, dos membros
da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - do Presidente da Republica; Il - de mais da metade das
Assembleias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de
seus membros”.

14 CF, art. 60, § 1°: “A Constituigdo ndo podera ser emendada na vigéncia de intervencdo federal, de estado de
defesa ou de estado de sitio”.

15 CF, art. 60, § 2°: “A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros”.

CF, art. 60, § 3°: “A emenda a Constitui¢do sera promulgada pelas Mesas da Cadmara dos Deputados e do Senado
Federal, com o respectivo numero de ordem”.

16 CF, art. 60, § 5°: “A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode
ser objeto de nova proposta na mesma sessdo legislativa”. Denota-se, diferentemente do disposto para projetos de
lei, que a irrepetibilidade para PEC decorre tanto de rejeicdo como de prejudicialidade, e ndo pode ser superada.

17 CANOTILHO, op. cit., p. 889.

18 As Medidas Provisérias possuem dupla natureza: constituem, desde sua adogdo, atos normativos, visto que se
dotam de vigéncia desde sua edicdo; sdo, concomitantemente, proposicoes legislativas, pois sdo submetidas, de
imediato, ao Poder Legislativo (CF, art. 62, caput).

19 CF, art. 62, caput: “Em caso de relevancia e urgéncia, 0 Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional”.

20 Resolucgdo n° 1, de 2002-CN, art. 5°, caput c/c art. 8°, caput.
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de exame por comissdo mista??2, Ademais, o alcance tematico das MPVs é restrito® e a elas
se aplica o principio da irrepetibilidade?®.

As leis delegadas, por sua vez, obedecem a balizas formais definidas no art. 68 da
CF de 1988 e, em cada caso, devem respeitar os limites de contetido e do exercicio do poder
delegado impostos pelo Poder Legislativo no ato delegatorio, por via de resolugdo do Congresso
Nacional®®.

Além dos aspectos formais a serem observados, a dimensdo material das
proposicdes deve adequar-se ao teor das normas constitucionais. A legislacdo que se cria deve
ser compativel e coerente com o paradigma normativo fundamental vigente, de maneira a inovar
0 ordenamento sem violar direitos ou garantias constitucionalmente tutelados.

Em consonéncia com o ordenamento juridico hierarquizado, as proposicdes em
geral subordinam-se a todas as normas do bloco de constitucionalidade. As PECs, no entanto,
por conceberem leis desse patamar, podem derroga-las®®, mas sujeitam-se as limitacOes
materiais?’ do poder constituinte derivado reformador.

A constitucionalidade das proposi¢cbes, no Senado Federal, é examinada
primordialmente pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ). Segundo seu

Regimento Interno (RISF — Resolugédo n° 93, de 1970), a esse colegiado compete:

AT L0L. e

| — opinar sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias
que lhe forem submetidas por deliberagcdo do Plenario, por despacho da Presidéncia,
por consulta de qualquer comissdo, ou quando em virtude desses aspectos houver
recurso de decisdo terminativa de comissdo para o Plenario;

21 Colegiado pertencente ao ambito do Congresso Nacional, formado tanto por Deputados Federais como por
Senadores da Republica (Regimento Comum do Congresso Nacional, arts. 9° a 21).

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.029/DF.
Relator: Ministro Luiz Fux. Julgada em 08/03/2012. Publicada no DJe de 27/06/2012.

2 CF, art. 62, § 1°.

24 Art. 62, § 10: “E vedada a reedi¢io, na mesma sessio legislativa, de medida provisoria que tenha sido rejeitada
ou que tenha perdido sua eficécia por decurso de prazo”. Depreende-se que, para as MPVSs, a irrepetibilidade é
instaurada pela rejeicdo ou pela perda de eficacia por decurso de prazo, ndo havendo meios de supera-la.

%5 CF, art. 68, § 2°.

%6 N#o é unanime, entretanto, o entendimento doutrinario acerca da derrogacéo a posteriori, por advento de emenda
a Constituicdo em sentido diverso, de compromisso internacional sobre direitos humanos firmado pelo Brasil e
recepcionado na forma do § 3° do art. 5 da CF.

21 Além das limitagGes materiais expressas no § 4° do art. 60 da Constitui¢do Federal, Luis Roberto Barroso
descreve limitagOes implicitas ao poder constituinte de reforma: 1) os direitos fundamentais (apenas parcialmente
expressos na substancia no § 4° do art. 60); 2) a titularidade do poder constituinte originério e reformador; e 3) o
procedimento reformador (BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os
conceitos fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 166-167).



40

§ 1° Quando a Comisséo emitir parecer pela inconstitucionalidade e injuridicidade de
qualquer proposicao, sera esta considerada rejeitada e arquivada definitivamente, por
despacho do Presidente do Senado, salvo, ndo sendo unanime o parecer, recurso
interposto nos termos do art. 254.28

§ 2° Tratando-se de inconstitucionalidade parcial, a Comissdo podera oferecer emenda
corrigindo o vicio.?

Note-se que a CCJ possui atribuicbes que lhe conferem poder para impugnar
proposicdes que, ao juizo de seus membros, ofendam a Carta Magna. Ainda que seu parecer
ndo seja unanime e que seja interposto recurso sobre sua decisdo, a arguicdo de
inconstitucionalidade das matérias pode ensejar sua rejeicdo expressa pelo Plenario, visto que
0s pareceres das comissdes orientam sua deciséo.

O RISF, contudo, ndo determina expressamente que a CCJ aprecie todas as matérias
legislativas. E possivel que alguns projetos sejam encaminhados apenas a outras comissdes
temaéticas e ndo despachados a esse colegiado em nenhum momento da tramitacdo. Nesse caso,
a andlise da constitucionalidade, da juridicidade e da regimentalidade dessas matérias cabe as
comissdes constantes do despacho.

Ademais, o Presidente do Senado possui competéncia para impugnar proposicoes
que, a seu juizo, violem a Constituicdo Federal®®. Desse modo, participa, também, do controle
preventivo sobre as normas.

Ja nas disposices do Regimento Interno Camara dos Deputados (RICD -
Resolucdo n° 17, de 1989), em regra, a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC) examina todas as proposicOes (exceto requerimentos ou quando é constituida comissdo
especial®!) quanto aos “[..] aspectos de constitucionalidade, legalidade, juridicidade,
regimentalidade e de técnica legislativa [...]”2. Ao seu parecer, o regimento atribui carater

terminativo®3: caso o colegiado considere a matéria inconstitucional, ela so continuara a tramitar

28O recurso pode ser apresentado por um décimo dos membros do Senado no prazo de dois dias (teis, (contados
da comunicacdo de arquivamento feita no plenario pelo Presidente da sessdo), no sentido de que a matéria continue
a tramitar (RISF, art. 254).

2 RISF, art. 101 (grifos nossos).

30 RISF, art. 48. “Ao Presidente compete: [...] XI — impugnar as proposicdes que Ihe paregam contrérias a
Constituicdo, as leis, ou a este Regimento, ressalvado ao autor recurso para o Plenério, que decidira apés audiéncia
da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania”.

SIRICD, art. 34, Il.
$2RICD, art. 53, IlI.

3 A expressdo regimental “terminativo”, no RISF e no RICD, apresentam significados distintos: no primeiro, faz
alusdo ao procedimento legislativo abreviado (apreciacdo de matérias pelas Comissdes, dispensada a competéncia
do Plenério (CF, art. 58, § 2°, 11)). No segundo, refere-se ao arquivamento de matérias, salvo recurso, em virtude
de parecer de comissdo que conclua por inadmissibilidade (por inconstitucionalidade, injuridicidade — no &mbito
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caso seja provido recurso em plenério. Além disso, o RICD estabelece que a Presidéncia deve
devolver aos autores todas as proposi¢des “evidentemente inconstitucionais™*.

Por fim, afora os procedimentos inerentes ao funcionamento das Casas Legislativas,
0s projetos de lei ordinaria ou complementar sdo submetidos ao crivo do Poder Executivo. O
veto total ou parcial, segundo a Constituicdo Federal®®, pode ser motivado politica (por se
considerar o projeto contrario ao interesse publico) ou juridicamente (por se considerar a
proposicdo inconstitucional). No segundo caso, o Presidente da Republica exerce o controle
preventivo de constitucionalidade das leis, assim como, ao sanciona-las, expressa, sincrono a
concordancia politica, seu juizo de conformidade com a Constituicao.

2.2.2 Controle de regimentalidade

As proposicOes legislativas estdo submetidas ao ordenamento regimental vigente
no Parlamento. José Afonso da Silva® refere-se aos regimentos das Casas Legislativas como
“leis internas”, as quais dispdem sobre os procedimentos adotados para seu funcionamento e
para 0 cumprimento de seu mister institucional.

Miguel Reale ressalta trés requisitos para a validade da lei: competéncia do 6rgao
emanante (legitimidade subjetiva atribuida a uma autoridade especifica para editar a norma),
competéncia ratione materiae (legitimidade de o ente federado constituir legislacdo sobre certa
mateéria) e a legitimidade do procedimento.

Acerca do terceiro guesito, afirma:

E necessario que o poder se exerca, também, com obediéncia as exigéncias legais: é
a legitimidade do procedimento, o que, na técnica do Direito norte-americano, se
denomina due processo of law, ou devido processo legal, conforme previsto no art.
50, inciso LIV, da Constituic&o.

Esse requisito diz respeito a legitimidade da prépria maneira pela qual o 6rgdo executa
aquilo que Ihe compete, ou a norma juridica € elaborada. O Direito circunda a acéo
dos individuos e do Estado de devidas cautelas. Ndo basta ser governo. E preciso
praticar os atos de governo segundo os tramites legais.®

da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania — ou inadequacdo financeira ou orcamentaria — competéncia
da Comissdo de Financas e Tributacdo). A inadmissibilidade cabe especificamente, no caso do art. 34, 11, do RICD,
a Comissdo Especial constituida para o estudo da matéria.

% RICD, art. 137, 8 1°, 11, b.

% CF, art. 66, § 1°: “Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou
contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do
recebimento, e comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto”.

3 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacéo das Leis. 2% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 26-27.

3T REALE, Miguel. LicGes Preliminares de Direito. 272 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 110.



42

A adequacéo das proposigOes aos preceitos regimentais constitui a denominada
regimentalidade. Seu pardmetro encontra-se positivado nas resolu¢bes da Céamara dos
Deputados, do Senado Federal e do Congresso Nacional, de modo a ordenar as dimensdes
estrutural e funcional desses Orgdos em seus respectivos ambitos de competéncia. A
regimentalidade tem por objeto a verificagdo da consonancia das matérias com o procedimento
de tramitagio e com as atribuicGes dos 6rgaos legislativos para dispor sobre o tema.3®

Por vezes, vicios de regimentalidade configuram, também, inobservancia as normas
constitucionais. Nessa circunstancia, ‘“quando a antirregimentalidade configurar,
simultaneamente, uma inconstitucionalidade, ndo h& duvidas de que a norma poderd ser
invalidada, por ofensa a Constitui¢io”®.

Entretanto, vicios exclusivamente afetos aos regimentos — antirregimentalidades
puras — ndo invalidam necessariamente a norma gerada. De acordo com a postura
autocontenciosa do STF*’, ndo cabe ao Poder Judiciario opinar sobre a interpretacio ou a
aplicacdo das normas intimas ao Legislativo. Questfes interna corporis ndo se submetem ao
controle jurisdicional. O dever de zelar pelo fiel cumprimento do ordenamento interno das casas
do Congresso Nacional cabe primordialmente aos proprios parlamentares.

2.2.3 Controle de legalidade

Durante a fase de elaboragio das proposicdes*!, é relevante também observar o
aspecto de sua legalidade, indicado expressamente como parametro pelo Regimento Interno da
Camara dos Deputados*”. Esse controle faz referéncia a sua regularidade com os atos
normativos infraconstitucionais. E, contudo, inviavel considerar que essa modalidade de
controle assume as leis ou os decretos legislativos como pardmetro, ja que 0s projetos
pretendem, justamente, modifica-los, tampouco fazer alusdo aos ditames constantes das

resolucdes, objeto do controle de regimentalidade.

