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.- A Legalidade.

0O governo das leis e ndo dos homens

Em todas as épocas e em todos os momentos da longa historia
da humanidade vislumbra-se a aceniuada preocupagdo dos homens com a
liberdade individual, o ir e vir, o livre pensar, a livre manifestagio das idéias,
enfim com a possibilidade de o ser humano ser ele mesmo, na sua essén-
cia e, notadamente, no tocante as amplas possibilidades de manifestar sua
presenga no mundo. Sintetizando este pensamento a célebre ponderagdo
de MONTESQUIEU, no sentido de que "a liberdade é o bem do qual de-
pende a fruicdo de {odos os outros™! Ao longo deste percurso, pois, fOr-
mulas, receitas & mecanismaos para a preservagio da liberdade individual
diante do poder, da auforidade, tem se apresentado como um exercicio do
cotidiano dos fildsofos, cientistas, poilticos, enfim da humanidade.

Reflexo desta intensa e perseverante inquietagdo, emerge o prin-
cipio da legalidade repousando exatamente sobre a contraposicio entre
o governe dos homens — em que 0s governados se encontrariam despro-

1 Mortesquau anotou nes seus "eiers™ s qualificicin da liberdade nomo “Ce bian gid ait jour des sutos bians®. {sdiion Grassel, 1641
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tegidos e totalmente subjugados ao arbitrio dos governados — e o governo
das leis, panorama que, ao invés, viria a subordinar o poder, os governan-
tes, a lei. Esta ofereceria o suporte a legitimar a titularidade do poder e,
concomitantemente, limitar o poder dos governantes, que, nessa moldura,
atuariam cingidos a um conjunio de normas, sempre com fundamento e
motivacdo no Direito. A par disso, o enunciado da legalidade asseguraria
aos governados, 1.€, 4 sociedade, o conhecimento prévio da extensao e
dos limites impostos a autoridade, aos 6rgdos governantes.

Aformula da legalidade, pois, tem a sua origem e evolugdo pau-
tada na impositiva necessidade de um determinado nivel de certeza e de
segliranga juridica para a vida na comunidade social. Mais ainda, na sua
composicéo, detecta-se a idéia de igualdade perante a lei, iese que ndo
era ignorada na antiguidade. E na antiga Grécia, que Herddoto langa os
conceitos de isonomia (o tratamento igualitario a ser outorgado pela.
lei), da isogoria {a participacdo isondmica nos negocios publicos) e
da isvcratia {participagao de todos no polo do poder)

Pois bem, preordenado a restringir, medianie normas, condutas
arbitrarias e abusivas dos governanies, o conceito de legalidade expan-
diu-se, ampliando o seu espectro. Passou a incorporar outras receltas de
limitagac do poder palitico, servindo, inclusive, de nicleo central na comipo-
sicdo dos diferentes mecanismos. Nessa linha, cumpre lembrar o modelo
inglés, a ostentar a célebre concepcdo da “rule of law’ e, mais tarde, ©
advento do modelo germéanico do "Rechtstaal” que conquistou o mundo
sab o rotulo de Estado de Direito.

Contudo, ndo € qualquer l2i a atender ao imperativo de legalida-
de. Ha requisitos e estes demandam um corpo normativo legitimado para a
sua criagdo; um procedimento previamente estabelecido e conhecido para
a sua confeccdo; o carater geral e abstrato, rejeitando-se a norma direcio-
nada a grupos e classes determinadas, ¢ que violaria, inclusive, a isonomia
tao decantada pelos gregos. Um contetido de facl compreenséo e aclima-
tado as expectativas da sociedade a que se dirige. A lei, na sua concepcio
classica, ensina Manoel Gongalves Ferreira Fitho, deve ser produto “do
Poder Legisfativo, que é pelo menos, parciaimente, de caréler representati-
va” e “em sua substancia, € a expressdo da vontade nacional, manifestada

2 Nodapominads Sdcuia d2 Parides (495-428 & 0.3, Haredito, confusida como pai da histiria e da poliilca

30



pelos representantes, que se identifica com a vantade geraF, ou seja, com
0% imperativos da Raz&do™*

Sob o impacto dos ensinamentos de Locke e diante da obra de
Montesguieu que procedeu a um esforgo de sistematizagdo, oferecendo
ao mundo uma nova concepgao do poder, por intermédio da teoria da se-
paracao de poderes, € recrientando a sua organizagdo, com fundamento
na idéia de soberania, a lei passa a ser produto exclusivo do Parlamento,
do Poder Legislativo, a Casa de representacdo popular, porquanto, adver-
te, ainda, FERREIRA FILHO, “...08 homens, por serem livres, deveriam
governar-se a si proprios..” como um “imperativo da natureza das colsas” ®

A legalidade alastra-se, avangando até o comego do século XX
com forte evidéncia da postura de supremacia do Parlamento. E o Po-
der Legisiativo, constituido por representantes do povo, como “poder
supremo’, passa a dominar este panorama, soprepujancga que — o pro-
pric Bardo de La Brede et de Montesquieu j& preconizava — se elevada a
uma poténcia exagerada, poderia tornar-se lesiva. Nessa esteira a obser-
vacao de Carré de Malberg, Este, ao comentar a teoria de Montesquieu ~
que influenciou todo o pensamento revolucionario e concebeu a ideia que
passou a comandar como principio o direito pliblico moderno francés, isto
&, a preponderéncia e a suprermacia de lei e do poder legisiativo, adverte
para a realidade constitucional a dominar o século XVIl: “os constituinies
de 1791 ndo se deram conta da conltradicdo ao declarar, de uma parte, a
igualdade dos trés poderes e sua independéncia e, de oulra, subordinando
ao poder legislativo o executivo e o judiciatio™

