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1. INTRODUCAO

No Estado Democritico de Direito governantes e governados devem obser-
vincia ao ordenamento juridico legitimamente posto. A observincia deste principio
representa conquista fundamental da Democracia. ALEXANDRE DE MORAES res-
salta que "com o primado da lei, cessa o privilégio da vontade caprichosa do detentor

(*) Secretirio

_Geral Parlamentar da Assembléia Legislativa do Estado de Sio Paulo desde outubro/96.

Mestrando em Direito Politico e Econdmico, pela Universidade Presbiteriana Mackenzie-SP. Procurador-
chefe da Assessoria Técnica da Mesa da Assembléia Legislativa, de agosto de 1989 a outubro de 1996.
(**) Mestre em Direito Palitico e Economico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie-SP.
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do poder em beneficio da lei, sendo assegurada ao particular a possibilidade de recu-
sar as imposigdes estatais que nio respeitarem o devido processo legislativo."!

Sob a perspectiva da cidadania modelando o Estado, busca-se averiguar o apa-
rente paradoxo existente entre o principio da seguranca juridica, préprio do Estado
Democritico de Direito, e que faz com que centenas de milhares de atos normativos
sejam necessariamente produzidos, e a inseguranga do cidadio diante do principio de
que a ninguém ¢ permitido escusar-se de obediéncia as normas legais por desconhe-
cé-las.

Com amparo doutrindrio e estudo da legislagio pertinente, procura-se
demonstrar a necessidade da consolidagio das leis por campos tematicos, e os bene-
ficios dai advindos para o efetivo exercicio da cidadania.

Uma ordem juridica eficientemente disposta imprime eficicia espontinea
as normas, reduz a litigiosidade social e o arbitrio do aplicador da lei, assim como
o efetivo conhecimento do direito posto ¢ coroldrio do principio da seguranga ju-
ridica.

2. ORDENAMENTO JURIDICO

Um ordenamento juridico universal ¢é, ainda, impensdvel. Melhor seria afir-
mar-se: um ordenamento juridico universal ¢ impossivel. Concede-se o "ainda" ape-
nas por conta das profundas transformagoes provenientes da revolugao tecnologica e
da globalizagio economica, provocando o surgimento de comunidades supranacio-
nais e, pois, de um direito economico comunitdrio e ja nao apenas nacional.

No mundo contemporineo, cada Estado possui um ordenamento juridico.
RENE DAVID constata que todos esses Direitos dos Estados deixam-se classificar em
um nimero limitado de familias: familia romano-germanica, familia da conumon law
e familia dos direitos socialistas, além dos direitos mugulmano, hindu e judaico, e dos
sistemas do Extremo Oriente, da Africa negra e de Madagdscar?. Por razoes de virias
ordens, nos paises da familia romano-germanica, onde este estudo se insere, conside-
ra-se a lei como a melhor forma de se alcangar o canone da justi¢a. Ao lado do cos-
tume, da jurisprudéncia, da doutrina e dos principios gerais, a lei, como fonte do
direito, "parece ser a melhor técnica para enunciar regras claras, numa época em que a
complexidade das relagoes sociais obriga a conferir prioridade, entre os elementos de uma
solugao justa, as preocupagoes de precisao e clareza".3 A lei plasmada numa ordem juri-
dica estruturalmente escalonada, conforme critérios hierirquicos, assim concebida
por HENS KELSEN onde "a Constituigao representa o escalio de Direito positivo mais
elevado"

! Constituigao de Brasil interpretada e legislagio constitucional, p. 197,
2 Os grandes sistemas do direito contemporineo, p. 14-24,

Y Ibid., p. 93.

4 Teoria Pura do Dircito, p. 310.
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2.1. Unidade

A obra de NORBERTO BOBBIO sobre teoria do ordenamento juridico ¢ referén-
cia utilizada neste estudo para se discorrer sobre as caracteristicas de um ordenamento®.

As normas juridicas nao podem ser concebidas isoladamente, pois as diversas
espécies de normas se relacionam entre si. NORBERTO BOBBIO deslocou o estudo
do direito da norma para o do ordenamento juridico, excluindo a possibilidade de
existéncia de um ordenamento composto por uma s6 norma responsivel pela regu-
lamentacio de toda vida social, fazendo-se imprescindivel a multiplicidade delas,
notadamente na organizagao nacional pelo Estado.

