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moderna  doutrina constitucional

outro lado, que as decisdes lundamen-
tais para a vida da sociedade sejam
tormadas pelo Poder Legislativo, institui-

ressalta que a utilizagio de fdrmulas
obscuras ou criptograficas, motivadas
por razbes politicas cu de outra ordem
contraria principios bédsicos do préprio
Estado de Direito, comoe os da seguran-
ga juridica e os postulados de clareza
¢ de precisdo da nomma juridica.!

O Estade de Direito busca submeter
todas as relaghes ac regime da lei. E
da esséncia do sistema democrdlice, por

* Estas reflexdes, desenvolvidas no dmbito da
Comissio designada pele  Secretdrio-Geral da
Presidéneia da Republica pura claborar o Menua!
dv Ruedacdo da Presidéncia du Repiblica, inte-
gram 4 referida obri. Devo agradecer a contri-
buivio d @3 intcorantes do Comissio e.
em aspeciditAsS S Tk @arlos de Almeida
Cunha. Heitor Duprat de HBtfto Percira, Nestor
José Forster Junior, Luts Femando Panelli César.
Rui Ribeiro de Aradjo e Luiz Augusto da Paz.
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¢io fundamental do regime demceratico
Eepresentarivo.

Assim, v&-se o legislador confrontado
com ampla e variada demanda por
novas normas. A competéneia legisia-
tiva implica responsabilidade e impde
ao legislador a obrigacdo de empreen-
der as providéncias essenciais reclama-
das, Compete a ele nfo s6 a concreti-
zaglo genérica da vontade constitucio-
nal. Cumpre-lhe, igualmente, colmatar
as lacunas ou corrigir os defeitos iden-
tificados na legislagio em wigor. O
poder de legislar converte-se, pois, num
dever de legislar,

A instituigho de mecanismos espe-
ciais destinados ac controle judicial da
omissfio legislativa. tais como o man-
dado de imjungiic (CF, art. 52, LXXI)
e a agdio direta de controle da omissio
(CF, art. 143, § 2%). revelu que o préprio
sistema constitucional passou a reco-
nhecer a existéncia de pretensio A ediciio
de um ato normativo.’

Assinale-se, por outro lado, que as
exigéncias da vida modema nio s
impdem ao legislador um dever de agir,
mas também [he cobram uma resposta
répida e etficaz acs problemas que se
colocam (dever de agir com a possivel
presteza e eficdcia). £ exatamente 2
formulacio apressada {e, nilo raras vezes,
irrefletida) de atos normatives que aca-
ba ocasionando as suas maiores defici-
€ncias: a Incompletude, a inconipatibi-
lidade com & sistemidtica vigente, incon-
gruéneia, inconstitucionalidads, ete.

Nunca é demasiado enfatizar a deli-
cadezu da tarefa confiada ao legislador.
A generalidade, a abstragio e o eleilo
vinculante que caracterizam a lel reve-
lam nio s6 a grandeza, mas tamben u
problemitica que marcam a atividude
tegislativa. A despeito -dos cuidmdos
tomados na feitura da lei (o5 estucos
minudentes,. 0s progndsticos realizado:
com base em levantamentos cuidadiosos,
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etc.), nfio hd como deixar de caracte-
rizar o seu fazer como uma experiéncia.
Trata-se, porém, da mais dificil das
experiéneias, a “experiéncia com desti-
no humano™.?

Essas peculiaridades do processo de
elaboragio legislativa foram percebidas
por Victor Nunes Leal, que anotou, a
propgsito: “Tal é o poder da lei que a
suz elaboracio reclama precaucdes
severissimas. Quem faz a lei é como se
estivesse acondicionando materiais ex-
plosivos. As consegiiéncias da imprevi-
sdo e da impericia nfo serfio tio espe-
taculares, e guase sempre $¢ de modo
indireto atingirio o manipulador, mas
podem causar danos irrepardveis™?

Os riscos envolvidos no afazer legis-
fativo exigem peculiar cautela de todos
aqueles que se ocupam do dificil pro-
cesse de elaboragAc nomativa. Eles
estio obrigados a colher variada gama
de informucdes sobre a matéria gue
deve ser regulada, pesquisa esta que niio
pode ficar limitada a aspectos estrita-
mente juridicos. E certo que se faz
mister realizar minuciosa investigacio
no dmbito legislativo. doutrinrio e
jurisprudencial. Imprescindivel revela-
se, igualmente, a andlise da repercussio
econdmica sociul e polftica do aw le-
gistativo,

Somente a realizaciio dessa complexa
pesquisa, que demanda a utilizagio de
conhecimentos Interdisciplinares, pode-
4 fornecer elementos seguros para a
escolha dos melos adequados para atin-
gir os fins almejados.

1 Fungdes das Normays Juridicas

As normas jurfdicas cumprem. no
Ustado de Direito, a nobre tarefa de
etizar a Comstituicdo. Elas devemn
Neftigs “de justica € segu-
s que assegtirem um desenvolvi-
mento socizl harménico dentre de um
cantexto de paz e de liberdade.
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Esses complexos objetivos da norma
juridica sdo expressos nas fungdes de:
integragdo — A lel cumpre uma fungdo
de integragiic ap compensar as diferen-
cas juridico-politicas no quadro da for-
magfio da vontade do Estado (desigual-
dades socials, desigualdades regionais,
etc.); de planificacie — A lei € o
instrumento bdsico de organizagio,
definicdo e distribuicdo de competénci-
as; de protegio — A el cumpre umé
func¢io de protegdo contra o arbitric, ao
vincular os préprios érgios do Estado:
de regulagio -— A lel cumpre uma
fungio reguladora ao direcionar condu-
tas mediante modelos; de inovacio —
A lei cumpre uma fungio de inovacio
na ordem juridica e no plano social,

1.2 Subsidiariedade da Atividade Legis-
lativa

E certo que a lei exerce um papel
deveras relevante na ordem juridica do
Estado de Direito. Assinale-se, porém.
que os espagos nde ocupados pelo le-
gislador ndo sic dominados pelo caos
ou pelo arbiirio,

Embera a competéncia para editar
normas, no tocante 4 matéria, quase nae
conheca limites (universalidade da ari-
vidade legisiativa), a atividade legisla-
tiva é, & deve continuar sendo, uma
atividade subsididria. Significa dizer que
o exercicio da atividade legislativa estd
submetido ao principio da necessidade,
isto &, que a promulgacio de leis su-
pérfluas ou iterativas configura abuso
do poder de legislar.” E que a presungdo
de liberdade, que lastreia o Bstado de
Direito demccritico, pressupde um re-
gime legal minimo, que nio reduza ou
restrinja, imotivada ou desnecessaria-
mente, a liberdade de acfo no &mbito
social, As leis hio de ter, pois, um
fundamente. abjetivo,® devende mesmo
ser reconhecida a inconstitucionalidade
das normas que estabelecem restrigBes
dispensdveis.’

1.3 Vinculagdo Normativa do Legisla-
dor e Comtrole de Constitucionalidade

A atividade legislativa ha de ser
exercida em conformidade com as
normas constitucionais (CF, art. 1%
pardgrafo Unico e art. 5%. Da mesma
forma, o poder regulamentar (CF, art.
84, V) deve ser exercido deniro dos
limites estabelecidos pela lei. Isso sig-
nifica que a ordem juridica nio tolera
contradi¢ces entre normas juridicas ain-
da que situadas em planos diversos.