3 Avonlade pore & ronceitt delinsant o Jeeh JBoques Ropssean, e s Contrato Socral Ino 11, Guglito 1V, onde o lusire gene-
brino AXpoR 6 vEL ConCeto de B gue SeVEna qorraspEoncer A vortude gerat & virseT matiis gersl, in vedsis: ..o mardna sabei 9 qual ke
Bttt & v coto 9 vomede Que sttt £ sete 8l guo v chama de of.
4 FERRERA FILHO, Manost Gungalves. Do Processe Lagisbtive, S8o Pacle, Saraiva, 5% ed., 2002, . 70.
5 gl p 2 Ver sinda o Teotie te John Lothe, axposia no Traddao 6o Sovernn Uivil, pats ghem 2 kel vam 3 gor Rentifichda peto drgho
amissor (Poder Lugisiative) cuja ausdricia impiicaris os falts du wm elemanto tesussdne 1 sua eonfiguraghe, gual seja, o consentiments
SUs EVRNAcos. @ pelo sed contedda (& subordinaglo an ey natut & 2 razdo) o jnveikdavs qualquer aanma dus nio slanderss puta
exigincia. No magloténio de Lockss {que preconizovs & pariha do podsr snire Législative, Execitive ¢ Faderative), o Poder Logitative
amergs cama poder supremo, & Rincigat dos poderas, pofs ralit 3 ele asseicas B 0os i possiblidaria g uaulrall "dos progsios bens
O BRZ B SeGUANGE .,  isto sO sotis sleanfivel por forgs da el Dosdteania nalual, 3 rapamendagiio de gue oxte Poder Legisiaivo ndo
sa confundisse cont o Poder Executivy & aum com o Fadersiivo, podendo agtes dois difimos ancantramem-ss sumidos num of driio. J&
a formuln de Montesquisn propde o partiiave entre triks ditareniss Smdos, pondemndy: "Quande na mesma NELE0s LG 00 mesmMa
corps de magisteatins, o poder fepistative astd raunido 30 padar axsculive, nis existe Hberdatds, pols, patie-56 Temey qus ©
G @ sonade dpenas astobwiagam [els Urnices para exacita-as thnicamente”(Do Espirifo das Lais,
Trxiugde de Femandn Henriqua Candosd o Lednoio Mating Rodrigues, Shy Pauly, Difuslio Eutopdia da Livro, 1982, p. 181.)
6  MNosse spntide, o magisténo de Johe Lotke (v. nofa 3) gque & apontads na percuciante andliss de FERRERA FILHO. Menosd
Gangalvas, no seu Un Procseso Leglsigtivo, 8o Pauls, Saraiva, 2001, ¢. 149,
7 CARRE DE MALRERG, R., Tewis Gemya! De Estado, Mo, Fonds da Sullurs Econdrmica, 2000, p. 783, Neste suntida, ¢ de se
fembrar due trily Sto as constituigtes Que aduiaram Je forma pura a (eona da suparagiie e poderas: 48 Tonstitvisbes francesas da 1781
@ do ang HE{RS 8o Agosto do 1735) & 2 Constitligho node-americana, da 1787,
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No seu movimento expansionista, a nogao de legalidade atinge no-
vas dimensdes. A par de afastar sua conota¢doc de mera propriedade do Di-
reito, inerente a qualguer ordem juridica, pois nem todo Estado opera por via
de uma ordem juridica positiva que atenda ao modelo de Estado de direito,
a concepgido da legalidade passa a incorporar o elemento democratico,
impondo que a produgdo normativa se realize a partir da livre manifestagao
@ participagdo dos povo — dos governados — expressa por intermedio de elei-
¢cOes livres e competitivas dos representantes/governantes.”

it.~ Os Partamentos.

Crise do Legisiativo,

No entanto, esse quadro em que o Parlamento desponta como su-
perpoténcia em cenario politico, o conduz, paradoxaimente, a uma flagran-
e fase de decadéncia; isto, a partir do agravamento das crises econdmicas
e politicas, em periodos agudos como 08 identificados pelos dois conflitos
bélicos mundiais ¢ diante do avango da ideologia de nuangas comunistas,
principalmente na Europa leste, que imprimiu um clima cronico de tensao
no mundo com a histrica etapa identificada coma a da “guerra fria”. Nes-
te panorama, as assembléias representaiivas perdem gradativamente o
prestigio e véem-se despojadas da sua tarefa de maior relevancia — a de
produzir a iet.

Para o estagio de senilidade ¢, ate mesmo, pré-falimentar que
atingiu os Parlamentos diversos e diversificados fatores colaboraram. De
forma particular, no entanto, pode-se afirmar a contribuigéo expressiva do
proprio sistema pariamentar de trabalho gus ihe é peculiar, envolvendo
discusses e debates infindaveis enire correntes, agora de dificil concilia-
¢ao. Esta receita n&o mais atendia as exigéncias de uma sociedade con-
turbada pelas guerras, crises econdmicas g permanenie estado de alerta
entre os Estados, E, a essas novas demandas, o Patrlamento ndo lograva
atender de forma satisfatoria.

