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RESUMO

Este trabalho ¢ sobre a justificativa da proposi¢ao legislativa como motivagdo necessaria e
imprescindivel no processo legislativo de formagdo da lei. Baseou-se na analise da
constitucionalidade e caracterizacdo do vicio de insuficiente motivacao, tendo como exemplo
pratico o caso do Veto n° 26/2017, do Presidente da Republica, ao Projeto de Lei de
Conversao n° 18/2017. O objetivo do trabalho consistiu no levantamento de situagdo em que
se considerou o requisito da estimativa do impacto fiscal quando da deliberagao desse veto,
tendo em vista o devido processo legislativo. Para tanto, durante o estudo, verificou-se se os
agentes do Poder Legislativo consideram o requisito de estimativa do impacto or¢gamentario
e financeiro da proposicdo legislativa, como requisito essencial de fundamentagdo e
aprovacao da lei. O resultado mostrou que tal medida nao foi utilizada, inclusive em outras
fases anteriores de deliberagdo da matéria. Concluiu-se que a medida a ser observada como
justificativa da medida legislativa tomada favorece ao debate deliberativo e supre meio
importante de fundamentacdo (motivacao) do ato legislativo; e que se firma inclusive como
preceito constitucional de requisi¢ao técnico necessario ao devido provimento da medida
legislativa pretendida.

Palavras-chave: Estado Democratico de Direito; Representagdao; Democracia; Legitimidade
Constitucionalidade. Justificagdo. Motivagao. Controle.



ABSTRACT

The work is about the justification of the legislative proposal as the necessary and
indispensable force in the legislative process of formation of the law. They are based on the
analysis of the constitutionality and characterization of the risk of motivation, taking as an
example the case of Veto n° 26/2017, of the President of the Republic, in Draft Law of
Conversion 18/2017. The objective of work is consistent in the situation of this decision is
the requirement of the date of the fiscal impact of when this veto is deliberated. For this,
during the study, the agents of the Legislative Power, the process of forecasting the budgetary
and financial impact of the legislative proposal, were verified, as necessary and essential for
the reasoning. The result was that the measure was not used, including in other previous
forms of deliberation of the matter. It was concluded that the measure was justification of the
legislative measure favored the deliberative discuss provides the means of motivation of the
legislative act; that is inclusive signature as constitutional precept of requisition of concept
necessary to the desired process legislative of law.

Keywords: Democratic State; Representation; Democracy; Legitimacy Constitutionality.
Justification. Motivation. Control.
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INTRODUCAO

O presente trabalho examina a justificativa da proposi¢ao legislativa como motivagao
necessaria e imprescindivel no processo legislativo de formagdo da lei. Trata-se, a
justificativa, de um direito social que serve ao devido provimento da lei para o atendimento
dos interesses publicos primarios, que atendem a maioria da populacdo pelo menos; de
instrumento de controle sobre as instancias politico-majoritarias; e ainda de fomento a
democracia (BARCELLOS 2016, p. 66). Especificamente, o texto examina a justificativa da
estimativa de custos da proposicao legislativa como motivagdo necessaria para validade do
ato legislativo de producao normativa.

A Constituicado da Republica de 1988 instituiu o Estado Democratico de Direito
Brasileiro e fez projecdo de uma série de direitos e de valores supremos a serem perseguidos.!
Dai, a Constitui¢do estabelece a estrutura do Estado; o modo de aquisi¢ao do poder, a forma
de exercicio e os limites de atuagdo; Ela assegura os direitos e as garantias das pessoas; fixa
o regime politico; e disciplina os fins socioeconomicos do Estado, bem como os fundamentos
dos direitos, econdmicos, sociais e culturais (SILVA, 2014, p. 86).

E na Constituigio Federal de 1988 que temos a fundagdo da organizagio politica
fundamental de nossa Republica. Esse fundamento parte da premissa de que o Poder
Constituinte emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente
(Brasil, 1988)%. Assim, da vontade popular, advém a confianga politica depositada no agente
politico que se elegeu para representar os anseios da sociedade.

Do ponto de vista republicano, o objetivo de uma comunidade, visando ao bem
comum, substancialmente, consiste no sucesso do empenho politico por definir, estabelecer
e sustentar o conjunto de direitos melhor ajustados as condi¢des e aos costumes daquela
comunidade (HABERNAS, 1995, p. 42 apud COSATE, 2007, p. 228). O sistema politico
representativo democratico pressupde que as agendas de gastos publicos sejam congruentes
com as agendas da populacao e dos seus representantes legislativos (Pederiva; Renno, 2015;

Soroka; Wlezien, 2010 apud PEDERIVA, 2016, pg. 91). Dessa forma, o sistema politico

! BRASIL. Constituigdo Federal de 1988: PreAmbulo; arts. 1° ao 16, além de outros espessos, explicitos ou
explicitamente manifestos no texto.
2 BRASIL. Constitui¢do Federal de 1988: arts. 1° - 3°.



representativo democratico-republicano firma-se, em vista das aspiracdes da comunidade, e
alinha-se as necessidades e as garantias de direitos da sociedade.

O Poder Constituinte originario manifesta-se, na proje¢ao dos direitos fundamentais
humanos, que encerram principios gerais do ordenamento e refletem a filosofia da vida
juridica, enquanto sintese das aspiracdes de um povo (SOUZA, 1996, p. 82). Dai, falar-se em
legalidade democratica que ¢, assim, basilar do Estado Democratico de Direito, e ¢ da
esséncia do seu conceito subordinar-se a Constituicao e fundar-se na legalidade democréatica
(SILVA, 2014, p. 123). Ao legislador dirigente, portanto, a legitimidade de concretizagdo de
direitos ocorre pela realizacao dos ditames da lei, em vista da necessidade de implementagao
dos direitos e das aspiragdes do povo.

Todavia, a nova lei promulgada nao se forma por outro meio possivel, sendo segundo
um devido processo legislativo, onde ninguém esta acima da lei, estando todos igualmente
sujeitos a ela (DICEY apud COELHO, 2015, p. 93). E nesse contexto que 0 pressuposto
constitucional democratico-republicano legitima a competéncia legislativa que prové, através
da lei, de forma igualitaria, a necessidade de direitos e justica comunitarios.

Assim, a edi¢do do ato normativo tem seu fundo de validade e legitimidade, dada a
necessidade de direito e justica adequada ao anseio da comunidade social, devendo ser, para
i1sso, claramente fundamentada e justificada em vista do fim proposto. Nesse sentido, a
informacgao e publicitagdo dos motivos repercutem necessidade de justificativa, que por sua
vez, abre maior possiblidade aos agentes politicos e aos cidaddos destinatarios da norma, ja
que proporciona maior conhecimento da realidade que expde os motivos alegados, na fase
de elaboragao da lei, contribuindo assim ao devido processo legislativo, a consolidacao da
cidadania democratica e a efetividade das normas positivadas.

Nesse contexto, o presente trabalho examina a justificagdo como elemento formal
denotativo da motivagdo necessaria e vinculante do ato legislativo, a partir do requisito de
estimativa de custos da proposicao legislativa. Considera-se a necessidade do controle social
a atividade de produ¢dao normativa, tendo em vista situagdes de descompasso “entre as
agendas populares, de elites e de prestacdes publicas, dada a elevagdo dos riscos de
oportunismo decorrentes da menor visibilidade tematica para o controle social dos

interessados nos custos e nos efeitos da representagao” (PEDERIVA, 2016, p. 87).



A conscientizagdo dos representantes politicos, no sentido de fundamentar (motivar)
os atos do processo legislativo, seria um desafio a funcao de legislar, dada a complexa rede
politica de producdo da norma nacional. Contribuiria de forma inequivoca ao fortalecimento
do sistema politico representativo democratico, com atuacdo politica, em vista de maior
transparéncia e legitimidade dos atos publicos.

Ferreira Filho (2012, p. 46 apud Rodrigues, 2017, p. 184) destaca que “a chave da

democracia representativa ¢ obviamente a representacao”, sendo que:

a representagdo — esse vinculo entre os governados e os governantes pelo qual estes agem
em nome daqueles e devem trabalhar pelo bem dos representados e nao pelo proprio —
constitui um dos mais dificeis problemas do Direito Publico e da ciéncia politica
(RODRIGUES, 2017, pg. 184). (grifo nosso)

A racionalizacdo de técnicas que, de certa forma, instrumentalizem a realiza¢ao da
expectativa dos direitos firmados, pela Constituicdo Federal de 1988, capazes de tutelar a
vontade, ou melhor, a agenda popular, vai ao encontro da necessidade constante de avaliacao
popular dos parametros de meios que propiciem melhor alcance dos fins pretendidos do
Estado Democratico de Direito. Especialmente, em ambito do processo legislativo, a
interpretacdo da Constituicdo deve favorecer de forma permanente os procedimentos nela
“inscritos como forma de comunicagdo entre o jogo politico que se desenvolve na arena
social e a sua representagdo juridico-institucional” (TEIXEIRA, 2005, RDC). Isso porque a
legitimidade politica da producdo legislativa advém de arcabougo conceitual filosofico
associados aos principios do Estado Democratico de Direito juridicamente considerados no
sistema constitucional e legal de nosso atual ordenamento.

Exigem-se meios de ponderacdo e de controle social, sobre a atividade politica
brasileira. “[...] para que um povo ndo seja tolhido em sua liberdade pela ingeréncia nao
consentida (e, portanto, ilegitima), ¢ necessario que o Direito regule a multiplicidade de
relagdes sociais, a fim de que todas estejam amparadas pela lei e nenhuma a mercé do
arbitrio” (LAFER, 1991, p. 19 apud COSATE, 2007, p. 228).

Especialmente, quando se consideram processos de producao legislativa com efeito
patrimonial diminutivo para Fazenda Publica, isto €, as custas da “res publica”, ou seja, da
coisa comum, do patrimdnio coletivo que gera beneficios a todos nos. Necessario, assim, ao
devido provimento democratico da norma um processo de constru¢do normativa com

limitagdo ao arbitrio e ao eventual abuso do poder outorgado ao representante politico eleito.



Nesse sentido, a presente pesquisa leva em consideragdo caracteristicas do controle social e
das normas que compreendem o processo legislativo brasileiro, além do contexto em que se
desenvolvem as atividades politico-legislativas nacionais e da importancia do direito do
jurisdicionado de ter os atos legislativos devidamente fundamentados pelas razdes
determinantes.

O objeto de estudo ¢, assim, o direito ao devido processo legislativo. A questao de
pesquisa ¢ em qual medida a justificativa contribui para a motivagdo necessaria do ato
legislativo? A controvérsia investigada por essa questao de pesquisa remete a possibilidade
de a insuficiente motivacdo ensejar a invalidade constitucional da lei, por conta de vicio
formal decorrente da falta de comprometimento com a ordem Constitucional e com as
demandas do sistema politico representativo democratico baseado em deliberagdo. A
hipotese ¢ a de que a lei formal possa ser anulada por fundamentacdo insuficientemente
justificada, ou seja, por vicio formal de auséncia ou desconformidade da motivagao dos atos
de producgao legislativa.

Dessa forma, consideram-se os seguintes objetivos gerais desta pesquisa: (1) analise
da necessidade de justificativa da demonstragdo do impacto or¢camentario-financeiro
(elemento minimo de justificacdo) como requisito essencial a motivagdo do ato legislativo; e
(2) caracterizacdo do vicio de insuficiente motivagdo da proposi¢dao legislativa. O
desdobramento desses objetivos considera os seguintes objetivos especificos: (1) distin¢ao
de leis de efeitos concretos das demais leis; (2) verificagdo da jurisprudéncia para validagao
ou rejeicao das hipoteses alegadas acima; e (3) verificagdo das consequéncias efetivas ou
potenciais do eventual vicio por falta de requisito essencial de justificacao.

Examina-se, assim, a justificagdo como motivagdo necessaria para validade do ato
legislativo, a partir do requisito de estimativa do impacto de custos, que acompanha a
proposicao legislativa, como validade da norma. O estudo de caso aprofunda o exame da
exigéncia, advinda da Emenda Constitucional n°® 95, de 2016, que introduziu o requisito de
demonstragdo da estimativa do impacto fiscal das proposi¢des, como requisito de
justificagao.

Nesse sentido, para andlise da constitucionalidade e caracterizagdo do vicio de
insuficiente justificativa (motivagdo), faz-se necessario analise da natureza objeto da norma,

ou seja, verificacdo da natureza do ato normativo tanto geral e abstrato quanto individual e
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concreto que, de alguma forma, deflagra custo financeiro-or¢amentario ptblico. Tais normas
podem assumir forma de leis de efeito concreto ou materiais, como leis orgamentarias (art.
165, CF/88) ou que criam municipios (art. 18 §4°, CF/88). Todas esses exemplos situam o
controle de constitucionalidade em debate, inclusive por conta da jurisprudéncia no STF.?

Além disso, necessario examinar em que medida a falta ou insuficiéncia da
fundamentagdo desse requisito, no curso processo de formagdo da lei, invalida a lei
insuficientemente motivada; ou seja, em que grau de alcance a eventual declaragdo de
nulidade incidiria sobre a lei aprovada mediante o procedimento legislativo. Depois de
constatada a existéncia do vicio, cumpre verificar a extensao de atingimento ou a repercussao
do vicio, sobre o ato normativo, cuja proposi¢ao fora insuficientemente justificada, isto &, se
o vicio macula o ato normativo como um todo ou se apenas os dispositivos com impacto
fiscal ndo estimado.

A pesquisa lanca mao de um estudo de caso e emprega metodologia de pesquisa
prescritiva, por analise dogmatica e normativa de /ege lata.

O trabalho esta dividido em trés capitulos. O primeiro capitulo contextualiza o
tema, através de breve explanacdo da realidade evidente de nossa democracia representativa,
tendo em vista a expressao da lei, como medida do anseio popular, e seu objetivo frente a
necessidade de fruicdo efetiva dos direitos fundamentais desejados no Estado Democratico
de Direito Brasileiro. Caracteriza-se o problema da falta de fundamentacao (motivacao) dos
atos legislativos e, por fim, considera-se que a justificativa dos atos coaduna-se a necessidade
de controle social dos atos do Poder Publico em nosso sistema politico de representagao
democratica. Nesse sentido, sugere-se um minimo de requisitos essenciais a justificagdo
como forma de publicizar a motivacdo necessaria ao devido provimento do ato legislativo.

O segundo capitulo aprofunda o exame da justificagdo como motivagdo necessaria do
ato legislativo. Consideram-se alguns requisitos minimos essenciais de justificativa para
validade necessario a motivacdo de certos atos normativos. Entretanto, o presente artigo
pretende analisar apenas um desses requisitos de justificativa, que € a estimativa do impacto

dos custos oriundos na lei promulgada, em vista das alteragdes trazidas pelo Novo Regime

3 Numa analise mais ampla sobre o tema de controle e requisitos de justificagdo em leis de efeitos concretos,
pode-se estender também a analise ainda sobre atos normativos como decretos e resolugdes legislativas que
julgam contas do chefe do Poder Executivo (arts. 49, IX e 71, I, CF/88), que ndo necessariamente geram custo
publico, mas que interferem na esfera de direitos alheios.
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Fiscal (EC 95). Finalmente, no terceiro capitulo, far-se-4 um estudo de caso que subsidia e
ilustra a resposta a questdo, o cumprimento dos objetivos e a verificagdo da hipdtese de

pesquisa.

1. CAPITULO I - CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA,
JUSTIFICATIVA E DELIMITACAO DO TEMA
1.1 A LEGITIMIDADE DA LEI NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O produto legislativo méximo do Direito ¢ a Constitui¢do, “elaborada para exercer
dupla funcdo: garantia do existente e programa ou linha de dire¢do para o futuro” (MORAES,
2016, p. 52). A partir dela € que se constitui a Republica brasileira em principio maior de
Estado Democratico de Direito®.

O Estado Democratico de Direito significa a garantia de que ndo seremos legalmente
punidos ou submetidos a redu¢do patrimonial, sendo em virtude de violagdo a preceito
especifico da lei, estabelecida pelo devido procedimento legal; além disso, significa que
ninguém estd acima da lei e todos estdo sujeitos a mesma lei administrada nos mesmos
tribunais (DICEY apud COELHO, 2015, p. 93).

Na licdo de Hely Lopes Meirelles, em vista de dogmas democraticos do Estado de
Direito, vigem ainda “direitos e garantias individuais, tendentes a salvaguardar os cidadaos
da prepoténcia do Poder Publico e do capricho dos governantes. Os Estados, aos se
organizarem, autolimitam, pelas leis, os seus poderes em relacdo aos individuos e a

coletividade” (MEIRELES, 2012, p. 106)°. Ainda prossegue o autor:

A tendéncia moderna ¢ a de substituir, na medida do possivel, a vontade individual pela
vontade juridica, isto é, o comando da autoridade pelo comando da lei.

No Direito Publico o que ha de menos relevante ¢ a vontade do administrador. Seus desejos,
suas ambigdes, seus programas, seus atos, ndo tém eficacia administrativa, nem validade
juridica, se ndo estiverem alicer¢ados do Direito e na Lei. N&o ¢ a chancela da autoridade que
valida o ato e o torna respeitavel e obrigatorio. E a legalidade a pedra de toque de todo ato
administrativo (MEIRELES, 2012, pg. 106).

4 BRASIL. Constituigdo Federal de 1988: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoliivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito
.).

5 Observa-se que o contexto em que o autor escreve ¢ sobre 0s atos administrativos — vontade individual do
administrador em detrimento da vontade juridica do comando da lei.
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O desdobramento desse principio maior pressupde a necessidade de racionalizagao e
de humanizacao das acdes do Estado, cujas acdes se revestem de legitimidade na lei. Nesse
contexto, o Estado de Direito, segundo Moraes (2016), caracteriza-se por apresentar as

seguintes premissas:

(1) primazia da lei, (2) sistema hierarquico de normas que preserva a seguranca juridica e que
se concretiza na diferente natureza das distintas normas e em seu correspondente ambito de
validade; (3) observancia obrigatoria da legalidade pela administraciao publica; (4)
separacdo de poderes como garantia da liberdade ou controle de possiveis abusos; (5)
reconhecimento da personalidade juridica do Estado, que mantém relagdes juridicas com o
cidadaos; (6) reconhecimento e garantia dos direitos fundamentais incorporados 2 ordem
constitucional; (7) em alguns casos, a existéncia de controle de constitucionalidade das
leis como garantia ante o despotismo do Legislativo (MORAES, 2016, p. 56, grifo nosso).