Nem sempre se logra observar esses
Himites normativos com ¢ necessédrio
rigor. Fatores politicos ou razdes eco-
ndmico-financeiras ou de outra indole
acabam prevalecende no processo legis-
lativo, dando azo & aprovagiic de leis
manifestamente inconstitucionais ou de
regulamentos flagrantemente ilegais.
Assinale-se, porém, que a aprovagho da
lei nfio garante sequer a sua aplicagio,
pois é muite provavel — sobretudo
quando se tratar de matéria concernente
a direitos individuais — que as questdes
controvertidas sejam submetidas ao
Judicidrio.

A CF/88 ampliou as possibilidades de
guestionar a constitucicnaiidade das leis
e dos atos normatives do Poder Puiblico.
O constittinte preservou integro o sis-
tema de controle incidental de normas,
permitindo que gualguer Juiz ou Tribu-
nal afaste a aplicagdo da lei inconsti-
tucional no caso concreto.

A par desse amplo sistema de con-
trole de constitucionalidade difieso, hou-
ve por pem © constituinte ampliar, de
forma significativa, o chamado controle
abstrato de normas (Acfo Direta de
Inconstitucionalidade), que, no modelo
anterlorm,‘ sagrado,, somente po-

i Aok w%urador (yeral
da Republicd Nos termios da CF/88,
podem propor a aclc direta de incons-
tituctonalidade os seguinies 6rgdos ou
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autoridades: a} Presidente da Republica;
b} Mesa do Senado Federal; ¢) Mesa da
Cémara dos Deputados; d) Mesa de
Assembléia Legislativa; e) Governador
de Estado; f) Procurador-Geral da Re-
piblica; g) Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil; h) Partide
politico com representagio no Congres-
so Nacional; i) Confederaciic sindical
ou entidade de ciasse de &mbito nacio-
nal.

A amplitude outorgada ac controle
abstrato de normas aczbou por conferiz-
lhe quase o significado de uma acdo
popular de inconstitucionalidade, pois
permiite gue qualguer um do povo logre
induzir um dos entes legitimados a
propor a aglo direta de inconstituciona-
lidade pretendida.

Assinale-se, ainda, que, tal como a
Constituicdo de [967/69 (art. 119, 1}, a
CF/88 (art. 102, p) outorgou ao STF =z
competéncia para conceder medida
cautelar nas acbes diretas de inconsti-
tucionalidade. Assim, o Tribunal poderd
suspender, liminarmente, a execugio do
ato normativo, se considerar presentes
0s pressupostos relativos A plavsibilida-
de juridica da arglicAc (fumus boni
Juris) e @& possibilidade de que a apli-
cacdo da lel wvenha acamretar danos
irepardveis ou de dificil reparagiio (pe-
riculim in mora).

Todo esse complexo instrumentarium
de controle de constitucionalidade estd
a recomendar a fedos os participes do
processo de elaboragBo de leis especial
canela no exame de constitucionalidade
das proposicdes normativas. Mesmo
aqueles que se crientam por parimetros
de indole marcadamente pmomfttlca
devem estar advertidos de que, ja do
prisma estritamente pratico, eventual
ofensa a Constituicio niio deverd trazer
qualjuet
vel que se ‘§uspenda a eficdcia do
dispositivo questionado antes mesmo de
sua aplicacio.

itttidade; pois é muito prova-- -

2. Sistematica da Lei

As leis destinam-se a disciplinar uma
variedade imensa de situagdes. Daf
parecer recomendavel que o legislador
redija as leis dentro de um espirito de
sistema, tendo em vista nio $6 z coe-
réncia e harmonia interna de suas dis-
posigdes, mas também a sua adequada
insercdo no sistema jurfdico como um
todo.®

Essa classificagfio e sistematizagfo
expressamn ndo sO uma caracteristica da
cientificidade do Direito, mas corres-
pondem também As exigéneias minimas
de seguranca juridica, na medida em
que impedem uma ruptura arbitrdria
com a sistemdfica consagrada na apli-
cacic do direito?

Costuma-se distinguir a sistemética
da lel em sistemdrica interna (compa-
tibilidade teleoldgica e auséncia de
contradigio logica) e sistemdtica exter-
na (estrutura da lei).

2.0 Sistemdrica Interng

Como mencionado, a existéncia de
um sistema interno deve, sempre que
possivel, evitar a configuracio de con-
tradigdes ldgicas, teleoldgicas. ou valo-
rativas, Tem-~se uma contradicio 16gica
se, v.¢.. a conduta autorizada pela norma
“A” ¢ proibida pela norma “B”., Veri-
fica-se wna contradigio valorativa se se
identificam incongruéneias de contelido
axiolégico dentro do sistema. E o que
resulta, v.g., da consagrac@io de normas
discriminatdrias dentro de um sistema
que estabelece a igualdade como prin-
cipic basilar. Constata-se uma contradi-

¢do lLiGO]GUICd se hd uma contradig@io

erseguidas por dis-
“friode que a ob-
servancia de um preceito importa na
nulificagiio dos objetivos visados pels
ourra,
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2.2 Sistemdtica Externa

O exame da estrutura bisica de uma
lei talvez constitua a forma mais ade-
quada de apreender aspectos relevantes
de sua sistemndtica externa. Tomemos
como exemplo a estrutura da Constitui-
¢lio de 1988:

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988
PREAMBULO

TITULO I — Dos principios fanda-
mentais (arts, 1% a 49).

TITULO I — Dos Direitos e Garan-
tias Fundamentais: Cap. I — Dos Di-
reitos ¢ Deveres Individuats e Coletivos
(art. 5%); Cap. 2l — Dos Direitos Sociais
{arts. 6% a 11); Cap. III — Da Nacio-
nalidade (arts. 12 e 13); Cap. IV — Dos
Direitos Politicos (arts. 14 a 16); Cap.
Y — Dos Partidos Politicos (art. 17).

TITULO IO — Da Organizagio do
Hstado: Cap. I — Da Organizagio
Politico-Administrativa (arts. 18 e 19);
Cap. I — Da Unifio (arts. 20 a 24);
Cap. 11 — Dos Estados Federados
(arts. 25 a 28)% Cap. IV — Dos Mu-
nicipios (arts. 29 a 31); Cap. V — Do
Distrito Federal e dos Territérios: Secio
1 — Do Distrito federal (art. 32); Secdo
Il -— Dos Territérios (art. 33); Cap. VI
— Da Intervencfic (arts. 34 a 36); Cap.
VII — Da Administragdo Piblica: Secic
I — Disposictes Gerais (arts. 37 e 38);
Seciio II — Dos Servideres Piblicos
Civis (arts. 39 a 41); Secfo III — Dos
Servidores Publices Militares (art, 42);
Segiio IV — Dus Regides (art. 43) (...

A szszemauzagzm wdas; leis mais com-
plexas. observa entre nes O seguinte
esquema bdsico: Livros, Tiiulos, Capi-
tulos, SegBes, SubsecBes e Artigos.

2.2.1 Artigo — Artigo é a unidade
bésica para a apresentagiic, divis#io ou
agrupamento de assuntos num fexto
normativo. No tocante & numeracio,
consagrou-se a prixis de até o artigo
none (art. 9% adotar a numeragio ordinal,
A partir do de nimero 10, emprega-se
o algarismo ardbico correspendente,
seguido de ponto-final (art. 10.). Os
artigos serfio designados pela abrevia-
tura “Art.” sem trago antes do inicio do
texto. Os textos dos artigos serdo ini-
ciados com letra maiiscula e encerrados
com ponto-final, excete quando tiverem
incisos, caso em que serfio encerrados
por dois-pontos {v. Apéndice I “O
Padrio Imprensa Nacional™).