[...] é estranho falar em anélise de legalidade da proposicdo, j& que esta se destina a
originar nova lei. Seria, em Gltima instancia, uma conformidade de uma lei a outra lei,
a fim de avaliar se a primeira é legitima, é legal. Mas ndo se pode dizer que uma lei
posterior é ilegal em face de outra lei anterior, uma vez que se trata de atos de mesma
hierarquia juridica. Nesse caso, seria aplicavel a regra do art. 2°, § 1°, da LINDB, de

3 OLIVEIRA, op. cit., p. 19.
39 1bidem, loc. cit.

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Mandado de Seguranca (MS) n° 24.356-2/DF. Relator: Ministro
Carlos Velloso. Julgada em 13/02/2003. Publicada no DJe de 12/09/2003.

41 Referimo-nos, nesse trecho, especificamente as proposicdes que visam a produzir normas juridicas: projetos de
lei, projetos de resolugdo, projetos de decreto legislativos, propostas de emenda a Constituicdo e medidas
provisorias.

42 RICD, art. 53, I1.
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que a lei posterior revoga a anterior quando seja com ela incompativel ou quando
regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior; ou a do § 2° desse mesmo
artigo, que reza que a lei nova, que estabeleca disposicdes gerais ou especiais a par
das ja existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior. De fato, raros sdo os casos
de anélise de legalidade stricto sensu no exame das proposicoes legislativas, pois, para
que isso ocorra, é essencial que exista superioridade normativa do parametro de
controle.*344

Desse modo, resta a afericdo das propostas legislativas quanto a compatibilidade
com as normas supralegais — tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos ndo
recepcionados na forma do § 3° do art. 5° da CF —, visto que o descumprimento puro desses
institutos do Direito Internacional ndo configura inconstitucionalidade.*

2.2.4 Controle de juridicidade stricto sensu

Essa modalidade de avaliacdo tem ambito subsidiario (conforme a ramificacédo
conceitual adotada) direcionado a aspectos ndo correspondentes aos aludidos nas Segoes 2.2.1
a 2.2.3. As proposicoes, além de se sujeitarem formal e materialmente aos mandamentos
constitucionais, supralegais e regimentais, devem estar aptas, para que seu produto seja dotado
de plena juridicidade, a produzirem normas legais dotadas dos atributos que lhe confiram a
devida normatividade (Segbes 1.2.2 e 1.2.3). Demandam, igualmente, o atendimento aos
requisitos indispensaveis para a elaboracdo das normas juridicas (Secéo 1.2.4).

A concretizacdo desse dever de prudéncia pelo legislador ocorre, assim como nas
demais modalidades de controle, por meio da aplicacdo do regimento interno das Casas
Legislativas: a juridicidade stricto sensu é aferida, precipuamente, no exame das proposi¢des
realizado pela CCJ do Senado e pela CCJC da Camara dos Deputados.

Primeiramente, a auséncia dos atributos tipicos em uma lei (generalidade,
abstracdo, imperatividade, coercibilidade, inovacdo, compatibilidade aos principios gerais do
Direito e com principios especificos do sistema que se pretende alterar) enseja questionamento
quanto a sua juridicidade: seria injuridico, por auséncia de inovacéo, projeto de lei que visasse
apenas a inclusdo, no Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal), de tipos
penais ja existentes.

O reconhecimento de injuridicidade, no entanto, ndo € inconteste em todos 0s casos.

E preciso avaliar, caso a caso, se 0 objetivo da matéria é compativel com seus atributos. E

4 OLIVEIRA, op. cit., p. 33 (grifo do autor).
4 LINDB: Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942).
4 OLIVEIRA, op. cit., p. 34.
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plausivel a auséncia de certos atributos na criacdo de leis meramente formais*® (leis singulares*’
ou concretas®®, por exemplo). A injuridicidade, portanto, deve ser arguida em razéo de auséncia
de atributos tipicos da lei, na medida em que o projeto pretende conceber lei material sem a
correspondente aptidao.

Outro quesito residente na afericdo de juridicidade é o atendimento as condicGes
inerentes para se produzirem normas juridicas, previamente abordadas na Se¢do 1.2.4. O nédo
atendimento aos requisitos de busca pelo interesse publico, inevitabilidade de normatizacéo,
suficiente densidade, eficacia, entre outros, afrontam a obrigatoriedade de que a norma juridica
seja produzida em conformidade com o Direito.

Por fim, cabe situar certos aspectos da técnica legislativa (clareza, coeréncia,
precisdo) como igualmente fundamentais para conferir juridicidade as proposicdes. Seu
designio esta orientado para o cuidado redacional, de maneira a dotar a confec¢do de textos
normativos de qualidade satisfatria para que a norma atenda ao seu propdsito. Relaciona-se,
consequentemente, com o0 aspecto comunicativo da norma juridica, na primazia por
inteligibilidade, coeréncia, sistematicidade, entre outros valores.

No ambito preventivo de controle, a Lei Complementar (LC) n° 95, de 26 de
fevereiro de 1998, que “dispde sobre a elaboracdo, a redagdo, a alteracdo e a consolidagdo das
leis, conforme determina o pardgrafo Unico do art. 59 da Constituicdo Federal, e estabelece
normas para a consolidagdo dos atos normativos que menciona”, encontra amplo campo de
aplicabilidade. Suas disposi¢Ges orientam a apreciacdo das propostas legislativas quanto a
técnica legislativa, provocando frequentes aperfeicoamentos, na forma de emendas, nos textos
produzidos pelo Parlamento.

O Capitulo 3 deste trabalho abordara, com exclusividade, a temética da técnica
legislativa, bem como uma analise critica acerca da Lei Complementar n° 95, de 1998. Por ora,
basta situa-la, no que diz respeito ao ambito de controle, como aspecto associado a analise de

juridicidade das proposicgdes.

2.3 Controle ex post: avaliagdo das normas juridicas

4 E legitima a edicao de lei, por exemplo, para autorizar a alienagio de iméveis publicos (Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, art. 17, 1), para autorizar a criacdo de empresa publica (CF, art. 37, X1X), para a autorizagdo de
abertura de crédito suplementar ou especial ou para instituir fundos de qualquer natureza (CF, art. 167, V e VII).

47BOBBIO, 1999, p. 177-180.
48 |bidem, p. 180-183.
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Apos a entrada em vigor da lei, seu exame ja ndo esta mais ao alcance das instancias
politicas. Para o legislador, ndo ha meios para determinar, no exercicio de sua funcgdo tipica,
que certa norma seja invalida: nova lei pode, apenas, revogar a anteriormente editada.

As normas vigentes sdo providas de presuncao de legitimidade (para usar o termo
amplo), ou seja, devem ser consideradas validas até que o 6rgdo competente para reconhecer
eventual irregularidade o faga. A alegacdo de invalidade da lei, para legitimar seu
descumprimento, somente é legitima se for reconhecida pela autoridade judiciaria.

O caréter repressivo desse controle decorre de sua aptiddo para cassar a horma
maculada de injuridicidade, expurgando-a do ordenamento juridico. Seu exercicio cabe, com
exclusividade, aos 6rgéos jurisdicionais*.

2.3.1 Controle de constitucionalidade

A constitucionalidade é a adequacdo da norma, tanto em seu conteddo como em sua
forma, aos preceitos imanentes do Bloco Constitucional. A constitucionalidade ou
inconstitucionalidade, segundo Jorge Miranda®, é uma relacdo de carater valorativo que se
identifica entre a Constituicdo e um comportamento (no caso das normas, o ato publico que as
concebeu). A valoracgéo reconhece a conformidade ou a inconformidade do segundo em relacao
a primeira.

Para Canotilho, o Estado democratico necessita de garantias e sancfes para a
protecdo, a defesa e a tutela da Constituicdo. A fiscalizacdo judicial dos atos normativos é um
essencial mecanismo de controle do cumprimento e da concretizacdo da Carta Magna. Para o
autor, “as garantias de existéncia da constituicdo consistem: (1) na vinculagdo de todos os
poderes publicos (designadamente do legislativo, executivo e judicial) a constituicdo; (2) na
existéncia de competéncias de controlo, politicas e jurisdicionais, do cumprimento da

constitui¢io™®?.

O controle de constitucionalidade assenta-se nas concepgdes de forca e supremacia
normativa da Constituicdo. Reforca, por conseguinte, sua supralegalidade material

(superioridade hierarquica) e formal (norma primaria da producéo juridica)®?. Busca, em suma,

49 Ainda que seja atribuido ao Senado da Republica “suspender a execugio, no todo ou em parte, de lei declarada
inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal” (CF, art. 52, X), essa manifestagdo da Casa
Legislativa somente se torna possivel apds a manifestacdo da Corte Constitucional.

%0 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra, 1983, p. 273-274.
51 CANOTILHO, op. cit., p. 887-889.
52 |bidem, p. 890.
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aplicar o critério hierarquico (lex superior derogat inferior)® para a resolugio de antinomias

entre a lei e a Constituicdo e para garantir o cumprimento da segunda (norma-parametro).

A sistematica de controle de constitucionalidade estabelecida pela Lei Maior € de
natureza hibrida®*, dado que comporta a coexisténcia de dois modelos de supervisio: o controle
difuso® (sistema americano) — dever-poder de juizes e cortes afastarem a aplicacéo de leis nos
casos concretos — e o controle concentrado® (sistema austriaco ou europeu) — resolucio de
controvérsias constitucionais por um 6rgdo jurisdicional exclusivo®’.

O sistema difuso, presente do Direito brasileiro desde o preludio da Republica®®,
atribui a qualquer juiz ou tribunal a supervisao da constitucionalidade das leis ao aplica-las in
concreto™®. Denomina-se, ainda, incidental (arguida no decurso de acéo individual), pois o
objeto da acdo ndo &, propriamente, a lei em tese, mas o caso objetivo.

O juiz exerce a judicial review dos atos legislativos, afirmando a superioridade da
Constituicdo e praticando a faculdade de n&o aplicar normas viciadas, por meio do direito de
exame®, Para que o julgador interprete a lei, deve fazé-lo em harmonia com a Constituicio e,
em face de contradicGes, deve abster-se de aplicar as normas legais maculadas.

Os efeitos da decisdo judicial, em sede de controle por via incidental, possuem

eficacia inter partes®?, “pois o acto normativo reconhecido como inconstitucional é desaplicado

53 BOBBIO, 1999, p. 93-95.

5 A despeito de haver institutos tanto do modelo americano como do modelo austriaco, o vigente sistema brasileiro
ampliou a importancia do controle abstrato. “A ampla legitimagdo, a presteza ¢ a celeridade desse modelo
processual [concentrado], dotado inclusive de possibilidade de se suspender imediatamente a eficacia do ato
normativo questionado, mediante pedido de cautelar, fazem com que as grandes questfes constitucionais sejam
solvidas, na sua maioria, mediante a utilizacéo da acdo direta, tipico instrumento do controle concentrado. Assim,
se continuamos a ter um modelo misto de controle de constitucionalidade, a énfase passou a residir ndo mais no
sistema difuso, mas no de perfil concentrado” (MENDES e BRANCO, op. cit., p. 1162).

% CF, arts. 97 c/c art. 52, X.

% CF, art. 103.

5" MENDES e BRANCO, op. cit., p. 1060-1061.

%8 Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (1891), art. 59, § 1°, ae b e art. 60, a.
5 CANOTILHO, op. cit., p. 898.

6 Ibidem, loc. cit.

61 A Constituigio Federal atribui ao Senado Federal competéncia para “suspender a execu¢io, em todo ou em
parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal” (art. 52, X),
conferindo, em consequéncia, o efeito erga omnes a decisdo do STF em sede do controle incidental. No entanto,
o efeito inter partes do controle difuso exercido pela Suprema Corte envolve densa discussdo, em especial em
relagdo a admissibilidade de recursos especiais e extraordinarios por aplicacao de simulas, as decisdes proferidas
em ac0es coletivas, a adogao de simulas vinculantes e a modulagéo de efeitos (MENDES e BRANCO, op. cit., p.
1161-1168).
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no caso concreto submetido a cognicdo do juiz, mas continuara em vigor até ser anulado,
revogado ou suspenso pelos drgdos competentes”°?,

Ja o controle concentrado obteve maior énfase, historicamente, a partir de 1988,
com o fim do monopdlio da capacidade postulatdria®®, por parte do Procurador-Geral da
Republica para as agdes direitas de inconstitucionalidade. Esse modelo “[...] defere a atribuigdo
para o julgamento das questdes constitucionais a um érgdo jurisdicional superior ou a uma Corte
Constitucional”®*.