Nessa via, um “Estado Democrético pretende, precipuamente, afastar a tendéncia
humana ao autoritarismo e a concentragao de poder”; nesse sentido, o Estado Democratico ¢
“introduzido no constitucionalismo como garantia de legitimagdo e limitagdo do poder”
(MORAES, 2016, p. 58). Dessa forma, ¢ esperado que “os textos escritos exijam que todo o
ambito estatal esteja presidido por normas juridicas, que o poder estatal e a atividade por ele
desenvolvida se ajustem ao que ¢ determinado pelas previsdes legais” (MORAES, 2016, p.
54).

Nesse sentido, fala-se em principios constitucionais como o da legalidade, que,
segundo Silva (2014), trata-se de principio que milita contra o arbitrio e que so veio a se
firmar com o constitucionalismo e a constru¢do do Estado de Direito; sendo, por
consequeéncia, principio basilar do Estado Democratico de Direito, “porquanto € da esséncia
do conceito deste subordinar-se a constitui¢do e fundar-se na legalidade democratica”
(SILVA, 2014, p. 681). O principio da legalidade “significa a submiss@o e o respeito a lei,
ou a atuagdo dentro da esfera estabelecida pelo legislador” (SILVA, 2014, p. 682).

Para Moraes (2016), o principio da legalidade visa primordialmente combater o poder
arbitrario do Estado, por esse principio “fica certo que qualquer comando juridico impondo
comportamentos forcados ha de provir de uma das espécies normativas devidamente
elaboradas conforme as regras de processo legislativo constitucional” (MORAES, 2016, pp.
106-107). Dessa forma, o respeito ao devido processo legislativo colabora os atos do Poder
Publico de elaboragdo normativa em desfavor das eventuais arbitrariedades ou tentagdes no
ambito da produgao normativa.

Além disso:
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A Constituicdo ¢ as leis ndo existem para serem respeitadas apenas pelos cidaddos, mas para
se imporem a todos, ai incluidas as autoridades publicas.

O dever de respeita-las, inclusive quanto a forma de produzir os atos pertinentes as respectivas
fungdes, € a garantia de que as "regras do jogo" ndo ficardo a depender, em cada caso, nem
dos caprichos nem dos desejos das maiorias eventuais. E isso o que confere a todos e a cada
um a seguranca de viverem em um Estado civilizado. Por isso, disse Yering: "A forma ¢é
inimiga do capricho e irma gémea da liberdade".

A Constituigdo ¢ a fortaleza erigida pela sociedade contra possiveis desmandos dos exercentes
do poder (MELLO, 1996).

Na medida que sao deliberados direitos dos cidadaos ou de finangas do Estado, nas
instancias legislativas, repercutem-se a propositura de novas espécies legislativas
culminando com um novo processo de formagao da lei. Nessa fase de elaboragao, propostas
sdo apresentadas, na forma de proposicdes legislativas, perante as Casas Legislativas, no
intuito de levar a apreciagcdo dos representantes eleitos, para deliberacao das necessidades
populacionais.

Dessa forma, almejamos a racionalizagao do processo legislativo que sirva a colmatar
entraves que sejam incompativeis com principios de representacdo democratica na atividade
do processo de formagdo dos produtos legislativos, isto ¢, das leis em geral. Busca-se a
higidez dos procedimentos de elaboracao do ato legislativo até seu provimento, assim
caracterizado, quando destinado a provocar efeitos na esfera juridica dos jurisdicionados
(LAGES, 2001, p. 83 apud JANUARIO, 2018).

Evidencia-se, assim, a necessidade de instrumentalizar principios gerais de teoria
geral do processo, democracia, seguranga juridica, igualdade, planejamento orcamentario,
publicidade e transparéncia ao processo legislativo, ou seja, a jurisdi¢cdo constitucional do
processo legislativo firma-se no sentido de legitimidade ao devido provimento da norma
pretendida, ja que se pdem em evidéncia, no debate politico, os interesses publicos dos
cidadaos e as possibilidades das finangas publicas. Nesse contexto de realizagdo, ‘“‘as
condi¢des processuais da génese democratica das leis asseguram a legitimidade do direito”

positivado (HABERNAS apud PEREIRA, 2012, p. 154).
1.1.1 A escolha do conteuido da lei no contexto de nossa democracia representativa
Sujeita-se o Estado Democratico “ao império da lei, mas da lei que realize o principio

da igualdade e da justica, ndo pela sua generalidade, mas pela busca da igualizagdao das

condicdes dos socialmente desiguais” (SILVA, 2014, p. 123). Assim, a relevancia da atuacao



14

da func¢ao legislativa supde suprir aspira¢des do povo, pela efetivacao de valores de igualdade
e justica, em vista de um ideal normativo. Todavia, o anseio popular na formacao da lei ndo
se origina nem se exaure na esfera juridica, mas que nesta pode encontrar o seu mais fértil
terreno. Essa ocorréncia na produgdo normativa deflagra um processo que importa em divisao
democratica do poder efetivo (SOARES, 2004, p. 85-86).

De acordo com a Constitui¢do, a primazia para elaboragdo das leis nacionais pertence
ao Poder Legislativo de cada ente federativo®. Também pode o Poder Executivo editar
medidas provisorias, que tém forca de lei, em casos de relevancia e urgéncia, com o posterior
exame das Casas do Poder Legislativo’ (BRASIL, 2018). Assim: na Unido, h4 atuagdo ativa
do Senado Federal e da Camara dos Deputados; nos Estados e Distrito Federal®, das
Assembleias Legislativas; e nos Municipios, das Camaras Municipais. Dessa fragmentacao
ndo ¢ dificil deduzir um robusto sistema de producao legislativa nacional.

A titulo de exemplo, s6 no Senado Federal foram aprovadas 1.056 leis (entre PLC's,
PLS's e PEC's aprovados) na ultima legislatura®. Considerando que ¢ a atividade de apenas
uma das Casa do Poder Legislativo da Unido, houve uma média'® de aprovacio de lei em
torno de uma lei nova aprovada por dia, nos anos de 2011 a 2014. Nao importa aqui
estabelecer tese da qualificacdo desse quantitativo de leis, mas de langar mao de premissa
que almeje justificativa de condutas, por parte das autoridades legislativas, quando, em seus
atos disponham sobre finangas publicas, direitos e garantias do cidadao, de que suas teses —
premissas e motivagdes declaradas — foram verdadeiras e sejam devidamente fundamentadas.

A autoridade conferida ao representante eleito diz respeito a sua “competéncia como
func¢do social; a competéncia ndo ¢ conferida a pessoa competente para a protecao de seus

proprios interesses, mas para a prote¢ao dos interesses de uma comunidade” (ROSS, 2007,

Q0 Estado federativo brasileiro compreende os entes autdnomos Unifo, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Cada um dos entes possuem autonomia legislativa, conforme a repartigdo das competéncias (Arts. 22 a 24, da
Constituigdo Federal de 1988).

7BRASIL. Constitui¢do Federal de 1988, art. 62.

8 No caso do DF, a Camara Distrital agrega competéncias legislativas tipicas de Estados-membros € de
Municipios.

® Senado Federal. Estatisticas legislativas: matérias aprovadas na 54 Legislatura. Disponivel em:
http://www9.senado.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=senado%2Fpainel%?20legislativo.qvw&hos
=QVS%40www9&anonymous=true. Acesso em 13 jul. 2018. Observa-se ainda que nesse dado ndo constam
matérias como decretos legislativos, medidas provisodrias e resolug@o.

100 total de 1.056 leis divido por quatro anos e 360 dias, gera um valor aproximado de 0,73 lei, por dia, na 54
legislatura.



http://www9.senado.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=senado%2Fpainel%20legislativo.qvw&host=QVS%40www9&anonymous=true
http://www9.senado.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=senado%2Fpainel%20legislativo.qvw&host=QVS%40www9&anonymous=true
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p. 241). Assim, o modo como os nossos representantes estdo trabalhando ¢ de suma
importancia no sistema democratico.

Sobre democracia e representacdo, Ely (2010) menciona uma realidade politica que,
de certa forma, aplica-se ao caso brasileiro. No caso, além do problema da ma-fé de certos
parlamentares, ha dificuldade de certos parlamentares de assumirem a responsabilidade de
formular seus objetivos com clareza em projetos de lei. Ainda segundo esse autor, seria
evidente o problema de o representante politico ndo examinar propostas de legislacdo, porque
lidam com assuntos variados de seus eleitores, e ainda questionam as decisdes dos membros
do Executivo em assuntos que eles mesmos deveriam legislar, sem decidirem sobre as
questodes realmente necessarias a cargo do Legislativo (ELY, 2010, pp. 167-175).

Ainda conforme aquele autor, os parlamentares ndo teriam o 6nus de assumirem as
inevitaveis consequéncias politicas do exercicio do processo legislativo e, sem assumirem a
culpa pelo que aflige o eleitorado, escapam do fator crucial do mecanismo de uma republica
democratica: a responsabilidade. O problema disso, ainda prossegue Ely (2010), ¢ que
decisdes politicas importantes nao sdo tomadas por autoridades eleitas, com informacoes
legislativas mais orientadoras da decisdo politica. Assim, decisdes politicamente
controversas ficam nas maos de quem nao foi eleito, sem o devido controle social da decisao
que tomar (ELY, 2010, p. 175-179).

Ocorre que, além disso, o comportamento do mandatario pode ser influenciado por
fatores da realidade pratica de nosso sistema politico nacional com incentivos em contextos
e necessidades dos mais diversos: interesses partidarios; oposi¢do ou apoio incondicionais ao
Governo; necessidade de apoio politico dos pares; influéncias da base eleitoral; desejo de
perpetuagdo no Poder, pela reeleicao; trafico de influéncia; possibilidade iminente de
enriquecimento 1ilicito; etc. Nessa rede de interesses politicos privados, abrem-se
possibilidades que, de certa forma, contribuem na decisdo propulsora da a¢gdo que determina
os atos dos agentes politicos. Nesse sentido, a atividade de elaboragdo da norma envolve um
processo (proposicdo de projetos de lei, votos ou pareceres de relatores) cujas agdes, no
decorrer desse processo, podem derivar, de certa forma, em realidades de atuacdo

parlamentar mais em vista de suas respectivas reeleigdes!’.

1 Na Ciéncia Politica estudam-se conceitos como de “duas arenas” (Downs, 1957) e “conexdo eleitoral”, de
Mayhew (1974). Conceitos que explicam o comportamento de congressistas americanos, também utilizado por
alguns doutrinadores nacionais para explicar as atitudes dos parlamentares brasileiros. Assim, conforme Cervi
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Dessa forma, vislumbra-se a “necessidade de temperamento da latitude discricionaria
de ato do poder legislativo, ainda que tal ato esteja fundado em competéncia constitucional

e formalmente valido” (TACITO, 1992, p. 4).

Tais comportamentos do corpo politico tém marcado as democracias contemporaneas, as
quais t€m, entre suas carateristicas primordiais, as elei¢des livres e diretas, bem como a
“representacdo que ndo representa” (NOVELLI, 2011, p. 245), traduzida como um
distanciamento entre aquilo que € prometido no periodo de eleigdes e aquilo que € colocado
em pratica durante o mandato (ROGRIGUES, 2017, p. 186).

A decisao de legislar manifesta-se, no sistema politico-representativo, na autonomia
do Poder Legislativo, em que aos eleitos atribui-se legitimidade da escolha de “como ¢
decidido” o contetido das leis.!? Entretanto, distancia-se da ideologia representativa, quando
a realidade pratica dessa manifestacao politica, ou melhor, “o que ¢” ou “como ¢” decidido

desloca-se da vontade do representado (CAMBI, 2005, p. 11). Dessa maneira,

vive-se a crise da democracia representativa, uma vez presentes tais fatores como: a vontade
do representante nio se identifica com a do representado; cada vez mais se verifica o
afastamento do povo do processo politico; falta de igualdade de participagdo no processo
politico (os lobbies ou grupos de pressao, por exemplo, exercem uma influéncia avassaladora
no processo legislativo); existe a previsdo de mecanismos antidemocraticos no seio do
parlamento (p. ex., voto de liderangas) (CAMBI, 2005, p. 11).

A consequéncia disso seria a cisdo, em alguma medida, entre Direito e lei, fato que
incentiva criticas aos modelos vigentes de representacao politica. Segundo Posner (2003

apud Pederiva, 2016):

O modelo deliberativo exige competéncias politicas que extrapolariam o tipo ideal do cidadao
mediano, enquanto o modelo elitista ou minimalista afasta os cidaddos das escolhas publicas
efetuadas pelos respectivos representantes. No primeiro caso, as alternativas de agendas nao
seriam competitivas, verdadeiramente, enquanto no segundo caso, a soberania popular
terminaria no momento da posse dos representantes eleitos (POSNER, 2003 apud
PEDERIVA, 2016, p. 89).

(2009), a conceituagdo de "duas arenas" também enfraquece a importancia dos partidos politicos no Parlamento.
Essa tradi¢ao nasce com Downs (1957), que da extrema importancia nos processos eleitorais para as agdes dos
politicos, transformando-as em fator modulador das a¢des parlamentares. A "conex@o eleitoral" de Mayhew
(1974) usa o termo "modelo de duas arenas" para explicar a importancia da primeira arena, a eleitoral, sobre a
segunda, que ¢ legislativa, condicionando o comportamento dos parlamentares (PEREIRA & MULLER, 2003,
p. 736). Assim, a atuagio dos politicos no Poder Legislativo (ou no exercicio de qualquer outro mandato)
€ uma consequéncia funcional da necessidade de obter-se votos em futuras eleicoes (CERVI, 2009, RSP,
grifo N0Ss0). Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
44782009000100010. Acesso em: 27 Ago. 2018.

12 No dizer de Norberto Bobbio (1999), trata-se do conceito democracia, que assume os sentidos material e
formal; neste tltimo, em que se aceita qualquer contetido ideoldgico, porque se estabelecem regras sobre como
se chega a decisdo politica e ndo o que se decide (Norberto Bobbio, 1999, pp. 319-329 apud Cambi, 2005, p.
11).



http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782009000100010
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782009000100010
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O sistema representativo deveria preconizar mecanismos que assegurem nossa efetiva
representacdo nas determinagdes de valor a cargo dos nossos representantes eleitos. A
desconfianca da funcionalidade desse mecanismo representativo decorre da obstru¢do dos
“canais da mudanga” politica que visem a inclusdo dos excluidos e a negacao de prote¢ao
das minorias. Por outro lado, a linha da decisdo judicial seria a via de exce¢do a ma atuacao
politica, a0 mesmo tempo que ocasiona a desconfianca da funcionalidade do sistema (ELY,
2010, p. 135-156).

Max Weber (1864-1920), sobre os tipos de dominagao, examina os modos de crenga
na legitimidade como o principal fator justificador da estabilidade e conservacdo de um
regime politico. Sob o prisma da crenga ou confianca, da comunidade politica, na autoridade
ou legitimidade do poder instituido, ele considera o tema do aspecto normativo para o aspecto

fatico (DINIZ, 2006, p. 115), assim:

(...) mais do que for¢a, dominagdo requer o recurso a legitimidade. A subsisténcia e
continuidade estatal dependera da obediéncia dos participantes da associagdo politica a
autoridade invocada pelos detentores do dominio. (...)

Para Weber, em “toda relagdo de poder autoritaria, certo minimo de interesses em obedecer,
por parte do submetido, continua sendo, na pratica, a forga motriz normal e indispensavel da
obediéncia”. Que a subsisténcia de toda dominacdo depende da autojustificagdo mediante o
apelo aos principios de sua legitimagao (DINIZ, 2006, p. 120).

Por outro lado, o direito a informacdo torna-se relevante como ferramenta de
legitimagdo, em vista do alegado controle social e de superacdo a critica desses modelos
politicos; e, ainda, considerando as decisdes politicas dos mandatarios, corrobora na

afirmacao de legitimidade do ato normativo aprovado:

A superacio das criticas formuladas a esses modelos tipicos da representacio politica
democratica passa pelas questdes informacionais, especialmente a reducéo das assimetrias
entre agente e principal com mais controle social (Sunstein, 2001; Pederiva; Renno, 2015;
O’Dwyer, 2005 apud PEDERIVA, 2016, p. 90, grifo nosso).

(..)

a divulga¢ao de informacdes pertinentes diminui tais assimetrias, aumenta a legitimidade
da selecdo dos agentes e a defini¢do do grau adequado de delegacdo dos cidadaos aos agentes
publicos, além de fortalecer o controle social ¢ a qualidade da representagdo democratica
(PEDERIVA, 2016, p. 90, grifo nosso).

1.1.2 A lei como expressao da vontade popular e a necessidade de justica

Segundo Ross (2007), a ideia de justi¢a conforma diversas formulagdes para grupos
ou contextos que incluem “um padrdo de avalia¢do, que deve ser aplicado como um pré-

requisito a defini¢do da categoria cujos membros devem ser tratados com igualdade” (ROSS,
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2007, p. 315). Ainda prossegue esse autor, que a igualdade dever ser compreendida num
sentido relativo, ou seja, “como uma exigéncia de que os iguais sejam tratados da mesma
maneira”, assim, igualdade de todos perante a lei; e ainda, disso, o autor deriva o ideal de
justica e igualdade, para ser dado a cada um segundo seu mérito, contribui¢do, necessidades,
capacidade, posicao e condicao (ROSS, 2007, pp. 315-317). Em razdo disso, a igualdade na
lei pressupde isonomia de tratamento aos sujeitos em situagdes semelhantes, de forma a nao
permitir discriminagdes injustificadas.

A lei ¢ a expressao da “vontade geral”!3 dos cidaddos e contribui para provimento da
estrutura fundamental de funcionamento e estabilidade social; ja o ideal de justiga, “delimita
e harmoniza os desejos, pretensdes e interesses conflitantes na vida social da comunidade”
(ROSS, 2007, p. 313). Através do sistema de legal busca-se a promog¢ao equitativa do Direito
e o exercicio da justica, tendo na obediéncia a lei a garantia institucionalizada do principio
do Estado de Direito. Identifica-se na lei a tarefa “inicial e autonoma de fixacao de fins dentro
dos quadros materiais da Constituicdo — ¢ qualificagdo de interesses publicos primarios”
(Canotilho apud Estevam, 1997, p. 21) .