Passa o Legislativo, destarte - quase como espectador - a obser-
var suas fungdes sendo tfransportadas para um Executivo dindmico, tecnica-

§  Varpeste senlics DHAZ, Ellas, £ufado te derecho: expencias inferngs, dimensiones secialie, Espanta, Sistema, 1895,
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mente de elevado preparo e exiremamente agil no oferecimento de medidas
sanatoriasg. Impacta o mundo a emergéncia do Bloco Executivo/Legisla-
tivo, uma verdadeira sutura a vincular o Poder Legisiativo ao Executivo,
independentemente da estrutura constitucional conferida ao poder politico
no ambito do Estado, com exacerbada preponderancia do Poder Executivo
a dominar o cenario da tomada das decisdes politicas e reconduzindo o Le-
gistativo a um estado de letargia, um estagio pré-falimentar.

Esta paralisia parlamentar - como vem a ser denominade, por Ma-
noef Gongalves Ferreira Filho™, este estagio de inanicéo ~ foi, entretanto,
o fator que, a partir dos anos 60, do século passado, orientou politicos e
juristas, sensibilizados ante a fragilidade desse orgéo -~ que ja ocupou a
posicao de superpoténcia a que fora erigido pelos revolucionarios france-
ses - a buscar um reposicionamento do pape! e das afribuicdes do Parla-
mento no Estado contemporaneo™.

Enfim, & no teritorio deste estudo comparative que, de maneira
muito iGcida, coloca-se a indagacao, a inquietar os juristas desde os anos 60,
acerca da espécie de remodelagdo que se imple para a retomada, pelo par-
lamento, de uma posigdo de destaque no cenario politico e para o aprimora-
mento da democracia representativa. Qual.a fungdo 2 priorizar? Robuste-
cer a atividade de controle sobire a atuagdo governamental? Remodelar
o processo legislativo? S&o preccupages que passaram a impor uma
andlise cautelosa, tendente a preordenar o lugar & 0 papel das assembléias
representativas no pancrama dos sistemas politicos contemporaneoss.

Superado o periodo de letargia, ha um novo foco de Uz 2 envolver
a atividade parlamentar e a ressuscitar a imposigdo de um debrucar mais
atento sobre a sua atuacio. Quer nos sistemas parlamentaristas, quer em

£l Rufiuxo dosts astégio de dormdnea a prépria expuiciio da discipioa *Dirgie Farismantar” dus cuniculos wntwrgiticos. Al fohge do
ASLIC AKX, 05t DATHN & BEr EIRANKLS SN wn camps de melr ianesss vio focants oo seu gxame por iuniss, politkos o andlistas. E,
MAIY Gue teto, 3 pripia Smfosdo das consiuipdes denvta, quando A posivhs gecgifica da malténa, e prepernderdngia oo Executive sofye
o Padamenio. Bste, na primaina 43¢ cangtitueiies francesan vinha suidadn nog primsits copltuios. & Constiigdo de 3 de setembro da 178
The dedgava » Primkein @ o Tercsin gon Sapituiod do seu Tikiko Ul {Dos Poderes Fallfices), resermndo o Sagunds ao Raine e o Rai,
220 cue @ atua), promukinds em 4 do outubo da 1ORE, cuida num pameins plno da figura de Presidents da Repiblics -Tule 1F - paes vir
 balar 50 Paraments spsnas no seu Tiok (V. No panarama doméstios, tragiieino, idavia, embora prasenie  bestonte sceruady & e
crepusaular do Lagisiairs, na Bipogratia consttucionzl aots otupal Sempie posicio prordents A0 tatanmenio g Exenuiiva {Expminsdan
a9 Constvictos brasteins (1B24, 1891, 1804, 1937, 1946, 1967 mony a aua Emanda 1. | de 196%, o alunl ds 1988) varficisa, efetvamente
U posionamento s Prder Logisiativeo antes do Executiva, { que, t4 (ealidades, mBo significs Huo entre nés nita tavha tido consiatado o
fordmism i daclinio da figura da Partamento), Vier a nossn Dewife Sheiorat ¢ Dingits Pargrmentar, Baned, Mancie, 2008,

W Do Precesso Logksleii, op, ot Tz 123

1 Auskn & quiz arn 18T, & Unfort (ntaepardemantaing publics “Padements” - v eduts comparnlive de Aiches Ameiigr, com praficio
A6 Andre de Elonsy, Ganietadio Garst do Union intsrpariamentaite & Q. Codamnl & i, Prosidents gux Cisnlro Inb jons) de Ooru-
mantaglio Pavirmentar, ouds vam pspalhsiy 2 precoupagio cormn o Tuturd dess inglituilio ¢ sua eclimatagio 4 Ut munda de acieraday
tsnsfornaghes & $HNpre renduadas demandas.
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ambientes presidenciais ou, ainda, nos quadros hibridos, ¢ Parlamento,
hoje, & presenga constante no mundo da politica, em razdo da sua nature-
za representativa, de suas atividades de controle, financeiras & orgamen-
tarias ou, até mesmo, da producao legisiativa. Nao merece ser ignorado ou
marginalizado. E instituigdc importante e de relevo na atmosfera estatal,
reconquistando o seu espago, como dencta, até mesmo, o processo de
redemocratizacao presente no territdrio africanc e no leste europeu, que
tem sido iniciado sempre com a gonvocacdo de eleigdes para a composi-
¢a0 do respectivo Parlamento e a aste tem se oferecido uma estrutura e
organizacao atendendo aos mais modernos figuringos.