Diante de uma realidade social complexa, ¢ inconcebivel que apenas um 6rgao
ou poder seja capaz de reconhecer e regular todas as relagoes intersubjetivas surgidas
no seio da comunidade de modo a dirimir e até mesmo prever e evitar eventuais con-
flitos. Assim, o ordenamento juridico utiliza-se de dois instrumentos indispensaveis a
normatizacio: a recepcio de normas e a delegagao para produzi-las. Pela recepgao
reconhece-se como vilidas normas jd existentes, desde que integraveis a unidade do
ordenamento. A delegacio, por seu turno, ¢ reflexo direto da construcio escalonada
do ordenamento juridico propugnada por HANS KELSENS, responsdvel pela unida-
de de todo o sistema normativo. Parte-se do principio de que as normas juridicas nio
sdo apenas coordenadas de maneira horizontal; hd também uma relagao de subordi-
nacio hierdrquica vertical. Uma figura piramidal pode representar esta organizagao:
em seu dpice encontra-se a Constitui¢io de modo que todas as demais normas a ela
devem obediéncia e dela retiram seu fundamento de validade.” Como ¢ impossivel
que a Constitui¢ao tudo preveja e tudo regule — e nem deve este ser seu objetivo -, €
funcao das normas que lhe sio inferiores expliciti-la e dar-lhe cumprimento.
Pressupoem-se, pois, a existéncia de uma Constituigio estruturante® e unificadora de
todo o ordenamento juridico, delegando-se as normas infra-constitucionais sua com-
plementagio.

2.2. Coeréncia

Em um ordenamento juridico, em tese, ndo sio admitidas contradigoes. Da
relagio de sujeicao das normas inferiores as superiores deriva, teoricamente, a impos-
sibilidade de incoeréncias dentro de um ordenamento juridico sistémico.

As contradigoes existentes entre duas normas integrantes de um sistema ¢
dotadas de um mesmo ambito de validade (temporal, espacial, pessoal e material)?

5 Teoria do ordenamento juridico, p. 31-97.

6 Ob. cit,, p. 310, nota 4.

7 Nio se enfrentam aqui as questaes da teoria kelseniana sobre a norma fundamental. Considera-se apenas,
para os fins deste trabalho, o direito positivado que haure na Constituicio seu fundamento de validade.

§ José Joaquim Gomes Canotilho, Direita Constitucional, p. 245

¢ Norberto Bobbia, ap. cit, p. 88, nota 5.
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sao denominadas antinomias. O direito nao comporta antinomias pois a ordem juri-
dica ¢ fundada na necessidade de seguran¢a para o desenvolvimento das proprias
relagoes juridicas, exsurgindo dai a necessidade de se encontrar solugoes para as anti-
nomias, sob pena de se comprometer o proprio sistema.

Registre-se que métodos de eliminagiao de antinomias foram concebidos!?,
tendo por escopo retirar do ordenamento a) uma das normas, b) ambas, ou ¢) trechos
de uma ou de ambas, conforme a natureza e amplitude do conflito que hd entre elas.

Normas incompativeis acabam convivendo dentro de um mesmo sistema.
Qualquer ordenamento que nao contemple um aparato eficiente, responsivel pela
realizagao de um controle de legalidade de leis e atos normativos, expurgando do sis-
tema normas incompativeis com seus preceitos, esti condenado a conviver com elas,
Assim, pode ocorrer que em determinado ordenamento seja produzida uma norma
que contraste de forma inconcilidvel com outras normas hierarquicamente superio-
res. NORBERTO BOBBIO, tal qual HANS KELSEN, reconhece a existéncia de anti-
nomias insoltveis. A coeréncia do sistema como um todo nao fica afetada, apenas as
normas em conflito sao postas em duvida. Contudo, a medida que tais condutas legis-
lativas vao se acumulando, a credibilidade e a eficiéncia do sistema comegam a ruir.!1

1" Conforme Norberto Bobbio, op. cit., p. 88-101, nota 5;

a) critério cronolégico — num conflito entre duas normas incompativeis deve prevalecer a posterior (lex
posterior derogat priori). Nao poderia ser diferente, vez que, se tal principio nio fosse admitido, qualquer
sociedade estaria condenada & estagnagio consistente na obediéncia das primeiras normas historicamente
elaboradas. O ordenamento juridico nio seria nunca capaz de se conformar i realidade social em constante
evolugio.