Ocorre que a expressdo da “vontade geral” nem sempre ¢ consubstanciada
efetivamente na lei e, disso, a necessidade da compreensdo da distingdo entre as regras e os
principios, para dar forca normativa a estes, com o escopo de ampliar a efetividade da
Constitui¢ao, pois que pouca valia teriam os direitos fundamentais se ndo dispusessem de
aplicabilidade imediata, porque ndo passariam de meras e vagas promessas (CAMBI, 2005,
p. 5). Nesse sentido, contribui Barroso (1994), a experiéncia revela que a simples existéncia

formal da prescricdo constitucional € de pouca utilidade:

A realidade, contudo, desmascara com tinturas de crueldade a solene dic¢do da norma,
provendo um modelo politico que nem vagamente tangencia o que se pudesse considerar
como a expressdo da soberania no exercicio do poder (...) estas normas, que ressoam
preciosamente indcuas, padecem de um mesmo mal: ndo sdo tornadas eficazes na pratica, nem
aplicadas concretamente. Ou seja: por causas que em seguida se procurard identificar e
remediar, ndo se tem realizado efetivamente, no dia-a-dia da vida do cidaddo o ideario
constitucional, que se torna, assim, vazio ¢ vdo (BARROSO, 1994, p. 33-34).

13 Art. 6° da Declaracdo de direitos do homem e do cidaddo, de 1789 (Movimento liberal da Revolucio
Francesa). In Textos Basicos sobre Derechos Humanos. Madrid. Universidad Complutense, 1973, traduzido
do espanhol por Marcus Claudio Acqua Viva. Apud FERREIRA Filho, Manoel G. et. alli. Liberdades Publicas.
Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1978. Disponivel em: http:/www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-
anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-
1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html. Acesso em: 16 jul. 2018.



http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html
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A despeito da Norma Garantidora do ordenamento e dos direitos fundamentais ser o
ponto de partida e objeto final de todo ato do Poder Publico, a efetiva fruicao de direitos sé
se dara pela promocao de politicas comprometidas com essa ordem. Direitos programados
na Constitui¢do apontam para o legislador futuro a func¢do de detalhar e operar a efetividade
desses direitos, mas tal tarefa pode esbarrar na falta de elementos presentes que permitam a
realizagdo concreta desses direitos.

Ocorre que “a simples existéncia de normas sobre o tema nao ¢ suficiente para realizar
os comandos constitucionais, que pretendem a efetiva fruicao, pelas pessoas, dos direitos ali
previstos” (BARCELLOS, 2016, p. 29). Assim, o ideal de consolidagdo de direitos
fundamentais que correspondam as expectativas sociais ¢ desafio da funcao politica do
Estado e a decisdo de legislar, assim, também vislumbra esse desafio de concretizagdo de
direitos as politicas do Estado.

A propositura de normas que, em alguma medida, contribua para efetividade desses
direitos, ndo prescinde da permanente avaliacao do sistema e deve contribuir para a geragao
de meios e fins que permitam a frui¢ao equitativa e efetiva dos direitos fundamentais a todo
jurisdicionado. Assim, os incentivos do sistema politico democratico “deveriam alinhar
escolhas coletivas e politicas publicas as demandas populares majoritarias” (PEDERIVA,
2016, p. 88). Portanto, imprescindivel precipuamente a fungao legislativa de edigdo das leis
que colaborem para a efetivacdo equitativa de direitos, em vista de anseios ¢ necessidades

majoritarias da comunidade.

1.2 O DIREITO INTERSUBJETIVO AO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO
1.2.1 A Motivacgiao dos Atos Legislativos em vista do devido provimento normativo

O direito intersubjetivo ao devido procedimento na elaboracao da norma advém da
necessidade de fomentar o fortalecimento da democracia mediante incentivos para a
constitui¢do de espacos deliberativos aptos a composicdo de ideérios politico-majoritarios e
guarda uma relagdo importante com a discussdo geral das exigéncias do Estado Democratico
de Direito. Dai que, tal direito, advém dos direitos fundamentais e de principios republicanos,
democraticos, do Estado de Direito e da garantia do devido processo legal (BARCELLOS,
2016, pp. 73,77 e 119).
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Nessa via, a racionalidade desejada, no processo de fixacdo desses fins e meios,
adequa-se ao devido processo legislativo de formagdo da lei e a necessidade de uma
“legisprudéncia” (Wintgens, 2006)'* que estabeleca elementos para o exercicio de controles
adequados que, ao menos, possam reduzir arbitrariedades indesejadas no Estado
Democratico de Direito. Nao ¢ mais natural para o “pensamento contemporaneo, a aceitagao
de que a soberania dos atos do parlamento, como poder sem limites fundado na vontade geral,
seja o unico fundamento, para legitimar o contetido das leis do ponto de vista democratico”
(CHEVITARESE, 2016, p. 118-119). A proposito, Aarnio (1991) assevera que, pela
justificacdo, o autor da decisdo, quer se trate de um juiz ou de uma autoridade administrativa
(inclua-se ai também a autoridade legislativa), constroi a credibilidade sobre a qual repousa
a confianca que neles depositaram os cidaddos (AARNIO, 1991, p. 29 apud
CHEVITARESE, 2016, p. 120).

O processo legislativo se desenvolve sob condigdes e pressupostos do processo de
conhecimento a suplicar regulagdo imediata, ja que temos assegurado o devido processo legal
em todas as instancias de producao e aplicagdo do direito (NEGRI, 2003, p. 94). “O respeito
ao devido processo legislativo na elaboracdo das espécies normativas ¢ um dogma corolario
a observancia do principio da legalidade” (MORAES, 2016, p. 1031).

Medina (2010), ao tratar sobre o direito ao devido processo € o acesso a justica,

relativos ao devido processo legislativo, afirma que:

O legislador ordinario ndo tera o arbitrio de conceber qualquer tipo de processo, mas havera
de adotar, necessariamente, um processo consentaneo com o modelo constitucional, fiel aos
principios que o legislador constituinte fixou, preordenando, assim, as linhas basicas da lei
(...) esse tipo de processo — o devido processo legal - corresponde a um direito subjetivo do
jurisdicionado (MEDINA, 2010, p. 10).

No dizer de Moraes (2016, p. 1030), o termo processo legislativo compreende-se no

sentido juridico e sociologico, assim:

Juridicamente, consiste no conjunto coordenado de disposigdes que disciplinam o
procedimento a ser obedecido pelos 6rgaos competentes na produgdo de leis e atos normativos
que derivam diretamente da propria constituicdo, enquanto que sociologicamente podemos
defini-lo como o conjunto de fatores reais que impulsionam e direcionam os legisladores a
exercitarem suas tarefas (MORAES, 2016, p. 1030).

4 Esse ¢ um conceito que se insere no debate que alguns estudiosos do direito legislativo chamam da
necessidade de uma legisprudéncia: uma “teoria da legislagdo que se ocupa dos principios para uma elaboragéo
racional da legislagdo” (WINTGENS, 2006 apud BARCELLOS, 2016, pg. 76).



21

Esse autor afirma que, juridicamente, a Constituicdo define o processo legislativo
como “uma sequéncia de atos a serem realizados pelos orgdos legislativos, visando a
formagao das espécies normativas previstas no art. 59”7 (MORAES, 2016, p. 1030). Nesse
sentido, o processo legislativo compreende um conjunto de atos que se sucedem até a
transformagao das espécies legislativas, que abrangem o processo legislativo, na norma legal
resultante. Conforme disposi¢ao constitucional, o processo legislativo brasileiro compreende
a elaboracdo de emendas a Constitui¢do, leis, medidas provisdrias, decretos legislativos e
resolugdes; e ainda, que lei complementar especifica dispora sobre a elaboragdo, redagdo,
alteracdo e consolidagio das leis (BRASIL, 2018)".

Para Lages (2010, apud Januario, 2018), o processo legislativo pode ser concebido
como espécie do género procedimento em funcdo da participacdo dos interessados na
atividade de preparacdo do provimento, através do contraditdrio e, nesse sentido, dentro da
ideia de procedimento, tem-se que a validade de cada um dos atos da sequéncia, inclusive a
do ato final da cadeia procedimental, depende da validade dos atos que o precedem, assim
como a validade do ato antecedente concorre para a validade dos atos que o seguem (LAGES,
2010, pp. 60, 62 apud JANUARIO, 2018).

O direito ao devido procedimento na atividade de produ¢ao normativa repercute na
necessidade de conscientizagao dos mandatarios ¢ o debate acerca da maior racionalizagao
do processo de edi¢do de normas, o que confere ainda maior grau de legitimidade a norma,
ja que oriunda de um devido procedimento que decidiu sua aprovagdo. No caso, o direito ao
devido processo legislativo consigna um direito juridicamente tutelavel e consiste na garantia
do cidaddo ao desdobramento democratico da produgdo legislativa, ou melhor, de que a

producdo da lei teve a garantia de ndo se sujeitar ao inteiro alvedrio do legislador, mas de

15 Constitui¢do Federal de 1988: art. 59. As normas que dispdem sobre o processo legislativo € a Lei
Complementar n® 95/1998, alterada pela Lei Complementar n. 107/2001; e também os regimentos das Casas do
Poder Legislativo (Resolucdes). Observa-se que no caso dessa LC 95, o legislador ordindrio optou
essencialmente positivar aspectos formais da técnica de elabora¢do, como a forma de redagdo, estrutura de
artigos e consolidacdo da lei, relegando aos regimentos das Casas legislativas questdes sobre processo
legislativo, mais apropriadamente, se tratadas por lei complementar. Isso tem uma série de implicagdes praticas,
principalmente, de maior alvedrio politico a decisdo sobre aspectos constitucionais necessarios ao procedimento
de formagao normativa. Pode o legislador deixar certa margem para mudancas regimentais, como abreviar ritos,
ao decidir sobre procedimentos mediante simples acordo de liderangas ou mesmo por maiorias circunstanciais.
Por exemplo, nos termos do art. 412, 111, do RISF, pode ser desconsiderado o regimento interno do Senado
Federal no caso de decisdo unanime entre os presentes, se presentes 3/5 dos membros da Casa.
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que houve um processo de acordo com o mandamento constitucional e a correta classificacao
dos ja mencionados interesses publicos primarios (DICEY apud COELHO, 2015, p. 93).

Para Barcellos (2016), atualmente, as disposi¢des constitucionais que descrevem o
processo legislativo consideram trés conjuntos de previsoes para edi¢ao da norma: quem ¢
competente para editar sobre determinado assunto considerado ou para diferentes
circunstancias; quérum de deliberagdes e dindmica das Casas Legislativas até a promulgacao;
e o conteudo das normas a serem criadas. Aquela autora sugere ainda o devido procedimento,
na elabora¢ao normativa, também como um conjunto de regras aplicaveis a criagao do direito,
paralelo aos anteriores descritos, pois se trata de mecanismo procedimental que “visa
fomentar a producdo de razdes e o debate acerca delas no espaco publico” (BARCELLOS,
2016, p. 75). Dessa forma, a necessidade de motivacdo dos atos legislativos permite aos
interessados no processo (parlamentares, sociedade etc.) analisar as razdes, os efeitos e as
necessidades efetivas acerca da nova proposicao legislativa.

Observa-se ser a motivacao mais discutida por doutrinadores, no ambito do direito
administrativo, onde tratam como principio de controle da legalidade dos atos
administrativos da Administragdo, especialmente no &mbito dos processos administrativos'®.
Nesse sentido: a motivacdo “consiste na exposi¢do dos motivos que justificam a pratica do
ato” (TJ-MG, 2000). Nesse diapasdo, exige-se a indicacao dos fundamentos de fato e de
direito, das decisdes, em qualquer tipo de ato realizado pela Administra¢ao Publica (PIETRO,
2016, p. 113).

Também nesse sentido, para Meireles (1964), a exigéncia de motivacao se explica
pela circunstancia de permitir o controle de legalidade dos atos administrativos pelo
Judiciario, pois ndo se pode julgar se um ato foi licito, justo ou razoavel, se inexiste sua
motivagdo ou justificacdo. A motivacao da iniciativa, ainda segundo esse autor, trata-se de
principio de toda a Administracdo Publica, inserido em nosso regime politico, apos a
Constituicao Federal/88, sendo exigéncia do Direito Publico e da legalidade governamental

(MEIRELLES, 2012, p. 105). Ainda contribui o autor:

Do Estado absolutista, em que se preponderava a vontade pessoal do monarca com forga da
lei — “quod princip placuit legis habet vigorem” -, evoluimos para o Estado de Direito, onde
s6 impera a vontade das normas juridicas. Nos Estados modernos ja néo existe a autoridade
pessoal do governante, sendo a autoridade impessoal da lei. A igualdade de todos perante a

16 Na lei n® 9.784/99, art. 2°, paragrafo tnico, VII, diz que devem ser observado nos processo administrativos
exigéncia de “indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinam a decisdo.”
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lei e a submissdo de todos somente a lei constituem os dois canones fundamentais dos Estados
de Direito (MEIRELLES, 2012, p. 105, grifo nosso).

Esse principio de Estado de Direito, na licdo de José¢ Joaquim Gomes Canotilho
(1995), “um conceito temporalmente condicionado, aberto a influéncias e confluéncias de
concepcdes cambiantes do Estado e da constituicdo e a vdarias possibilidades de
concretizagdes” (CANOTILHO, 1995, p. 348-349 apud HERINGER Jr., 2008). Disso,
ocorre que nem toda concepg¢ao ideoldgica, filosofica ou de principio juridico concebido €
posto em pratica, em todo ambito, por classes ou grupo politico-social humanos. Utilizam os
conhecimentos adquiridos para solucionar situa¢des ou problemas da realidade imanente ou

subjacente do jogo de interesse politico ou de classe social. Nesse sentido:

Fruto da resisténcia a ordem absolutista centralizadora, aos resquicios do feudalismo e as
sobrevivéncias estamentais, o principio do Estado de Direito, com origem europeia, foi,
posteriormente, apropriado pela classe burguesa ascendente, a qual, de imediato, tratou de
esvazia-lo de seu contetido material (ideia da realizag@o de justi¢a). Com isso, o principio
reduziu-se a sua dimensdo formal, alheio a conformacio politica da realidade, tendo
subsistido apenas como principio da legalidade administrativa (HERINGER Jr., 2008, p.
26, grifo nosso).

Assim, no dizer desse autor, esvazia-se esse principio de seu conteiido material — ideal
de realizagdo de justica — e, a partir disso, reduzido a uma dimensdo formal, alheia a
conformagdo politica da realidade, subsistiu apenas como principio de legalidade
administrativa. Nessa perspectiva, relegam-se atos, cuja legitimidade advém da observancia
a orientagdes e principios da jurisdicdo constitucional, & mera qualificacdo de legislagdo
infraconstitucional, esvaziando-se a conformacao do ato apenas ao fundamento de controle
de legalidade, isto ¢, da verificagdo da competéncia do agente para a edicdo do ato no ambito
da administragao.

Ao mesmo tempo, no ambito das decisdes relativas a processos judiciais, a motivagao
¢ dever constitucionalmente imposto para todas as decisdes judiciais (BRASIL, 1988)!7.
Possibilita tal dever, ao centrar a investigagdo sobre os enunciados, buscar formas de
confirmacao possiveis para as hipoteses que se levantam na possibilidade de sustentagao das
partes dispositivas, ou seja, normativas propriamente ditas, do mesmo enunciado (KNIJNIK,

2005 apud SILVEIRA, 2011, p. 110).

17 Inciso IX, art. 93, da Constituigdo Federal/88: “IX todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judiciério serdo
publicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade (...)”.



24

No aspecto psicologico, do comportamento humano, a motivagdo relaciona-se com
0s processos responsaveis pela ativacdo de comportamentos (satisfacdo de necessidades),
pela direcdo (escolher uma acdo entre vdarias possiveis), pela sua intensidade (nivel de
esfor¢o) e duragdo (persisténcia da acao) (GOMES, 2011, p. 251). Ainda nesse sentido,
segundo Ross (2007):

Os motivos humanos podem ser divididos em dois grupos principais: 1. Impulsos fundados
em necessidades, nascidos a partir de um certo mecanismos bioldgico e experimentados como
“interesses”, e 2. Impulsos inculcados no individuo pelo meio social e experimentados como
um imperativo categdrico que o “obriga” sem referéncia aos seus “interesses”, ou mesmo em
conflito direto com estes. Os motivos do segundo grupo sdo, por isso, facilmente interpretados
em termos metafisicos como uma revelagdo na consciéncia de uma “validade” superior, que
como “dever” se contrapde a “natureza sensual humana” e aos interesses que surgem a partir
desta (ROSS, 2007, p. 79).

A questdo que se coloca ¢ a necessaria observacao desse principio de motivagdo, no
ambito das instdncias do Poder Legislativo, tal como ocorre nas esferas da Administracao
Publica e decisdes judiciais. Assim, a partir dessa abordagem, sobre os aspectos cognitivos
da motivacao humana, na tentativa de ampliar para um modelo mais amplo, de motivagao
politico-social, cabem as seguintes consideracoes:

- A satisfagdo de necessidades do ato como fator primeiro e essencial da justificagao,
porque diz respeito a satisfagdo que finaliza a acdo sobre qual problema se pretende resolver;

- O modo circunstancial do ato pelo qual se consignou a dire¢ao tomada pela decisao
de legislar, que evidencia que outro meio nao teria sido possivel, sendo pela propositura do
respectivo ato pretendido; e

- A intensidade do ato, que diz respeito ao nivel de esforco social (custo e impacto
social) e, ainda, a duracdo necessaria do ato final, cuja ag¢do persistira.