Note-se, todavia, que este desenvolvimento e o ressurgir dos Par-
famentos em cenario politico ndo trouxeram qualquer espécie de melhora
no tocante a imagem do politico que continua em franco desprestigio.
No Brasil, pesquisa realizada pelo IBOPE, a pedido da Confederag¢do Na-
cloral das Indastrias, revelava o baixo indice de interesse da populagao
pelo cenario eleitoral. Esse estado de apatia afigura-se mais preocupan-
te ainda diante da questao langada quanto ac candidato que o eleifor tinha
sufragadeo no Glitimo pleito, indagagdo a que 75% dos entrevistados ndo
conseguiu responder.’®

De cutra parte, as duas Gltimas décadas do século XX apontam
um extracrdinaric avance do {eorema democratico, trazendo embutida a
remadelagdo da velha e classica teoria da separacgéo de paderes. Penstra-
se no mégico mundo da justica constitucional, Isto porgue a idéia do
controle de constitucionalidade v&m se apresentar como meio habil a
manutengdo do equilibrio nas inter-relagdes sociais e para a preser-
vagao da seguranca juridica™.

Surpreendentemente, taivez efeito colateral desta paralisia do Po-
der Legislativo, inaugura-se o século XXI sob o impacto do fendmeno da
politizagdo da Justiga ou a juridicizagdo da politica, que se materializa
pelo desiocamento da decisgo polilica para a sede do Poder Judiciario,
este vindo, inclusive, a assumir, na sua plenitude, “a faculté d'empécher”
e, mais recentemente no Brasil a propria “facuité de statuer”, reservada na
doutrina classica ao Legislativo.

12 Conforme pogguiss pudlicada no jornal © Esfado de $4o Paulo, adiciic de 5.68, 1902, 0. A 4.

13 A doutnna da segurangs juridicn se fonalace sob o iMpatie da TisHigls constiusionsl. Ademais, asea teora ganhs siovas
CORIDINOS & NEYE TANSISENtia no panorama suransy, Bma ratato no nesse Legivogho Elaftuyl ¢ Hermendulicy Potitiza X Sequrangs
Juridica, Bansen, SP, Manole ¢ Caalea de Estudos Foliticos e Sociais ~ GEPES, 2008,
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O Poder Judiciario, nesta nova missdo, assume, de certo, papel
diferenciado. Uma outra perspectiva, uma outra dimenséo. Como tarefa pas-
sa a incorporar, a fun¢do de orientagdo. De uma justiga constitucional
defensiva aporta, no século XXI1, na configuragdo de uma justiga constitu-
cional de orientagdo’. Reflexo direto do avango e da expansio da doutrina
do controle de constitucionalidade e sua presenca nos textos Constituicio,
até como arma de defesa e preservacdo da qualidade democratica, o
Poder Judiciaric se investe de uma fungido normativa estendida, gue,
se sob o comando do Bloco Executivo/legislativo, era praticada peio
Executivo, & que passa, agora a se integrar nas tarefas do Judiciario.
Esta realidade foi dado ao espectador verificar no espectro eleitoral, campo
gue se testemunhou uma efetiva revolugao, a exemplo da mitica Reforma
Politica — que, diante da postura de letargia do Poder Legisiativo — foi par-
- ciatmente cumprida pela interveniéncia do Judiciario’,

Dal o interesse em examinar as facetas de maior vulnerabilidade
desta instituicdo, o Parlamento, e em desvendar instrumentos que possam
vir a assegurar operabilidade e credibilidade ao representante do “demos”,
ao titular de assento parlamentar ou aos que ocupam postos decisodrios,
aos decision maker bodies, porque deles dependera a estabilidade gover-
namental e a realizagéo da democracia.

Ill.- O Processo Legisiativo e Legistica

Em verdade, um dos pontos de maior dramaticidade na feitura da
lei aloja-se exatamente na formula utilizada para a sua elaboragdo. ilustra-
tiva, nesse sentido, a nota do general de Gaulle sobre o esfacelamento da
Assembiléia francesa, que atribuia a “urna espécie de moroso mecanis-
mo gue agora rege as assembidlas”.’

Ora, este morose mecanismo de confecgdo consiste justamente
no sensivel, prolongado & complexo processo legislative, ou — como ¢

14 NEO & auta, nos parece, A ponido do Ministro Gilmar Ferrpirg Mendes, 2m probunciansnto sobre O Efaifes das Devisdes dy
Inonsiitusionalidace TELNRaE s doeisdy em sude de Contrake tg Constilucinnulidade, paiestrs proferids no dia 03 de junhe da 2505,
fia Excols Supatior da Dirsto Comtitucional - in Revista Bragilana de DIREITO CONSTITUCIONAL, janelrcfjunie 2005, . 5, p. 443-464.
Nasta caanifs & qua o Ministrs Sliowr Mehiiis referesse & expandnciy brasiieirs, 1lufando 6 nosso ibdidionyl motelo de controle de
consttucionaiidate somae srdro.