A aceitagio de tal regra pressupoe que um dado ordenamento - ou melhor, uma dada cultura juridica -
seja propensa & evolugdo. Uma legislagio, por exemplo, calcada em preceitos religiosos - eternos, pois — nio
deve aceitar a regra da lex posteriori derogat priori, por constituir esta verdadeira negacio de seus propo-
sitos.

b) critério hierdrquico — entre duas normas inconcilidaveis deve imperar a superior (lex superior derogat
inferiori). Aqui também nio hd dificuldade em se perceber a razio de tal discriminagio, uma vez que ji par-
timos do principio de que as normas sio organizadas de forma escalonada. Seria um contra-senso admitir
que uma norma com poder normativo inferior derivado fosse capaz de alterar alguma outra posta em cate-
goria hierdrquica superior.

¢) critério da especialidade — segundo este critério, a norma ¢special deve prevalecer sobre a geral (lex spe-
cialis derogar generali). A razio de tal preferéncia repousa sobre a constante busca do ideal de justiga. Ainda
que este ideal seja diferente para cada povo ou época, presume-se que a legislagio especifica visa oferecer
tratamento isondmico aos submetidos ao império da legislagio de modo a tratar os iguais de forma igual
e os desiguais de forma desigual, na medida de sua desigualdade. Ao reconhecer que uma regra geral nio
pode atender a contento as disparidades verificadas na realidade social sob pena de se tornar letra morta -
uma vez que uma regra geral que atenda a todas as necessidades deve ser tio ampla a ponto de nio dizer
nada -, o legislador edita regras especiais.

1A coeréncia ndo ¢ condigao de validade, mas ¢ sempre condigio de justica do ordenamento. E evidente
que quando duas normas contraditarias sio ambas vilidas, e pode haver indiferentemente a aplicagio de
uma ou de outra, conforme o livre arbitrio daqueles que sio chamados a aplica-las, sio violadas duas exi-
géncias fundamentais em que se inspiram ou tendem a inspirar-se os ordenamentos juridicos: a exigéncia
da certeza (que corresponde ao valor da paz ou da ordem), e a exigéncia da justica (que corresponde ao
valor da igualdade). Onde existem duas normas antinomicas, ambas vilidas, e portanto apliciveis,
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2.3. Completude

Pode-se definir completude partindo-se de um conceito negativo: significa
auséncia de lacunas num ordenamento.

Os estudiosos dividem-se em duas correntes!?: de um lado os que negam a
existéncia de lacunas, pois o direito ¢ um todo organico sempre capaz de disciplinar
todas as situagoes que lhe sejam postas!?; de outro, os que afirmavam que, por mais
completo e perfeito que possa ser o ordenamento juridico, dada a dinamica da vida
social, sempre existirdo casos que nao encontrarao solugao em seus ditames, admi-
tindo, por conseguinte, a existéncia das lacunas. KARL ENGISH, entre outros estu-
diosos, assim se posiciona.!*

Uma melhor compreensio do assunto passa por se anotar que a questao da
completude do ordenamento juridico surgiu a época das Revolugoes liberais. Nessa
época, os ideais contratualistas impregnavam os ideais revoluciondrios que contri-
buiram para a formagao do Estado Moderno. Segundo a légica do contrato social, 0
Estado somente surge para assegurar os direitos inerentes a0 homem e anteriores a
sociedade civil e ao Estado (direito natural)!>. A liberdade emerge, neste momento,

I (cont.) 0 ordenamento juridico ndo consegue garantir nem a certeza, entendida como possibilidade,
por parte do cidadio, de prever as conseqiiéncias juridicas da propria conduta, nem a justi¢a, entendida
como o igual tratamento das pessoas que pertencam 3 mesma categoria.” (Norberto Bobbio, op. cit., p.
113, nota 5)