Nesse diapasdo, no aspecto politico, a motivagdo teria a pretensao de tutela ao
interesse social, no sentido de resguardar direitos coletivos concernente a determinadas
matérias (direitos dos cidaddos e finangas publicas, por exemplo), em vista do controle do
poder politico outorgado, em detrimento do interesse privado; consistindo num tipo de
garantia politico-social que consigna submeter a exame e vigilancia sociais os motivos pelos
quais os atos legislativos praticados, também nas instancias do processo legislativo, deveriam

ser devidamente justificados. Nesse sentido, a motiva¢do determina o dever da iniciativa
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99 ¢

parlamentar que “demonstre a necessidade da regulamentagao pretendida”, “¢ de se notar que
a iniciativa constitui uma escolha, e esta precisa ser justificada” (SILVA, 2006, p. 168):8,

A necessidade de motivacdo seria por tipo de limitagdo constitucional a atividade
legislativa:

A motivacdo se justifica pelo descumprimento da previsdo inicial, que fora assentada no
processo deliberativo publico. Introduzir essa nova decisdo no espago publico ¢ 0 minimo que
se pode fazer para evitar que o processo politico seja inteiramente falseado. Adicionalmente,
a motivagdo € necessaria para que a nova op¢ao possa ser compreendida. Como referido, cada
opgdo de emprego do dinheiro publico tem um valor intrinseco, mas ¢ somente na comparagao
com outras opg¢des que se pode avaliar plenamente seu mérito. Sem motivagdo, uma decisdo
pontual dird muito pouco a seus destinatarios, a menos que se trate de manifestagdo
teratologica. (...) Motivagdo nio significa fabrica¢do de motivos sob pressdo ou encomenda,
e sim a sua exteriorizagdo. Isso ¢ ainda mais verdadeiro quando se foge a um planejamento
inicial. A propria Constituigdo incorporou essa logica, conferindo a todos os individuos o
direito de solicitar informagdes ao Poder Publico, inclusive sobre assuntos de interesse
coletivo ou geral (CF/88, art. 5°, XXXIII) (STF — ADI: 4048-MC/DF, Relator: Min. Gilmar
Mendes, data Julgamento: 07/05/2008, data de Publicacdo: DJe-157 DIVULG 21/08/2008
PUBLIC 22/08/2008).

Observa-se ndo se tratar aqui tipo de controle de mérito de decisdes politicas, mas em
vista do objeto do processo legislativo, a motivagdo legislativa consigna requisitos de
justificativa que permitem a analise do confronto dos meios necessarios e fins pretendidos
pela norma; ainda com fundamento justificado objetivamente no curso do processe de

formagdo normativa. Assim:

A justificativa do fins e meios pretendidos da norma visa a demonstrar realizagdes a serem
feitas para prover necessidades da populacdo, em vista do interesse publico. Parece correto
afirmar que a democracia sera fomentada uma vez que a edi¢do de atos pelo Poder Publico
que afetem a vida das pessoas — quaisquer atos — seja precedida da apresentacdo de razdes e
informagoes, debate e deliberacdo. (....) a apresentacdo de razodes ¢ informagdes sobre temas
que se considere relevantes acerca de uma proposi¢do normativa tem o conddo, em primeiro
lugar, de induzir a uma reflexdo especifica sobre eles e expor publicamente conexdes logicas
subjacentes a proposta. (...) Além disso, a apresentacdo de razdes e informagdes tem o
potencial de gerar contrarrazdes, criticas, reflex@o, esclarecer ou ao menos explicitar as
eventuais complexidades técnicas envolvidas no problema e iluminar as forgas e as fraquezas
dos argumentos (BARCELLOS, 2016, p. 66-67)

Nesse sentido, a justificativa da decisdo ainda fortalece o debate e o contraditdrio das
informacdes e razdes alegadas, na fase de apreciagdo dessas proposicoes legislativas,

servindo ainda de motivagao adequada a fundamentagdo do eventual ato do Poder Publico.

18 Observa-se que a Motivagdo é consignada nos regimentos internos das Casas Legislativas do Congresso
Nacional: RICD, arts. 103 e 112; e RISF, arts. 238 e 239. Entretanto, isso de forma alguma, ndo resigna tal
instituto a exigéncia estritamente de deliberagdo interna, as chamadas matérias “interna corporis®, ja que se
trata de preceito inerente ao processo de formagao da lei, no contexto do Estado Democratico de Direito, de
forma alguma situado em matéria que diga respeito apenas a forma estrita da economia administrativa da Casa
Legislativa.



26

Serve também a racionalidade do processos de elabora¢dao normativa, possibilitando a
existéncia de regras, desde a sua geragao, alinhadas com principios de igualdade e justica que
estabelecam o equilibrio social e das finangas publicas, em vista do bem comum. Serve ainda,
a satisfacdo de requisitos minimos a serem identificados nos pressupostos de fundamentacao
do ato legislativo.

Dessa forma, o controle social consideraria elementos objetivos a serem identificados,
desde a propositura, até deliberagao e apreciagdo final na instancia legislativa competente. A
perspectiva ¢ a de que a observancia de contetdos minimos de justificativa, no procedimento
de formacdao normativa, servem a compreensdo da medida a ser tomada na proposi¢ao
legislativa, constituindo-se na motivagao fundamentada dos atos no procedimento
legislativo, corroborando, pois, a jurisdigdo constitucional republicana e democratica.

Nesse sentido, para Barcellos (2016), o contetido da justificativa deve conter as razdes
e informagdes que a motivaram, devendo necessariamente ser feita uma abordagem sobre o
problema que se pretende resolver e o resultado esperado, além de levantamento dos custos
e impactos gerados pela norma (BARCELLOS, 2016, p. 74). Dessa forma, vislumbra-se a
necessidade de estipulacdo de requisitos objetivos minimos de justificativa, a serem
observados, quando da iniciativa e delibera¢ao nos procedimentos de elaboragdao da norma.
Apesar de a discussao desse contedo minimo de justificativa possibilitar andlise em muitos
aspectos, o ponto discutido, no presente trabalho, para delimitagdo da pesquisa, consiste na
analise do requisito objetivo de estimativa dos custos da proposi¢ao, como requisito essencial
da justificagdo, em vista da motivagao necessaria do ato legislativo.

Nessa altura, afirma-se a necessaria fundamentagao (motivagao) dos atos de producao
normativa que abrange ndo s6 o momento da iniciativa da proposi¢ao legislativa, mas a ser
buscada em todas as fases do procedimento de elabora¢cdo da norma, tais como nos relatdrios,
pareceres, debates, encaminhamento de votagao, votos etc., enfim do dever de exteriorizagdo
fundamentada, por parte dos representantes eleitos, da motivagdo condizente com os atos
legislativos em toda fase do procedimento de deliberacao da norma.

No aspecto politico das aspiracdes democraticas, a insuficiente motivagdo
desfavorece o dever de cuidado dos mandatarios politicos, na elaboracdo de normas que,
muitas vezes, afetam em alguma dimensao os direitos das pessoas (BARCELLOS, 2016, pg.

100). Além disso, vai na contramdo do dever de transparéncia e prestacao de contas dos atos
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dos agentes publicos, principalmente quando, da aprova¢do da norma decorre invasdo da
esfera de vida privada das pessoas ou acarreta gastos publicos para a sociedade.

Nesse contexto, impde-se a devida fundamentagao (motivagdo) dos atos legislativos,
porque permite disponibilizar informagdes em vista do controle social dos atos praticados
por quem e a quem o poder foi outorgado. Downs (1957 apud Pederiva, 2016, pg. 87), em
sua teoria democratica, “enfatiza a racionalidade informacional que preside as relagdes entre
cidaddos e governantes e afirma a necessidade de focalizacdo da aten¢do publica em areas
decisorias”.

Por fim, ressalta-se a necessidade de motivacgao de todos os atos do Poder Publico nos
procedimentos que de alguma forma resultam em leis que potencialmente geram gastos
publicos; em suma, todos os atos legislativos dessa natureza precisariam ter a fundamentacao
(motivagdo) sensivelmente considerada, como requisito inafastdvel de controle social

democratico.

1.3 DELIMITACAO DO ESCOPO DA PESQUISA — O ESTUDO DE CASO

Para melhor compreensdao do tema proposto, levantou-se alguns casos que, em
alguma medida, reconheceu-se o argumento da inconstitucionalidade do ato legislativo, por
falta de devida motivagdo, em tribunais ou em determinados contextos. Nesse sentido,
seguem algumas situagdes de atos legislativos cujas motivagdes alegadas, de certa forma, sdo
(ou foram) passiveis de questionamento:

1) Decreto legislativo que julga contas publicas do prefeito. No caso que a decisao se
da mais por critérios de partidarismo, apoio ou oposi¢cdo ao governo, do que pela apropriada
analise dos pareceres das cortes de contas. Nessa situacao, ha possibilidade de anélise das
justificativas objetivas que motivaram o ato legislativo que julgou as contas do prefeito (TJ-
MG, 2018).

2) ADI n® 0029006-68.2014.8.08.0000 (TJ-ES, 2017), que alega a
inconstitucionalidade do art. 151, caput e seu pardgrafo Unico, da Lei Municipal n°
4.009/1994, alterada pela Lei Municipal n® 4.283/1997. A lei concede gratificacdo de

representacdo de até 100% (cem por cento) do vencimento aos servidores publicos
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municipais. No mérito dessa ADI verificou-se sensivel violagdo a principios da Constituicao
daquele Estado, entre eles, o da Motivagao.

3) Caso de decreto legislativo que susta decreto executivo regulamentar cuja
justificacdo mostra-se insuficiente a para os fins pretendidos. A titulo de exemplo, o caso do
Projeto de Decreto Legislativo n® 31/2017, que tramita no Senado Federal. Nas motivacdes
alegadas pelo decreto legislativo, ndo fica claramente evidenciado se o ato impugnado
exorbita do poder regulamentar.

4) Medida Provisdria que abre crédito extraordinario, cuja exposi¢ao de motivos,
entre outros, inclui despesas de carater corrente. A motivacdo de abertura de crédito
extraordinario, nos termos da Constitui¢dao, ¢ de despesas urgentes e imprevisiveis; porém
entre as despesas alegadas constam créditos desprovidos do carater que autoriza esse tipo de
abertura de crédito extraordinario. Ex.: Caso da MPV n° 405/2007, transformada na Lei n°
11.658, de 18/04/2008, e que foi, nesse sentido, objeto da ADI 4048.

5) Casos de proposicoes legislativas que concedem beneficio fiscal com a insuficiente
fundamentagdo do motivos. A questdo da inconstitucionalidade ¢ a de que contraria
dispositivo'® expresso que impde o requisito de manifestagdo do impacto fiscal nesse tipo de
proposicao. Assim, o caso do Veto ao Projeto de Lei de Conversdao n°® 18/2017 (proveniente
da Medida Provisoria n® 770/2017), por nao apresentar o impacto or¢amentario e financeiro
decorrente da rentncia fiscal nem a respectiva medida de compensagao (BRASIL, 2017);

6) Investigagdes deflagradas pela Policia Federal*

vém mostrando um aspecto da
~ ~ ~ . 2] .

corrupgao, revelado em delagdes, que sugere a producao de atos normativos~' para beneficiar

grupos privados empresariais. Através de delagdes efetuadas, no curso das operagdes Zelotes

e Laja Jato, por exemplo, ha indicios de praticas de corrup¢do na atividade de produgao

19 BRASIL. Constitui¢do Federal de 1988: ADCT, art. 113.

20 Mais precisamente as operagdes Lava Jato e Zelotes. Em desdobramento da Operagdo Lava Jato no Rio de
Janeiro, constatou-se o pagamento de propina a agentes politicos para beneficiar empresas do setor de
transportes publico coletivo. Entre outros, suspeitam-se que politicos cariocas recebiam propinas para aprovar
leis e concessdo de beneficios fiscais que beneficiaram empresas de transportes publicos no Rio de Janeiro
(Processo n° 0504942-53.2017.4.02.5101 (2017.51.01.504942-3). Justi¢a Federal — Secao Judiciaria do Rio de
Janeiro, 7* Vara. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/pf-prende-acusados-pagar-propina-setor.pdf.
Acesso em 21 Jul. 2018).

21 Caso das Medidas Provisdrias n° 471/2009, 512/2010, 595/2013 e 638/2014; e do Decreto n°® 9.048/2017.



http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=569497
http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=569497
https://www.conjur.com.br/dl/pf-prende-acusados-pagar-propina-setor.pdf
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normativa. Nesse caso, entre outras, ¢ denunciada a edi¢do de leis para beneficiar grupos
empresariais brasileiros ou até mesmo estrangeiros.??

Tendo em vista o escopo do presente trabalho, de um estudo de caso, a pesquisa
selecionou o caso do Veto n° 26/2017, do Presidente da Republica, ao Projeto de Lei de
Conversao n° 18/2017 (proveniente da Medida Provisoria n® 770/2017), que trata da
prorrogagao do Recine. Especificamente, examinara o reconhecimento do alegado vicio de
inconstitucionalidade, no caso do veto, devido a exigéncia introduzida pelo Novo Regime
Fiscal (EC 95/2016), de que qualquer proposi¢ado legislativa seja acompanhada do relatorio

de estimativa do impacto orcamentario e financeiro.

22 Esses casos foram rotineiramente noticiados em telejornais e em site de noticia como; assim, segue, uma lista
de sites que tratam sobre essas denuncias: <https:/noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-
estado/2017/09/19/lula-vira-reu-por-venda-de-mp-de-incentivos-fiscais-a-montadoras.htm>;
<https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,outra-mp-sob-suspeita-de-encomenda-por-lobby-livrou-
montadoras-de-dividas-com-a-receita, 1 780783>; <http://gl.globo.com/politica/noticia/2015/10/zelotes-apura-
pagamento-de-propina-para-edicao-de-3-medidas-provisorias.html>;
<http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,documentos-apontam-que-mp-editada-na-gestao-lula-foi-
comprada-por-lobby,1772249>; <https://www.oantagonista.com/brasil/medida-provisoria-por-encomenda/>;
etc.


https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2017/09/19/lula-vira-reu-por-venda-de-mp-de-incentivos-fiscais-a-montadoras.htm
https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2017/09/19/lula-vira-reu-por-venda-de-mp-de-incentivos-fiscais-a-montadoras.htm
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,outra-mp-sob-suspeita-de-encomenda-por-lobby-livrou-montadoras-de-dividas-com-a-receita,1780783
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,outra-mp-sob-suspeita-de-encomenda-por-lobby-livrou-montadoras-de-dividas-com-a-receita,1780783
http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/10/zelotes-apura-pagamento-de-propina-para-edicao-de-3-medidas-provisorias.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/10/zelotes-apura-pagamento-de-propina-para-edicao-de-3-medidas-provisorias.html
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,documentos-apontam-que-mp-editada-na-gestao-lula-foi-comprada-por-lobby,1772249
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,documentos-apontam-que-mp-editada-na-gestao-lula-foi-comprada-por-lobby,1772249
https://www.oantagonista.com/brasil/medida-provisoria-por-encomenda/
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2. CAPITULO II — A JUSTIFICACAO COMO MOTIVACAO NECESSARIA
DO ATO LEGISLATIVO EM VISTA DO DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO

2.1 CARACTERIZACAO DO VICIO DE FALTA OU INSUFICIENTE
JUSTIFICATIVA DA ESTIMATIVA DE CUSTOS E POSSIVEIS
CONSEQUENCIAS

2.1.1 O vicio de insuficiente justificacdo na conformacido da motivacio dos atos
legislativos

A lei que regula a agdo popular consigna serem nulo os atos lesivos ao patriménio
publico, no caso de inexisténcia dos motivos, que “se verifica quando a matéria de fato ou de
direito, em que se fundamenta o ato, ¢ materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido”>* (BRASIL, 2018)**, Nesse caso, a ndo existéncia de motivo
ou a ndo adequacdo juridica do mesmo implica invalidade do ato por vicio de inexisténcia de
motivo. Ocorre que esse tipo de vicio de motivo € caracterizado no ambito do direito
administrativo; no entanto, analisando-se de forma ampla, a luz dos principios da legalidade,
do devido processo legal e da igualdade juridica associados ao principio da razoabilidade,
serve este como limite balizador a emanagao de atos de natureza normativa (PIETRO, 2012,
p. 214).

Além disso, considerando o principio da motivagao — que, no dizer de Pietro (2016),
nada mais € do que a exposi¢@o dos motivos — e a imprescindivel indicagdo dos fundamentos
de fato e de direito das decisdes do administradores publicos, vislumbra-se este como
pressuposto de fundamento de direito a devida verificagdo da higidez e a consequente
assuncdo dos atos para producdo de efeitos, em ambito do processo legislativo, porque
“pressuposto de direito € o dispositivo legal em que se baseia o ato” (PIETRO, 2016, pp. 113,
251).

Assim, matéria legislativa juridicamente adequada, em sua formagao, diz respeito a
sua conformidade ao pressuposto juridico constitucional que legitima o ato, que no caso tem
premissa no devido procedimento legislativo. No caso dos atos do processo legislativo,

juridicamente adequados aos pressupostos procedimentais de validade, também impera o

23 BRASIL. Lei n. 4.717/65, art. 2°, alinea “d” ¢/c Paragrafo tnico “d”.

24 Além dessa hipotese de inexisténcia, na concepgdo de Pietro (2016), sobre vicios relativos ao ato
administrativo, caracteriza, nesse caso, o vicio de motivo que, segundo a autora, além de inexisténcia, se daria
pela falsidade do motivo alegado (PIETRO, 2016, p. 285).
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direito subjetivo ao devido processo legislativo; ¢ juridicamente inadequada, a proposicao
legislativa que, de alguma forma, ndo se observou regra, preceito ou principio inerente ao
devido processo de formagao legislativa.

Nesse contexto, observa-se que a Constituicdo de 1988, além de dispor sobre o
processo legislativo, também em certos casos, delimitou a conduta de acdo do Poder
Legislativo com relagao a procedimentos especificos necessario para a formacao valida da
lei. Dai, os atos do procedimento legislativo serdo juridicamente inadequados, se estiverem
em desconformidade com a norma pressuposta de validade, configurando-se em tipo
especifico de ilicitude (ATIENZA, 2014, p. 18). Assim, a inadequag¢ao juridica no processo
de elaboragao ¢ tipo de ilicitude que se substantiva pela desconformidade do ato legislativo
a regra de preceito ou a principio constitucional relacionado a sua producao.