1S Vo o poseo A emegSnacia 40 Podst Judinibno tomo swniraponto an biowo monocotar LegisialivarExesutivo,

16 Charles te Gouly, Mémairas d'espol”, apud AURLL, Fierre ot GICQUEL. Jasn. Dmif Parlementairg, 2nd e4., Paris, Montulwestian,
1995, p. V.
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define Carlos Blanco de Morais — o “itingrario de produgdo de uma ler'(...)
“a sucessdo encadeada de actos ou fases tidos cormno juridicamente ne-
cessarios para a produgdo e revelagdo de uma norma legal, por parte de
um Orgdo competente para o efeito”.’ E, neste segmente, adverte o Prof.
Manoel Gongalves Ferreira Filho, a receita de “elaboragdo das leis per-
manece hoje em suas linhas gerais 0 que era © processo classico”. Aduz,
ainda, que se modificagbes foram adotadas para, em especial, acelerar a
sua producado, essas indicam um peculiar relevo outorgado ao Executivo
{poder governamental) "que aparece como mola mestra Que impulsiona o
trabalho parfamentar, camo também, hum grande numero de ¢asos, surge
como ¢ proprio legisiador”.'®

De fato, identifica-se ao longo deste percurso uma série de eta-
pas e atos indispensaveis para a instauragao, o desenvolvimento e a
finalizagdo do processo gue, se bem sucedido, devera culminarcom a
edicao da lei. Carlos Blanco de Morais inova no tema, introduzindo a idéia
de "Faseologia” da lei que compreende 0s “actos de iniciagdo processual (0
impuliso legisiativo), actos de instructérios de consulla, actos aprobatérios,
actos de controlo de mérito e actos de publicagdo™.'® Este pretensioso rotei-
ro & acrescidn da exigéneia de exame por parte de um rol considerave! de
Comissdes que intervém ao longo de {odo o processo legisiativo e por ocu-
parem papel de relevancia foram contempladas com primoroso exame na
obra de Paulo Adib Casseb, que analisa sua participagio “segundo o texto
constitucional brasileiro (...} na formagdo das Emendas a Constituigdo, leis
complementares e ordinarias, leis delegadas, medidas provisérias, decre-
tros legisfativos e resolugies™,

A Constituicao, de 5 de outubro de 1988, cuida da matéria na se-
¢ao VI, do Capitulo |, do seu Titulo IV, e Ihe dedica trés subisectes, tra-
tando na primeira das Disposigdes Gerals, na segunda da elaboragéo de
Emendas a Constituicdo e termina por disciplinar, na tercsira, o processo
de feitura das leis (leis ordinarias, complementares, leis delegadas, leis
de conversao e as decorrentes de iniciativa popular). Depreende-se do
mais perfunctério exame destes dispositivos os nédulos presentes para a
superagao dos diversos e diferenciadoes segmentos que comparecem

17 MORARS, Carlos Blanen, Curse de Dinvifo Constitudional, Tama 1. A Lol @ 08 Acios Nermativos no Omlensmente Juridivs Poruguiés.
Coimbra Eddora, 2008, p, 363,

1§ FERREIRA FHLHQ, Manoe! Congalves, 1o sen Do Processo Legidlative, $8n Pauin, Sarawa, 2001 g, 131,

18 Op ot supia, p. 334

20 CASSED, Paulo Adid, Py » Lagsiativ, AluggBo tas comissdes pesmanantes » tempiratiag, Ste Faula, Editors Ravists dos
Friurais, 2008, p 21,
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no trajeto de confecgdo legistativa. E certo que a Constituicio impde
quorum especiai apenas em relagdo as Emendas {art. 60, § 2°) ¥ e as leis
complementares (art. 63} Contudo, n&o ha como ignorar o0 jogo que
se estabelece enire as Casas Legislativas na evolugdo da fase de delibe-
ragdo, a sua etapa constitutiva, integrada pela discusséo e votagio,
periodo em que, a par da interveniéncia das Comissdes parlamentares,
das consultas e audiéncias publicas?®, a propositura reatiza verdadeiro tu-
rismo entre a2 Camara dos Deputados e Senado®. E mais sob o impacto
da recente introdug@o das denominadas leis de converséo, decorrentes de
medidas provistrias {(art. 82), emerge um novo instrumento de ohstrucdo
do regular curso de apreciacdo dos projetos de lei: a sobrestag&o de todas
as deliberacbes legislativas para o exame da medida proviséria que supere
0 prazo previsto para a sua apreciagao, fixado em 45 {guarenta e cinco}
dias da data de sua publicagdo®

Considerando que o Brasil, ja a partir da primeira Constituicio re-
publicana, de 1891, adota 0 modelo federal, contando cada um dos entes
que integram a nossa Federagdo com uma autonomia gue o texto funda-
mental de 1988 buscou ampliar & assegurar, interessante verificar se tais
nédulos do processo legisiative marcam presenca também em esferas re-
gional e iocal, cada uma delas detentora de um Parlamento — Assembiéias
Legislativas, no ambito dos Estados- mernhros e Camaras Municipais em
esfera municipal. Assim & gue, desde logo, se constata a vinculagéo do
roteiro para a feitura das leis, em especial as de natureza ordinaria, ao Re-
gimento da Casa de Leis, documento que, a seu turno, cria uma intrincada
rota de tramitag@io, com largas possibilidades de obstrugio. Isto apesar da
composicado unicameral destes corpos legisiativos.