1240 fendmeno da ‘lacuna’ estd correlacionado com o modo de conceber o sistema. Se se fala em sistema
normativoe como um todo ordenado, fechado ¢ completo, em relagio a um conjunto de casos € condutas,
¢m que a ordem normativa delimita o campo da experiéncia sem ser condicionada pela propria experién-
cia, 0 problema da existéncia das lacunas ficaria resolvido, para alguns autores, de forma negativa, porque
ha uma regra que diz que ‘tudo o que nao estd juridicamente proibido, esti permitido) qualificando como
permitido tudo aquilo que nao ¢ obrigatério nem proibido. Essa regra genérica abarca tudo, de maneira
que o sisterma terd sempre uma resposta; dai o postulado da plenitude hermética do direito. Toda e qual-
quer lacuna ¢ uma aparéncia, nesse sistema que ¢ manifestagio de uma unidade perfeita e acabada, ganhan-
do o cardter de ficgio juridica necessaria. De uma forma sintética, poder-se- dizer como Von Wright que
“um sistema normativo ¢ fechado quando tada agio estd, deonticamente, nele determinada’ Se se conceber
o sistema como aberto e incompleto, revelando o direito como uma realidade complexa, contendo vérias
dimensoes, ndo sd normativa, como também fitica e axiologica, aparecendo como um critério de avalia-
¢io, em que 05 fatos ¢ as situagoes devem ser entendidas como um entrelagamento entre a realidade viva ¢
as significagoes do direito, no sentido de que ambas se prendem uma a outra, temos um conjunto conti-
nuo ¢ ordenado que se abre numa desordem, numa descontinuidade, apresentando um ‘vazio, uma lacu-
na, por Ko conter uma solucio expressa para determinado caso.” Cf Maria Helena Diniz, as lacunas de
Direito, 6. ed., Sao Paulo : Saraiva, 2000, p. 27-28.

13 Neste sentido: Savigny, Santi Romano, Zitelman, Kelsen, Cossio e Geny. CF. Maria Helena Diniz, op. cit.,
p. 29-68, nota 13.

i+ Cf Maria Helena Diniz, op. cit., p.69-72, nota 13.

15 Rousseau, contratualista: "Encontrar uma forma de associagio que defenda e proteja a pessoa ¢ 0s bens
de cada associado com toda a forga comum, ¢ pela qual cada um, unindo-se a todos, sé obedece contudo
a si mesmo, permanecendo assim tio livre quanto antes. Esse, 0 problema fundamental cuja solugio o con-
trato social oferece.” (Do contrato social, p. 69-70). Hobbes, no mesmo sentido afirmou: "Porque as leis de
natureza (como a justica, a equidade, a modéstia, a piedade, ou, em resumo, fazer aos oulros o que guere-
mos que nos fagam) por si mesmas, na auséncia de temor de algum poder capaz de levi-las a ser respeita-
das, sa0 contrdrias a nossas paixoes naturais, as quais nos fazem tender para a parcialidade, o orgulho, a
vinganga e coisas semelhantes. E os pactos sem 4 espada ndo passam de palavras, sem forga para dar
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como um destes direitos intocdveis assegurados no proprio contrato social. Como
garantia desta liberdade contra arbitrios estatais surge o principio da legalidade,
segundo o qual ninguém pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer algo, sendo por
imposicao de lei. Pelo dngulo inverso, chega-se a mesma conclusio, vez que se € livre
para fazer tudo quanto a lei nio proiba.

Debita-se a resisténcia em se admitir a existéncia de um ordenamento lacu-
noso a conseqiiente necessidade de se negar o monopdlio estatal da produgio nor-
mativa.

Na concepgio de MONTESQUIEU, o Poder Legislativo € o 6rgao responsivel
pela criacio das normas. Assim, qualquer produgio legislativa que ocorra fora da
abrangéncia do Parlamento constitui verdadeira usurpagio de fungio e atentado a
liberdade dos cidadaos!¢, desvirtuando a razio de ser do Estado, garantidor dos direi-
tos, como o da liberdade. O monopdlio da producao legislativa, manifestado pelos
principios da isonomia (impossibilidade de tratamento desigual para pessoas em
situagoes juridicas semelhantes, o que obriga a criagio de normas gerais e abstratas
imponiveis erga omnes) e da legalidade (como resguardo contra a intromissao abu-
siva do Estado na esfera individual do cidadio, configurando verdadeira garantia a
liberdade de se fazer tudo quanto néo ¢ proibido), foi erigido como pilar de susten-
tagao de qualquer organizagao social democritica.