Os artiges podem desdobrar-se, por
sua vez, em pardgrafos ¢ incisos; e
estes, em alfneas.

2.2.2 Pardgrafos (§§) — Os pardgra-
fos constituern, na técnica legislativa, a
imediata divisdo de um artigo, ou, como
anotado por Arthur Marinho, “(...)
pardgrafo sempre foi, numa lei, dispo-
sigho secunddria de um artigo em que
se explica ou modifica a disposicio
principal”."

O pardgrafo ¢ representade pelo sinal
grafico §.

Também em relagio ac pardgrafo,
consagra-s¢ a pritfica da numeracdo
ordinal até o nono (§ 99 e cardinal a
pariir do pardgrafo dez (§ 10}. No caso
de haver apenas um pardgrafo. adota-
se a grafin Pardgrafo inico (e ndo §
tnico}, Os textos dos parderafos serdo
iniciados com letra maidscuia e encer-
rados com ponto-final.

2.2.3 Incisos e Alfneas — Qs incisos
sao utilizados como elementos discrimi-
nativos de artigo se o assunto nele
tratado péo puder ser condensado 1o

quado a constitii pardgrafo.’” Os inci-
805 sdo indicados por algarismos roma-
nos ¢ as alineas por letras.!

i
!
i
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As alineas ou letras constituem des-
dobramentos dos incises e dos paragra-
fos. A alinea ou letra serd grafada em
mimisculo e seguida de parfniese: a);
b); c) ete. O desdobramento das alineas
faz-se com nimeros cardinais, seguidos
de pento (v.g., 1. 2. etc.).

Por exemplo, art. 5% da Constituico:
“Art. 5% Todos s8o iguais perante a lei,
sem distingdo de qualquer natureza,
garanlindo-se aos brasileiros e aos es-
trangeiros residentes no Pais a2 inviola-
bilidade do direito & vida, 2 liberdade,
& 1gualdade, 2 seguranca e & proprieda-
de, nos termos seguintes: (...) LXXT -
conceder-se-4 mandado de injuncfc
sempre que a falta de norma regulamen-
tadora torne invidvel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes A nacionali-
dade, & soberania e a cidadania; LXXII
- conceder-se-4 habeas-data; a) para
assegurar o conhecimento de informa-
cOes relativas & pessoa do impetrante,
constantes de registros ou bancos de
dados de entidades governamentais ou
de cardter ptiblico; b) para a retificacfio
de dados, quande nfio se prefira fazé-
lo por processo sigiloso, judicial ou
administrative; (.. § 1% As normas
definidoras dos direitos ¢ garantias fun-
damentais tém aplicacio imediata. § 2°
Os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo nfo excluem outros decor-
rentes do regime e dos principios por
ela adotados, ou dos tratados internacio-
nals em que a Repuablica Federativa do
Brasil seja parte.”

Na elabcragiio dos artigos devem ser
observadas algumas regras bidsicas, tal
como recomendado por Hesio Fernan-
des Pinheiro:™

a) cada artigo deve tratar de um tinico
assunto:
. ..). -- " fi
A norma gera! o principic. As medidas
complementares e as excecdes deverfio
ser expressas em pardagrafos;

conterd, exclus:vamente J

¢} quando o assunto requerer discri-
minagdes, o enunciado compord o ar-
tigd, e os elementos de discriminag@o
serdo apresentados sob a forma de
incisos;

d) as expressdes devemn ser usadas
em seu sentido vulgar, salvo se se tratar
de assunto técrnico, quando entfio serd
preferida a nomenclatura téenica, pecu-
liar ao sstor de atividades sobre o qual
se pretende legislar;

e) as frases devem ser concisas;

f) nos atos extensos, os primeiros
artigos devem ser reservados A defini-
¢Zo dos objetivos perseguidos pelo le-
gislador e & limitagfo de.seu campo de
aplicacdo.

224 Agrupamento de Ariigos — a)
Das SecBes

A Seciio € o conjunto de artigos que
versam sobre 0 mesmo tema. As secdes
sdo indicadas peor algarismos romanes
(v.g.: Seclio I Seglo II; etc.). Eventual-
mente, as Se¢des subdividem-se em
Subsecdes.

b) Dos Capitulos

O Capitule € formado por um agru-
pamentc de Secdes.

c) Titulo

O Tiwlo engicba um conjunte de
Capilos.

d) Livro
Nas leis mais extensas — normal-
mente. na legislagiio codificada —, os

conjuntos de Timios sdo reunidos em
Livros.

2.5 Critérios de sistematizagdo —
Embora o legislador disponha de uma
margerm relativamente ampla de discri-
I dade para eleger 0s critérios de
@i lei, nfio pode subsistir’
divida d& que esses critérios devem
guardar adequagio com a matéria regu-
lada. Nio ¢ concebivel, p. ex., gue o
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legislador sistematize a Parte Geral do
(Cédigo Penal segundo as penas previs-

s.'% Algumas regras bésicas podem ser
enunciadas, a propdsito:

a) a matérias que guardem afinidade
objetiva devem ser tratadas em wm
mesmo contexto;

b} procedimentos devem ser discipli-
nados segundo uma ordem cronoldgica;

¢) a sistemética da lei deve ser con-
cebida de modo a permitir que ela
fornega resposta & questdo juridica a ser
disciplinada e nfio a gualquer outra
indagacio;

d) deve-se guardar fidelidade bésica
com o sistema escolhide, evitando a
constante mistura de critérios;

e) institutos diversos devem ser tra-
tadeos separadamente,

A natureza e as peculiaridades de
cada disciplina jurfdica t8m influncia
decisiva sobre o modelo de sistemati-
zagio a ser adotado, como se pode
depreender de alguns exemplos:

(1) Classificacio segundo os bens
lutelados — Parte Especial do Coddigo
FPenal:

Parte Especial: Titulo 1 - Dos crimes
contra & pessoa; Titujo II - Dos crimes
contra o patrimdnio; Tile Y1 - Dos
crimes contra a propriedade imaterial;
Titulo IV - Dos crimes contra a crga-
nizacic do trabalho; Titule V - Dos
crimes cenira o sentimento religioso e
contra o respeitc aos mortos; Titulo VI
- Dos crimes contra os costumes; Titulo
VII - Dos crimes contra a famfiliz; Titulo
VI - Dos crimes contra a incolumidade
ptblica; Titulo IX - Deos crimes contra
a paz publica; Titulo X - Dos crimes
conlra a f& publica; Tirulo XI - Dos
crimes confra a administracdo publica.

(2) Classificacio segundo os institu-
. los juridicos e as relagdes juridicas—
Codigs Cwu’ o

Parte Especial: Livio 1 - Do Direito
de Familia; Titulo I - Do casamento:

Titwlo II - Dos efeitos juridicos do
casamento; Titulo 11 - Do regime dos
bens entre 0s cOnjuges; Titulo IV - Da
dissolugde da sociedade conjugal e da
protecio da pessoa dos filhos; Titulo V
- Das relacdes de parentesco.