Oportuno lembrar gue & da tradigdo do moderno processo legis-
lativo a previsdo de tramites de urgéncia, introduzindo elementos dife-
rencials, a exemplo da abreviagdo de prazos e expurgo de formalidades.
Na expressao de Carios Blanco de Morais, ha um quid minus inserido na

2V ALEN, § 2% A peopotta seni discatide o volatia om Seda Cirsa o Cangresse Neional, sm doly turos, consiferandt-s6 aprovaifs
seoftivar, em ambos, W3S QUGS Jog VOIos doa respectung memirns” « Conelitido Fadoral de 5, 101888,

22 Ad. B2 "As friz complomentares serdo aprovidas por malona wbsofitd”.

23 Alai Orglrics ¢o Municipio Jdo S8o Paulo sfatece priviegiade imtamant &s audidnnios pabiiicas, nos imos do art. 41, quo ax-
poande « intansifica st paicipsglo no preasse da elaboraglic dag b,

24 Ver o ant. 65 da Conpiuiche Feaernt,

2% Var an, B2, § §% ° 8o a modiva provisdiig néo for apreciath ein ¢fé quarealy e 8ince olas contados a9 spe publicugds, enturd
BN (BGANE e Hgoneis, subsequestioments, eim als uma as Casas do Cangrexse Nawonal, ficarddo sebrstadis, ald guo $o uitime 8
vilapdo, fodas as domais daliboragies legisialvas da Casa em que estiver tramitando.”
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receita®. Este ingrediente encontra-se previsto, entre nés, nos {rés niveis
de governo. Assim, a Constituigao Federal, no seu art. 64, § 1° preconiza
0 procedimento de urgéncia para os projetos de iniciativa do Poder Execu-
tivo, regra também presente na Constituigdo do Estado de Sac Paulo (art.
26) e na Lei Organica do Municipic de Sao Paulo (art. 38). No entanto, re-
vela-se este instrumento de prejudicial efeife colateral, porquanto impiica,
de sua parte, no sobrestamento das atividades regulares de deliberacéo
acerca das proposicdes em tramitacdo, enguanto ndo apreciada a matéria
etiquetada "de urgéneia™ . A par disso, nas trés esferas legisiativas, o veto
e sua apreciagdo podem gerar sérias obstruglss que impecam de modo
abusivo o linear encaminhamento da etapa de debberagao.

Mais grave que o lento e nodular percursc evolutive das proposi-
turas legislativas, passa a reclamar cada vez mais a atengao dos juristas
e cperadores do direito de modo geral o seu contetido. E que na con-
temporaneidade, o processo de construcdo da lei assumiy uma postura
descompromissada com ¢ macro-principio da seguranga juridica28. O
standard, revela como um de seus principais pilares a impositiva pre-
senga de indicadores da qualidade do direito na producdo legisiativa.
Desse sentir o registro de Berirand Mathieu a explicitar: “A seguranga
juridica exprime, pois, um cerfo numero de exigéncias as quals deve
atender o direfto enquanto instrumento. Ela condiciona a realizagdo da
“proeminéncia do direifto".

Extraido do direito comunitério europeu30, o principio da seguran-
¢a juridica repousa sobre a idéia do prévio conhecimento da lei e do tra-
tamento ao qual essa sera submetida na sua aplicagdo. Aloja no seu bojo
outros principios, a exempio da confianga legitima e da previsibilidade
do direito.

A Op. oL, supra, A8

& Vejemese 05 dsgositivos: CF, wtar. 84, § 29 Constitulpo o Edtardo da Shio Poula — ari 26, pardgrate Unico, Ll Cugdnica do
Municipio de 830 Pauto - art, 38, § 19 e 2,

28 Exsurge e trajelbris avolutiva da idéia de Estade de Diraito, Dussande ssseguardte rafomoe. Praduzida em esfers geamioica. sade
56 srocnira sonstitucienalmenie potagido, apldameants conguision o simpatia da doulling ¢ 43 jJursprodencia ro psntranta eurapey. Na
Franga, 56 nstelos onme reflexs go direitt comunltian 4m axpanido 4, embom winda nfio kenha side contempiado da fums aypresss em
uivel censtiucional, vri s rabusisonds ganhando espags prdprio am fevtos lepais, no Bndito de doutdng e da urapreténdia.

29 “Constituion 8t Secuitd Jurdigur”, relaitsio aprésemado na Ave Tabin Ronde Infemationale, Alk en Provence, satampro de 1939,
pele Prof. Bertrand #eihian , de Universidade de Paris |, Panthidan Sotanne, com o auxilis de Ane Laute Velambois, munitons da Fac-
uldatie de Direith & do Ciénciay Pollticas de Djon.

30 Esse stander, quasmplica ng orotecko da nonbanga juridica ol insesido de e implicits ns otders juridica da Comunidars
eumpdia puly decisie da Comissio . Conseil ¢a 5081973, oonfirmads ds modo exprases pels docissio THpfar, 4o 3051878, onde
Teslon aSSeNIS que & ProrCia desss mixima constitul Wiolagac de talade vy de dualduat fugra di dirsito ro tocante a sua aplicegsn.
it Retusif de Junsprudencs Constitulionnalie, g, 578 g 1018
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Interessante, pois, ¢ arranjo estrutural a compor o principio maior
da seguranga juridica, nos moldes da doutrina en ascenséo. No desenho
produzide por Mathieu, vislumbram-se duas grandes categorias principiol6-
gicas, ambas se complementando, edificando férmula vocacionada a com-
bater a inseguranga e a incerteza que podem advir das imperfeigdes da
norma legal:

Q Principio da Seguranga Juridica31

PRINCIPIOS ATINENTES
A EXIGENCIA DE
PREVISIBILIDADE DO DIREITO

PRINCIPIOS ATINENTES A
QUALIDADE DO DIREITO

1. Principio da claridade dalei | 1. Principio da irretroatividade

2. Principio da acessibilidade | 2. Principic da protegdo dos

3. Principio da eficacia direitos adquiridos

4. Principio da efetividade 3. Principio da confianga
legitima’

4. Principio da estabilidade das
relagbes contratuais

Nesse cenario, ndo s a qualidade do direito, a aulorizar um con-
trole sabre 0s elementos estruturais da lei, assume contornos de exigéncia
constitucional, mas, a seu turno, a questio da previsibilidade ¢ da con-
fianga de que deve ser merecedor o legislador passam a assumir o status
de elementos imprescindiveis para a correta andlise da conformizagéo de
ato ou norma do Poder Piblico aos preceitos maiores da Constituigdo. Isto
no sentido de extirpar a agdo corrosiva do dfea & garantir um ambiente
de seguranga juridica.

A Legistica, ou a Ciéncia da Lagisiagao, dirige seus esforgos exa-
tamente ao estudo sistematizado de formulas e mecanismos voltados
a atender ao principio da seguranca juridica, a priorizar a idéia da
qualidade do direito, a confianga legitima e a sua previsibilidade. No
magistério de Carlos Blanco de Morais, a legistica dimana da preocupa-
¢80 “com as consegliéncias produzidas pelos actos legislativos e 0s meios

3 Ve b novgo Legisiagdo Blettorel o Harmsndutica Poliice X Sequranga Jurltics, Barnugri, CEPES/Manole! Minhe Editera, 2005,
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passiveis de potenciar a sua qualidade, simplificagdo e eficiéncia”"32 Em
Portugal, inclusive, o Ministério da Justica editou em 2002 um manual pra-
tico de Legistica, com a colaboragado de docentes da Universidade de Lis-
boa. E, num esforgo de aprimoramento da produgdo normativa, adotou-se
o Programa “Legistar Melhor”, documento pioneiro e “estratégico para a
promogédo da qualidade e eficiéncia dos aclos legisiativos®*

A plataforma operatéria da Legistica importa num FATOR (AVI},
correspondente a avaliagdo técnica do impacto que a propositura do
novo direito produzira no ambiente social apos a sua promulgacgdo. £ pre-
tende — por intermédio de meios técnicos ~ apurar de forma precisa 0s
efaitos desta proposta legislativa, apresentando ¢ quadro de vaniagens
e desvantagens, uma projecao das possibilidades de sucesso, os riscos
potenciais, ¢ custo beneficio e o custo-utilidade, o onus que acarretara a
sociedade, 4 empresa, ao mercado.

Enfim, LEGISLAR MELHOR, consubstancia-se na idéia forga
da Legistica e a expectativa de aperfeicoar © mais precioso produto dos
Parlamentos — a LEl — vem descortinar um novo campo de atuaco para o
operador do direita, um setor drduo, polémico e essenciaimente desbrava-
dor — a ciéncia da legislagéo.

IV.- Por gue aderir a l.egistica?

As deficiéncias e fathas de que as leis, n8o raras vezes, sdo por-
tadoras podem, de fate, dificultar a sua aplicagdo, prejudicar sua compre-
ensdo, inviabilizarem-se pelo seu conteddo normativo, conflitante com re-
gras & principios superiores, enfim, a par da inaptidao para a produgio dos
efeitos desejados, importam num custo exacerbado, indtil e demasiada-
mente elevado para a comunidade, envolvendo na sua invalidacéo toda
uma maquina estatal que, ac invés, poderia despender essa energia na
concretizagéo de demandas sacials condizentes com a realidade.

3¢ Aemprasalic inglesa para 0 principio da contisnga feglima - Jegitivate expectation” & ravaladora 80 contelido desse clnong,
Jmponcio & iBélks da manutengo da ardem [urdics « dps siuagas juridicoments definidas por aesa onfen),

Es56 stamiard, que implizg ta [eolegdo da conlianca juridica tol msendo de formu impliciia na erdem jutidics da Comunidade ayropéia
pnela dietsdo da Comisso o. Sonseif da 5. 06, 1973, confirmada da mcds sxprosss pels decisda Téofer, de 2.05.1928, ondn rastou as-
fente quD 2 IQNaraneia dogsa mdima consitut vislsgio do tBtado ou de quatqusr regea e dirgito no locanto a sua aplicagiie. In Recuoil
g Junigprudonce Constitwionnabs, ¢ 375 ¢ 1019,

33 MORAIS, Carks Blanet, Manual te Legistiva, Cildios teatificos e 1Senices para Lagishar Meihor, Padugal, Yerbo, 2007, p, 30,
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Ha uma variada gama de decisdes judiciais a extrair do universo
juridico textos legais que, exatamente, extrapolam a competéncia do érgdo
emissor, apresentam defeitos quanto a sua elaboragdo, ou ainda pecam
pela inadequagdo a perspectiva de previsibilidade. Nesta especifica vala,
alias, a Emenda Constitucional n. 5272008, que restaurou a autonomia dos
partidos politicos quanto as deliberagtes sobre coligagdo partidéria. O tex-
to, no entanto, ndo se aplicou ac pleito daquele ano de 2006, porquanto
decidiu o Tribunal Superior Eleitoral que sua incidéncia viria lesar o princi-
pio de antericridade constante do art. 16 da Constituicdo.