Em um sistema politico democritico!?, como o pitrio atual — onde impera a
vontade estatal emanada por meio de leis escritas — o principio da seguranca juridica
impoe ao Estado a imprescindibilidade de oferecer ao cidadio o direito de conhecer
as conseqiiéncias juridicas de sua conduta.

A alegagio de desconhecimento para desoneragao de obrigagoes legalmente
impostas ¢ expediente excepcional. Logo, dada a bilateralidade da relagio dever-
direito estabelecida entre Estado e cidadao, a obrigagao de conhecer a norma deve
vir acompanhada do mencionado preceito da seguranga juridica, assegurado
mediante os principios da isonomia e da legalidade. Este, como pilar da liberdade

13 (cont.) a menor seguranga a ninguém. Portanto, apesar das leis de natureza (que cada um respeita quan-
do tem vontade de respeita-las e quando pode faze-lo com seguranga), se nido for instituido um poder sufi-
cientemente grande para nossa seguranca, cada um confiard, e poderi legitimamente confiar, apenas em
sua propria forca e capacidade, como prote¢io contra todos os outros.” (Leviard, p. 141).

16 "Quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura o poder legislativo estd reunido ao
pader executivo, nio existe liberdade, pois pode-se temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado ape-
nas estabelecam leis tirinicas para executd-las tiranicamente. Também nao havera liberdade se o poder de
julgar nio estiver separado do poder legislativo ¢ do executivo, Se estivesse ligado ao poder legislativo, o
poder sobre a vida e a liberdade dos cidadios seria arbitrdrio, pois o juiz seria o legislador, Se estivesse liga-
do ao poder executivo, o juiz poderia ter a for¢a de um opressor.” Do espirito das leis, p. 202.

17 Como o tema do presente estudo ¢ o ordenaniento juridico brasileiro e os meétodos para simplificar ¢
organizar a legislagdo, dispensa-se a atengio a madelos politicos despoticos, vez que neles, em tese, nio
faria sentido organizar a legislagio ji que, ou ela ji ¢ simples o suficiente para suportar qualquer atitude
tirdnica do soberano, concedendo a seus designios o escudo de uma falsa legitimagio legal; ou, entdo, ¢
propositadamente desorganizada, de modo a dificultar seu acesso pelo cidadio comum, sendo permissiva
a desmandos.
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individual e coletiva, exige que as obrigacoes impostas pelo Estado aos submetidos
ao ordenamento juridico sejam precedidas pelo devido processo legislativo, ao passo
que aquele, impoe ao Estado o dever de editar o maximo de normas gerais. Nao se
nega a possibilidade de criagao de normas individuais pelos juizes, mas concebida
COMO excecao.

3. 0 ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O direito positivo brasileiro encontra suas origens no direito portugués ¢ este
ergueu seus pilares de sustentagao nos alicerces do direito romano.!#

Além das Ordenagoes Afonsinas, Manuelinas e Filipinas, os Regimentos da
Colonia (de 1548, 1612 e de 1763) foram os atos normativos que, em ambito nacio-
nal, vigoraram no Brasil até 1808. Com a chegada da familia real portuguesa e até a
aclamagdo de D. Pedro I como Imperador do Brasil, em 1822, os atos normativos
constituiram-se de Cartas Régias (183), Decretos (722), Alvards (215), Cartas de Lei
(16) e Leis (10). De 1822 até a proclamagio da Republica, em 1889, os atos normati-
vos foram Cartas Imperiais (52), Cartas Régias (7), Decretos (14.764), Alvaris (19),
Cartas de Lei (14), Leis (408) e Regulamentos (35). No periodo republicano os atos
normativos sio constituidos de: Decreto do Governo Provisério (4.093), Decreto
Executivo (130.354), Decreto do Poder Legislativo (5.875), Lei Ordindria (10.845,
até 10/3/04), Decreto-Lei (12.385), Lei Constitucional (21), Emenda Constitucional
(90), Decreto do Conselho de Ministros (2.273), Lei Delegada (13), Lei
Complementar (116), Ato Institucional (17), Ato Complementar (105), Medida
Provisorial?, Decreto nio numerado (8.141) ¢ Emenda Constitucional de Revisiao
(6).20