(3) Classificagfio segundo a ordem
cronolégica dos procedimentos — Cd-
digo de Processo Civil:

Titulo VIiE - Capitulo I - Da petigio
inicial; Capitulo II - Da resposta do réu
{...); Capitulo VI - Das provas (..);
Capitulo VIII - Da sentenca e da coisa
julgada {...}; Titulo X - Dos recursocs.

3. Requisitos Essenciais que Devem
Ser Observados na Formulacdo de
Disposicoes Legais ou Regulamentares

Alguns principios constitucicnais
balizam a formulagfio das disposicdes
legais. Do principio do Estado de Di-
reito e de alguns postulados dele deri-
vados podem-se inferir alguns requisitos
que devem nortear a elaboragio de atos
normativos.

O principio do Estado de Direito
exige que as normas juridicas sejam
dotadas de alguns atributos, tais como
precisdo ou determinabilidade, clareza,
densidade suficiente' para permitir a
definicAc das posices juridicaments
protegidas e o cenirole de legalidade da
aghao administrativa.

3.1 Clareze e Determinacdo das Nor-
mas

O principio da seguranga juridica,
elemento fundamental do Estado de
Direitc, exige que as normas sejam
pautadas pela precisfo e clareza, per-
miiindo que o destmatarlo das disposi-
gdes possg.id ar a nova situagio
juridica ikias que dela
decorrem. DEVEM ser evitadas, assim,
as formulacbes obscuras, imprecisas,
confusas ou contraditérias.
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3.2 O Principio da Reserva Legal

A Constituicio consagra, no art. 37,
a idéia de que a administracio puablica
estd submetida, entre outros principios,
ao da legalidade, que zbrange postula-
dos de supremacia da lei e o principio
da reserva legal,

Supremacia da lel expressa a virca-
lagio da Administracio ao Direits, o
postulado de que o ato administrative
que contraria norma legal é invdlido, O
principic da reserva legal exige que
qualquer intervencdo na esfera indivi-
dual (restrigdes ao direito de liberdade
ou ao direito de propriedade) seja au-
torizada por lei

Esse principio estd sintetizado, na
Constituigao (art, 5% II}, pela seguinte
formula: “Ninguém serd obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei”.

Os postulados do Estado de Direito.
da Democracia {art. 1*) € o priricipio da
reserva legal (CF, art, 52 II) impdem
que as decisdes normativas fundamen-
fgis sejam tomadas diretamente pelo
legisiador.

Assinale-se, a propdsito. que a utili-
zagdo de formulas legais exagerada-
mente genéricas ¢ a oulorga de compe-
téncia para sua concretiza¢io a orgfos
administrativos, mediante expediciio de
atos regulamentares (regulamentos. ins-
trucdes, portarias), podem configurar
ofensa ao principio estrite da legalidade
caracterizando, ademais, ilegitima dele-
gacdo legislativa.

A doulrina assinala, majoritariamen-
te, que hi delegacio indevida quando
se permite ao regulamento inovar ini-
cialmente na ordem juridica, atribuindo-
se-lhe a definicio de requisitos neces-
sérios ao surgimento de direito, dever.

Bandeira de Mello que:
dizer introducir algo cuja preexisténcia
ndo se pode conclusivamente deduzir da

obrigacdco ou restricdo. Explicitando esse
~efitenditnénto, sustgnta Celso Antotia-
“inovar quer

fei regulamentada”. Verifica-se a ino-
vacio proibida toda vez que nfio seja
possivel “afirmar-se que aquele especi-
fico direito, dever, obrigagédo, limitacao
incidentes sobre alguém ndo estavam
instituidos e identificados na lei regu-
lamentada”."

E verdade que a identificacio de uma
delegacdo legislativa indevida, em vir-
tude da adogdo de cldusulas de conteil-
do abdicatdrio ou demissdiio, hd de ser
feita em cada caso. A jurisprudénceia do
STF fornece, todavia, elementos para
que se estabeleca uma orisntacio mais
Ol IMENOS SegUra sObre 0 assunto,

Embora considerasse nulas as auto-
rizagbes legislativas incondicionadas ou
de cardrer demissdrio, a doutrina domi-
nante sempre entendeu legitimas as
autorizagdes fundadas no enunciado da
lel formal, desde que do ate legisiativo
constassem 08 Standards, isto €, “os
principios juridicos inerenies & espécie
fegisiativa” "* Esforcando-se por siste-
matizar esse enterfidimento, afirma Car-
los Maximiliano que seriam Inconstitu-
cionals as leis cujo conteldo se cingisse
a0 seguinte enunciado:

“() Poder Executivo é autorizado a
reorganizar o Tribunal de Contas™.

Aceitam-se, porém. como legilimas
térmutlas que enunciem, w.g.:

“Fica o Peder Executivo autorizado
a reorganizar o Ensino Superier, scbre
as seguintes bases: 1. s obtém matri-
cula os bacharéis em letras diplomados
por gindsios oficiais; 2. (.79

Na elaboracic da lei devem ser
evitadas as autorizacOes legislativas
puras ou incondicionadas, de nitido e
inconfundivel cariter renunciativo. Elas
representam  inequivoca deser¢fo da
obrigagdo de deliberar politicamcme e
podem caracterizar afronta ac principio
f i legal

i

borar P _}CIOS de 161 bern como aqueles
competentes para exercer o controle de
juridicidade dessas disposi¢Bes, devem
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verificar se as proposicdes formuladas
contént os elementos essencials que
permitam identificar nic 6 a sua fina-
lidade, mas também o préprio conteiido
da decisiio para o caso concreto.

3.2.0 Reserva Legal Qualificada —
Além do principio genérico da legali-
dade, consagrado no art. 5%, I, da
Censtituicio, exige o Texto Constitucio-
nal, de forma expressa, que algumas
providéncias sejam precedidas de espe-
cifica auterizagic legislativa, vinculada
a determinada situagdo ou destinada a
atingir determinade objetivo (reserva
legal qualificada).

Assim, estabelece-se, no art. 5% X]II,
da CF, ser “livie o exercicio de gual-
guer trabalho, oficio ou profissae, aren-
didas as gualificacdes profissionais que
a el estabelecer”, Da mesma forma.
consagra-se no art, 5% XXIII, que ~u
propriedade atenderd a  sua  fungdo
social”. Eventuals restrigBes i liberdade
de exercicic profissional somente po-
dem ser levadas a efeito no tocante s
qualificacGes profissionais. As restri-
¢bes ao direito de propriedade somente
se legitimam, igualmente, se tiverem
por escope assegurar a sua funcio social,

3.2.2 Principio da Legalidade ¢ da
Anre:zol idade no Ambito Penal e Tri-
butdrio — A Constitui¢do consagra, no
art. 5% XXXIX. expressa exigéneia de
previsho legal para a definicfio de crime
e a cominagdc de pena. ¢ proibe a
retroatividade da lei penal {art. 3%, XL).
Exige, pois, que o crime seja previsto
em lei escrita, sendo vedada a utilizacio
de analogia em relagdo 4s normas in-
criminadoras, e defeso o emprego de
férmulas vagas ou indeterminadas. Como
acentua Soler, “a §4 existéncia de lei
prévia ngo hasta: esta lei deve reunir
; g (leve ser

meiite definitoria de uma agdo, deve
fragar uma figira cervada em si mesma,
or forga da gqual  se conheca ndo

concrefas.. 1, .

somente qual € a conduta compreend;-
da, sendo também qual é a ndo com-
preendida”* {Cf. ib. infra: 3.2.4., “Den-
sidade da Norma™.

a mesma forma, a instituigo ou
elevacdio de tributos somente pode ser
levada a efeito mediante Jei formal (CF,
art, 150, I - principio da legalidade). B
vedada, ademais, a cobranca de tributos
no mesmo exercicio financeiro em que
haja sido publicada a lel que os houver
instituido ou aumentado (CF, art. 150,
I, 6 - principio da anterioridade).
Finalmente, proibe a Constituicio a
cobranga de tributos em refacio a fato
gerador ocorrido antes do inicio da
vigéncia das teis que as houverem ins-
tituide ou aumentado (CF, art. 150, III
a - principio da irretroatividade).”'