A centralizacdo, no STF, da competéncia para exercer esse controle abstrato das
normas confira seu eminente papel de “guardido da Constituigdo”. A ele podem ser oferecidas
acOes das seguintes espécies: a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI), a Acéo
Declaratoria de Constitucionalidade (ADC), a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao (ADO) e a Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF).

Trata-se da afericdo, como objeto principal, da compatibilidade de atos publicos (ou
a omissdo de produzi-los) a ordem fundamental. Atinente ao controle dos atos normativos
primarios da Unido%, a ADI® ¢, em regra, instrumento apto para retira-los do ordenamento
juridico, ao declarar sua nulidade. A eficacia da decisao €, por 6bvio, erga omnis, e estabelece
mecanismo de legiferar negativamente. Por outro lado, diferentemente de um ato revogatario,
a declaracdo de nulidade nega a validade da norma, em vez de apenas interromper sua vigéncia,
e possui eficacia ex tunc, podendo, entretanto, o 6rgao julgador balizar as consequéncias da
declaraco®’.

2.3.2 Controle de legalidade

Para a Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministra Carmen Lucia,
“legalidade ¢ a consondncia material e formal com o espirito e o texto da lei. O principio da

legalidade inclui-se no conceito de Estado Democratico de Direito em que foi constituida a

62 CANOTILHO, op. cit, p. 903.
83 Constituicdo Federal de 1967, art. 114, |, I; Constituicdo Federal de 1988, art. 103.
% MENDES e BRANCO, op. cit., p. 1061.

5 O STF considerou estranhos ao controle abstrato atos de efeitos concretos, ainda que sob a forma de lei
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 647-9/DF.
Relator: Ministro Moreira Alves. Julgada em 18 dezembro de 1991. Publicada no DJ de 27/03/1992).

8 Acerca do direito pré-constitucional, controvérsia acerca de incompatibilidade superveniente pode ser solvida
por intermédio de ADPF, nos termos da Lei n°® 9.882, de 1999.

67 Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1999. Art. 27. “Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo,
e tendo em vista razoes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tergos de seus membraos, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sd
tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”.
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Republica Brasileira (art. 1° da Constitui¢io)”%®. A despeito da primazia da legalidade para o
Estado de Direito, amplamente incidente nos atos publicos e privados em geral®®, o controle
repressivo de adequacdo ao Direito infraconstitucional mostra-se limitado para as espécies
primarias.

E que, para que haja controle, ¢ imprescindivel um desnivel hierarquico, de forma
que um ato normativo possa ser eleito parametro para o exame de conformidade de outro.
Dentre as espécies normativas primarias, ndo se reconhecem nivelamentos distintos: o sistema
brasileiro organiza-se por meio da distribuicdo de ambitos de competéncia material.

A cada espécie normativa cabe tratar de matérias distintas: aos decretos legislativos,
por exemplo, cumpre dispor sobre as competéncias exclusivas do Congresso Nacional (art. 49
da CF); as resolucdes sdo reservados temas intrinsecos as Casas Legislativas (arts. 51 e 52 da
CF), bem como a organizacdo interna do Congresso. Eventuais contradicdes em espécies
normativas distintas sdo solviveis com a declaracdo de inconstitucionalidade do ato que
exorbitou seu ambito de competéncia.

Tratando-se de antinomia entre normas igualmente capazes de versar sobre a
matéria, devem-se aplicar os critérios fundamentais de resolutividade para manutencdo da
coeréncia do ordenamento: o critério cronoldgico™ (lex posterior derogat priori: a vontade
posterior do legislador afasta a manifesta anteriormente) e o critério de especificidade™ (lex
especialis derogat generali: prevaléncia da lei especial sobre a geral).

Em especial, sobre leis complementares e ordinarias em contraposicdo, Alexandre
de Moraes faz um levantamento doutrinario que registra argumentos contrarios e favoraveis ao
reconhecimento da superioridade das primeiras’2. Apesar do dissenso académico, ha
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidada no sentido de ndo reconhecer

hierarquia normativa entre essas espécies’®.

8 ROCHA, Carmen Llcia Antunes. O Principio Constitucional da Igualdade. Belo Horizonte: L&, 1990, p. 80.

8 O Direito Administrativo cuida, tradicionalmente, da distin¢do doutrinaria entre a legalidade dirigida aos agentes
publicos (CF, art. 37, caput) e privados (art. 5°, IT). Segundo Hely Lopes Meirelles, “na Administracdo publica nao
héa liberdade nem vontade pessoa. Enquanto na administracdo particular € licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na
Administracdo Publica s6 ¢ permitido fazer o que a lei autoriza” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 322 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 88).

" BOBBIO, 1999, p. 92-93.
! Ibidem, p. 95-97.
2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Séo Paulo: Atlas, 2009, p. 678.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Acédo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) n° 1-1/DF.
Relator: Ministro Moreira Alves. Julgada em 01/12/1993. Publicada no DJ de 16/06/1995.
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Para Michel Temer, a distin¢do est4, essencialmente, em dois pontos:

O primeiro é o ambito material de sua abrangéncia. Com efeito, em varios dispositivos
o constituinte prescreve “lei complementar dispora sobre isto ou aquilo”. “A criagdo
de Estado depende de lei complementar.” Poder-se-ia objetar: “mas todas as demais
matérias contidas na Constituicdo também dependem de lei e o legislador estabelece
normas, preceitos, também sobre estas matérias”. E que, no tocante as leis
complementares, em razdo do disposto no art. 69 da CF, sdo aprovaveis por maioria
absoluta, o que se opde a maioria simples.™

Acerca do alcance material residual das leis ordinarias, registra Natalia de Miranda

Freire:

Em razio do préprio principio da legalidade, vinculado “a uma reserva genérica ao
Poder Legislativo, que ndo exclui atuagdo secundaria de outros poderes”, o tratamento
de matérias por lei ordinéria, observadas as normas constitucionais atinentes a
competéncia e a iniciativa legislativa, atendera ndo s6 ao poder-dever de legislar, mas
também a necessidade de legislar, criteriosamente aferida em cada caso.”

Quanto as leis complementares, 0 Ministro Celso de Mello esclarece que somente
serdo cabiveis, no sistema brasileiro, nos casos explicitamente determinados pela norma

constitucional:

N&o se pode deixar de ter presente que o dominio normativo da lei complementar
apenas se estende aquelas situagfes para as quais a propria Constituicdo exigiu — e
exigiu de modo expresso e inequivoco — a edi¢do dessa qualificada espécie de carater
legislativo.”

Desse modo, quando o texto constitucional ndo especificar que a matéria deva ser
regulada por lei complementar, verifica-se tematica destinada necessariamente a legislagéo
ordinaria’’. Por conseguinte, o conflito entre leis ordinarias e complementares néo ¢ resolvido
mediante aplicacdo de uma sobre a outra, por auséncia de superioridade normativa. Ha, sobre
ambas, incidéncia direta da reserva material determinada pela propria Constituicao’®.

Por fim, o controle de legalidade repressivo dos atos normativos primarios

restringe-se a conformacao com prescricdes supralegais (convencdes e tratados internacionais

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Extraordinario (RE) n®419.629-8/DF. Relator:
Ministro Sepulveda Pertence. Julgada em 23/05/2006. Publicada no DJ de 30/06/2006.

4 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 232 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 149.

5 FREIRE, Natalia de Miranda. Técnica Legislativa: comentarios a Lei Complementar n. 95/98, com alterac@es
introduzidas pela Lei Complementar n. 107/01. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 103.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 789-1/DF.
Relator: Ministro Celso de Mello. Julgada em 26/05/1994. Publicada no DJ de 19/12/1994.

" MENDES e BRANCO, op. cit., p. 910.

™8 Acerca da “invasdo” de competéncias por parte de leis ordindrias em matérias reservadas as complementares,
ha inconstitucionalidade irrefutdvel. No sentido inverso, contudo, por utilidade, a lei complementar ndo é
considerada invalida, mas é reconhecida como de carater ordinério, podendo ser alterada ou revogada por esse tipo
de lei. (BORGES, José Souto Maior. Lei Complementar Tributaria. Sdo Paulo: RT, 1975, p. 26).
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sobre direitos humanos né&o recepcionados nos termos previstos no § 3° do art. 5° da CF), no
mesmo sentido exposto acerca das proposi¢des. Normas sobre direitos humanos originadas da
internalizacdo ao Direito brasileiro por via da ado¢do de tratados ou convencgdes internacionais
(ressalvadas as que, por deliberacdo do Congresso Nacional, atribuiu-se status de
constitucionalidade) subordinam a legislacdo ordinaria. Assim, os atos normativos primarios
estéo sujeitos ao controle repressivo cujo parametro sejam esses COmpromissos internacionais,
bem como resignados a eventual declaracdo de invalidade na hipotese de serem considerados
incompativeis com norma superior.
2.3.3 Controle de juridicidade stricto sensu

No controle preventivo, o legislador possui ampla liberdade para aperfeicoar o texto
normativo e exercer o controle sobre aspectos de juridicidade ndo coincidentes com questdes
constitucionais, supralegais ou regimentais. 1sso ndo se verifica, por outro lado, no &mbito do
controle judicial repressivo sobre a norma posta.

No Direito brasileiro, inexiste instrumento especifico para impugnar judicialmente
atos normativos viciados em razdo de eventual injuridicidade estrita e pura. Embora se possa
alegar vicio de injuridicidade para impugnar determinada norma primaria, somente alegacdes
coincidentes com inconstitucionalidades ou incompatibilidades em relacdo a disposicoes
supralegais parecem encontrar viabilidade na vigente sistematica de controle sobre as normas
legais ja produzidas.

Acdo na qual se fez presente sobreposicdo entre inconstitucionalidade e questfes
concernentes a técnica legislativa foi a ADI 5.127-DF°. Na manifestacdo do Supremo Tribunal
Federal, reconheceu-se, por maioria de votos, a inconstitucionalidade da prética de introducao,
em projetos de lei de conversdo de medida provisoria (PLV), por via de emenda parlamentar,
matéria estranha ao tema originalmente tratado na MPV. Ainda que o caso tenha relevante
repercussdo para o controle repressivo da técnica legislativa — cuja orientacdo é de dar
tratamento a um Unico tema em cada diploma legal, ressalvados os cddigos —, a arguicdo de
inconstitucionalidade afasta a verificacdo de eventual instrumento de controle repressivo cujo
fundamento seja, estritamente, a Lei Complementar n° 95, de 1998.

Segue a ementa do referido acordéo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.127 DISTRITO
FEDERAL

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.127/DF.
Relatora: Ministra Rosa Weber. Redator do Acérdao: Min. Edson Fachin. Julgada em 08/10/2015. Publicada no
DJ de 10/05/2016.
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Relatora: Min. ROSA WEBER
Redator do Acérdao: Min. EDSON FACHIN
DJe-094 DIVULGADO EM 10/05/2016, PUBLICADO 11/05/2016

DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE.
EMENDA PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA
PROVISORIA EM LEI. CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE
ORIGINARIO DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM DESACORDO COM
O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO LEGAL
(DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO).

1. Viola a Constituicdo da Republica, notadamente o principio democratico e o devido
processo legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo Gnico, 2° caput, 5° caput, e LIV,
CRFB), a pratica da insercao, mediante emenda parlamentar no processo legislativo
de conversao de medida provisoria em lei, de matérias de conteldo tematico estranho
ao objeto originario da medida provisdria.

2. Em atencdo ao principio da seguranca juridica (art. 1° e 5°, XXXVI, CRFB),
mantém-se higidas todas as leis de conversao fruto dessa pratica promulgadas até a
data do presente julgamento, inclusive aguela impugnada nesta ag&o.

3. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente por maioria de votos.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo Tribunal
Federal, em Sessdo Plendria, sob a Presidéncia do Ministro RICARDO
LEWANDOWSKI, na conformidade da ata de julgamento e das notas taquigraficas,
por maioria de votos, em julgar improcedente o pedido formulado na a¢&o direta, com
a cientificacdo do Poder Legislativo de que o Supremo Tribunal Federal firmou o
entendimento, ex nunc, de que ndo é compativel com a Constituicdo da Republica a
apresentacdo de emendas parlamentares sem relacdo de pertinéncia temética com
medida provis6ria submetida a apreciagdo do Congresso Nacional, ressalvado o
entendimento do Ministro Luis Roberto Barroso, que propds o reconhecimento
incidental da inconstitucionalidade do costume, bem como da constitucionalidade da
Resolucdo do Congresso Nacional que regulamenta a matéria. Restaram vencidos 0s
Ministros Rosa Weber (Relatora), Marco Aurélio, e Ricardo Lewandowski, que
julgavam procedente o pedido, e, em maior extensdo, o Ministro Dias Toffoli, que o
julgava improcedente.

Dessa forma, temas de juridicidade coincidentes com a boa técnica legislativa
(como a coeréncia, a unicidade, a clareza, por exemplo, que, em razdo da Lei Complementar n°
95, de 1998, possuem status normativo) encontram limitacbes no controle repressivo
incorporadas ao ordenamento juridico.

Por residir no campo da juridicidade estrita, a técnica legislativa autonomamente
ndo pode ser arguida como fundamento para a declaracdo de injuridicidade de norma posta.
N&o seria possivel, pois, impugnar norma juridica primaria por aplicacdo direta e exclusiva da
LC n° 95, de 1998 (especialmente em vista do contetido do art. 18%%), sem a necessaria

concorréncia de alegacdo de inconstitucionalidade.

80 LC n° 95, de 1998. Art. 18: “Eventual inexatiddo formal de norma elaborada mediante processo legislativo
regular ndo constitui escusa valida para o seu descumprimento”.
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Vale mencionar que o STF teve a ocasido de se pronunciar acerca da possibilidade
de controle judicial de norma priméaria — no caso, de uma medida proviséria — com base na Lei
Complementar n°® 95, de 1998. Contudo, 0 mandado de seguranca que veiculou o tema acabou
por perder o objeto sem que o0 mérito fosse analisado. Confira-se a decisdo monocratica exarada
no caso pelo Ministro Luiz Fux:

MS 30.495 MC - DISTRITO FEDERAL
Relator: Min. LUIZ FUX
DJe-088 DIVULGADO EM 11/05/2011, PUBLICADO 12/05/2011

Decisao

DECISAO: Cuidam os autos de Mandado de Seguranca impetrado por Deputado
Federal em face de uma suposta ilegal e também inconstitucional tramitacdo, no
Congresso Nacional, da Medida Provisdria de n® 521, editada em 31 de dezembro de
2010, pelo entdo presidente Luis Incio Lula da Silva.

O Impetrante sustenta, com pedido de liminar, em sintese, que o processo legislativo
constitucionalmente previsto e esmiugcado pela Lei Complementar n® 95/1998, teria
sido desrespeitado, porquanto a MP n° 521 teria versado temas desconexos e ofendido
o disposto no art. 7° da referida norma complementar; verbis:

Passo a apreciar o pleito de liminar formulado na exordial.

1) O parégrafo Unico do artigo 59 da Constituicdo prescreve que lei complementar
dispora sobre a elaboracéo, redacdo, alteracdo e consolidacéo das leis. Por essa razdo,
a LC n° 95 foi editada e estipulou, no paragrafo Unico de seu artigo 1°, que seu &mbito
de incidéncia se estende as Medidas Provisorias.

2) Por seu turno, o artigo 7° inciso | da referida norma complementar predica que
“excetuadas as codificagdes, cada lei tratarda de um Ttnico objeto”. Em
complementagdo, o inciso II do mesmo artigo prescreve que “a lei ndo contera matéria
estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexdo”.

3) Quanto a ilegalidade deflagrada pela MP n° 521, cumpre destacar que as matérias
nela contidas ndo se apresentam como completamente desconexas, tal como proposto
na pega vestibular, por isso que, de um lado, prevé a remuneracédo e o regime juridico
aplicavel aos médicos-residentes, e de outro, a prorrogacéo de gratificaces a agentes
requisitados pela Advocacia-Geral da Unido. Os temas ndo séo distantes, eis que
cuidam de questdes afetas a retribuicdo de agentes publicos, quais sejam os médicos
residentes e os servidores lotados na AGU. Néo se entrevé, assim, ofensa ao propdésito
da Lei Complementar n° 95, qual o de evitar a edicdo de atos legislativos com caudas
introduzidas no apagar das luzes e sobre temas completamente distintos entre si.

Ao revés, ha, no caso dos autos, um liame entre os temas veiculados na MP n° 521,
comandos que, na sua esséncia, buscam detalhar questdes afetas a agentes publicos
federais.

4) Sob outro enfoque, merece percutido que o eventual deferimento da liminar
pretendida nos autos acabaria por tdo-somente provocar transtornos desnecessarios as
atividades regulares do Poder Executivo que teria de, no dia seguinte ao da intimagdo
acerca do provimento judicial, editar uma nova Medida Provis6ria com 0 mesmo teor.

Em razéo do acima exposto, INDEFIRO a liminar pretendida.

Notifiquem-se as autoridades coatoras, nos termos do art. 7°, inciso I, da Lei n°
12.016/09 para que prestem suas informacdes no prazo legal.

Dé-se ciéncia do feito ao 6rgéo de representacdo judicial da pessoa juridica interessada
(art. 7°, inciso 11, da Lei n® 12.016/09).
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Em seguida, dé-se vista ao Ministério Publico Federal para elaboragdo de parecer (art.
12 da Lei n° 12.016/09).

Em face da vinda dos autos, voltem-me conclusos.
Publique-se.

Brasilia, 10 de maio de 2011.

Ministro LUIZ FUX, Relator8!

Pode-se concluir que, até que a norma seja produzida, o sistema de controle
preventivo vigente da margem a afericdo da juridicidade e da boa técnica legislativa e a
instrumentalizagdo do cumprimento da Lei Complementar n® 95, de 1998. Entretanto, o
ingresso da norma juridica no plano existencial e sua consequente submissdo aos meios de

controle ex post reduzem a possibilidade de repressao judicial de diplomas viciados.

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Decisdo Monocratica). Medida Cautelar em Mandado de Seguranca
(MS) n° 30.495/DF. Relator: Ministro Luiz Fux. Julgada em 10/05/2011. Publicada no DJe de 30/10/2014.
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3. TECNICA LEGISLATIVA E A IMPERATIVIDADE DA LEI
COMPLEMENTAR N° 95, DE 26 DE FEVEREIRO DE 1998

3.1 Consideracdes iniciais
Este terceiro e ultimo capitulo inicia sua abordagem com consideracdes relativas a
noc¢do doutrinaria de técnica legislativa, para delimitar, em linhas gerais, seu ambito tematico.
Ap0s o propedéutico direcionamento das disposicGes para o escopo central do estudo, tomara
relevo a indispensabilidade, para o Estado de Direito, da constru¢cdo de uma ordem normativa
com as devidas qualidade e sistematicidade. Dessa preocupacdo, expressa pelo Constituinte
originario no paragrafo unico do art. 59 da Carta Magna, derivaram a motivacao e a necessidade

para a concepgédo da Lei Complementar n°® 95, de 26 de fevereiro de 1998.

Por termo, abordaremos especificamente essa lei complementar, detalhando-lhe o
objeto, o polo passivo e 0 posicionamento na organizacdo normativa da Federacdo. Em seguida,
para que sejam tracadas as devidas considerac@es criticas e posteriores conclusdes sobre seu
ambito de aplicagdo, utilizar-se-4, como preceito analitico e recurso argumentativo, 0

paradigma conceitual, tedrico e dogmatico pormenorizado nos capitulos anteriores.

3.2 A Técnica Legislativa

3.2.1 Aspectos conceituais

Menelick de Carvalho Neto, ao prefaciar a obra de Natalia de Miranda Freire,
afirma que “a complexidade constitutiva e a mutabilidade intrinsecas a sociedade moderna
determinaram a necessidade de mediacdo textual de seu Direito [...]"}, de maneira a equalizar a
estabilidade e a previsibilidade necessarias para a manutencdo da ordem social com a devida
flexibilidade e abrigo de releituras imprescindiveis a atualizacdo e a evolugéo do Direito.

As leis cumprem, no Estado Democrético de Direito, encargos de absoluta
importancia como: 1) a integracdo (compensacdo das diferencas politicas que compdem a
vontade estatal); 2) a planificacéo (instrumento de estruturacdo organizacional do Estado); 3)
a protecdo (salvaguarda da liberdade contra o arbitrio); 4) a regulacao (instituicdo de modelos
de conduta); e 5) a inovagao (alteragio na ordem juridica e social)?.

! FREIRE, Natalia de Miranda. Técnica Legislativa: comentarios a Lei Complementar n. 95/98, com alteracdes
introduzidas pela Lei Complementar n. 107/01. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. XIX.

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Questdes Fundamentais de Técnica Legislativa. In: Ajuris, v. 18, n. 53, p. 114-
138, nov. 1991, p. 116-117.
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Além dessas incumbéncias, a ordem constitucional atribui também a lei o papel de
regular os direitos e as garantias fundamentais. E somente por meio dela que o Estado pode
regular o exercicio da liberdade dos cidaddos e empenhar-se na concretizacdo do convivio

social harménico e do pleno usufruto de direitos. Para Gilmar Ferreira Mendes,

As normas juridicas cumprem, no Estado de Direito, a nobre tarefa de concretizar a
Constituicao. Elas devem criar os fundamentos de justica e seguranga, que assegurem
um desenvolvimento social e harmdnico dentro de um contexto de paz e liberdade.®

As leis, por serem atos juridicos, contém declaracdo de vontade apta a gerar efeitos
no universo do Direito*. Sua elaboragdo ¢ atividade de racionalizagdo da vontade politica
intrinseca a decisdo que veicula, exteriorizada pelos 6rgdos democraticos representativos.

Acerca do tema, Kildare Gongalves Carvalho, afirma:

Toda lei encerra, por outro lado, um conteldo resultante de um conjunto de decisGes
politicas e juridicas tomadas sobre a questdo de que se trata. Assim, o redator das leis,
ou o técnico legislativo, é aquele que verte no texto escrito as decisdes das quais nao

é 0 autor, mas apenas do texto que as expressa.’

As leis convertidas em documentagdo escrita possuem inegavel importancia nas
comunidades filiadas a tradi¢do da civil law, mas néo se restringem a esses povos. Até mesmo
em sociedades adotantes do sistema da common law, tem se observado uma crescente
escrituracio do Direito®, para além da vinculagio operada pelos precedentes das cortes
superiores em relacdo a atuacdo das demais instancias judiciéarias.

Seja como for, tanto no &mbito da civil law, quanto no da common law — em vista
da contemporanea tendéncia ao sincretismo sistémico’ —, a qualidade do texto normativo, em
especial o legislativo, é de fundamental importancia para o pleno exercicio de direitos e para o
préprio cumprimento das leis.

Ainda segundo Carvalho, essa condi¢do qualificada toma especial relevo quanto ao

ato legislativo (que José Héctor Meehan chama de “declaragdo unilateral da vontade estatal

3 lbidem, p .116.

4 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: Teoria Geral do Direito Civil. 292 ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2012, p. 471.

5 CARVALHO, Kildare Gongalves. Técnica Legislativa. 22 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 35.

¢ Observa-se atualmente, nos paises filados a common law, uma crescente tendéncia da escrituragéo dos costumes
e da jurisprudéncia. Nos Estados Unidos, esse fendmeno de “escrituragdo do Direito”, chamado por Guido
Calabresi de Era dos Estatutos, tem elevado as leis escritas a condicdo de fonte primaria do direito
(IMWINKELREID, Edward J. A more modest proposal than “A Common Law for the Age of Statutes”: greater
reliance in statutory interpretation on the concept of interpretative intention. In: Albany Law Review. Disponivel
em http://ssrn.com/abstract=684251. Acesso em 08/11/2016).

" DAVID, René. Os Grandes Sistemas do Direito Contemporaneo. Trad. Herminio A. Carvalho. 4% ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 160-161.
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expressa e exteriorizada por escrito, que dispde sobre a criacdo, modificacdo ou extingdo das

normas juridicas, abstratamente gerais™®),

[...] mesmo porque qualquer intervencdo do Poder Politico na esfera das liberdades
humanas deve ser precedida de regras claras e definidas — e o controle da legalidade
da agdo administrativa, 0 que concorre para a maior seguranga juridica da vida
coletiva.®

O texto normativo constitui fonte primaria do Direito legislado. E o ponto de partida
(embora nédo seja o de chegada) do processo hermenéutico, o qual acarreta a construcao do
préprio Direito. Este ndo se resume ao texto, mas se concebe a partir de sua interpretacao e
aplicacdo.