15 Para se buscar as origens do direito romano na formagio da nagio portuguesa e da nagio brasileira: "A
civilizagio dos povos fenicios, celtas, gregos, cartagineses, na peninsula ibérica, quase desapareceu em con-
tato com a dos romanos, que, apos a destrui¢io de Cartago, em 146 a. C,, atrairam todos esses povos para
a Grbita de sua civitas, tornando-os, com o tempo, cidadios romanos. A invasio dos godos e visigodos apos
a queda do império romano (476 d. C.), nio podia alterar profundamente uma civilizagao superior; ¢ mais
tarde o dominio dos drabes (711 at¢ 1492) ndo se impos de modo definitivo sobre os povos latinos.
Quando o Condado Portucalense, em 1440, com Afonso Henriques, se separa da Espanha, o direito roma-
no ocidental constitui a base do sistema juridico dos dois paises. Com a renovagio dos estudos juridicos,
promovida pela escola de Bolonha, as leis de Portugal cada vez mais assumem um cariter romano ¢ assim
330 nrgnnimdns ¢ ordenadas por Afonso V, em 1446, as chamadas Ordenagoes Afonsinas. Ao direito roma-
no se recorre diretamente na falta de normas especiais. Diversa nio ¢ a situagio depois das Ordenagoes
Manuelinas, promulgadas por D. Manuel, em 1521, ¢ as Ordenagoes Filipinas, pelas quais Felipe 11, rei de
Espanha ¢ Portugal, substituiu , em 1603, as Ordenagoes anteriores. As Ordenagdes Filipinas foram confir-
madas ¢ revalidadas pela Lei de 20 de janeira de 1643, quando Portugal reconquistou sua independéncia
da Espanha (1640) e vigoraram no Brasil até 1916" (Alexandre Correia), Gactano Sciacia, Manual de direi-
fo romano, p. 56),

19 Até 11 de setembro de 2001, data da promulgagio da Emenda Constitucional n® 32, houve 5.513 reedi-
coes de medidas provisorias. A partir daquela data, até 10 de maio de 2004, foram editadas 184 MPs,

10 Jves Gandra Martins Filho, O ordenamento juridico brasileiro, in Revista Juridica Virtual n, 3, jul/99
(hup:fwww.presidencia.gov.br/ecivil _03/revista/Rev_03/ordenamento%20jur20brasil ).
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O Instituto Brasileiro de Planejamento Tributério informa que, até o dia 28 de
fevereiro de 2002, "o Brasil editou 1.787.248 normas - entre leis, decretos, portarias e
outros, nos niveis federal, estadual e municipal"2!. Sublinhe-se que a fragmentagao
das fontes de elaboracio legislativa, propria do federalismo,** contribui efetivamente
para a elevada quantidade de normas editadas.

4. REORGANIZAGAO E SIMPLIFICAGAO DA LEGISLAGAO

A transformacio de Estado Liberal para Estado Social de Direito traz, insita, a
mudanca de sentido da fungao do Direito: buscar dirigir a sociedade e nio apenas
dirimir conflitos. Para atingir esse desiderato superlegaliza-se a sociedade, inundan-
do-a de normas juridicas. A pluralidade de normas, muitas das vezes assistematiza-
das, acaba por depreciar as normas mesmas, tornando ficcdo a presungio, propria do
Estado de Direito, de que todos devem conhecer as leis ("Ignorantia legis neminem
excusat."). Sob o ponto de vista do cidadao comum a proliferagdo legislativa exacer-
bada pode colocar em cheque a credibilidade do Direito como instrumento eficaz
para dirigir a sociedade. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO enfatiza os pre-
juizos da babel juridica:

"A multidio de leis afoga o jurista, esmaga o advogado, estonteia o cidadio, desnorteia o
juiz. A fronteira entre o licito ¢ o ilicito fica incerta. A seguranga das relagoes sociais,
principal mérito do direito escrito, se evapora.