3.2.3 A Reserva Legal ¢ o Principio
da Proporcionalidade — A simples
existéneia de lel ndo se afigura sufici-
ente para legitimar 4 interven¢io no
Gmbito dos direitos e liberdades indivi-
duais, Faz-se mister, ainda que as res-
trighes sejam proporcionais, isto €, que
sejam “adeguadas e justificadas pelo
interesse publico™ e atendam “ac crité-
rio de razoabilidade”.” Em outros ter-
mos, tendoe em visla a observincia do
principic da proporcionalidade, cabe
analisar nfdio sé a legitimidade dos
objetivos  perseguidos pelo legislador,
mas também a adequagde dos meios
empregados, a necessidade de sua uti-
lizagAo, bem como a razcabilidade, isto
€, a ponderaco entre a restricdo a ser
imposta aos cidaddos ¢ os ohjetivos
pretendidos.

.24 Densidade da Norma — A
generalidade e a abstragBo constituem
apandgio da lel. Esses atributos concor-
IEm para umg.m inteligibilidade da

umversa[ dade de situagdes ou de pes-
soas. O principio da reserva legal exige
nio so expressa autorizacio legislativa

ando a Sia aphcacao auma:

O

feito e a coisa julgada”

Alv
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para intervengdo no Ambito dos direitos
individuais, mas pressupde também que
a previsdo legal contenha uma discipli-
na suficientemente concreta {densa,
dererminada).™ E essa densidade sufi-
cienre gque, de wm lado, ha de definir
as posicoes juridicamente protegidas e,
de outro. pautar a acdo do Estado.

A exigéncia relativa a uma adequada
densidade da norma assume peculiar
relevo no dmbito do Direito Penal,
porquantc eventual incriminacdo vaga
ou imprecisa de certos fatos poderia
reduzir a seguranga juridica, nulificando
a garantia que se preiende alcancar com
o principio da reserva legal

325 A Lei ¢ o Respeito ao Direlto
Adguirido, ao Ate Juridico Perfeito e
Coisa Julgada — A CE/88 reproduz no
art. 3%, XXXVI, férmula j& tradicional
do Direito Constitucional brasileiro,
segundo a qual “a lei ado prejudicard
o direito adguirido, o ato juridico per-
Trata-se de
postulado fundamental de seguranga
juridica, pedra anguiar do Estado de
Direito,

Com a consagraciio dessa formula,
impde o censtituinte que o legislador
nao s respeite as situagdes juridicas
individuais consolidadas, mas que tam-
bém preserve os efeitos que hic de se
protrair. Da mesma forma, exige-se que
lei respeite a coisa julgada, abrangida
tanto a coisa julgada formal, que impe-
de a discussdio da questio decidida no
MESMOo processo, quanto a coisa julgada
material. que obsta A discussiic da
questdo decidida em outro processo.™.

3.3 As Remissdes Legistativas

A remissdo constitui tcnica legisla-
a: conhecida. Enquanto a remissdo &

nio se afigura problematica (remissdo
inferna), &s remissdes a oufros textos
legislativos (remissdo externa) sio pas-

M- mesmo texte egislavivors

sfveis de sofrer objegdes de indole
constitucional, peis podem afetar a cla-
reza e precisio da norma juridica.®®
Particularmente problemdticas afiguragn-
se as remissoes encadeadas, isto €. a
remissdo a dispositivos que, por sua
vez, remetem a outras proposicdes.

A remissBo pura e simples a dispo-
sicdes constantes de outra lei pode
preparar dificuldades adicionais, uma
vez que, em caso de revogacfo ou
alteragdo do texto a que se fez referén-
cia, subsistird. quase inevitavelmente, a
divida sobre o efetivo conteddo da
norma.,*’

Recomenda-se, por isso, que, s& as
remissbes forem inevitdveis, sejam elas
formuladas de tal modo que permitam
a0 intérprete apreender o seu sentido
sem ter de compulsar ¢ lexto referido.

Acentue-se. ademais, que a remissio
a atos secunddrics. como regulamentos
ou porarias, pode configurar afronta
aos principios da reserva legal ¢ da
independéncia ermtre os poderes,

4. Desenvolvimento de uma Lei™
4.1 Consideracaes prelininures

A atividade legislativa nfio constitui
um sistema linear ¢ vnidimensional no
qual cs atores procedem de forma pre-
visivel ou planejada. Ao revés, a ativi-
dade legislativa ¢ formada por um
conjunto de interesses diferenciados e
relacdes de forca no complexo campo
politice.™ Embora os procedimentos ati-
nentes 4 formacfo da lei estejam previs-
s de modo mais ou menos detalhado
na Constituiclio, ndo subsiste duvida de
que a metedologia empregada na elabo-
racio das leis nfo observa, necessaria-
mente, wm programa previamente defi-
nido. - E possivel, todavia, fixar plangs.
gavn a elabotacio legislativaiicomo ocar::
re, notmalmente, nos Planos de Governo.
nos quais se estabelecem as diretrizes para
a legislatura vindoura.
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NZo obstante., muitas iniciativas, no
plano legislativo. sio determinadas por
circunstdncias ou eventos imprevisios
ou imprevisivels, que exigem uma pron-
ta acdo do legislador. Assim, a despeito
de toda a boa vontade e organizagio,
nio se afigura possivel planejar, de
forma absolutamente satisfatdria, a acfio
legislativa.

Deve-se concluir, pois, que a impos-
sibilidade de um planejamento rigoroso
da atividade legislativa acaba por fazer
com que o desenvolvimento da lei
dependa, nfo raras vezes, de impulsos
isolades.

Cumpre diferencar os impuisos de
indole juridica daqueles de carater
marcadamente politico. Os primeiros
decorrem. normalmente, de uma exi-
géncia expressamente estabelecida na
Constituicio, isto é, de um dever cons-
titucional de legisiar. Alguns exemplos
de inequivocos deveres impostos ao
legislador podem ser mencionados:

ay CF. art. 5% XXIX: “a lei assegu-
rard aos autores de inventos industriais
privilégic tempordric para sua uiiliza-
¢i0. bem como protecio is criagbes
industriais, 4 propriedade das marcas,
aos nomes de empresas € a oufros
signos distintivos. tendo em vista o
interesse social ¢ ¢ desenvolvimento
tecnoldgico e econdmico do Pafs™;

by CF. art. 3% XXXII. “o Estado
promoverd. na forma da lei, a defesa do
consumidor’™

o) CF. art. 7% *“Sio direitos dos
trabalhadores urbanos e rurais, além de
outros que visem a melhoria de sua
condic@o social:

I - relacio de emprego protegida
contra despedida arbitrdria ou sern justa
causa, nos termos de lel complementar,
que preverd indenizacio compensatdria,
dentre outros direios;

IV - salirio minimo, fixado em lei,
nacionalmente unificado, capaz de aten-
der a suas necessidades vitais bésicas e

as de sua familia, com moradia, alimen-
tacdo, educagdo, saide, lazer, vestudrio,
higiene, transporte e previdéncia social,
corm reajustes periédicos que lhe preser-
vém o poder aquisitivo, sendo vedada
sua vinculagiio para qualquer fim;

(...)