O texto legal determina o limite da atividade hermenéutica, a qual transforma a lei
“[...] em direito interpretado/aplicado, ou seja, a verba legis em sententia legis — caminhando
do geral e abstrato da lei ao singular e concreto da prestacédo jurisdicional, a fim de realizar a
justica no sentido material, que é dar a cada um o que for seu”'’. Depreende-se do processo
constitutivo que a responsabilidade sobre o Direito criado ndo € imputada apenas ao elaborador
do texto normativo, mas dela o redator ndo se exime.

E imprescindivel que as disposicdes legais sejam inteligiveis aos seus destinatarios,
em decorréncia do aspecto comunicativo inerente as normas. Sem as entender, seus
destinatarios ndo as podem cumprir e tampouco ser exigidos.

A respeito da técnica legislativa, por seu turno, “[...] ndo se objetiva examinar a
intepretacdo ou a aplicacdo das leis, mas sua elaboracdo: trata-se, pois, de engenharia social,
arquitetura da lei e ndo dogmatica juridica [...]”*!. Ela extrai sua importancia da necessidade de
um ordenamento juridico preciso, coeso, claro e inteligivel, capaz de transmitir, com a devida
coeréncia, qual conduta social esta sendo regulada, e de que maneira. E um saber operacional
imprescindivel para o exercicio da funcdo publica de legislar, destinado a orientar a feitura de
textos legais.

A técnica legislativa guarda intima relagdo com o processo legislativo. E no seu
decorrer, a propdésito, que a técnica legislativa encontra sua finalidade: a elaboracdo de textos

gue, ao se converterem em normas vigentes, possam ser entendidos e aplicados em consonancia

8 MEEHAN José Héctor. Teoria y Técnica Legislativas. Buenos Aires: Depalma, 1976, p. 32.
® CARVALHO, op. cit., p. 23.

10 COELHO, Inocéncio Martires. Ativismo ou Criagdo Judicial do Direito? Disponivel em:
http://www.osconstitucionalistas.com.br/ativismo-judicial-ou-criacao-judicial-do-direito. Acesso em 14 de
novembro de 2016.

1 CARVALHO, op. cit., p. 15.
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com a decisdo politica neles inscrita. Assim, no decorrer do processo, a decisdo politica de

inovar o ordenamento juridico encontra balizas formais a serem obedecidas no processo de

conversao em texto normativo.

José Alfredo de Oliveira Baracho destaca a relevancia da técnica legislativa:

A racionalizagdo e modernizag&o da técnica legislativa mostram-se como imperativos
da politica legislativa contemporanea. A proliferacao de uma legislacdo improvisada,
contraditéria, confusa e fragmentaria, leva-nos a diversas reflexdes sobre o tema.

O processo de legislar deve evitar a improvisacdo ou a existéncia de leis ou normas,
qualquer que seja a categoria, ndo fundamentada. A pletora legislativa, em parte

justificavel, pela ampliagdo das atividades estatais, ndo deve ser improvisada.12

E tradicional a analogia entre a redagéo das leis e a conjungéo da engenharia civil

com a arquitetura®®. Se uma lei fosse comparada a um edificio, legislar seria a agéo de reformar

o0 ordenamento juridico. Metaforicamente, o legislador decidiria quais materiais e ferramentas

deveriam se utilizar e qual modelo estrutural deveria se adotar, a fim de alcancar os resultados

pelo cliente. Concomitante a preocupacao relativa a estrutura a ser concebida, a forma da lei

seria comparada ao modelo arquitetonico implementado ao projeto. O legislador deve

considerar a conformidade harmonica da norma ao restante do ordenamento vigente, e sua

aptidao para transmitir a mensagem desejada.

Para Reed Dickerson, forma e contetido da norma sdo aspectos inseparaveis:

A respeito

anuncia;

O importante na redacéo da lei é dizer o que se quer com precisdo, coesdo, clareza e
concisdo. A substancia precede a norma, mas as duas vao juntas. A forma é importante
para a substancia, porque a ambiguidade e a expressao confusa comprometem os
objetivos da legislacdo. A substancia e a disposicao interessam a forma, pois henhuma
simplificacdo de linguagem é capaz de tornar clara uma lei concebida de maneira
confusa. Clareza e simplicidade comegam com o pensamento certo e terminam com a
expressdo certa.'

do conceito de “técnica legislativa”, Kildare Gongalves Carvalho

A técnica legislativa consiste no modo correto de elaborar as leis, de forma a toma-
las exequiveis e eficazes. Envolve um conjunto de regras e de normas técnicas que
vao desde a necessidade de legislar até a publicagéo da lei.

12 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral dos Atos Parlamentares. In: Revista de Informagéo
Legislativa. Brasilia: Senado Federal, ano 21, n. 81, p. 259-322, jan./mar., 1984, p. 270.

13 DICKERSON, Reed. A Arte de Redigir Leis. Tradugdo de Paulo de Castro Moreira da Silva. Rio de Janeiro:

Forense, 1965, p. 35-36.
14 Ibidem, p. 37.
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O autor afirma, ainda, que a técnica legislativa abrange a fase “pré-natal do Direito,
no momento genético das normas, ao contrario da dogmatica juridica que se situa na sua fase

pos-natal”®®. N&o reconhece, contudo, seu abrangimento no ambito da ciéncia do Direito:

A técnica ndo é, assim, elemento constitutivo do Direito; a técnica ndo cria o Direito,
que surge de suas fontes. O técnico do Direito trabalha com o conhecido.

A ciéncia do Direito tem um dominio, uma finalidade distinta da técnica do Direito.
Ela ndo procura o meio, ao contrario da técnica, mas o conhecimento consciente e
reflexivo dos pressupostos de fato, do dado, a origem, a natureza, a vida e o fim da
norma ou instituicao.

Pondere-se, ainda, que é dificil situar a técnica legislativa até mesmo como a parte
pratica da ciéncia do Direito, uma vez que, apesar de atender ao conte(ido dessa
ciéncia, suas regras levam em conta aspectos sociol6gicos e psicoldgicos, 0s preceitos
da gramatica e as conclusdes de tantas outras disciplinas, em suas manifestacdes tanto
tedricas quanto praticas.'6

Diverge desse entendimento Natalia de Miranda Freire, por entender que “a técnica
legislativa ndo se caracteriza tdo-s6 como arte ou como técnica, mas, transcendendo os limites
empiricos da mera redacao de textos legais ou regulamentares, é erigida em objeto da Ciéncia
do Direito!’. A autora faz referéncia ao conceito postulado por Hésio Fernandes Pinheiro, para
guem a técnica legislativa ¢ “a aplicacdo do método juridico a elaboracdo da lei”. Para Pinheiro,

a técnica legislativa, compreendida lato sensu:

[...] envolve todo o processo evolutivo de elaboracdo das leis, isto é, desde a
verificacdo da necessidade de legislar para um determinado caso, até 0 momento em
que a lei é dada ao conhecimento geral.

A técnica legislativa, pois, abrange em seu conceito ndo s6 as fases de iniciativa,
elaboracéo, discussdo, sangdo, promulgacdo e publicagdo da lei, mas também se
manifesta em todas as operagdes que em qualquer dessas etapas se verificam. 8

Para Vicente Rao, a ciéncia do Direito e sua técnica distinguem-se:

A Ciéncia do Direito investiga, particularizadamente, os fatos e fenémenos juridicos,
apura a sua uniformidade e dela infere as leis que disciplinam estes fatos e fendmenos.

[-]

A Técnica do Direito designa um conjunto de regras destinadas a disciplinar a
linguagem prdpria do direito (tecnologia juridica), o destaque dos fatos ou fendbmenos
incidentes na esfera do direito (técnica da investigacdo), a elaboragdo ou o
reconhecimento das normas juridicas (técnica legislativa) e a adaptacéo efetiva destas
normas aos casos concretos (técnica da aplicagdo).*®

15 CARVALHO, op. cit. p. 33.

18 CARVALHO, 2007, p. 80-81

17 FREIRE, Natélia de Miranda, op. cit., p.8.

18 PINHEIRO, Hésio Kléber Fernandes, Técnica Legislativa. 22 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1962, p. 15.
19 RAO, Vicente. O Direito e a Vida dos Direitos. V. 1, t. 1. Sdo Paulo: Resenha Universitaria, 1976, p. 35-36.
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Ainda que ndo adentremos no dissenso epistemoldgico acerca do pertencimento da
técnica legislativa a ciéncia do Direito, cumpre-nos considerar que, no que concerne a proposta
investigativa sobre a Lei Complementar n° 95, de 1998, aparenta-se razoavel a afirmacédo de
que sua andlise seja objeto da ciéncia juridica de modo consensual.

Por termo, filiamo-nos as consideracbes de Jorge José da Costa, que delimita a

seguinte distingdo quanto aos sentidos da denominada “técnica legislativa™:

De nossa parte, observamos que 0 conceito de técnica legislativa comporta dois
sentidos, um amplo e outro restrito.

A técnica legislativa, em sentido estrito, € o conjunto das regras de redacdo que
deverdo ser observadas na elaboragéo de um texto legal.

A técnica legislativa, em sentido amplo, ndo se circunscreve apenas a tragar regras de
como bem redigir uma lei, mas também a descrever um método de trabalho de
elaboragdo legislativa.?

3.2.2 A precaucao quanto a qualidade e a sistematizacdo das leis

A averiguacdo da necessidade de edicdo de uma lei e a decisdo de reformar o

ordenamento vigente levam a cautela subsequente quanto a qualidade do novo diploma legal.

Outro aspecto relativo a redacgao das leis envolve a sua qualidade, que se manifesta na
clareza semantica (adequado uso da linguagem ordindria) e na clareza normativa
(expressdo clara de sua condicao de norma, de seu contetido e de sua vigéncia).?

O legislador deve agir com responsabilidade, proporcionalidade e sensatez, para
formular uma legislacédo efetiva, eficaz e eficiente. Para esse fim, deve prezar pelo trabalho
planejado e metddico, ao invés do improviso e do imediatismo. Jorge José da Costa salienta 0s

seguintes estagios da formulagéo de uma proposigao:

1. Verificac&o da relacdo social a ser normatizada; 2. Verificacdo da possibilidade
juridica da matéria; 3. Pesquisa da legislagdo em vigor; 4. Pesquisa da
jurisprudéncia; 5. Estudo da matéria; 6. Elaboracao de anteprojeto; 7. Reviséo do

anteprojeto; 8. Redacdo final da proposi(;éto.22
Essa prudéncia ao formular uma proposta legislativa pretende dotar o resultado final
do processo legislativo de maior qualidade, cuja compreensdo tem duplo sentido: a qualidade
da norma em si e a qualidade do texto que a transmite.
A Legistica € o ramo do saber juridico cuja preocupacdo & a de produzir

conhecimento para corroborar com a faticidade e a qualidade das leis, subdividida em material

20 COSTA, Jorge José da. Técnica Legislativa: procedimentos e normas. Rio de Janeiro: Destaque, 1994, p. 13.
2L CARVALHO, 2001, p. 35.
22 COSTA, op. cit., p. 21.
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e formal. A primeira compete & norma em si (substancia abstrata) e, de acordo com o
entendimento de Fabiana de Menezes Soares, almeja:

[...] atuar no processo de construcdo e escolha da decisdo sobre o conteido da nova
legislacdo, em como o processo de regulacédo pode ser projetado, através da avaliacdo
do seu possivel impacto sobre o sistema juridico, por meio da utilizagdo de técnicas
(como por exemplo check list, modelizacdo causal, reconstrucéo da cadeia de fontes)
que permitam tanto realizar, diagndsticos, progndsticos, mas tambhém verificar o nivel
de concretude dos objetivos que justificaram o impulso para legislar e dos resultados
obtidos a partir da sua entrada em vigor.?®

A Legistica Formal, por seu turno, cuida do texto e de sua capacidade de transmitir
aos destinatarios a esséncia normativa que acomoda, e “atua sobre a otimiza¢ao do circulo de
comunicacao legislativa e fornece principios destinados @ melhoria da compreensao e do acesso
aos textos legislativos”?4, Essa acepcao aproxima-se da técnica legislativa, porém com diretriz
investigativa diversa: aquela estabelece um campo do conhecimento; esta trata de uma ordem
de premissas operacionais.