Os males da inundagio de leis ndo ficam ai, porém. Dizem os cconomistas que a escasses
& a mae do valor, Em face da experiéncia atual, o jurista tem de reconhecer que a
abundincia de leis ndo ¢ riqueza. Quanto maior 0 nUMEro de leis que se editam, menor
o respeito que cada qual inspira, Como reverenciar a l¢i se esta nio despreza o ridiculo?
Dai o bonus pater familias ignord-la, o jurista ironizi-la, 0 magistrado esquecé-la."*

Assim, pois, para reorganizar e simplificar o ordenamento juridico, buscando
manter sua unidade e coeréncia, langa-se mio da codificagao, compilagao e da con-
solidacao das leis.

O principio da seguranga juridica que "repousa sobre a idéia do prévio conhe-
cimento da lei e do tratamento ao qual essa serd submetida na sua aplicagio"?4, infor-
ma a imprescindibilidade da consolidagao das leis como instrumento conformador
deste canone.

Com fundamento nas analises d¢ RODOLFO PAGANO® sobre as formas de
simplificagao e de reorganizagao da legislagao em alguns paises europeus, constata-sc:
na Gra-Bretanha a consolidation constitui a formula de eliminara pluralidade de tex-

Mlourival Sant'anna, A Lei, ora, a Lei, in Jornal Estado de S.Paulo, 14 de abril de 2002 p.A-12
Awalmente sio 5.529 Municipios, 26 Estados ¢ o Distrito Federal.

23Do processe legislativo, p. 14.

24 Monica Herman Salem Caggiano, Federalismo Incompleto, descentralizagio ¢ indefinigio de compe-
téncias, in Revista Direito Mackenzie, p. 41.

25 Rodolfo Pagano, “Notas sobre as formas de simplificagio e de reorganizagio da legislagao em alguns pai-
ses europeus’, in Cadernos de Ciéncia de Legislagao, p. 24-63.
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tos legais, antigos e mal coordenados entre si, substituindo-os por um tinico texto
sem, porém, introduzir alteraoes substanciais na legislagao. Pode, no entanto, alterar
enunciados, sempre que o significado permanega 0 mesmo. Admite-se a corregao de
antinomias que surgem em textos contraditérios, decorrentes de modificagoes nao
expressas ou derrogagoes tdcitas. Ha trés tipos de projetos de consolidagao: a) de sim-
ples consolidagdo, onde o texto ndo pode ser modificado de forma que altere a legis-
lagao existente que se pretende consolidar; b) de consolidagio com corregoes ¢
melhorias pouco relevantes - ao abrigo do Consolidation Act, de 1949 -, mas depois de
aprovadas pelo Joint Committee, ndo podem ser alteradas; ¢) de consolidagio com
alteragoes recomendadas pelas Law Commissions - ao abrigo do Law Commissions Act,
de 1965 -, nesse caso estdo sujeitas a alteragdo apenas as partes do texto que refletem
as recomendagoes.

Ainda conforme os estudos de RODOLFO PAGANO, na Alemanha, o proces-
so de consolidacio da legislagio recebe a denominacio de Rechtsbereinigungsgesetze —
leis de purificacio do direito -, onde o texto consolidado produz efeito substitutivo,
nio permitindo que haja solugio de continuidade normativa.

Na Itilia produz-se os denominados "textos unicos", que podem ser classifica-
dos em espontineos, delegados e autorizados:

a) Os "textos tinicos” espontineos: "sio adotados pelo governo, independentemente de wm
ato formal do Parlamento. Nao se lhes reconhece capacidade para inovar o ordenamento
juridico. As disposigoes neles recolhidas ¢ coordenadas continuam a derivar a sua eficdcia da
fonte original de producdo ¢, em caso de controvérsia, ¢ a ela que deve fazer referéncia o
intérprete em sede de aplicagao das normas. b) Os "textos tinicas” delegati: promuligados
pelo governo mediante decreto legislativo com fundaniento muma lei especifica aprovada
pelo Parlamento, ao abrigo do art. 76 da Constituigan. Estes textos sio dotados de forga de
lei e, como tais, substituem as fontes normativas anteriormente em vigor ¢, nos limites
permitidos pela lei de autorizagiio, introduzem inovagoes na disciplina legislativa. ¢) Os
"textos 1inicos” autorizzati: sao os aprovados pelo governo com base numa lei que se
qualifica de ‘autorizzazione’"26

Na Austria, com fundamento em dispositivo constitucional, o Chanceler
Federal, para fins da reorganizagio formal da legislagao, pode fazer republicar no
Didrio da Reptblica "as leis na versio em vigor". Permite-se nesta republicagio a
substituicio de termos antiquados, a corregio de remissoes, a declaragdo das normas
que foram implicitamente ab-rogadas, alteragoes das denominagoes ¢ das numera-
¢oes dos artigos, corrigidas as respectivas remissoes. O texto da republicagdo tem efi-
cicia erga omnes a partir do dia seguinte a sua publicagao.