Para Chevitarese (2016), de forma geral, o momento inicial, para analise da
necessidade do ato, ¢ a sua justificativa, sendo a motivagao que demanda a justificagdo dos
motivos da proposicdo um critério importante de controle da validade da iniciativa
legislativa; e que “a ideia de justificacdo ndo resiste apenas na inovacao, modificagdo ou
permanéncia no que concerne ao conteido da futura lei, mas, sobretudo, na ideia de
interven¢do do Estado no ambito da esfera de liberdade do individuo” (CHEVITARESE,
2016, pp. 118-119).

Na li¢do de Afonso da Silva (2006), para que a iniciativa legislativa seja valida, faz-
se necessario o cumprimento de exigéncias como a legitimidade do titular, competéncia,
possibilidade constitucional, formalidades regimentais exigidas e a motivagdo da iniciativa;
€ que, no caso, “os projetos devem ser motivados através de uma justificativa em que o titular
demonstre a necessidade da regulamentagao pretendida” (SILVA, 2006, pp. 166, 168).

Nesse sentido, primeira andlise a se verificar € o contraste da propositura legislativa
evidente? com principio constitucional (SILVA, 2006, p. 166); o outro requisito de anélise
¢ anecessidade de motivagao da iniciativa e adequagao entre meios empregados e finalidades

ou objetivos declarados. Essas exigéncias dizem respeito as competéncias e circunstancias

25 Cumpre mencionar, por exemplo, o dever de andlise de constitucionalidade elencado no Regimento Interno
da Camara dos Deputados — RICD: art. 137 §1°, II, b — que possibilita & Presidéncia daquela Casa legislativa
devolver a proposi¢ao ao seu Autor. Ademais, o art. 103 do RICD faculta fundamentacdo escrita ou verbal de
proposi¢do, pelo Autor, ou pelo primeiro signatario ou quem este indicar, se a proposi¢do for de iniciativa
coletiva. Ao mesmo tempo, o Regimento Interno do Senado Federal — RISF, art. 238 — exige justificacdo oral
ou escrita das proposicdes.
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em que se da o processo legislativo em vista da efetiva jurisdi¢do constitucional aos atos de
elaboragdo normativa, ou seja, o mérito desdobrado em juizos de conveniéncia e
oportunidade.

Assim, em ambas situagdes ¢ possivel alguma espécie de ilicitude por falta de
requisito de validade da iniciativa legislativa. Como leciona Atienza (2014), ilicito tipico se
diretamente afronta a regra constitucional; e atipico, o ilicito que afronta o principio. Neste
ultimo, trata-se de um tipo de ilicito que supde a¢des contrarias ndo a uma norma juridica

especifica — a uma regra — mas a principios (ATIENZA e MANERO, 2014, p. 18).

1) O que se qualifica como ilicito ¢ ou bem uma acdo em sentido amplo, isto €, uma conduta
(ativa ou omissiva) suscetivel de ser qualificada deonticamente como obrigatoria, proibitiva
etc. (por exemplo, caluniar); ou bem a consequéncia de acdes ou omissdes, quando essa
consequéncia estd deonticamente qualificada. (...) 2) A ag¢@o ilicita ha de ser oposta a uma
norma regulativa de mandato. Com isso, diz-se, na realidade, duas coisas distintas. Uma ¢
que o comportamento contrario as normas ndo-regulativas (as normas constitutivas) nio
constitui um ato ilicito; as normas que conferem poderes (o principal tipo de normas
constitutivas) ndo mandam, proibem ou permitem realizar uma determinada a¢ao ou alcangar
um certo estado de coisas. (...) o que estabelecem ¢ que se, sob certas circunstancias, sdo
efetuadas determinadas acdes, entdo um certo tipo de mudanca normativa € produzida (...) a
outra coisa que esta sendo dita é que apenas as normas de mandato (as que proibem ou
obrigam) definem ag¢des ilicitas (fazer o proibido ou ndo fazer o devido); (...) 3) Se os ilicitos
sdo condutas contrarias a normas de mandato e estas ultimas podem ser regras ou principios,
isso significa que cabe também tracar uma classificacdo paralela entre atos ilicitos, que
abranja aos que sejam contrarios a regras ¢ aos que sejam contrarios a principios? Nossa tese
¢ de que sim, e que os primeiros (atos opostos a regras) podem ser chamado de ilicitos tipicos,
enquanto os segundos, que se opdem a principios, seriam os ilicitos atipicos (ATIENZA e
MANERO, 2014, p. 25).

Ainda esses autores definem ato ilicito como um ato contrario a norma regulativa de
mandato, inclusive classificam o ato ilicito como tipico ou atipico, conforme a conduta seja

contraria a regra ou a principios de mandato:

Se os ilicitos tipicos sdo, pois, condutas contrarias a regras (de mandato), os ilicitos atipicos
seriam condutas contrarias a principios de mandato. Mas aqui, parece-nos, ainda pode ser
tracada uma disting@o entre duas modalidades de ilicitos atipicos. Alguns sdo o resultado de
estender analogicamente a ilicitude estabelecida em regras (analogia legis) ou o resultado da
mera ponderacdo entre principios relevantes do sistema, cujo equilibrio exige a criagdo de
uma nova regra proibitiva (analogia iuris). Outros — os que aqui nos interessam — s3o 0s
ilicitos atipicos que, por assim dizer, invertem o sentido de uma regra: prima facie existe uma
regra que permite a conduta em questdo; contudo — e em razdo de sua oposi¢do a algum
principio ou principios -, essa conduta se converte, uma vez considerados todos os fatores,
em ilicita; isso, em nossa opinido, ¢ o que ocorre com o abuso de direito, a fraude a lei e o
desvio de poder. (...) A analogia opera quando prima facie o caso nao parecer ser subsumivel
a regra alguma, isto ¢, como permitido meramente no sentido de que ndo estd coberto por
uma regra proibitiva; inversamente, no abuso de direito, fraude a lei e desvio de poder estamos
diante de casos que a principio parecem cobertos pelas regras como condutas permitidas, mas
que tém seus estados deoOnticos modificados (passando a estar proibidos) uma vez
considerados todos os fatores (ATIENZA ¢ MANERO, 2014, p. 27).
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Assim, a ilicitude pode decorrer do descumprimento formal de regra (ilicito tipico)
ou de principio constitucional (ilicito atipico) do Estado Democratico de Direito. Leis
produzidas em procedimento mediante algum tipo de ilicitude se distanciam da logica de
valores e principios instituidos na Constituicdo Federal.

Conforme visto anteriormente, os objetivos fundamentais?® delineados na Lei Maior
prescrevem aos Poderes constituidos perseguir os valores fundamentais sob os quais se
constitui o Estado Democratico de Direito. Nesses valores estao positivados direitos humanos
destacados nos direitos fundamentais a liberdade e a igualdade dos individuos que, tomados
como condigdes legitimadoras da origem do Estado, limitam o exercicio do poder do Estado
(PIEROTH, SCHLINK, 2012, p. 54). Nesse diapasao, o exercicio do poder do Estado, sobre
ingeréncias na liberdade e na propriedade dos individuos, requerem lei que sejam
devidamente motivadas.

A perspectiva ¢ a de que a observancia de conteiidos minimos de justificativa, no
procedimento de formagao normativa, servem a compreensao da medida a ser tomada na
proposi¢ao legislativa, constituindo-se em motivagao fundamentada dos atos legislativos,
corroborando ainda a jurisdi¢do constitucional. Para Barcellos (2016), o contetido da
justificativa deve conter as razdes e informagdes que a motivaram, devendo necessariamente
abordar o problema que se pretende resolver e o resultado esperado, além de levantamento

dos custos e impactos gerados pela norma:

Qual o problema que a norma pretende resolver, qual o resultado final esperado com sua
execugdo e quais os custos ¢ impactos antecipados em consequéncia da norma. Eventualmente
esse procedimento devera também incluir a participacdo de interessados e o contraditorio
dessas razdes e dessas informagdes (BARCELLOS, 2016, p. 74).

Assim, todo ato normativo deve ser acompanhado de justificativa que apresente
minimamente as razoes e informagdes que contribuam para clareza e compreensibilidade das
normas explicitadas, abrangendo ainda, a justificativa, em requisitos minimos, quais sejam:
o problema a enfrentar, os impactos € os custos estimados da norma pretendida
(BARCELLOS, 2016, p. 143). Dessa forma, o vicio de insuficiente justificativa reside na

falta ou nas caréncias de um desses requisitos.

26 BRASIL. CF/88, arts. 1°, Paragrafo unico; e 3°.
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2.1.2 O vicio de falta ou insuficiente estimativa do impacto de custos nas proposi¢oes
legislativas

Omitir, ignorar ou desconsiderar os custos € impactos a serem incorridos seria uma
forma de manipulacdo do dever de justificativa das proposi¢des legislativas, incompativel
com o Estado Democratico de Direito (BARCELLOS, 2016, p. 191). Além disso, em certos
casos, trata-se inclusive de requisito constitucional necessario a fundamentacdo do ato
Legislativo que aprova a nova lei. Assim, especificamente no caso de deliberagdo sobre
proposicao legislativa que crie ou altere despesa ou de renuncia de receita, deve ser
apresentado estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro, conforme teor dos arts. 113 e

114, do ADCT, da Constituicao Federal/88:

Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentncia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016) (BRASIL, 2018).

Art. 114. A tramitagdo de proposicdo elencada no caputdo art. 59 da Constituicdo
Federal, ressalvada a referida no seu inciso V, quando acarretar aumento de despesa ou
renuncia de receita, sera suspensa por até vinte dias, a requerimento de um quinto dos
membros da Casa, nos termos regimentais, para analise de sua compatibilidade com o Novo
Regime Fiscal. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 95, de 2016) (BRASIL, 2018).

Dai, observa-se pouca margem de liberdade ao legislador, com relagdo ao dever de
apresentacao do relatorio de estimativa, ainda na fase de deliberagdo legislativa; ou seja, o
juizo de valor do legislador, em vista de obten¢do do fim pretendido da norma, quando da
propositura de matéria com potencial efeito diminutivo sobre as financas do Estado, deve
considerar o necessario estudo da estimativa do impacto orgamentario e financeiro em vista
do fim proposto na proposi¢ao legislativa e da regra constitucional.?” Isso porque se trata de
regra que delimita a atividade do poder legislativo, explicitamente constitucionalizada, sendo
portanto vinculativa a deliberagdo parlamentar durante o procedimento de elaboragdo da
norma. Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles (1989 apud Filho, 2001, pg. 83), ao falar sobre

o direito do parlamentar em vista das deliberagdes legislativas, afirma:

27 O dispositivo apenas determina que a estimativa de impacto fiscal deve acompanhar o proposi¢do. Dessa
maneira, o regimento interno que orienta o devido processo legislativo deve indicar o momento e a forma dessa
estimativa, que poderia ser anexado ao anteprojeto a ser protocolado na respectiva Casa Legislativa ou constar
da exposi¢do de motivos. Entretanto, ndo seria ainda impeditivo o anexo em momento posterior, quando do
aprofundamento do debate, sobre a matéria, em instancia pertinente, que, assim, seria objeto de aprecia¢do do
respectivo parecer; ou mesmo, no caso de veto que alegue a falta desses requisito como razdo, o relatorio nesse
caso poderia ser anexado antes da deliberacdo correspondente.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc95.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc95.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art59
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art59
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc95.htm#art1
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As Camaras Legislativas ndo estdo dispensadas da observancia da Constitui¢do, da lei em
geral e do regimento interno especial. A tramitacdo e a forma dos atos do Legislativo sdo
sempre vinculados as normas legais que os regem; a discricionariedade ou a soberania dos
atos legislativos so se apresenta na escolha do contetido da lei, nas opgdes das votagdes e nas
questdes interna corporis de sua organizagdo representativa (MEIRELES, 1989, p. 32-33
apud FILHO, 2001, p. 83).

Conforme visto anteriormente, por conta de principios constitucionais como o da
legalidade, da moralidade e da igualdade, a lei determina o pardmetro de atuagdo estatal.
Nesse caso, no requisito de justificativa e fundamentagdo da norma, a estimativa de impacto
fiscal torna-se elemento de justificativa constitucionalmente necessario a ser observado pelo
Poder Legislativo, quando da propositura e deliberagao desse tipo de ato normativo. Assim,
um contedo minimo de justificativa, em vista do devido procedimento, na elaboracdo
legislativa, exigivel a motivacdo do ato legislativo a ser apresentado ou em tramitacdo,
abrange consideragdes sobre impactos da medida proposta no patrimonio publico, a ser
objetivamente considerado na proposicao legislativa.

Dessa forma, atos do Poder Legislativo que atentem contra o requisito necessario de
fundamentagdo padecem de vicio constitucionalidade intrinseco a formacdo do ato
normativo. Na licdo de Moraes (2016), “a inobservancia das normas constitucionais de
processo legislativo tem como consequéncia a inconstitucionalidade formal da lei ou do ato
normativo produzido” (MORAES, 2016, p. 1121).

Pedro Lenza (2011, p. 233), ao considerar a inconstitucionalidade formal por violagdo
a pressupostos objetivos do ato normativo, considera os pressupostos do ato legislativo como
requisitos vinculantes. No caso, o autor recorre a Canotilho e Clémerson Cléve, sobre a
fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade, e ‘“aos chamados pressupostos,
constitucionalmente considerados como elementos determinantes de competéncia dos 6rgaos
legislativos em relagdo a certas matérias (pressupostos objetivos)”. Nesse sentido, ele cita
exemplos da falta de elementos objetivos do procedimento legislativo pressupostos na

Constitui¢ao e descreve o vicio de inconstitucionalidade formal:

“..s30 elementos externos ao procedimento de formacdo das leis...”, ¢ a sua falta gera a
inconstitucionalidade formal, ja que os pressupostos do ato legislativo devem ser
entendidos como “elementos vinculados do acto legislativo” (CANOTILHO apud LENZA,
2011, pg. 233, grifo nosso).

(...) a edig¢@o de medida provisoria sem a observancia dos requisitos da relevancia e urgéncia
(art. 62, caput) ou a criagdo de Municipios por lei estadual sem a observancia dos requisitos
do art. 18, § 4° (LENZA, 2011, pg. 233, grifo nosso).
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Nesse caso de leis com potencial efeito de redugdo de receitas ou geradoras de
aumento de despesas publicas, a necessidade de estimativa do impacto financeiro e
orgamentario ¢ requisito constitucional de justificag¢do, essencial ao devido provimento do
processo e a validade da lei aprovada. Assim sendo, a falta do requisito gera a
inconstitucionalidade formal do ato Legislativo. A desconsideragdo dessa regra
constitucional possibilita caracterizar ilicito tipico por inadequagdo a preceito formal

necessario ao devido procedimento de elaboragdo e a validade da lei aprovada®®.

2.1.3 Consequéncias do vicio de falta de estimativa de custos sobre o ato normativo

Tendo em vista a amplitudes dos temas tratados pelas proposicdes legislativas e ao
longo do processo legislativo, necessitam-se parametros para a analise de alcance da ilicitude,
sobre os dispositivos da norma afetada, ou seja, para a modulacdo dos efeitos da
inconstitucionalidade do ato legislativo, isso porque a declaracao de inconstitucionalidade se
reconhece por excecdo. Dada a presuncdo de constitucionalidade, “deve o juiz, na duvida,
reconhecer a constitucionalidade da lei” (MENDES, p. 37)%.

Assim, nos termos da Lei n. 9.868, de 1999:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, ¢ tendo em vista
razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo
Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracéo ou decidir que ela s6 tenha eficécia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado (BRASIL, 2018, grifo nosso).

Nesse sentido, a inconstitucionalidade da lei pode incidir sobre “diferentes variantes
de nulidade: declaracdo de nulidade total; declaracdo de nulidade parcial; declara¢do de

nulidade parcial sem reducio de texto” (MENDES, p. 37)*. Ainda prossegue esse autor:

Defeitos formais, tais como a inobservancia das disposi¢cdes constitucionais atinentes ao
processo legislativo — por exemplo,” (...) “levam, normalmente, a declaragdo de
inconstitucionalidade total, uma vez que, nesse caso, ndo se vislumbra a possibilidade de
divisdo da lei em partes validas e invalidas. Trata-se, portanto, de uma declaragdo de nulidade

28 O descumprimento desse requisito é passivel de controle preventivo, j4 no momento de apresentagdo. No
RICD, por exemplo, o Presidente da Casa pode devolver proposi¢do ao Autor que ndo estiver devidamente
formalizada ou que verse sobre matéria inconstitucional ou antirregimental, a exemplo da auséncia de elementos
comprovadores da compatibilidade e da adequacdo orgamentaria e financeira da proposi¢do apresentada (art.
17, “e” ¢/c art. 137 §1°, 1, 11, alineas “b” e “c”, do RICD).

2 Texto base: MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade, pp. 1 - 50 (ILB: TGCC - texto
em formato pdf cedido pelo autor). Disponivel em: https:/saberes.senado.leg.br/course/view.php?id=1038.
Acesso em: 27 Ago. 2018.

30 Tdem.
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total como expressdo de unidade técnico-legislativa” (...) “No exame sobre a vontade do
legislador assume peculiar relevo a dimensdo e o significado da interveng@o que resultara da
declarag@o de nulidade. Se a declarag@o de inconstitucionalidade tiver como consequéncia a
criagdo de uma nova lei, que ndo corresponda as concepgdes que inspiram o legislador,
afigura-se inevitavel a declaragdo de inconstitucionalidade de toda a lei (MENDES, p. 37)..

Assim, no caso de o vicio de inconstitucionalidade atingir elemento de requisito
objetivo formal de tramitagdo, que serve de pressuposto de validade ao devido provimento
processual de formacgao legislativa da lei, trata-se de declaragdo de validade formal por
motivo de “desacordo com formalidades ou procedimentos estabelecidos pela constituigao”
(SILVA, 2014, p. 49). Especificamente, a falta de estimativa do impacto fiscal, consiste em
fundamento formal de justificativa do ato, ndo sendo propriamente texto da lei. Em tese, todo
o dispositivo legal em que falta esse fundamento nao sera valido. Isso porque se fundamenta
em insuficiente ou inexistente justificativa, tida como requisito constitucional essencial de
fundamento para a validade do ato.