XI - partictpagiio nos lucros, ou re-
sultados, desvinculada da remuneragio,
e, excepcionalmente, participagdo na
gestdo da empresa, conforre definido
em_lei”,

As vezes, pode-se derivar um dever
constitucional de legislar de principios
gerais consagrados na Constituigio,
como os postulados da Democracia, do
Estado de Dureite e Social e da digni-
dade da pessoa humana. Qutras vezes
esse dever torna-se manifesto em vir-
tude de uma decis@io judicial proferida
pelo STF nos processos de mandado de
injungio ou na acdo direta de controle
da omissfo (CF, arts, 5% LXXI, e 103,
§ 2%

A decisfio politica de deflagrar o
processo legislativo decorre, muitas
vezes, de iniciativas de dérgdos da so-
ciedade civil, tais como: as resolugdes
aprovadas nas convengbes partiddrias;
as propostas formuladas por associa-
¢Oes, orgios de classe, sindicatos, igre-
jas, etc; a discussic nos drgdos de
opinido piiblica.

O Processe Legislativo “Interno”

Além do processo legislativo discipli-
nado na Constituigdo (processo legisla-
tivo “externo”), identifica a doutrina o
chamado processo legislativo inrerng,
que se refere ac modus faciendi adotado
para & tomada da decis@o legislativa.

Nao se pode negar que, a despeite de
sua relativa informalidade, o processo
ieg1siatlvo ‘interno” traduz um esforco

decisdio, que configura tima exigéncia
do prépric Estado de Direite. A dou-
trina esforga-se por identificar o roteiro

dimentos.de 'z .

=ergomo condutas humanas; desendcly)
mentos sociais ou econdmicos, influén--
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bdsico observado na definicie de uma
decisdo legislativa.

4.2.1 Identificacdo e Definicic do
Problema -— Antes de decidir sobre as
providéncias a serem empreendidas,
cumpre identificar o problema a ser
enfrentadc. Realizada a identificacic do
problema, em virtude de impulsos ex-
ternos  {manifestagdes de Orghos de
opiniio piblica, criticas de segmenios
especializados) ou gracas & atuagdo dos
mecanismos proprios de controle, cum-
pre delimitd-lo, de forma precisa. A
reunifo de informacGes exatas sobre
uma situaciio considerada inaceitdvel ou
problemdtica € imprescindivel tanto para
evitar a coasirugde de fulsos proble-
mas,™ quanto para afastar o perigo de
uma avaliagdo errdnea (superestimagéoc
ou subestimacfo),

4.2.2 Andlise da Situacdio Questiona-
da ¢ de Suas Causas — A complexi-
dade do processo de elaboraciio de lei
e as sérias conseqgiincias que podem
advir do ato legislativo exigem gque a
instauragfo do processo de eiaboracio
legislativa seja precedido de rigorosa
andlise dos fatos relevantes (apontar as
distorgbes existentes, suas eventuais
causas), do exame de tedo o complexo
normativo em questdo (andlise de jul-
gados, pareceres, criticas doutrindrias.
etc.), bem como de acurade levanta-
mento de dados sobre a questio (au-
diéncia de entidades representativas e
dos atingides ou afetados peio proble-
ma, etc.).’!

A anédlise da situagfo questionada
deve contemplar as causas ou complexo
de causas gue eventualmente determi-
naram ou confribuiram para o seu de-
senvolvimento, Essas causas podem
originar-se de influéncias diversas, tais

cias da politica nacional ou internacio-
nal, conseqiiéncias de novos problemas

téenicos, efeitos de leis antigas, mudan-
cas de concepgdo, et

4.2.3 Definicdo dos Objetivos Preten-
didos — Para verificar a adequacfo dos
meios a serem utilizados deve-se pre-
ceder a uma andlise dos objetivos que
devem ser atingidos com a aprovagéo
da proposta. A acio do legislador, nesse
ambito, nio difere, fundamentalmente,
da ateacdo do homem comum, carac-
terizando-se mais por saber exatamente
0 que ndo quer, sem precisar o que
efetivamente pretende.”

A avaliacdo emocional dos proble-
mas, a critica generalizada e, as vezes,
irrefletida sobre o estado de coisas
dominante acabam por permitir que
predominem as solugdes negativistas,
que tém, fundamentalmente, por escopo
suprimir a situacio questionada sem
contemplar, de forma detida e racional.
outras possiveis altermativas ou as cau-
sas determinantes desse estado de coisas
negativo. Outras=vezes deixa-se orientar
por senfimento inverso, buscando, pura
e simplesmente, a preservagio do status
quo.

Essas duas posicdes podem levar, nos
seus extremos, a uma imprecisa defini-
¢do dos cbjetivos a serem alcancados.
A definicdo da decisfo legislativa deve
ser precedida de uma rigorosa avaliagdo
das alternativas existentes, seus pros e
contras. A existéncia de alternativas
diversas para a solucio do problema
ndo sé amplia a liberdade do legislador,
como também permite a melhoria da
qualidade da decisio legislativa.™

424 Critica das Propostas — Antes
de decidir sobre a alternativa a ser
positivada, devem-se avaliar e contra-
por as alternativas existentes sob dois
tos.de vista: a) de uma perspectwa
bjetiva, cumpre verificar se-»
2 andlise sobre os dados [fiticos e
progndsticos se mostra consistente; b}
de uma perspectiva axiolégica, impoe-
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se aterir, com a utilizacio de critérios
de probabiiidade (prognésticos), se os
meios a serem empregados se mostram
adequados a produzir as coensegiiéncias
desejadas. Deve-se contemplar, igual-
mente, as suas deficiéncias e eventuais
efeitos colaterais negativos.’s

A critica das proposigdes formuladas
deve indagar se as medidas a implemen-
tar s&0 compativeis com o principio da
proporcionalidade, que exige que a
intervenco no dmbito de direito indi-
vidual seja ndio s6 indispensdvel, mas
também adequada ¢ razodvel ™ E exa-
tamente a observincia do principio da
proporcionatidade que recomenda que,
noe conjunto de alternativas exjstentess,
seja eleita aquela que, embora tenha a
mesma efetividade, afete de forma menos
intensa a situagio individual.

Na avaliagho das alternativas, nfio se
devem perder de vista aspectos relevan-
tes relativas 4 aplicagBio e 4 exscugio
da lei (andlises das repercussées econd-
mico-financeiras; exame da relaciio
custo-beneficio; testes e experimentos
relacionados com as possiveis conse-
qiieacias que poderfic advir da aplica-
¢do do novo modelo legal: etc.).