Fato € que ha um arquivo gigantesco de normas invalidadas
ou com sua eficacia suspensa em razdo dos vicios que as atingem.
Entre nds, uma federacdo com forte tendéncia a centralizacdo, até em
razdo da nossa histéria de Estado unitario que artificialimente aderiu
a receita federativa, 0s exemplos de leis que acabam no necrotério
legistativo por invadirem competéncia de outra esfera governamental
estéo presentes no cotidiano do jurista. Recentes as decistes do Su-
premo Tribunal Federal que declararam a inconstifucionalidade e, por-
tanto, a invalidez das Leis paulistas: a) de n° 12.519/07, que proibe a
instalagao, utilizagéo e locagdo de maquinas caga-niqueis, videobingo
e videopdquer em bares e restaurantes do Estado, por se inserir esta
tarefa na esfera da Unido, na conformidade do disposto na Consti-
tuic8o Federal, art. 22, XX34, & b} de n® 11819/05, que estabelece a
possibilidade da utilizagZo do sistema de videoconferéncia® no estado
de Sao Paulo. Esta, a seu turno, foi declarada formalmente inconstifu-
cional pela maioria dos ministros {9x1} do Supremo Tribunal Federal,
consoante entendimento firmado no Habeas Corpus (HC 90900). Os
ministros entenderam gue cabe somente a Unifo legislar sobre mate-
ria relativa a processo penal®.

E verdade que & lei & dotada de acentuado conteldo politico. Ge-
neticamente, lei, produto do Poder Legisiativo, deriva da politica normativa
que preside sua feitura. Sua elaboragdo, no entanto, nfo pade & nado deve

34 CLMORAIS, Caros Blane, Manwat de Legivtica, Crianos claatilfeos & fanivos para Legpistor Mathor, Porugal, Werbo, 2007, p.733..
I35 O ministio Meosges Dirito, refator 3a 0g8e LADI 385%6), lembrou 4 existéneis da precedentes da Come entenaenio que 4 axpiassdo
“sistoma de sorteing” constante do arige 22, XX, da Congtisicdi Federal ‘alcanga os joges de azar, 0erias o gmilares dando intarpre-
1630 aus vede & adigin 9 leyisTacis suisdust sobte & makéria®

35 O minklo Mangzes Diteiio shnu divergénely, votondo pels cononasiio do habea comuss, pondersnei: “Emnandtd que a iy reludusl
vitla fiagraniemonte a disaipling de ditige 22, maisn |, ¢ Constiuigas do Ropibika”. Registroy, aingl, que o Wpdlest ndo se wfore 4 pro-
crdiments, IS § protesso, mxsattando que 8 malaria stk axplisilamanto igulads no antige 148, do Codigo U Prosesso Penal. “Com isse,
o materia & we proceise & sondo 46 (OcReS0 & UK dadm o moacpeiio, 2 txchsividsie purs stobeibner 2 disaiping lagat na mavbria’.
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se refugiar & busca t30 sO do atendimento de meros interesses circuns-
tanciais ou ignorar requisitos de qualidade e de validade gue the permitam
atingir as finalidades que motivaram a apresentagao da propaositura.

Desabrigada, distante dos requisitos de qualidade e confiabilida-
de, essa n&o lograra alcancar os objelivas operacionais pretendidos. Re-
manescerao o dnus & os prejuizos resultantes do seu processo de forma-
gao. E estes, basta o singelo exame da Constituigdo do Estado de Sao
Paulc — apenas a titulo ilustrativo — s8o consideraveis, pois que nada me-
nos do que 35 preceitos sofreram suspenséo de eficacia ou nulificagao por
inconstitucionalidade®. No Estado de Sao Paulo, devido a pretensao do le-
gistador constituinte, ndo ha impeachment contra o Governador. O capitulo
esta por completo suspenso. Mas, em esfera local, a Lei Organica deste
Municipio de Séo Paulo sofreu menos investidas, contando com apenas 7
{sete) dispositivos impugnados, dos quais 6 foram declarados inconstitu-
cionais & um confirmado™,

Parece-nos, pois, que a Legistica, técnica em expansio a partic
dos anos noventa, nac mais pode ser ignorada. Preordenada a desen-
valver métodos para o controle de gualidade do Direito e para o bom
desempenho da lei, perseguindo instrumentos a tomar a lei apta a produ-
zir os efeitos almejados, o seu dominio se consolida, convertendo-se em
verdadeiro padrio de legislagdo de boa qualidade.

Quie seja bem vinda,

Sdo Paule, 17 de novembro de 2008.

37 SEoosarts, ¥ § 2090, § 2714, § 918, VI 20, VI 28, B9, § 15 47, 1) 98, caput e veus parageafos; 49, 8§ 19 29, 5% e 679 st
2, do § I° {n capitulo refevente a chimos de Psponssbiliduds o Governador do Estado), 50; 52, 52, 74; 10% 109 128, 6 6% 8% 143; 151;
174, § B% 190; 204: 287 264; 1° (ADCTY;, 11 (ADCT): 41 (ADET),

38 Tisto-us dos aigos 32, § 27 1V, 28; 48, H e XIN: 5t; B4, 55 4 26 {este foi valldsdo, sendo 2 g6 julgats inpronedante. Preve man-
dalo g8 um e para a Mess Direfors do Camara Municipal. pemailindo @ resleicao).
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