Para Sonilton Fernandes Campos, a boa técnica legislativa reivindica,

essencialmente, aptiddo linguistica:

Escrevendo de acordo com as regras gramaticais, conhecendo o sentido semantico das
palavras, grafando direito, pontuando e acentuando corretamente (correcédo),
evitaremos a incorre¢do tdo frequente nos textos das leis; dispondo os termos da
oracdo em ordem direta, com o sujeito, o predicado, os complementos e o0s adjuntos
em sucessao natural, ndo buscando termos ou expressodes rebarbativas, gongoricas, de
dificil entendimento (clareza), fugiremos a obscuridade assidua dos textos;
discorrendo sobre os temas com parciménia, em estilo enxuto e breve, evitaremos o
emprego de adjetivos e pronomes ndo necessarios, resumindo o pensamento em frases
curtas (conciséo), rechacaremos a prolixidade, tdo comum em alguns legisladores;
legislando com coeréncia, ndo embaralhando as ideias ou misturando o tema central
com a introducdo ou estes com a concluséo e sendo fiéis ao tema proposto (harmonia),
rejeitaremos a desarmonia imperante em muitos textos de lei; ndo repetindo frases
alheias, a ndo ser nas transcricBes, fugindo as frases feitas e as expressdes
estereotipadas, empregando toda a nossa personalidade ao que redigimos
(originalidade), reprovaremos a vulgaridade, ndo poucas vezes presente nos textos
legais.®

Vale dizer que as preocupacles destinadas a elaboracdo de uma legislacdo de
exceléncia devem permear todas as etapas do processo legislativo. Ndo se limita, dessarte, a

mera feitura da versdo inaugural das proposigoes.

23 SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e Desenvolvimento: a Qualidade da Lei no Quadro da Otimizacdo
de uma Melhor Legislacdo. Revista da Faculdade de Direito da UFMG. Belo Horizonte, n° 50, p. 124-142, jan/jul,
2007, p. 125.

2 |pidem loc. cit.

% CAMPOS, Sonilton Fernandes. A Linguagem dos Textos Legais. Ciclo de debates sobre a linguagem dos
textos legais. Brasilia: Camara dos Deputados, 1982, p. 264.
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A técnica legislativa, pois, abrange em seu conceito ndo sé as fases de iniciativa,
elaboracéo, discussdo, sangdo, promulgacdo e publicagdo da lei, mas também se
manifesta em todas as operagdes que em qualquer dessas etapas se verificam.?

Refere-se, portanto, a quaisquer interferéncias — emendas, destaques, vetos etc. —
no decorrer da apreciacdo da matéria pelos orgdos legiferantes. Faz-se alusdo aos vetos em
atencéo ao fato de que compdem a fase constitutiva?’ do processo legislativo.

A precaucdo acerca da qualidade tomou especial relevo no texto da Constituicao
Federal, considerando que, como ressaltamos na Secéo 2 deste trabalho, o paragrafo Unico de
seu art. 59 determinou a edicao de lei complementar para dispor sobre a elaboragéo, a redacéo,
a alteracdo e a consolidagéo das leis. Trata-se, como vimos, da Lei Complementar n® 95, de
1998.

A aplicacdo dessa lei é instrumentalizada por meio dos procedimentos internos
adotados pelas Casas Legislativas para o exame e o aperfeicoamento das proposicoes (aludidos
na Sec¢do 2.2.4), a fim de adequé-las as orientagdes da melhor técnica legislativa durante sua
tramitacdo.

O RICD atribui a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, no inciso VI
do art. 32, o exame dos “aspectos constitucional, legal, juridico, regimental ¢ de técnica
legislativa de projetos, emendas ou substitutivos sujeitos a apreciacdo da Camara ou de suas
Comissdes”. Segundo o inciso III do art. 53, esses aspectos compdem o exame de
admissibilidade das matérias, prévio a apreciacdo de seu mérito.

No Senado, o RISF também delegou a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania a incumbéncia de “opinar sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade
das matérias que lhe forem submetidas” (art. 101, I, primeira parte). Note que o termo “técnica
legislativa” ndo estd expresso no disposto; estaria, entretanto, incluso, em certos aspectos
(exigéncia de clareza, coeréncia, sistematicidade, logicidade), no exame de juridicidade?®.

Por fim, podemos destacar, no ambito do Poder Executivo Federal, o Decreto n°
4.176, de 28 de marco de 2002, que estabelece normas e diretrizes para a elaboracéo, a

redacdo, a alteracdo, a consolidacdo e o encaminhamento ao Presidente da Republica de

% CARVALHO, op. cit., p. 33.

270 processo legislativo pode ser subdivido nas seguintes fases: 1) preliminar (abrange a iniciativa); 2) constitutiva
(abrange a deliberagdo legislativa — discussdo e votacdo e executiva — san¢do ou veto); e 3) complementar
(compreende promulgagdo e publicacdo) (BRASIL. Presidéncia da Republica. Manual de Redacdo da
Presidéncia da Republica. Elaboracéo de Gilmar Ferreira Mendes et al. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2002,
p. 105; TRINDADE, Jodo. Processo Legislativo Constitucional. 22 ed. Salvador: JusPodivm, 2016, p. 50).

2 OLIVEIRA, L. H. S. Anélise de Juridicidade de Proposicdes Legislativas. Brasilia: Nucleo de Estudos e
PesquisassfCONLEG/Senado, agosto/2014 (Texto para Discussdéo n° 151), p. 69. Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 11 ago. 2014.
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projetos de atos normativos de competéncia dos érgédos do Poder Executivo Federal, e d&
outras providéncias. O decreto regulamentou, no &mbito da administracdo publica federal, a

fiel execucdo da Lei Complementar n® 95, de 1998.

3.3 A Lei Complementar n°® 95, de 26 de fevereiro de 1998
3.3.1 Objeto

A Lei Complementar n°® 95, de 1998, pretendeu dar normatividade a regras,
convencdes e licdes da técnica legislativa, alcando-as a condicdo de normas juridicas.
Incorporou, no universo do Direito positivo, parcela de preceitos de ordem instrumental e
doutrinaria.

Em cumprimento as suas proprias disposi¢des relativas a estrutura das leis (art. 3°,
1), determinou seu objeto no caput do art. 1°: “a elaborag¢do, a redagdo, a alteracdo e a
consolidacdo das leis obedecerdo ao disposto nesta Lei Complementar”.

A lei faz alusdo, primeiramente, a elaboracéo das leis. O termo de origem latina
“elaborar”, procedente de elaborare, segundo o dicionarista Laurelino Freire?, faz alusdo a: 1)
preparar ou arranjar, a pouco em pouco, com trabalho; 2) formar, organizar; 3) dispor as partes
de; 4) dar combinacdo especial; 5) tornar assimilavel; e 6) modificar. Inaplicavel ao topico a
sexta acepc¢ao, ja que equivaleria a ‘alterar’.

Note-se que a norma faz expressa distingdo entre “elabora¢do” e “redac¢do”. Apos
suas disposicOes preliminares (arts. 1° e 2°), o Capitulo Il — intitulado “Das Técnicas de
Elaboragdo, Redagdo e Alteragdo das Leis” — dispde sobre a estruturagdo (art. 3° a 9°) e a
articulacdo das leis (art. 10).

Constata-se que a conotacdo desejada pelo legislador, quanto a atividade de
elaborar uma lei, prévia a transcricdo, é a tarefa de formacao, preparo e estruturacdo de ideias,
o esforco intelectual de organizacao e de articulacdo dos elementos imateriais que integrardo a
substancia da norma. Essa interpretacdo converge para o significado do termo assinalado por

Maria Helena Diniz, a luz da Filosofia do Direito:

ELABORACAO. 1. Filosofia do direito. Conjunto de operacdes para transformagéo
dos dados imediatos que constituem a matéria do conhecimento. Tais operac¢des sdo:
juizo, raciocinio, associagdo de ideias, atencio etc.*°

29 FREIRE, Laudelino (org). Verbete “elaborar”. In: Grande e Novissimo Dicionario da Lingua Portuguesa.
Volume I11 (E-I). Rio de Janeiro: A Noite, 1939/1940, p. 2036.

30 DINIZ, Maria Helena. Lei de Introducdo ao Cédigo Civil Brasileiro Interpretada. 72 ed. Séo Paulo: Saraiva,
2001, p. 279.
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A redacdo — do latim Redactio — “1. Ato ou efeito de redigir. 2. Modo de redigir”®!
—, mister de reproduzir o conteudo intelectual elaborado via linguagem escrita, recebe aluséo

no art. 11, in verbis:

Art. 11. As disposicdes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem
I6gica, observadas, para esse proposito, as seguintes normas:

| - para a obtencdo de clareza:

Esse dispositivo congrega inimeras orientagdes a serem observadas na escrita do
texto normativo, enaltecendo a busca pela inteligibilidade (clareza), pela qualidade (preciséo)
e pela manutencdo de uma composi¢do encadeada de preceitos (ordem légica).

O art. 12, por sua vez, regula a alteracéo das leis, ao enumerar as formas como as
modificagdes devem ser feitas: 1) mediante reproducdo integral de novo texto (quando a
mudanca for ‘consideravel’); 2) mediante revogacdo parcial; e 3) mediante substituicdes ou
acréscimos de dispositivos®, nos demais casos.

Na primeira hipotese, delega-se ao legislador a tarefa de arbitrar a dimensdo da
alteracdo que se prople, e a decidir se seria conveniente a revogagdo integral da lei,
substituindo-a por uma nova. Nos demais casos, as mudangas consubstanciariam mudangas
especificas na legislacdo, mediante a supressdo, a modificacdo ou o acréscimo de dispositivos.

Modificacdes na lei podem ter objetivos diversos: as retificacdes pretendem
corrigir erros materiais detectados a partir de sua emisséo ou de sua aplicagdo, mas sem mudar
substancialmente a matéria versada; a aclaragdo busca o aperfeicoamento do texto para torna-
lo mais preciso, redefinindo sua esséncia; cabem as reformas a mutacdo da substancia da lei,
o saneamento de limitacGes fundamentais de eficacia da norma, a ampliacao ou restricdo seus

efeitos ou sua substituicdo®s.

31 FREIRE, Laudelino (org). verbete “redagdo”. In: Grande e Novissimo Dicionario da Lingua Portuguesa.
Volume V (Q-Z). Rio de Janeiro: A Noite, 1939/1940, p, 4336.

32 Segundo o paragrafo inico do art. 12 da LC n° 95, de 1998, “o termo ‘dispositivo’ mencionado nesta Lei refere-
se a artigos, paragrafos, incisos, alineas ou itens”.

3 FREIRE, Natélia de Miranda, op. cit., p. 84-85.
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Por fim, a consolidacéo (dirigida pelos arts. 13 a 17) constitui a anélise, a selecdo,
0 agrupamento e a integracdo, num corpo textual, de leis pertinentes a uma mesma matéria,
com a intencdo de facilitar a consulta da legislacdo tanto por particulares como por agentes
publicos. Sua construcdo permite modificacdes textuais nas leis consolidadas (renumeracdes,
reordenamentos, reagrupamentos, padronizacao de termos, atualizacdo de valores, supressao de
dispositivos revogados ou declarados inconstitucionais etc.). Limita-se, porém, a sistematizacdo
formal de leis ja em vigor, sem alteracfes materiais. Sua pretensdo ndo é modificar o0 mérito

dos textos reunidos, tarefa a ser desempenhada por via de reformas.

A consolidagdo é uma alternativa Util ao legislador, nas seguintes condices: a)
quando é urgente a necessidade de organizacdo do Direito vigente, pois 0 seu preparo
é mais rapido do que o de um cédigo; b) como etapa preparatdria a elaboragdo de um
cddigo. No século XIX, este Gltimo procedimento foi adotado em nosso pais, com a
Consolidagdo das Leis Civis, elaborada pelo famoso jurista Teixeira de Freitas.