Na cornparaciio das alternativas, deve-
se dar preferéncia aquelas que se
mostrem compativeis com todo o siste-
ma juridico {harmonia com o sistema
Jurfdico) ¥

Finalmente, compete avaliar o grau
de aceitabilidade pelos cidaddos das
medidas propostas e de sua factibilidade
ou exegtithilidade. Tanto a possibilidade
de resistdncia séria contra a aplicacio
de determinada nomna por parte dos
eventuais atingidos, quanto a probabi-
lidade de que ela venha a ser objetc de
impugnacdes judicials fundadas, hic de
ser levadas em conta na formulagio das
_proposic8es normativas,

425 Controle de Reﬁ:flm.dos — A

metedologia empregada para obtengdo
da decisio legisiativa estaria incompleta

se entendéssemos que a tarefa do legis-
lador se encerra com a ediglo do ato
normativo. Uma planificagdo mais rigo-

,tosa do processo de elaboracio legisla-

tiva exige um cuidadoso controle das
diversas conseqiiéncias produzidas pelo
novo ato normativo.

Mencionem-se algumas formas de
controle a posteriori dos resultados da
lei:

a) afirma-se, ordinariamente. que o
legisiador estd submetido nfo sé ao
dever de legislar, mas também a um
dever geral de aferigdo e de adequagao
dos atos legislativos jd em vigor, Esse
dever de adequaciio manifesta-se, espe-
cialmente, naquelas decisbes legisiati-
vas tomadas com base emn prognosticos
ou em jufzos de probabilidade. tal como
ocorre com: 0% Planos Econdmicos e
com as leis que disciplinam realidades
técnico-cientificas; ™

b) outra forma convencional de con-
trole sio os chamados “relaidrios de
experiéncias” . elaborados com a fina-
lidade de avaliar e sistematizar os re-
sultados e experiéncias colhidos com a
aplicagfio da lel. No tocanle 3 execugio
or¢gamentdria, houve por bem o préprio
constituinte estabelecer exigéneia de
elaboracdo e publicagio de relatdrio
circunstanciade (CE, art. 163, § 39, A
elaboragio desses relatdrics pode ser
prevista, igualmente, em lel ou ser
requerida por iniciativa parlamentar (CF,
art. 58, iy

¢) a andlise das decisdes judiciais,
proferidas no &mbite do controle judi-
cial da constitucionalidade das leis e da
legitimidade dos atos administrativos,
permite, igualmente, aferir os resultados
obtidos na aplicaciio e execugio da lei;

d} outras modalidades de controle
devem ser conlempladas, tais como as
criticas cienfilichs, as mias
cidadaos, através de rgiios de represen-
tacAo ou iscladamente, criticas de Or-
gios de imprensa, etc.
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A falta de um efetivo controle de
resultados pode ensejar a configuracao
de inconstitucionalidade por omissio,
uma vez que o legislador estd obrigado
a proceder a permanente atualizacio e
adequagdic das normas,

APENDICE

4.3 Questoes que Devem Ser Analisadas
na Elaboracdo de Atos Normativos no
Ambito do Poder Executivo”

Devem ser examinadas sobretudo as
seguintes questdes:

1. Deve ser tomada alguma providén-
cia?

2. Quais as alternativas disponiveis?

3. Deve 2 Unido tomar alguma pro-
vidéncia? Dispde ela de competéncia
constitucional ou legal para fazé-10?

4. Deve ser proposta uma lei?

5. Deve ser torada alguma providén-
cia neste momento?

0. A densidade que se pretende con-
ferir ao ato normativo é a apropriada?

7. Deve a lei ter prazo de vigéncia
limitado?

8. O ato normativo corresponde s
expectativas dos cidadios ¢ € inteligivel
para todos?

9. O ato normativo € exeqiiivel?

10. Existe uma relaciio equilibrada
entre custos ¢ beneficios?

Na andlise de cada uma das questdes
que compdem o referide decdlogo deve
ser observado o seguinte roteiro:

1. Deve ser tomada alguma piovidén-
cial

[.1 Qual o objetivo pretendido?
1.2 Quais as razdes que determina-
m. 4, injciativa?

*O questiondrio bascou-se na Resolucio de
11 de dezembro de 1984, do Govemo da
Repliblica Federal da Alemanha.

1.3 Neste mormento, como se apre-
senta a siftagdc no plane fitico e no
plano juridico? :

1.4 Que falhas ou distorgdes: foram
identificadas?

1.5 Que repercussdes tem o problema
que se apresenta no &mbito da econo-
mia, ciéncia, téenica e jurisprudéncia?

[.6 Qual é o mimero de atingidos
pelo problema, ¢ gual ¢ ndmero de
casos a resolver? -

1.7 O que poderd acontecer se nada
for feito? (e.g. O problema tornar-se-4
mais grave? Permanecerd estdvel? Po-
derd ser superado pela prépria dinfimica
social, sem a intervengio do Estado?
Com que conseqiiéncias?)

2. Quais as alternativas disponiveis?

2.1 Qual foi o resultado da andlise do
problema? Onde se situam as causas do
problema? Sobre quais- causas pode
ncidir a agfio que se prerende?

2.2 Quais os instrumentos de agiio
que parecem adequados para alcangar
0s objetivos pretendidos, no tode ou em
parte? {e.g. Medidas destinadas & apli-
cagio e execugdo de dispositivos jd
existentes; trabathos junto & opinido
piblica; amplo entendimento; acordos:
investimentos: programas de incentivo;
auxilio para que os propries atingidos
pelo problema envidem esforcos que
contribuam para sua resclugio: instau-
ragio de processo judicial com vistas 2
resolugdo do problema).

2.3 Quais os instrumentos de agfio
que parecem adequados considerando-
$& 0s scguintes aspectos: &) desgasie ¢
encargos para os cidadios € a econo-
mia; b) eficicia (precisdc, grau de
probabilidade de consecuciic do objeti-
vo preiendido): ¢)

melas ji estabelecidas: e) efeites cola-
terais e outras conseqiiéncias; T) enten-
dimenta e aceitagdo por parte dos in-
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teressados e dos responsdveis pela exe-
cucdio: g) possibilidade de impugnagio
no Judicidrio.

3. Deve a Unido tomar alguma provi-
déncia? Dispde ela de competéncia
constitucional ou legal para fazé-lo?

3.1 Poderia a aclio ser empreendida
pelos Estados ou Municipios com os
recursos de que dispSem?

3.2 Por que a Unifo deve agir? Qual
o fundamento constitucional para a
miciativa?

3.3 Em que medida deve a compe-
téncia da Unido ser esgorada?

4. Deve ser proposta uma lei?

4.1 A matéria a ser regulada estd
submetica ac principio da reserva legal?

4.2 Por que deve a matéria ser re-
gulada pelo Congresso Nacional?

4.3 Se nfo for o caso de se prepor
uma lei: deve a matéria ser disciplinada
por um regulamento? Por que nfc se-
riam suficientes simples portarias?

4.4 Existe fundamento legal suficien-
fe para a ediciio de ato normativo
secunddrio? Qual?

3. Deve ser tomada alguma providéncio
nesie momento?

5.1 Quais as situagdes-problema e os
outros contextos correlatos que devem
ainda ser considerados e pesquisados?
Por que, entio, deve ser tomada alguma
providéncia neste momenio?

5.2 Por que n#o podem ser aguarda-
das cutras alteracBes necessarias, que se
pOosSam prever, para que sejam contem-
pladas em um mesmo ate normativo?

6. A densidade de que-se pi “etende C()nfew i

‘a0 ato rorfative ¢ -d apropriada?