Todavia, hd de se considerar outros dispositivos, que nao necessariamente geram
impactos or¢camentarios-financeiros para a Fazenda Publica. Nesse sentido, haveria
necessidade de explicitar a falta de necessidade dessa estimativa de impacto, na proposi¢ao
legislativa, caso esta subsista sem a medida necessaria. Nesse caso, a declaracao de nulidade
ndo alcancaria esses dispositivos, que ainda teriam validade juridica, considerando-se

principio de presunc¢do de constitucionalidade da lei.

2.2 ATOS NORMATIVOS (LEIS) DE EFEITOS CONCRETOS

A compreensdo da lei abrange os sentidos amplo, estrito, formal e material (DEZEN
JUNIOR, 2017, p. 222). Na esquematizacdo desse autor, em sentido estrito, sdo as leis
(estritas) ordinaria, complementar, delegada e, por semelhanga, as medidas provisdrias; no
sentido amplo, lei designa ato normativo em geral — leis estritas, decretos legislativos e alguns
decretos executivos, resolucoes e decretos autdbnomos; em sentido formal, ¢ a norma juridica
com designacdo formal como lei; e, em sentido material, toda norma juridica “com qualquer
tipificagao legal, com contetudo genérico e normatividade abstrata” (DEZEN JUNIOR, 2017,
p. 223-224).

3 Tdem.
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Nesse critério, o ato legislativo editado sob forma de lei assume ser lei em sentido
formal; porém, além disso, sendo de conteudo geral e abstrato, sera o ato Legislativo
tipicamente lei também em sentido material. Na licdo de Mendes (2016), o constituinte nao
fez distingdo “entre leis dotadas de generalidade e aqueloutras, conformadas sem o atributo

da generalidade e abstracdo” (MENDES, 2012, p. 1739). Ainda prossegue o autor:

Essas leis formais decorrem ou da vontade do legislador ou do desiderato do proprio
constituinte, que exige que determinados atos, ainda que de efeito concreto, sejam editados
sob forma de lei (v. g., lei de orcamento, lei que institui empresa publica, sociedade de
economia mista, autarquia e fundagao publica) (MENDES, 2012, p. 1739).

Para Filho (2012), a lei ordinaria € um ato legislativo tipico normativo primario que,
em regra, edita normas gerais e abstratas, razdo pela qual ¢ conceituada em funcao da
generalidade e da abstracdo; porém, nao raro, edita normas particulares, caso em que a
doutrina designa por lei formal (FERREIRA FILHO, 2012, p. 224).

Sobre generalidade e abstragdo normativas, na licdo de Barcellos (2016):

A generalidade diz respeito ao conjunto de destinatirios do comando. Um conjunto
bastante geral de destinatarios de que se pode cogitar é a populagdo inteira do pais (...) A
abstracio, por seu turno, se refere ao conteido propriamente dito da norma: ela sera
considerada abstrata na medida em que descreva situagdes em tese, que se repetem no tempo
€ no espaco, as quais sao associadas consequéncias (direitos e/ou obrigacdes) que igualmente
se repetirdo toda vez que a hipoteses se verificar. Um comando que se destine a regular de
forma exclusiva uma situacio inica nfo é dotado de abstracdo (BARCELLOS, 2016, p.
170-171, grifo nosso).

Portanto, consideram-se lei de efeitos concretos certos atos editados mediante
determina¢do em formato de lei (devido procedimento legislativo de elaboragdo), mas que
desprovidos de atributos de generalidade e abstragao, tipicos da lei material. Assim, sdo Leis
que possuem destinatario certo (situagdes individuais), sem possibilidade de repeticao (sem
abstracdo). As leis individuais sdo, pois, marcadas pela falta de generalidade e
impessoalidade e, dotadas de imperatividade (atributo de ato administrativo) e normatividade
(lei em sentido formal que impde o dever de fazer ou deixar de fazer), diferem das leis gerais
porque regulam situacdes concretas e particularizadas, mas sem deixar de ser lei no sentido

formal.

2.2.1 O controle de constitucionalidade de leis de efeitos concretos

No caso do controle de validade da lei ou dos atos do Poder Publico, a Constitui¢ao

de 1988 consagrou ferramentas especificas a serem utilizadas conforme o caso. A arguicao
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de descumprimento de preceito fundamental — ADPF, por exemplo, possibilita o controle
concentrado-incidental que permite a resolugdo de controvérsias constitucionais relevantes,
instaladas em qualquer processo judicial concreto (Jr. DIDIER, SARNO et al, 2008, p. 494).
Também a acdo direta de inconstitucionalidade — ADI analisa a lei confrontada em tese.
Nesse ultimo caso, pela jurisprudéncia da Suprema Corte brasileira, na ADI, ndo ha
litigio ou situagdo concreta a ser solucionada, mediante a aplica¢ao da lei no controle de
constitucionalidade por agdo direta, sendo abstrato porque ndo ha situagao concreta imediata

subjacente a decisdo judicial (BARROSO, 2016, p. 192). Assim:

“(...) o controle normativo de constitucionalidade qualifica-se como tipico processo de carater
objetivo, vocacionado, exclusivamente, a defesa, em tese, da harmonia do sistema
constitucional. A instauragdo desse processo objetivo tem por fungdo instrumental viabilizar
0 julgamento da validade abstrata do ato estatal em face da Constitui¢do da Republica. O
exame de relagdes juridicas concretas e individuais constitui matéria juridicamente estranha
ao dominio do processo de controle concentrado de constitucionalidade. (...)” (STF — ADI-
MC-QO: 2551 RS, Relator: CELSO DE MELLO, Data de Julgamento: 12/03/2003, Tribunal
Pleno, Data de Publicagdo: DJ 02-04-2003, p. 25-26)32.

Também, em relatoria do Ministro Moreira Alves (1991):

A agdo direta de inconstitucionalidade e o meio pelo qual se procede, por intermédio do Poder
Judiciério, ao controle da constitucionalidade das normas juridicas "in abstrato". Nao se presta
ela, portanto, ao controle da constitucionalidade de atos administrativos que tem objeto
determinado e destinatarios certos, ainda que esses atos sejam editados sob a forma de lei - as
leis meramente formais, porque tem forma de lei, mas seu conteudo ndo encerra normas que
disciplinem relagdes juridicas em abstrato. - No caso, tanto o artigo 7. como o artigo 9. da Lei
8.029 sdo leis meramente formais, pois, em verdade, tem por objeto atos administrativos
concretos. - Por outro lado, no tocante aos incisos III e IV do artigo 2. do Decreto 99240, de
7 de maio de 1990, sdo eles de natureza regulamentar - disciplinam a competéncia dos
inventariantes que promoverdo os atos de extingdo das autarquias e fundagdes declarados
extintos por esse mesmo Decreto com base na autorizagdo da Lei 8.029, de 12 de abril de
1990, ndo sendo assim, segundo a firme jurisprudéncia desta Corte, susceptiveis de ser objeto
de agdo direta de inconstitucionalidade. A¢ao direta de inconstitucionalidade ndo conhecida.
(STF - ADI: 647 DF, Relator: Min. MOREIRA ALVES, Data de Julgamento: 18/12/1991,
Tribunal Pleno, Data de Publica¢do: DJ 27-03-1992 PP-03801 EMENT VOL-01655-02 PP-
00240 RTJ VOL-00140-01 PP-00036).

Assim, nesse entendimento do STF, o objeto impugnavel na agdo direta de
inconstitucionalidade ¢ a lei dotada dos atributos de generalidade e abstragdo, fugindo ao
espoco desse tipo de controle leis destituidas desses atributos. Entretanto, esse entendimento
vem sendo amoldado e questionado por parte da doutrina, ainda mais que ja houve decisao

em sede de ADI sobre lei de efeitos concretos, em certas situagdes. O STF ja admitiu, em

32 STF. Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266148>.
Acesso em 17/08/2018.
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33 “ou a se contentar

situagdes excepcionais, o controle de lei com dose reduzida de abstracao
com doses reduzidas de abstracdo, especialmente em matéria de leis orgamentarias®

(BARROSO, 2016, pp. 210-212).

2.3 ANALISE DE IMPACTO DOS CUSTO ESTIMADOS COMO REQUISITO DA
MEDIDA LEGISLATIVA PROPOSTA

Conforme Giambiagi e Além (2007), entre as razdes de existéncia do Estado consta
a necessidade de guiar, corrigir ¢ complementar o sistema de mercado, que, sozinho, niao
seria capaz de desempenhar todas as fungdes econdmicas. Essa constatagcdo seria importante
a medida que demonstraria a atuacao estatal guardar maior relacdo “com questdes técnicas
do que ideologicas” (GIAMBIAGI; ALEM, 2007, p. 9).

Ainda contribui esse autor, a “logica de quem tem a funcdo de zelar pela defesa da
estabilidade monetdria precisa tomar conhecimento dos limites (constraints) impostos pela
realidade econdmica, sendo razoéveis ideias como a de que ha uma hierarquia de prioridades
ou de que as demandas sociais devem ser condicionadas ao respeito a restricdo orgamentaria”
(GIAMBIAGI; ALEM, 2007, p. 373).

Nesse sentido, busca-se administrar responsavelmente os recursos publicos “com
utilizagdo minima dos recursos limitados, criando condigdes para a renovagdo dos recursos
e substitui¢do dos ndo renovaveis, por meio de invengdes ou inovagdes que sé sao possiveis
por meio de leis que normalizem o conflito de interesses” pois que “as limitagdes dos bens
econdmicos impdem rigidas normas e leis de distribui¢cao com o objetivo de limitar conflitos”
(ALMEIDA, 2011, p. 71).

Conforme Barcellos (2016), a obrigatoriedade de discussao dos impactos da medida
proposta impoe ao legislador e a sociedade reflexdo, sobre a necessidade e o custo da medida
proposta, facilitando a discussdo sobre eventuais alternativas que apresentem custos e
impactos menos graves, ainda porque os “custos eventualmente necessarios para a execugao
de uma proposi¢dao normativa nao podem ser ignorados. Se a execugdao da norma envolvera
custos, ndo se pode fingir que esse ndo ¢ um dado relevante a ser considerado”

(BARCELLOS, 2016, pp. 190 e 195).

33 ADImMC 2.381-RS.
3% ADIN 2.925-DF; ADInMC 4.048-DF.
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Ainda, a estimativa de custos serve a consagrar “garantias de contraditorio politico
efetivo, de transparéncia nos procedimentos, de publicidade das alternativas e de
consideracdo dos contributos técnicos e sociais” (RAMOS, 2005, p. 79).

Dai, uma das primeiras preocupacgdes do legislador, quando da deliberacdo de
matérias com potencial efeito diminutivo a fazenda publica, seria o debate politico dos custos
e resultados pretendidos, tendo em vista as prioridades da comunidade, a seu tempo; e ainda
a gestdo politica e fiscal responsavel em vista do equilibrio das financas e continuidade, de
forma estavel, do Estado Democratico Brasileiro. Assim, busca-se o “desenvolvimento
nacional” da comunidade brasileira de forma “livre, justa e solidaria” (BRASIL, 2018).

Nesse sentido, a fundamentacdo dos atos Legislativos abrange a necessaria
justificativa sobre a estimativa dos impactos e custos gerados resultados da nova lei aprovada.
Além disso, na realidade, na perspectiva politica de decisdo, vislumbra-se as situagdes
“politicas possiveis, por exemplo, acerca de prioridades acerca da acdo estatal, que podem
reduzir despesas em determinadas areas e concentrar em outras” (BARCELLOS, 2016, p.

196). Nesse sentido, contribui Mendes (1993 apud Barcellos, 2016):

A defini¢do da decis@o legislativa deve ser precedida de uma rigorosa avaliacio das
alternativas existentes, seus pros e contras. (...) Na avaliacdo das alternativas, ndo se devem
perder de vista aspectos relevantes relativos a aplicagdo e execucdo da lei (analises das
repercussdes econdmico-financeiras, relacio custo-beneficio; testes e experimentos
relacionados com as possiveis consequéncias que poderao advir da aplicacido do novo
modelo legal; etc.) (MENDES, 1993, p. 268-269 apud BARCELLOS, 2016, p. 190, grifo
Nnosso).

Dessa forma, a analise das repercussoes econdmico-financeiras, relagdes de custo-
beneficio da nova norma, entre outros testes, contribuiriam para estimativa dos impactos dos
custos gerados resultados da nova lei aprovada. Servem assim de justificativa como
fundamento de decisdo para a tomada da medida legislativa proposta. Além disso, tais
analises guardam relacdo direta com principios constitucionais como da eficiéncia (PRADO,
2004, p. 33-34), do planejamento, da programa¢io®® e do equilibrio or¢amentarios e,

portanto, contribuem para a gestao fiscal responsavel das finangas publicas.

35 BRASIL. Constituigdo Federal de 1988, Art. 3°: “Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento
nacional; (...)”.

36 Segundo Silva (2014), o orcamento moderno deve ter contetido, na forma de programagio, que implique a
formulagdo de objetivos e o estudo das alternativas da agdo futura para alcancar os fins da atividade
governamental (SILVA, 2014, p. 754).
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Ainda nesse sentido, a analise poderia também considerar ou langar mao de
ferramentas econdmicas’’ de quantificagdo do resultado politico pretendido, ou mesmo de
avaliacdo para prorrogacdo de beneficios ja concedidos, tendo em vista a realidade
econdmico-social objetivada. Algumas medidas poderiam ser utilizados como forma de
mensuracao de custos e até efetividade da agdo politica, servindo, portanto, como
fundamentagao do ato legislativo que concede beneficio fiscal ou autoriza sua prorrogacgao.
Nesse sentido, segundo Almeida (2011), a necessidade de:

- construir identidades quantificaveis;

- estabelecer relagdes quantitativas entre diferentes categorias de transagdes;

- desenvolver modelos explicativos da realidade baseados em sistemas de equagdes
simultaneos;

- proceder as andlises fundamentadas em pardmetros quantificados; e

- desenvolver sistemas quantitativos para diagnosticos e progndsticos (ALMEIDA, 2011, p.
74).

A Constituicdo Federal/88 determina o dever de agir impessoal, eficiente,
transparente; e, ainda, a avali¢ao periddica dos sistemas de arrecadacao e do desempenho das
administracdes tributarias (BRASIL, 2018)38. Leis que lidam com questdes financeiras e
orcamentarias, quando ainda de sua proposi¢do, carecem de andlise em aspectos, sobretudo,
técnico. Nesse sentido, observa-se a necessidade de o legislador langar mao de ferramentas
economicas de andlise de mensuracdo da eficiéncia passiveis de utilizagdo popular, a
depender das situagdes a serem estimadas, servindo de subsidio a fundamentagdo
democratica do ato de produ¢do normativa.

Disso, ressalta-se por exemplo a analise de custo-beneficio (ACB). Assim:

A ACB ¢ uma forma de identificar os fatores a serem considerados em certas decisdes
econdmicas. Para decidir se fazemos “A” ou ndo, de acordo com a ACB ¢ preciso considerar
se os beneficios liquidos produzidos por “A” superam aqueles da melhor alternativa a “A”.
Se essa analise € aplicada a todas as alternativas disponiveis, a ACB indicara qual produz
mais beneficios liquidos (PRADO, SOARES, 2004, p. 37).

Esse método ACB tem sido largamente usado, na implementacdo de projetos
governamentais, como parte da andlise de iniciativas para construir ou financiar

empreendimentos; também, usado em pelo menos quatro formas distintas de intervengao

37 Ressalta-se ser a ciéncia econdmica de quantificagdo da economia social que, entre outras, estuda a escassez
do recursos em face das necessidades ilimitadas humanas.
33 BRASIL. Constitui¢cdo Federal de 1988, Arts. 37; e 52, XV.
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estatal, a serem submetidas a essa analise: regulagao, impostos, subsidios e produg¢ao estatal
(projetos governamentais de investimento) (PRADO; SOARES, 2004, p. 34).

Assim, entre outras métodos, a analise ACB, a depender do caso, poderia subsidiar
formata¢do dos relatorios de estimativa de custos e impactos sociais, econdmico e
financeiros, servindo ainda de subsidio de justificativa a fundamentacao do ato Legislativo
de produgao normativa. Dai, sobre um dos elementos basicos dessa analise ACB, o método

de contabilidade aditiva, conforme Prado (2004):

A produgdo de um resultado a partir da somatéria dos valores (estabelecidos com base na
equiparacao de todos os fatores segundo uma s6 medida monetaria). (...) a cada custo ou
beneficio do projeto é atribuido um valor monetario e esses niimeros sio somados para
que se chegue ao resultado final da analise. (...) indica que a ACB nao ¢ apenas um método
de comparagao entre custos e custos, ou entre beneficios e beneficios. A andlise demanda o
calculo do beneficio liquido final do projeto (PRADO, 2004, p. 50, grifo nosso).

O que se procura ¢ identificar meios ponderdveis de mensuragdo do mérito das
politicas de Estado, especificamente de mensuracao de estimativas, ainda em proposicoes
legislativas que inevitavelmente gerem custos publicos, no sentido de avaliar se esses custos,
ainda em vista das possibilidades e viabilidades de projetos, corresponderdo de forma
socialmente rentavel, em termos de resultado social (ndo somente financeiro), tendo em vista
ainda a eficiéncia, a eficacia ou mesmo servindo as avaliagdes de efetividade das politicas
publicas. Observamos tratar-se de preceito legal, no caso de leis or¢amentarias, conforme

preceitua a Lei n. 4.320/64, em seu Art. 75:

Art. 75. O controle da execugdo or¢amentaria compreendera: (...) III - o cumprimento do
programa de trabalho expresso em térmos monetarios e em térmos de realizagcdo de obras e
prestagdo de servigos (BRASIL, 2018).