A codificacdo, por sua vez, prevista no caput do art. 13, distingue-se quanto a
inovacdo, ja que pressupde 0 reexame da substancia, para a criagdo de uma nova ordem
normativa, registrada em um texto unificado que pretende, da maneira mais completa possivel,
discorrer sobre um ramo do Direito. E um fendmeno de maior complexidade do que a mera
reunido de leis vigentes, com reflexdes mais profundas, motivadas pela constatacdo de
problemas de ordem social que demandam solugdes modernizantes. Paulo Nader, sobre a

codificacdo, considera:

A elaboracdo de um cddigo ndo é tarefa de agrupamento de disposi¢des ja existentes
em vérias fontes. Ndo é um trabalho apenas de natureza prética. Implica sempre a
atualizacdo cientifica do Direito. O legislador deve basear-se nos costumes, conservar
as normas necessarias, mas atuar com liberdade para inovar, introduzir novos
institutos ditados pelo avango social. A elaboragdo do codigo é obra de
modernizacéo do Direito, de adogdo dos principios novos formulados pela Ciéncia
do Direito.®

Entre codificacdo e consolidacdo, persiste a semelhanca de que buscam a
organicidade e sistematicidade estrutural, ao condensar o Direito positivado. Contudo,
“enquanto o cddigo introduz inovagdes e ¢ um campo sistematizado, a consolidagdo limita-se
a reunir as normas ja existentes e ndo apresenta, geralmente, rigor 16gico”.

Exemplos historicos da tendéncia a organizacdo de documentos normativos, ainda
que rudimentarmente, verificam-se no Cédigo de Hamurabi (séc. XX a.C.), na Legislacéo

Mosaica (sec. X1l a.C.), na Lei das Doze Tabuas (séc. V a.C.), no Codigo de Manu (séc. 1l a.C)

3 NADER, Paulo. Introducéo ao Estudo do Direito. 36 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 214.
3 Ibidem, p. 213 (grifos nossos).
3 |bidem, p. 214.
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e no Alcordo (séc. VII d.C)*. Posteriormente, na Era das Codificages, o esforgo unificador e
racionalizante do Direito moderno deu origem ao Codigo Civil da Prassia (1794), ao Codigo
Napolednico (1804) e ao Codigo Civil da Austria (1812).38

3.3.2 Polo passivo

O discurso normativo intrinseco & LC n° 95, de 1998, possui a peculiaridade de se
dirigir ao proprio legislador. A um s6 turno, seu emissor €, também, sujeito paciente do
comando expresso. A atividade legislativa € monopdlio do poder publico, e o exercicio cabe
aos proprios emissores das leis.

A figura intangivel do legislador ¢ “diluida” no conjunto dos agentes politicos que
atuam no processo legislativo. Parlamentares, comissoes das Casas Legislativas, o Presidente a
Republica, o Supremo Tribunal Federal, os Tribunais Superiores e o Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territorios, o Procurador-Geral da Republica e os cidaddos, na iniciativa
popular de leis, sdo conjuntamente responsaveis pela confecgdo das leis.

Contudo, excetuados os Parlamentares e o Presidente da Republica, essas
autoridades participam do processo legislativo tdo somente na fase de iniciativa das leis formais,
e, no caso das autoridades judiciarias®® e do Ministério Publico®, apenas em casos excepcionais.
O processo legislativo ocorre, predominantemente, no ambito das Casas Legislativas. Além
disso, ainda que o veto presidencial seja decisdo sobre a substancia da lei, seu exercicio é
limitado a negativa de dispositivos ou ao texto normativo completo, e ndo permite modificacdes
nos projetos ja aprovados pelo Congresso Nacional. A LC n° 95, de 1998, por deducéo ldgica,
dirige-se as autoridades autoras das proposicdes e, primordialmente, a atuagdo dos deputados e
senadores na fase constitutiva do processo legislativo.

Isso posto, verifica-se que as normas juridicas atinentes a técnica legislativa tém
como destino primordial a atuacdo parlamentar. E nas Casas Legislativas que o texto normativo
é, na prética, amplamente forjado — analisado, emendado e submetido a extensa deliberacéo.
Mesmo que os projetos de autoria externa ao Poder Legislativo ndo observem a melhor técnica,

37 Ibidem, p. 214-217
38 |bidem, p. 217-219.

39 Segundo a Constituicédo, é de competéncia privativa do Poder Judiciario a iniciativa de lei sobre: 1) pelo STF,
lei complementar que disponha sobre o Estatuto da Magistratura, conforme o art. 93; 2) pelos tribunais, lei para a
criacdo de novas varas judiciarias, segundo o art. 96, I, d; e 3) pelo STF, Tribunais Superiores e Tribunais de
Justica, perante o Poder Legislativo respectivo, as medidas previstas no art. 96, I1.

40 S3o de iniciativa privativa dos érgdos do Ministério Publico, segundo a Constituicéo, as leis que disporem: 1)
criacdo e extingdo de seus cargos e servigos, politica remuneratdria, planos de carreira, organizacdo e
funcionamento (art. 127, § 2°); e 2) organizagdo, atribui¢Oes e estatuto, na forma de lei complementar de autoria
facultada aos Procuradores-Gerais da Republica e dos Estados (art. 128, § 59).
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os institutos de controle preventivo de juridicidade das normas estdo a disposicdo dos
congressistas para aperfeigoamentos no texto normativo.

3.3.3 Enquadramento na distribuicao espacial do poder

A Constituicdo Federal outorga, na reparticdo organica de competéncias, ao
Congresso Nacional, cumulativamente, duplo papel de legislador ordinario: atribui-lhe tanto a
tarefa de representar toda a Republica brasileira (pessoa juridica de direito publico
internacional, dotada de soberania) como a Unido (ente de direito publico interno, dotado
meramente de autonomia e situada em paridade hierarquica diante dos demais entes federados
— Estados, Distrito Federal e municipios).

Essa dupla tarefa confere distin¢do fundamental, por vezes de dificil distin¢éo (visto
gue o 6rgdo emanante € 0 mesmo) entre as leis nacionais — direcionadas a todos os brasileiros
—e as leis federais — destinadas a circunscri¢do da Unido como ente federado.

De acordo com Geraldo Ataliba, sdo de carater nacional:

[...] leis que ndo se circunscrevem ao dmbito de qualquer pessoa politica, mas 0s
transcendem aos trés. N&o se confundem com a lei federal, estadual ou municipal e
tém seu campo proprio e especifico, excludente das outras trés e reciprocamente. Quer
dizer, da mesma forma que dominam o proprio campo constitucional, em caréter
privativo, prevalecendo — em razdo da delimitagdo constitucional, e ndo de hierarquia
— sobre tentativas das demais leis de lhes invadir esta faixa, ndo podem estender-se
validamente aos objetos proprios da legislagdo federal, estadual e municipal.*

Sédo dessa espécie, por exemplo, a Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo
Tributario Nacional), e a Lei Complementar n® 35, de 14 de margo de 1979 (Lei Orgénica da
Magistratura).

As leis federais, por sua vez, dirigem-se estritamente a circunscricdo da Unido e a
seus administrados, dispondo sobre sua organizacdo, suas atribui¢cbes ou sobre seus bens. Por
exemplo, possuem carater federal a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990 (regime juridico
dos servidores publicos civis da Unido), e a Lei n° 4,506, de 30 de novembro de 1964 (que
dispde sobre o Imposto de Renda).

Os arts. 59 a 69 da Carta Magna dispdem sobre o processo legislativo em ambito
federal, cuja reproducdo simétrica é de natureza vinculante para as Constitui¢cbes Estaduais e
Leis Organicas do Distrito Federal e dos municipios. A Lei Complementar n° 95, de 1998, ndo

incide limitadamente em ambito esfera federal: vincula, igualmente, a feitura das espécies

41 ATALIBA, Geraldo. Regime Constitucional e Leis Nacionais e Federais. In: Revista de Direito Publico: RT,
Ano XIlI, n° 53-54, p. 58-76, jan./jun. 1980, p. 61-62.



67

normativas primarias nos demais niveis da Federacdo. Confere-se-lhe, por conseguinte,
notadamente o referido carater nacional.
3.3.4 Ambito de aplicacio

3.3.4.1 Extensédo as espécies normativas

Concomitante ao anuncio do objeto da lei, o caput do art. 1° determinou seu &mbito
de aplicacdo: as leis (leis complementares, ordinarias e delegadas), em correspondéncia literal
ao texto constitucional.

Em acréscimo, dispde o pardgrafo Gnico do art. 1°:

Paragrafo Unico. As disposicdes desta Lei Complementar aplicam-se, ainda, as
medidas provisorias e demais atos normativos referidos no art. 59 da Constituicao
Federal, bem como, no que couber, aos decretos e aos demais atos de regulamentacéo
expedidos por érgdos do Poder Executivo.

A lei, desse modo, aplica-se de forma plena a todas as normas juridicas primarias
(exceto os decretos autbnomos), e de forma subsidiaria aos decretos executivos (autbnomos e
regulamentares) e atos normativos infralegais de autoria do Poder Executivo.

Note-se que a Constituicdo limitou-se, na redacdo do paragrafo Unico do art. 59, a
reservar a legislacdo complementar a disposi¢ao sobre a “[...] elaboragdo, redacdo, alteragdo e
consolidacdo das leis”. Pode-se considerar que o legislador, ao redigir o paragrafo Gnico do art.
1° da lei, optou por ampliar seu escopo para além do previsto no texto constitucional.

Ainda que seja considerada oportuna a aplicacdo da reserva tematica da referida lei
complementar para alcancar as medidas provisorias e 0s demais atos normativos previstos no
art. 59 da Constituicdo da Republica, adotamos o entendimento de Natalia Gongalves Freire
quanto aos decretos e demais atos executivos, no sentido de que seja “exorbitante do ambito
de aplicacdo atribuido a modalidade legislativa prevista no paragrafo unico do art. 59 da
Constituicdo da Republica, devendo a lei, nesse ponto, ser tida como de natureza ordinaria™*.

3.3.4.2 Incidéncia sobre as proposicoes

Em nexo com a dogmatica tedrica adotada, entendemos a Lei Complementar n° 95,
de 1998, possui os atributos que lhe conferem plena normatividade e natureza de lei material:
inovacgdo (modernizacdo da ordem juridica para dispor sobre novas obrigacfes ao legislador),
generalidade (pois institui dever de cumprimento a todos os agentes politicos propositores de

norma primaria), abstracéo (vincula a producdo de qualquer norma juridica constante do seu

42 FREIRE, Natélia de Miranda, op. cit., p. 91.
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ambito de aplicacdo), imperatividade (configura uma orientagéo impositiva) e coercibilidade
(desfruta de mecanismos capazes de impor sua execucao).

No decorrer do processo legislativo, suas disposi¢cGes cumprem a funcéo de norma-
prescricdo, por configurarem verdadeiros discursos imperativos sobre a atuacao dos agentes
politicos. A lei assume, tipicamente, o carater comanditario de vontade impessoal, orientando
condutas e assumindo o vulto de norma-parametro para o controle preventivo de juridicidade
stricto sensu, de maneira que eventuais vicios de técnica legislativa possam motivar
retificacOes, por via de emendas, ou até mesmo a rejeicdo de matéria em casos mais severos,
por determinagdo dos 6rgdos legislativos incumbidos da anélise das matérias.

Os institutos situados na esfera do controle preventivo das normas dedicam amplos
meios para que as orientacdes constantes da LC n° 95, de 1998, sejam aplicadas as proposicoes.
Constituem instrumentos coercitivos que operacionalizam a fiel execucdo da lei, por
viabilizarem, na execucdo do controle ex ante das normas, a manutencdo pela boa técnica
legislativa do pdstero ato normativo.

Incide aquela lei, ainda, sobre as propostas de emenda a constituicdo, meras
proposicdes que sdo, ndo revestidas de status constitucional. Por essa razao, tais matérias estao
submetidas, de maneira idéntica as demais espécies legislativas, as disposicGes da lei
complementar.

Por fim, semelhante declaragdo € possivel ao se tratar de normas primérias editadas
unipessoalmente pelo Presidente da Republica (leis delegadas — apds a devida edicdo de
resolucdo delegatoria — e medidas provisorias): o chefe do Poder Executivo, ao redigir o ato
juridico normativo, esta submetido igualmente aos congressistas, a obrigacdo legal imposta pela
LC n° 95, de 1998.