6.1 O projeto de ato normativo estd
isento de disposi¢des programdticas?

6.2 Pode a densidade da norma {a
diferenciacio ¢ ¢ detalhamento) ser
limitada por férmulas genéricas (tipifi-
cagdo e utilizacio de conceitos amploes
e de clausulas gerais ou atribuigdo de
competéncia discriciondria)? ‘

6.3 Podem cs detalhes ou eventuals
alteracdes ser confiados ao poder regu-
lamentador do Estado ou da Unifio?

6.4 Nio teria a matéria j4 stdo regu-
lada em outras disposi¢fes de hicrarquia
superior (regras redundantes yue pode-
riam ser evitadas)? Por exemplo, em:
tratado devidamente aprevado pelo
Congresso Nacional; lei foderal (em
relacko a regulamento), regulamento
(em relagio a portaria).

6.5 Quais a regras ja exisientss que
serfio afetadas pela disposicio pretendi-
da? S#o essas regras dispensaveis?

7. Deve a lei ter prazo de vigéncia
limitado?

7.1 E a lei necessaria apenas por
periode limitado?

7.2 Nao seria o caso de editar-se uma
lei tempordria, submetida a um periode
probatério?

§ O ate normativo corresponde  as
expectativas dos cidaddos e é inteligivel
para todos?

8.1 O novo ato normativo serd enien-
dido e aceito pelos cidadfos?

§.2 As limitac@es & liberdade indivi-
dual e demais restrigBes impostas sdo
indispensdveis? Por exemplo: proibi-
¢hes, necessidade de autorizagdes; com-
parecimento obrigatéric perante autori-
dade; indispensabilidade de requerimen-
to; dever de prestar informagdes; impo-
siciio de multas e penas; outras sangbes.

Podem as medidas restritivas ser
substituidas por outr,

83
necessdrios a formulagao de pedidos
peranie autoridades poderia ser reduzi-
do a um minimo aceitivel?

R e RTINS
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8.4 Podem os atingidos pela regra
entender o vocabuldric utilizado. a or-
ganizagBo frasal, a extensic das frases
g das dzsposmoes a sistemitica. a 16gica
e a abstracia?

9. O ato normativo ¢ exeqiifvel?

9.1 Por que nfio se renuncia a um
nove sistema de controle por parte da
administragio?

9.2 As disposigGes podemn ser aplica-
das diretamente?

9.3 Podem as disposi¢es administra-
tivas gue estabelecem normas de con-
duta ou proibem determinadas praticas
ser aplicadas com o3 meios existentes?

9.4 E necessario incluir disposicdes
sobre protegio jurfdica? Por que as
disposi¢bes gerals nfio sio suficientes?

9.5 Por que nio podem ser dispen-
sadas:

a) as regras sobre competéncia e
organizacfo?

b) a criagdo de novos érgiics ¢ co-
missdes consultivas?

c) a intervencio da autoridade?

d) exigéneias relativas & elaboracio
de relatorios?

e) outras exigéncias burocriticas?

9.6 Quais os orgdos ou instituigtes
que devern assumir a responsab1hdade
peta execucdo das medidas?

8.7 Com que conflitos de interesse
pode-se prever que o executor das
medidas ver-se-£ confrentado?

9.8 Dispde o executor das medidas da
necesséria discricionariedade?

5.9 Qual ¢ a opinido das autoridades
incumbidas de executar as medidas
quanto a clareza dos objetivos preten-
didos e & possibilidade de sua execu-
¢do?

910 A regra;pretendida foi subme-

tida £ testes: sob & posEibilidads de sua’™

execucdo com a participacio das auto-
ridades encarregadas de aplicd-la? Por
que ndo? A que conclusido se chegou?

10. Existe uma relagdo equilibrada entre
custos e beneficios?

10.1 Qual o dnus a ser imposto aos
atingidos pela norma? (Calcular ou. ao
menos, avaliar a dimensfio desses cus-
tos).

10.2 Podem os atingidos pela norma,
em particular as pequenas e médias
EMpIesas, suporiar esses custos adicio-
nais?

10.3 As medidas pretendidas impdem
despesas adicionais ac orcamento da
Unifio, dos Estados e dos Mummp]os‘?
Quais as possibilidades existentes para
enfrentarem esses custos adicionais?

10.4 Procedeu-se a uma anilise da
relagéo custe-beneficio? A que conclu-
sio se chegou?

10.5 De que forma serfo avaliados &
eficicia, o desgaste e eventuais efeitos
cotaterais do novo ato normativo apds
sua entrada em vigor?
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EL PENSAMIENTO CONSTITUCIONAL DE CHARLES
DE GAULLE

JORGE REINALDO VANOSSI

I — Con motive de celebracidn del
centenario del general De Gaulle, han
sido miltiples las facetas que se han
descripto en torno & su rica y variada
personalidad: lo politico, lo militar, o
institucional, lo literario; pero de todas
ellas hay una que merece especial
consideracién y es la referente a su
vision constitucional de los problemas
endémicos que afectaban al régimen
pelitico de Francia durante la Tercera
y Cuarta Repiblicas,

Puede decirse sin exageracidn que,
enseguida de concluir ta Segunda Guer-
ra Mundial De Gaulle vio con absoluta
claridad el problema constilucional de
Francia. que tradicionalmente habia
recaido en sus oscilaciones polfticas del
extreme de la anarguia al opuesto del
autoritarismo y sdlo en circunstancias
especiales habia podido transitar con
relativa estabilidad por lo carriles de un
régimen de equilibrio de poderes. No es
que anies de De Gaulle el tema hubiera
pasado inadvertido, pues como ensegui-
da veremos fueron muchas las voces
que alertaron sobre los peligros que
conllevaba el desequilibrio congénito
del sistema constitucional francéds, en
cuyas propias entrafias sc abrigaba la
semilla de su liquidacién, Pero fue De
Gaulle quier tuvo el acierto y la
resonancia de poner sobre el tapele in

cuestion en el momento mds critico,
- oo formiar de Superar la-crisis ‘evitan-

do en lo posible aquello que ortega y
Gasset descalificara como la “subitanei-
dad de! trinsito™.

Lz necesidad de reequilibrar el sis-
tema politico-constitucional de Francia
fue llevada adelante sin incurrir en los
riesgos del abuso de poder o de Ia
desvirtuacidn del propio sistema gue se
inauguraba, Acaso porqué ¢l esiadista
predeminaba sobre el politico y el
militar, es que pudo alcanzar la dificil
sokucidn, teniendo presente aquel limite
trazado sabiamente por el poeta cuande
advertin que entre lo sublime y lo
ridiculo hay séle un milimetro de se-
paracion, )

El mayor mérite=constitucional de la
obra de Charles De Gaulle consiste en
poner fin a la polarizacion pendular que
aquejaba a Francia a lo large de su
histeria contempordnea entre los extre-
mos — perniciosos por igual — del
cesarisma 'y el asamblelsmo, La historia
a partir de 1789 es suficientemente
expresiva de la frecusncia con que se
encontraron las antipodas en medio de
las vicisitudes politicas de Francia: y de
o que se irataba era. precisamente. de
poner fin a una dicotomia cuyos efectos
frustratorios impedian el afianzamiento
de una democracia constitucional que
asegurara lag exigencias minimas ce la
eficiencia y de la funcionalidad.

Para ello, la obra constitucional de
De Gaulle se alcanzd al cabo de paci-
entes reflexiones y de bregar en una
: ue esclareciera a los
absoluta convenianeia -
del gran cambid. La necesidad de la
transformacidn estaba subyacentemente
aceptada por la sociedad, pero faliaba