Por outro lado, a atividade politica de administragdo publica deveria inclusive
fomentar técnicas de trabalho e avaliacdo das acdes de trabalho, inclusive como forma de
subsidiar a atividade politica, permitindo fornecimento de informacdes que viabilizassem a
analise politica, sobre se certas acdes vem sendo efetivamente traduzidas em beneficio da
sociedade brasileira, inclusive para fins de avaliacdo de continuidade ou suspensdo de
beneficio concedido ou programa de Governo. A premissa ¢ a de que o legislador busca
positivar os ditames e os fins propostos pelo ordenamento juridico positivo em vista do
principio do Estado Democratico de Direito e outras diretrizes constitucionalmente

insculpidas. Assim:
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Com efeito, o sistema contabil utilizado pela Administragdo Publica deixa de informar os
quantitativos fisicos, impossibilitando a nog@o de custo unitario. Como verificar a eficiéncia
e a eficacia sem o cotejamento entre os dados financeiros fisicos? A caréncia de dados sobre
o cumprimento das metas fisicas inviabiliza a verificagdo da economicidade, ou, em outras
palavras, impossibilita o cumprimento da determinac¢do constitucional. (...) Em sintese, a
contabilidade vem perdendo relevancia naquilo que seria seu objetivo precipuo: indicar o
estado atual e futuro das entidades Estado ¢ Governo. Constata-se pouca visibilidade das
discussdes sobre accountability no setor publico. Ademais, existe descumprimento formal e
substancial dos proprios ditames constitucionais sobre evidenciacdo, em que pese a
preocupagdo dos sistemas de controle quanto aos aspectos formais (NORTON; ELSON,
2002; e PEDERIVA, 1998, p. 36-37 apud BARCELLOS, 2016, p. 133).

Nesse diapasdo, contribuem as alteragdes introduzidas pela Emenda Constitucional
n® 95 (EC 95/2016), que, nesse sentido, através de exigéncia da estimativa dos custos
econdmico-financeiros, no caso de proposi¢do legislativa que crie ou altere despesa
obrigatdria ou rentincia de receita, deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto
or¢amentdrio e financeiro (BRASIL, 2018). Assim, trouxe essa EC 95, medida
constitucionalmente vinculativa do ato Legislativo.

Trata-se de exigéncia introduzida pelo Novo Regime Fiscal (EC 95/2016) que se
coaduna como requisito de fundamentagdo do ato Legislativo e que contribui para a anélise
do impacto estimado de custos. Entre outras coisas, exige que acompanhe a proposicao
legislativa a estimativa do impacto or¢amentario-financeiro advindo com a transformagao
dela em lei. Assim, a autorizacdo legislativa para ampliagdo de gastos ou rentincia de receitas
publicos deve necessariamente considerar, quando ainda na deliberagdo da proposi¢ao
legislativa referente a matéria, a estimativa de impacto que o novo produto legislativo
aprovada acarretara a fazenda publica, ou melhor, ao esfor¢o da econdmico-financeiro
imposto a sociedade.

Nesse sentido, a apresentacdo da estimativa do impacto orcamentério e financeiro da
renuncia fiscal é exigéncia constitucional que conforma a decisdo politica de legislar a
necessidade de fundamentagdo do ato politico de producdo normativa. Conforme teor dos
arts. 113 e 114, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT), da
Constitui¢ao de 1988.

Além disso, a necessidade de exposi¢do do impacto orgamentario € prescri¢do legal
direcionada ao legislador ordinario, nos termos do arts. 14 ao 17, da Lei de Responsabilidade

Fiscal — LRF*°, sendo requisito formal do procedimento de elaboragdio da nova lei. Nesse

39 BRASIL. Lei Complementar n° 101/2000.
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contexto, qualquer proposi¢ao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rentincia
de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro,
pois se trata de requisito essencial que, ndo sendo observado, leva ao descumprimento de
preceito que visa a preservagdo e a higidez das finangas publicas, tendo em vista ainda
principios como os da eficiéncia, da moralidade, da igualdade e da transparéncia das decisoes
sobre os gastos publicos.

Nesse contexto, as regras do sistema juridico que determinam a apresentacdo da
estimativa dos impactos estimados dos custos da medida legislativa, uma vez positivadas,
preconizam regra de pressuposto para o devido provimento do ato normativo. Juntamente a
outras analises técnicas de mensuragao de eficiéncia e efetividade dos custos e beneficios da
lei, isso positiva requisitos necessarios a justificativa do ato, assim a necessaria motivacao
legislativa. Todavia, a desconsideragdo desses requisitos pelo agentes politicos legislativos
acarretaria a invalidacdo da lei, pelas vias de controle de constitucionalidade, ja que se trata
de regra constitucional.

Leis aprovadas sem as devidas precaugdes, que abrem mao de indicadores como de
impacto de custo, além de outros, contribuem para um tipo de inflagdo social legislativa, sem
pretensdes de trazer efetividade e sustentabilidade ao compromisso social do Estado

Democratico de Direito, assim:

A aprovagdo de uma norma sem qualquer compromisso com a alocagdo de recursos para
sua execucdo ao longo do tempo ¢ frequentemente um instrumento de mero engodo politico
da populagdo, como se a simples existéncia da norma transformasse magicamente o mundo
dos fatos e promovesse por si s6 a fruicdo dos direitos (BARCELLOS, 2016, p. 195-196, grifo
Nnosso).

Nesse sentido, agdes legislativas autorizativas, realizadas de forma irrefletida (sem
levar em consideragdo aspectos técnicos necessarios), de gastos ou de renuincia de receitas,
por parte dos representantes eleitos, atentam contra principios democraticos, especialmente
de eficiéncia da gestdo e probidade da funcdo; e ainda contra o esfor¢o publico da geragdo
de receitas.

Ainda, na perspectiva do direito a informacdo, do debate democratico e da
transparéncia dos atos do Poder Publico, a apresentagdo de estimativa de impacto
orcamentario e financeiro, junto a proposicdo legislativa, serve de fundamento para
deliberacao da nova proposi¢ao, no sentido de exteriorizar aos agentes politicos e a sociedade

geral a estimativa do custo que a sociedade terd de suportar com a aprovacgao da lei. Portanto,
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trata-se de requisito formal necessario a fundamentagao durante o processo de elaboragao da

lei.
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3. CAPITULO III - ESTUDO DE CASO
3.1 VETO N° 26/2017, APOSTO AO PROJETO DE LEI DE CONVERSAO N°
18/2017 (PROVENIENTE DA MEDIDA PROVISORIA N° 770/2017)

O Veto n°® 26/2017, do Presidente da Republica, corresponde ao Projeto de Lei de
Conversao n° 18/2017 (proveniente da Medida Proviséria n°® 770/2017), que “prorroga o
prazo para utilizagao do Regime Especial de Tributagdo para Desenvolvimento da Atividade
de Exibicao Cinematografica (Recine) e dos beneficios fiscais previstos nos arts. 1° e 1°-A
da Lei n°® 8.685, de 20 de julho de 1993, e no art. 44 da Medida Provisoria n° 2.228-1, de 6
de setembro de 2001; e altera a Lei n° 12.599, de 23 de margo de 2012”. Trata-se portanto de
medida que prorroga beneficio fiscal concedido, além de alteragao em dispositivos das leis
de fomento a atividade audiovisual.*

Nesse caso, uma primeira analise seria pela avaliagdo quantificada dessa politica de
concessao fiscal do Recine, como medida efetiva da aplicabilidade de politica social, em vista
do interesse e do objetivo expressamente declarados pela norma, que prorroga beneficio
fiscal. Nesse sentido, a analise politica deveria lancar mao de ferramentas de mensuragdo
econdmicas para quantificacdo do resultado, em vista da efetividade da politica, e como
forma de justificar a prorrogacao do Recine.

Sobre a concessao de beneficio fiscal, a questdo da constitucionalidade de lei que
propicia tratamento diferenciado a certo grupo ou categoria de interesse econdmico, apesar
da garantia constitucional da igualdade de todos na comunidade, ¢ que tal questdo ndo se da
mediante um simples exame de outras categorias ou grupos que foram preteridos, em
detrimento desse da industria audiovisual; a lei ndo deve restringir direito
constitucionalmente garantido a todos sem uma justificagdo convincente (ELY, 2010, p.
182). Nesse sentido, a concessao de beneficio fiscal a certo grupo em detrimento de outros,
sem a devida justificacdo, pode afrontar principio de igualdade, além de conflito de interesse
de grupo e da sociedade no todo.

A Exposicao de Motivos que acompanhou a MPV 770/2017, apresenta, como

fundamento principal para a prorrogagdo da politica do Recine, a alegacdo dos dados

40 No caso deste tltimo, a MPV 796/2017, editada no mesmo dia da publicagdo de decisdo desse veto, revogou
dispositivos da entdo MPV 770/2017, de forma que esta centrou-se mais propriamente em concessdo de
beneficio fiscal relativo a Lei n° 12.599, de 23 de margo de 2012, art. 14 (suspensdo de impostos em vendas no
mercado interno ou importagdo de maquinas e equipamentos para uso nas atividades fins).
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referentes ao que ja foi obtido com essa politica, e assim considera a expansdo do parque
cinematografico brasileiro, no periodo de 2012 a 2016, com a implantacdo de 1.036 salas de
cinemas no pais. Todavia, ndo explicitaram, ao menos ndo localizamos, os custos efetivos
advindos com a medida dessa politica de concessdo de beneficio no mesmo periodo de 2012
a 2016. Com a aprovagdo da prorrogacdo do beneficio, a proposicdo previu ainda a
implantacdo de mais 150 salas em 2017, com faturamento de R$ 180 milhdes pela industria
audiovisual; e que isso aconteceria ao custo social estimado*!, pela rentincia fiscal, inferior a
R$ 11 milhdes (BRASIL-MF, 2017)*,

Conforme visto anteriormente, como medida de justificativa para prorrogacao dessa
politica de beneficio, uma analise de resultado ACB (a de Contabilidade Aditiva, por
exemplo) carece de dados quantitativos empiricos, para mensurar custo e beneficio e, dai,
expressarmos o resultado monetariamente (PRADO, 2004, p. 50). Dessa forma, a ACB
subsidiaria a deliberagdo politica sobre a prorrogacao desse beneficio, segundo os dados
especificados e devidamente comprovados.

Entretanto, além do nimero de salas de cinema implantadas, ndo foram fornecidos
outros valores referentes a ganhos obtidos com esse beneficio do Recine, no periodo apurado,
logo ndo haveria como realizar calculo. Entretanto, apesar de simples, uma analise mais
aprofundada pode se tornar inviavel se ndo houver um acompanhamento de avaliagdo dessa
politica de rentncia fiscal.

O que se critica aqui € que ndo ha qualquer mengao analitica quantitativa na exposi¢ao
de motivos, nem no parecer da Comissao destinada a estudar a matéria. Todavia, no parecer
da Comissao Mista (CN) sobre a matéria, essencialmente entenderam ser beneficio fiscal
meritorio e oportuno, servindo de incentivo a expansao do parque nacional (BRASIL-CN,

2017, p. 4-5)*, sem uma anélise quantitativa do beneficio.

4l Observa-se que, no item “4” da Exposi¢do de Motivos n° 9/2017 - MinC/MF, faz-se referéncia ao anexo de
memoria de calculo da rentncia fiscal, porém nio encontramos publicado; e que, também, ndo foi o valor
discutido no Parecer da Comissao Mista, apenas referéncia a ele.

42 BRASIL-MF. Exposi¢do de Motivos n° 9/2017 - MinC/MF (EMI n° 00009/2017 MinC-MF). Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=5197993 &disposition=inline; e
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2017/Exm/Exm-MP-770-17.pdf. Acesso em: 24 Ago.
2018.

4 BRASIL-CN. Parecer n° 1/2017 - Comissdo Mista da Medida Provisoria n°® 770/2017. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=5333013 &disposition=inline. Acesso em: 24 Ago.
2018.
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Nos aspectos formais de constitucionalidade, ateve-se o parecer a afirmar que “a
MPV nao viola principios juridicos e atende aos requisitos regimentais e aos de técnica
legislativa preconizados pela Lei Complementar n°® 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispoe
sobre elaboracdo, redacdo, alteracdo e consolidacdo das leis” (BRASIL-CN, 2017, p. 4)*.
Observa-se, em momento algum, referéncia ao relatorio de estimativa de impacto, nos termos
do art. 113, do ADCT, da Constituicao Federal; nem analise pormenorizada das justificativas
expostas na exposicao de motivos.

Ressalta-se, portanto, ndo haver um enfrentamento pormenorizado da exigéncia
constitucional, por parte do Poder Legislativo, referente as exigéncias do art. 113, do ADCT.
Especificamente faltou analise dos dados monetarios e quantitativos especificados na
exposi¢ao de motivos. Tao somente ocorreu uma referéncia aos dados e um acréscimo
qualitativo de avaliacdo politica. Dessa forma, referente a matéria em curso, os principios do
contraditério e ampla-defesa dos interesses do erario federal, necessdrios ao debate
democratico e ao devido provimento do procedimento de formagao da norma, teriam sido,
de certa maneira, relegados.

Nesse sentido, alerta-se a necessidade de uma anélise mais apurada a ser evidenciada,
nos relatdrios e pareceres, com o intuito de subsidiar as decisdes do colegiado e no Plenério.
Poderiam realizar, entre outros, analise de custo-beneficio sobre a medida a ser tomada, como
justificativa a fundamentacao do ato Legislativo que decidiu pela aprovagdo da medida e,
assim, expressar em termos quantitativos a avaliacdo do resultado, que, no caso positivo,
serviria de fundamento legitimo para decisdo politica pretendida, no caso, a de prorrogar o
beneficio.

Poderiam tomar como exemplo a andlise do impacto custos orgamentarios-
financeiros desse programa Recine, em um periodo de ciclo orgamentério especificado, por
exemplo; e assim fazer uma detida analise, avaliando-se o resultado como custo-beneficio ou
custo-efetividade do beneficio pretendido. Isso abrangeria uma analise ampla do impacto
social e dos custos do Recine em periodos ja realizados. No caso deste ultimo, a projecao de
“resultado a partir da somatdria dos valores (estabelecidos com base na equiparagdo de todos

os fatores segundo uma s6 medida monetaria)” (PRADO, 2004, p. 50).

4 Idem.
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Nesse diapasao, coaduna-se o requisito de apresentacao do relatério do impacto fiscal
das proposigoes, disposto no art. 113, ADCT, da Constituicdo Federal de 1988, para higidez
e preservacdo das finangas publicas, atendendo ainda a principios como os da eficiéncia,
moralidade, publicidade e transparéncia nas decisdes sobre os gastos publicos. Ainda,
conforme preceitua a LRF, em seu art. 14, os mandatarios t€ém o dever legal de exposi¢dao do
impacto orcamentario como fundamentagdao da proposicao legislativa que se propoe
transformar em norma legal. Ressalta-se a apresentacdo do relatdrio da estimativa de impacto
fiscal nas proposi¢des, que geram gasto ou dispéndio financeiro publico, serve a exigéncia
formal de fundamentagdo dos atos no procedimento de elaboragdo normativa, no que se
refere ao nivel de esforco social (custo e impacto social) resultado da intensidade do ato
legislativo de que resultou a aprovacao da norma.

Assim, a concessdo do beneficio de concessdo sem considerar parametros
constitucionais e legais de requisitos necessarios a fundamentacao da proposicdo legislativa
contribuiu para existéncia de macula no curso do procedimento de formacao da norma legal.
Nesse sentido, a exigéncia da demonstragdo de impacto fiscal ¢ requisito essencial de
justificativa e se relaciona com essa dimensao de requisito que serve objetivamente a devida
motivagdo do ato legislativo.

O Veto do Presidente da Republica, na mensagem*’ que comunica tal decisdo, alegou
contrariedade ao interesse publico e inconstitucionalidade da proposi¢gdo como motivacao e
assim abrangeu totalmente o Projeto de Lei de Conversao n® 18/2017 (MP n°® 770/2017). Dai,

as seguintes razdes alegadas:

Os dispositivos da proposi¢do legislativa violam o disposto no artigo 113 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), incluido pela Emenda Constitucional n.
95/16 (‘Novo Regime Fiscal’), bem como o artigo 14 da Lei Complementar n. 101/2000
(LRF), por nio apresentarem o impacto orcamentirio e financeiro decorrente da
renuncia fiscal nem a respectiva medida de compensacio (BRASIL, 2017, grifo nosso).

Conforme disposi¢ao constitucional, 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” (BRASIL, 2018)*. Nesse caso, deve o Presidente vetar o dispositivo que

considerar inconstitucional. Trata-se assim de regra de conduta impositiva para validade do

45 Mensagem n° 304/2017, do Presidente da Republica.
46 BRASIL. Constitui¢cdo Federal de 1988, art. 66, §1°.
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ato, em que “os motivos do veto sdo também imprescindiveis a sua validade. O Presidente
tem que dizer se veta por motivo de inconstitucionalidade ou por motivo de inconveniéncia.
E ndo basta, para a validade do veto, apenas fazer tal enunciado — ha que se demonstrar a
inconstitucionalidade ou a inconveniéncia” (SILVA, 2006, p. 356). Por outro lado, a
deliberacdo legislativa sobre o veto também deveria fundamentar-se em vista dessa
obrigatoriedade, segundo o mencionado autor, ou seja, sendo imprescindivel para a validade
do veto motivar suas razdes, razoavel seria a deliberagdo legislativa sobre ele também
precisar ser fundamentada em cada ponto alegado na motivagao.

No caso em andlise, o nticleo de inconstitucionalidade alegado, nas razdes desse veto,
foi a falta de apresentacdo da estimativa do impacto or¢gamentario e financeiro da renuncia
fiscal, nos termos do art. 113 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT).
Dessa forma, a decisdo do Presidente fora abrigada em dispositivo mandamental, que no
minimo, nio prescinde de analise, sobre a inconstitucionalidade, pelo Congresso Nacional®’,
quando da deliberagdo do veto. Em outros termos, se a Constitui¢do determina que o
Presidente da Republica deve vetar o projeto considerado inconstitucional, certamente o
Poder Legislativo deve enfrentar a questdo inconstitucional alegada, quando da deliberacdo
do veto sobre o projeto.

Conforme visto anteriormente, a razao alegada trata de exigéncia introduzida, pelo
Novo Regime Fiscal (EC 95/2016) que, entre outras coisas, exige seja a proposicao
legislativa acompanhada do relatorio de estimativa do impacto or¢amentario e financeiro,
“quando a proposicao legislativa crie ou altere despesa obrigatoria ou rentincia de receita”
(BRASIL, 2018); e que a falta desse requisito, evidenciaria vicio de inconstitucionalidade
formal, no procedimento de forma¢do da norma, j& que ndo cumpriu com o requisito
constitucional durante a fase de tramitagao da matéria. Nesse contexto, a estimativa de custos
e impacto econdmico-financeiro da medida legislativa proposta se faz essencialmente
necessario.