3.3.4.3 Incidéncia sobre as normas juridicas

Se a imposicdo da Lei Complementar n® 95, de 1998, em momento prévio a
existéncia da norma, encontra meios que lhe conferem imperatividade (exigéncia de
cumprimento) e coercibilidade (aparato de controle), constatacao diversa ha de ser feita para
sua aplicacdo apos a edicdo dos atos normativos.

Como explicitado, 0 modelo vigente de controle das normas postas nao apresenta
institutos regulares de declaracdo de invalidade de espécie normativa primaria em virtude de
injuridicidade estrita (que envolve certos aspectos da técnica legislativa) ou de ilegalidade por
inobservancia a outro ato normativo primario. Torna-se inexequivel, por conseguinte, eleger a
Lei Complementar n° 95, de 98, como norma-parametro para se averiguar a validade, em carater

repressivo, dos atos catalogados no art. 59 da Constituicdo Federal.
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Uma primeira consideracao acerca da exigéncia de cumprimento da referida lei diz

respeito & interpretacdo do pardgrafo Unico de seu art. 1°:

Pardgrafo Unico. As disposicdes desta Lei Complementar aplicam-se, ainda, as
medidas provisorias e demais atos normativos referidos no art. 59 da Constitui¢éo
Federal, bem como, no que couber, aos decretos e aos demais atos de regulamentacdo
expedidos por 6rgdos do Poder Executivo. (grifo nosso)

A acepcdo extraida de uma leitura literal da expressdo destacada levaria ao
entendimento de que sua incidéncia recai sobre todos atos normativos previstos no dispositivo
constitucional, inclusive as emendas a Constituicdo. A pretensdo da lei, no entanto, nao se
configura nesse sentido. As ECs a despeito de comporem igualmente o rol do art. 59 da CF,
diferem-se por ndo resultarem do exercicio ordinario do poder legiferante outorgado ao
Congresso Nacional. Sdo manifestacdes do poder constituinte reformador — atribuicdo
cumulada pelo Parlamento —, cujo exercicio gera normas dotadas da supremacia constitucional
tipica da Carta Magna que passam a compor.

Seria inconcebivel considerar que, a despeito da inegavel relacdo de subordinagéo
hierarquica de uma lei complementar perante norma constitucional, a primeira pudesse ser
aplicada como critério de validade, ainda que somente quanto a aspectos de juridicidade formal,
a outra de status hierarquico mais elevado. Eventual vicio em emenda a Constituicdo somente
se configura em razdo da violagdo de limites materiais e formais impostos ao poder reformador
pelo Constituinte originario.

Ressalva semelhante reside nos demais atos normativos primarios pertencentes ao
seu ambito de aplicacdo. Apesar de as leis complementares ndo se situarem abaixo desses atos,
tampouco é reconhecida sua superioridade. O que ha sdo campos especificos de reserva de
competéncia. Em atencéo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal*?, que reconheceu a
inexisténcia de hierarquia entre leis ordinarias e complementares, verifica-se inaplicavel a LC
n° 95, de 1998, sobre diplomas ja existentes de mesma hierarquia, entendimento ratificado,
inclusive, pela denotacdo de seu art. 18: “eventual inexatiddo formal de norma elaborada
mediante processo legislativo regular nao constitui escusa valida para o seu descumprimento”

(grifo nosso).

43 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Agravo Regimental no Agravo de Instrumento (Al-
Agr) n° 702.533/RJ. Relator: Ministro Luiz Fux. Julgada em 02/04/2013. Publicada no DJe de 25/04/2013.

Idem. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Embargos de Declaracdo no Recurso Extraordinario (RE-
ED) n° 348.605/SC. Relator: Ministro Dias Toffoli. Julgada em 06/12/2011. Publicada no DJe de 01/02/2012.



70

Ainda que a literalidade dos termos destacados, a vedacdo a escusa para
descumprimento alcanca, igualmente, as medidas provisorias e as leis delegadas. A despeito de
ndo se submeterem ao processo legislativo convencional*, considera-las sujeitas
inexigibilidade por aspectos previstos em norma de estatura legal seria reduzi-los ao patamar
de infralegalidade. A esse fator, somar-se-ia um desequilibrio na exigéncia de observancia dos
demais atos primarios e das MPVs ou leis delegadas. Deve-se, por conseguinte, interpretar a
locugdo “processo legislativo regular” como alusivo as exigéncias constitucionais e supralegais
para a concep¢do da norma, e dirigir o emprego do art. 18, igualmente, as normas de status
legal.

Visto que a controvérsia no ambiente da Suprema Corte foi dirimida no sentido de
que as leis complementares e ordinarias possuem equidade hierarquica e que estdo submetidas
a distribuicdo de competéncia tematica, a deliberacédo tratou apenas da sobreposicdo material,
mas ndo alcangou a viabilidade de aplicacdo de uma lei que institua pardmetros formais a outros
atos normativos primarios.

No Direito comparado, podemos invocar exemplo dispar com relacdo a
hierarquizacao de leis. A italiana Legge n. 400, de 23 agosto 1988, que “disciplina 0s negdcios
do Governo e a organizagdo da Presidéncia do Conselho de Ministros” (tradugéo livre), dispde
de reconhecida supralegalidade, a ela se subordinando os demais atos legislativos. Dentre outras
questdes estruturantes das instancias politicas, versa sobre o “poder normativo do governo”
(Capo Il — art. 13-bis - 17-bis). Especificamente, o disposto em seu art. 13-bis, acerca da
“clareza dos textos legais”, aproxima-se da matéria tratada pela brasileira LC n° 95, de 98,
porém com status hierarquico inegavelmente distinto, de modo a poder, pelo menos em tese,
controlar a validade dos demais atos legislativos.

Em virtude de ndo haver entre nos, diferentemente do caso italiano, supremacia
normativa da Lei Complementar n® 95, de 1998, em relacdo as demais espécies normativas
listadas no art. 59 da CF, pode-se concluir que a norma sobre a técnica legislativa ndo encontra
meios instrumentais para preservar seu carater imperativo caso o resultado do processo
legislativo represente violacdo de suas regras. Sua imperatividade e coercibilidade sobre atos ja
constituidos restringem-se aos diplomas infralegais.

Na hipotese de os meios preventivos de controle ndo garantirem a aplicacdo da

citada lei durante a elaboracdo do ato normativo primario e, portanto, concretizar-se sua

4 Para as medidas provisorias, os processos legislativos tém inicio apds sua edigdo, concomitante com sua
vigéncia. As leis delegadas, por sua vez, sdo precedidas do processo legislativo que origina a resolugdo do
Congresso Nacional delegatdria, mas sdo, também, criadas unilateralmente pelo chefe do Poder Executivo.
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desobediéncia mediante a edigdo de ato legislativo viciado sob a 6tica da juridicidade ou técnica
legislativa, ndo ha como se invocar a aplicacdo a posteriori da LC n° 95, de 1998, por sua
insuficiéncia para o controle repressivo. Seu proprio art. 18, alids, tutela a manutencédo
exigibilidade de lei eivada de vicio dessa natureza. A coercibilidade repressiva verifica-se, para
as espécies primérias, somente se alegada concorrente inconstitucionalidade.

Visto que questionamentos acerca de sua observancia perpassam a seara da mera
legalidade, torna-se o controle de normas sobre a técnica legislativa dependente do
reconhecimento da inconstitucionalidade de atos normativos eivados de vicios formais. Sob
essa Otica, incorrer-se-ia no erro de, na préatica, ou elevar a lei ao patamar constitucional ou Ihe
negar imperatividade, reservando-a exclusivamente a Constituicao.

N&o obstante a literalidade da Constituicdo, bem como do préprio art. 1° da Lei
Complementar n° 95, de 1998, que delimitam sua esfera de incidéncia a elaboracdo das “leis”
e demais atos normativos, resta reconhecer as limitacdes inerentes a propria natureza desse
diploma legal: seu carater imperativo e coercitivo encontra contengdo diante das normas
primarias j& produzidas, restringindo-se sua real aplicabilidade a etapa formuladora da

legislacao.
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CONCLUSAO

Esta investigacdo dedicou-se a confrontar a Lei Complementar n® 95, de 26 de
fevereiro de 1998, com as propriedades distintas das normas juridicas indicadas pela teoria da
norma, cujas pressuposic¢des constituiram o paradigma cientifico orientador da pesquisa, com a
finalidade de avaliar sua natureza e estatura no ordenamento juridico brasileiro. A exploraco
da doutrina, do Direito positivo e da jurisprudéncia viabilizou a construcdo do paradigma a
partir do qual a analise foi desenvolvida.

A busca pela demarcagéo da esfera de aplicacdo dessa lei orientou-se, no ambiente
da Teoria Geral do Direito, pela da verificagdo da possibilidade de contestacéo, inclusive na
esfera judicial, de normas juridicas editadas em desconformidade com a LC n° 95, de 1998.
Para tanto, estabeleceram-se, inicialmente, duas hipoteses: 1) ha limitacdes para aplicacdo da
LC n° 95, de 1998, sobre as espécies normativas priméarias em virtude da auséncia de hierarquia
nesse patamar de normas juridicas; e 2) € inexequivel o controle repressivo das leis em
decorréncia de injuridicidade ou vicio de técnica legislativa.

As conclusdes depreendidas da investigacdo acerca do ambito de incidéncia da lei
em analise indicaram sua ampla natureza imperativa (carater obrigatorio de suas disposi¢des)
no momento anterior a constituicdo do ato legislativo. Até que seja convertida em lei, a
proposicdo legislativa submete-se as prescricdes legais referentes a juridicidade e a técnica
legislativa, seja na fase de iniciativa (por atores internos ou externos ao Poder Legislativo), seja
nas posteriores etapas do processo legislativo.

Eventuais inobservancias a Lei Complementar n° 95, de 1998, ao se elaborarem
propostas legislativas, ensejam a aplicacdo de instrumentos procedimentais para a retificacéo
ou rejeicdo da matéria na etapa constitutiva de tramitacdo. Esses mecanismos, previstos no
regimento interno das Casas Legislativas, configuram encorajamento ao fiel cumprimento da
lei, conferindo-lhe coercibilidade, visto que ha expectativa, bem como meios factiveis, de que
ilegalidades sofram ajustamentos e se percebam, assim, pouco vantajosas.

As normas juridicas ja constituidas, porém, apresentam condicdo distinta.
Ressalvadas as de nivel infralegais (cujo status normativo enseja possivel alegacdo de
ilegalidade), ndo ha incidéncia da LC n° 95, de 1998, sobre as normas apés sua edicdo. Apesar
da literalidade do texto constitucional, que reserva a lei complementar dispor “[...] sobre a
elaboracdo, redagdo, alteracdo e consolidacdo das leis” (CF, art. 59, paragrafo unico), o
intérprete deve considerar que o sentido dessa disposi¢éo reporta-se a norma in faciendo, e ndo

a norma posta (numa espécie de autocontencdo); ademais, o controle de juridicidade e técnica
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legislativa coexiste com a sisteméatica de controle das normas instituida, também, pela
Constituicdo Federal.

Os mecanismos de controle de juridicidade das normas ndo tornam possivel a
invalidacdo de espécie primaria, em razdo de as determinacGes estarem veiculadas em norma
de semelhante status hierarquico na piramide kelseniana, como € o caso das disposi¢des sobre
juridicidade e técnica legislativa encerradas na Lei Complementar n® 95, de 1998. Todo o
conjunto de normas legais subordina-se, apenas, ao controle exercido pelas normas de status
supralegal e constitucional (atualmente entendidas no contexto do chamado “bloco de
constitucionalidade”).

Desse modo, a auséncia de hierarquia normativa entre a LC n°® 95, de 1998, imp0be
limite para sua incidéncia: ela direciona-se as proposi¢des (ambito prévio a realizacdo do ato
legislativo) e a atos infralegais (previa ou sucessivamente a pratica), mas ndo abarca normas
juridicas primarias ja editadas. O texto constitucional deve ser interpretado, em concluséo, de
maneira a considerar que o intuito da lei complementar prevista pelo paragrafo Gnico do art. 59
consiste em controlar a elaboracdo, redacdo e alteracdo das propostas de lei. Acerca da
consolidacdo, a LC n° 95, de 1998, intervém no ato consolidatério (em etapa, também,
constitutiva), apesar de ndo configurar, por igual modo, parametro de controle incidente sobre

as leis em compilagéo.
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