A despeito do motivo de inconstitucionalidade alegado no veto, em votacdo*®, na
sessdo conjunta do Congresso Nacional, em 22/11/2017, o Veto n° 26/2017 foi rejeitado.

Dessa forma, do projeto de lei de conversao anteriormente vetado, foi gerada a Lei n°® 13.524,

47 Idem. Art. 57, 1V.
8 Votagdo ocorreu nos termos do art. 43 do Regimento Comum do Congresso Nacional.
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de 27/11/2017 (BRASIL, 2017). O veto foi colocado em pauta nas sessdes conjuntas dos dias
8 € 22/11/2017, do Congresso Nacional; mas, pelo que se observa, nao consta consignado,
nas Atas dessas sessdes conjuntas, nenhuma observagao ou debate concernente ao motivo de
inconstitucionalidade alegado no veto. Também ndo consta, por parte do Poder Legislativo,
apresentacao do relatorio de estimativa do impacto or¢amentario e financeiro, no intuito de
sanar o vicio formal de inconstitucionalidade, alegado pelo Presidente da Republica.

Observou-se, portanto, ndo haver preocupagdo por parte dos parlamentares, no
sentido de sanear o vicio de inconstitucionalidade alegado no veto, preventivamente. Nesse
sentido, uma primeira consideracao seria, por que razao nao se deliberou efetivamente sobre
determinagdo oponivel ao Presidente, quando da deliberacdo do veto — na apreciagao do
projeto a ser sancionado, deve-se avaliar se 0 mesmo ¢ inconstitucional, e assim sendo, veta-
1o*. Tdo somente, conforme transcricio em Ata das sessdes, ocorreu deliberagio com
decisdo de carater eminentemente politico — ou melhor, baseado em acordo de liderangas
politicas com a classe dos representantes da industria audiovisual.

Ocorre que a decisdo legislativa baseou-se no consenso politico, entre Liderangas,
Governo e interessados da industria audiovisual, sem se ater ao requisito técnico (estimativa
de impacto, art. 113, do ADCT) necessario a validade da norma em questdo e, assim, sem
discutir o vicio formal inerente ao processo de formagdo da norma. Ressalta-se que o
dispositivo constitucional determina que as Casas legislativas do Congresso Nacional devem

se reunir para conhecer e deliberar sobre o veto (art. 57, IV c/c art. 66 §4, da CF/88)>°. Assim,

4 Observa-se que conforme dispositivo constitucional, deve o Presidente vetar a matéria caso ele a considere
inconstitucional. Constituicdo Federal de 1988: 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, € comunicard, dentro de quarenta
e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto” (BRASIL, 2018, grifo nosso).

50O Regimento Interno do Congresso Nacional (RICN), de 1970, relega ao minimo a forma como se dard a
apreciag@o de vetos. Apenas consigna a cientificagdo do veto aos pares, pela distribuicdo de avulsos com texto
do projeto e indicagdo das partes vetadas; depois disso, ja propde seja a matéria incluida em pauta para
discussdo. Assim: Art. 104-A: “O prazo de que trata o §4° do art. 66 da Constituicdo Federal sera contado da
protocolizagdo do veto na Presidéncia do Senado Federal. Art. 105. (...) Art. 106. Distribuidos os avulsos com
o texto do projeto, com indicacdo das partes vetadas e sancionadas, os vetos serao incluidos em Ordem
do Dia.” (...) Art. 106-A. “A discussdo dos vetos constantes da pauta far-se-a em globo” (BRASIL, 2018, grifo
nosso). Dessa forma, observa-se omissdo no RICN apenas consigna a forma como a Casa se reunira para
deliberar e de como se realizara a discussdo em globo e o procedimento de votagdo dos vetos (Arts. 104-A a
106-D, do RICN). No entanto, pelo art. 151 do RICN, aplicam-se disposi¢des do RISF ou do RICD nos casos
omissos, como o que ora se observa. Ademais, o art. 134 do RICN determina que projeto de lei, aprovado em
uma das Casas do Congresso Nacional, seja enviado a outra Casa, em autdgrafos assinados pelo respectivo
Presidente, com ementa e acompanhado de copia ou publicagdo de todos os documentos, votos e discursos que
o instruiram em sua tramitagao.
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o enfrentamento da questdo fomentaria o debate e legitima a decisdo, servindo ainda de
incentivo a democracia.

Desse modo, careceu a matéria de um maior debate em torno da alegacdo de
inconstitucionalidade no veto. “A ideia de que deve haver uma discussdo, e ndo apenas uma
votacdo, pressupde a apresentacdo de argumentos e contra-argumentos, que idealmente
devem envolver razdes e informacgdes, acerca das propostas submetidas as Casas
Legislativas” (BARCELLOS, 2016, p. 120).

Ocorre que, na pratica, a apreciacdo desse veto, ao menos no que foi publicado, se
deu estritamente sob critérios de juizo politico, sem se ater ao debate do impacto financeiro-
orgamentario que a sociedade ira suportar por intermédio do erario®'. Salutar a necessidade
de apoio a tdo importante atividade cultural brasileira, entretanto, considerando-se envolver
questdo orcamentaria e financeira, a decisdo politica de deliberagdo tomada deve ser também
nesse momento acompanhada dos estudos de impactos financeiros causados pela aprovacao
da norma, conforme prescri¢do constitucional.

Observa-se, portanto, a omissao dos agentes politicos, na apresentacao da estimativa
de impacto de custos orgamentério-financeiros, ndo sendo suprido essa deficiéncia em
nenhuma fase do procedimento de formagao da lei. No caso, ha evidente falta de elemento
essencial de justificativa nas alegacdes de motivo, em toda a tramitacdo da matéria até seu
provimento final. Assim, a referida lei gerada, que concede o beneficio fiscal do Recine®,
quando de sua tramitacdo legislativa, ndo foi acompanhada do relatorio de estimativa do
impacto orcamentario e financeiro e, mesmo vetada por vicio de inconstitucionalidade, teve
o veto rejeitado, mas sem também apresentar a devida exigéncia constitucional da estimativa.

Cumpre ressalvar que, a despeito da promulgacdo, devido a rejeicdo do veto,
conforme ainda visto anteriormente, a norma gerada ainda padece de vicio formal de

constitucionalidade, ja4 que ndo cumpriu com requisito constitucional necessario de

ST A titulo de exemplo, segue descri¢do, em Ata de sessdo, de pronunciamento, em que a parlamentar, durante
a deliberagdo do veto, manifestou-se dizendo: “A SR* SORAYA SANTOS (PMDB - RJ. Sem revisao da
oradora.) — Presidente, da forma como nés acordamos em relagdo a defesa dessa matéria, eu quero dizer que
nés tivemos uma reunido com todo o setor, com o Presidente Michel Temer, todos os representantes do
audiovisual. Foi costurado neste plenario, com todos os partidos, um acordo para a derrubada do veto. E
muito importante prorrogar o prazo de financiamento, ¢ muito importante que cada um que defende a cultura e
o audiovisual brasileiro esteja aqui votando” (BRASIL (CN), 2017, grifo nosso).

52 Observa-se que, no momento de deliberago legislativa do veto, ja havia medida proviséria (MPV 796/2017)
publicada no Diario Oficial da Unido, sobre a mesma matéria, na mesma data de publicagdo do veto a essa
matéria.
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justificativa. Nesse sentido, o vicio formal afeta “o ato normativo singularmente considerado,
independentemente de seu contetido, referindo-se, fundamentalmente, aos pressupostos e
procedimentos relativos a formagio da lei” (MENDES, p. 8)%.

Nesse sentido, parte da Lei n® 13.524/2017, promulgada pela derrubada do veto, foi
depois revogada, em alguns dispositivos, pela Lei n° 13.594/2018, de forma que apenas parte
dessa lei subsistiu. Todavia, restam ainda vigentes dispositivos que tratam da prorrogagao do
Recine, conforme exposicdo dos arts. 14, §4; e Art. 9°, Pardgrafo Unico, da Lei n°

12.599/2012, conforme teor abaixo:

Art. 9° Fica instituido o Programa Cinema Perto de Vocé, destinado a ampliacdo,
diversificagdo e descentralizagdo do mercado de salas de exibi¢ao cinematografica no Brasil,
com os seguintes objetivos: Paragrafo unico. (...) O Programa previsto no caput deste artigo
atendera prioritariamente os complexos de exibi¢do cinematografica situados em Municipios
de porte médio e devera observar a distribui¢do proporcional dos projetos financiados com
recursos da Unido entre as regides do Pais. (Redagao dada pela Lei n° 13.524, de
2017)

(..)

Art. 14. No caso de venda no mercado interno ou de importagdo de maquinas, aparelhos,
instrumentos e equipamentos, novos, para incorporagao no ativo imobilizado e utilizagdo em
complexos de exibi¢do ou cinemas itinerantes, bem como de materiais para sua construcao,
fica suspensa a exigéncia: (Vide Medida Provisoria n® 770, de 2017) (Vide
Medida Provisodria n® 796, de 2017) (Vide Lei n° 13.524, de 2017)  (Vide Lei n°
13.594, de 2018)

(...)

§ 7° O prazo para frui¢do do beneficio de que trata o caput devera respeitar o disposto no §
lo do art. 92 da Lei no 12.309, de 9 de agosto de 2010. (Revogado pela Medida
Proviséria n° 770, de 2017) (Revogado pela Medida Proviséria n° 796, de
2017 (Revogado pela Lei n°® 13.524, de 2017) (BRASIL, 2018, grifo nosso).

Esses dispositivos vigentes especificamente tratam da prorrogagcdo do Recine de
forma e guardam relagdo direta ao elemento de justificativa necessario a motivagdo do ato
Legislativo aprovado que gerou a lei que, conforme visto anteriormente, ndo seria valido,
presumivelmente inconstitucional. Isso porque se fundamenta em insuficiente ou inexistente
justificativa tida como requisito constitucional essencial de fundamento para a validade do
ato.

Além disso, conforme visto anteriormente, essa lei guarda requisitos de generalidade

e abstra¢do indubitavelmente passiveis de controle abstrato, em sede de ADI, no SFT,

53 Texto base: Gilmar Ferreira Mendes, Controle de Constitucionalidade, pp. 1 - 50 (ILB: TGCC - texto em
formato pdf cedido pelo autor). Disponivel em: https://saberes.senado.leg.br/course/view.php?id=1038. Acesso
em: 21 Ago. 2018.
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conforme jurisprudéncia atualmente firmada. Nesse sentido, passivel de ser declarada a
inconstitucionalidade formal desses dispositivos vigentes.

Dessa forma, a omiss@o ndo trouxe para deliberacdo parlamentar, popular ou social
as questdes relativas aos impacto a serem suportados pela fazenda publica com a
transformagado da propositura em lei. Também, a omissao do parecer da Comissao destinada
a apreciar a matéria, sobre a questdao do veto, ndo teria suficiente para a completude do
contraditério e da ampla-defesa, institutos que fundamentam a decisdo no curso do
procedimento de formagao da norma, nem ainda para a deliberacdo bem informada tanto de
parlamentares quanto da populagdo, muito menos o saneamento do vicio alegado no veto,

em vista de um controle de constitucionalidade preventivo.

CONCLUSAO

O presente trabalho examinou, a luz do controle de constitucionalidade, a justificacao
como motivagdo necessaria ao devido provimento de formagao da lei, mediante analise do
requisito de estimativa do impacto de custos da proposicao legislativa, em fase do direito ao
devido processo legislativo. Para tanto, fez-se um estudo de caso da deliberacao legislativa
sobre o Veto n° 26/2017, do Presidente da Republica, ao Projeto de Lei de Conversao n°
18/2017.

A questdo de pesquisa foi em qual medida a justificativa contribui para a motivacao
necessaria do ato legislativo, sendo observado que a justificativa favorece ao debate
deliberativo e supre meio importante de fundamentacdo (motivacao) do ato legislativo.
Firma-se inclusive como preceito constitucional de requisi¢ao técnico necessario ao devido
provimento da medida legislativa pretendida, no caso do requisito de estimativa de custos em
proposicdes legislativas que, de certa forma, geram efeito diminutivo para a Fazenda Publica.
Enfim, se as circunstancias que evidenciaram a necessidade da medida legislativa a ser
tomada foram devidamente motivadas no decorrer do procedimento de formagao normativa;
especialmente, no presente estudo de caso, se os custos estimados da medida, em vista do
custo e impacto, como um todo social, devidamente fundamentados pelo legislador, quando
da deliberagao desse tipo de proposicao legislativa. Nesse sentido, a justificativa da

proposicdo legislativa finaliza cumprir a necesséaria motivacdo da medida legislativa a ser
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tomada; mais ainda, para o direito intersubjetivo ao devido processo legislativo em nosso
Estado Democratico de Direito.

A controvérsia investigada remeteu a possibilidade de a insuficiente motivacao
ensejar a invalidade constitucional da lei, por conta de vicio formal decorrente da falta de
comprometimento com a ordem Constitucional e com as demandas do sistema politico
representativo democratico de deliberagao. Em razao disso, a analise da formagao legislativa
da lei em vista do cumprimento formal de regra ou de principio constitucional do Estado
Democratico de Direito. Nesse contexto, a depender a situagdo, o vicio de insuficiente
motivacdo podera ensejar ilicitude tipica ou atipica se acdo legislativa tomada do
distanciamento da l6gica de regras ou valores e principios instituidos na Constitui¢ao Federal.

Dessa forma, os objetivos gerais da pesquisa se cumpriram ao estudo de caso
proposto, mais pela positivagdo em regra constitucional da demonstragdo do impacto
or¢amentario-financeiro (elemento minimo de justificagdo) como requisito essencial a
motivacao do ato legislativo; sendo a caracteriza¢ao do vicio de insuficiente motivacao da
proposi¢ao legislativa, nesse caso, evidenciada como espécie de ilicito tipico durante o
processo de formagao legislativa da lei. Compreende-se também a lei guarda requisitos de
generalidade e abstragdo, conforme jurisprudéncia atualmente firmada, podendo inclusive
ser questionada em sede de ADI, por vicio formal de constitucionalidade.

No caso do Veto n° 26/2017, em exame, verificou-se que, por se tratar de matéria que
concede beneficio fiscal, deve ser a proposicdo acompanhada da estimativa de impacto
financeiro-orgamentario, como pressuposto de validade da matéria legislativa que, se
transformada em lei, gera efeito diminutivo para a Fazenda Publica. Isso porque seria
juridicamente licita e adequada a norma que teve seu procedimento de formagdao em
conformidade com a légica de valores e principios que substantivam o processo legislativo.
Nesse sentido, a justificativa, entre outros aspectos, compreende seja a proposicao legislativa
acompanhada da estimativa de custos, em conformidade com preceito de adequacgao e licitude
de formacao da lei, servindo de fundamentagdo necessaria para o devido procedimento
legislativo de formagao da lei em sentido amplo.

Assim, a pesquisa concluiu que a justificagdo dos atos legislativos pode colaborar
para melhor desempenho da funcdo legislativa em vista do direito subjetivo ao devido

processo legislativo. No caso da estimativa de impactos fiscais, em vista dos objetivos desse



57

elemento, a matéria legislativa poderia ainda ser acompanhada de relatorios de mensuragao
do resultado efetivo da politica pretendida e serviria como medida de avaliacao da efetividade
da medida politica, inclusive como forma de motivag¢do da continuidade ou da suspensdo das
politicas publicas.

A justificativa com impactos contribui para fundamentacdo do ato legislativo e
também para eficiéncia da gestdo or¢gamentaria e financeira das administragdes publicas e o
melhor exercicio da representagdo politica. Além de atender ao dispositivo constitucional
(art. 113, ADCT, da CF/88), expde os motivos que contribuirdo para enriquecimento do
debate deliberativo, transparéncia dos atos publicos e oferece ainda maior possibilidade as
vias de avalia¢dao e controle social do ato Legislativo que aprovou ou nao a mudanca no
ordenamento juridico positivo. Mais ainda, a justificativa reforca a legitimidade da lei,
contribuindo assim para aprimoramento da democracia-representativa brasileira.

Na pratica, o processamento legislativo do Veto em exame realizou-se em contexto
iminentemente de acordo politico, sem a consideragdo de critérios necessarios ao devido
procedimento de formagao normativa, sem instrugdo suficiente que fundamentasse na forma
devida a medida de prorrogacdo do programa Recine.

Portanto, conforme visto a ndo observancia de preceito necessario ao devido processo
legislativo constitui tipo de ilicito inerente a formagdo da norma, podendo, assim, a Lei n°
13.524, de 27/11/2017, ter sua validade questionada pelas vias de controle de
constitucionalidade. Isso porque, a decisdo politica, no caso do veto examinado, firmou-se
em acordo firmado entre o poder politico (parlamentares e chefe do Executivo) e a classe de
producao audiovisual sem levar em consideragdo o requisito de estimativa do impacto
financeiro-orgamentario da proposicao legislativa.

Ocorre que o processo legislativo objetivamente parametrizado pressupde
ferramentas de mensuracdo e avaliagdo do impacto da proposi¢do legislativa que servem
como justificativa da medida legislativa proposta, tendo em vista a suficiente motivagao de
necessidade da nova lei produzida; serve, também, de requisito essencial a validade da lei
aprovada, mais ainda como mecanismo de avaliacdo e limitagcdo constitucional da atividade
legislativa de producdo normativa. Nesse caso, a necessidade de maior aprofundamento no
tema, inclusive andlise de outros elementos necessarios a justificagdo a serem objetivamente

considerados na proposi¢ado legislativa.
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Também, necessidade de aprofundar estudo no sentido de melhorias no sistema
normativo-regimental. Caso da oportunidade de apresentagao da estimativa de impacto fiscal
ndo ser anexada ao anteprojeto protocolado na respectiva Casa Legislativa ou ndo constar da
exposicdo de motivos. Possibilitando, assim, anexar em momento posterior, quando do
aprofundamento do debate, sobre a matéria, em instancia pertinente. Inclusive, no caso de
veto que alegue a falta desses requisito como razao, o relatorio nesse caso poderia ser anexado

antes da deliberacdo correspondente.
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