Em razao da diversidade dos sistemas constitucionais, as solugoes para consolida-
¢io de leis podem, conforme RODOLFO PAGANO, ser classificadas em duas categorias:

"1) De aprovagio direta por parte do Parlamento:
- seguanndlo o procedimento normal de aprovagio das leis (Franca);
- segundo wum procedimento simplificado fixado pela Constituigao (Grécia);

2 Ibid., p. 47
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- sequndo wmn procedintento especial regulamentado pela lei (Gri-Bretanha).,
2) De aprovagao indireta (prévia) por parte do Parlamento:
- mediante lei de autorizagio concedida caso a caso (Itdlia, Espanha);
- mediante wna autorizagio especifica on mediante wna autarizagio permanente, que
implica a observincia de um procedimento particular (Bélgica)." 27

5. CODIFICACAO, CONSOLIDACAO E COMPILACAO

O caodigo e a consolidagao dizem respeito ao ordenamento sistemadtico do
direito positivado, criando certeza e estabilidade das regras postas, além de garanti-
rem a facilidade de acesso as normas para que todos possam conhecé-las. O codifica-
dor é um inovador, ¢ria direito novo; enquanto que o consolidador trabalha com tex-
tos de leis preexistentes, porém superpostos, mal coordenados, de duvidosa vigéncia.
O legislador que consolida ndo cria direito novo, mas pode exercer uma atividade
interpretativa para sistematizar os textos legais, revelando com certeza o direito em
Vigor.

O cadigo ¢ uma lei, mas distingue-se das demais leis, "por trazer o nicleo, e
tendencialmente até a generalidade, das regras relativas a determinada matéria.
Representa, pois, sempre a forma de concentragio do regime juridico de certos seto-
res da vida social”.8 Caracteriza, ainda, o c6digo moderno, de acordo com JOSE DE
OLIVEIRA ASCENSAO, o fato de "regular unitariamente um ramo do direito” , con-
ter a "disciplina fundamental desse ramo" e ser "sistemitico e cientifico”.

O cbdigo diferencia-se da compilaciao por ser unitdrio. A compilagio junta
num mesmo manual um conjunto de diplomas distintos, mas de alguma forma rela-
cionados pelo critério de matéria. "O objeto da compilagao nao sio necessariamente
leis. Pode haver compilagoes de costumes, que sao reduzidos a escrito. Pode haver
compila¢oes de jurisprudéncia. E pode haver compilagoes mistas, por pretenderem
abranger a totalidade das fontes existentes".2?

Sobre as compilagoes, TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR. observa:

"Importantes sio ainda hoje as simples compilagdes, repertérios de normas que, em

geral, obedecem a critérios cronoldgicos, com divisoes, s vezes, por matéria, e que
conhecemos sobretudo quanto as decisoes jurisprudenciais. A imposigio de uma
racionalidade logica as compilagoes vem ganhando ¢norme significado atualmente,
gracas ao desenvolvimento da informatica juridica. A possibilidade de se construirem
bancos de dados, de normas legais, administrativas, jurisprudenciais, de opinides
doutrinarias, estd, sem davida, revolucionando a técnica juridica, prometendo, para
um futuro proximo, uma repercussio fantdstica no proprio pensamento
dogmitico."0

37 Jhid,, p. 29-30.

& José de Oliveira Ascensio, O Direito, Introdugio ¢ Teoria Geral, p. 336,

29 Ihid., p. 338.

0 Tércio Sampaio Ferraz I, Iimtrodugio ao estudo do direito — técnica, decisio, dominagio, p. 215.
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A consolidagao combina, num mesmo diploma, todas as normas sucessiva-
mente produzidas sobre determinada matéria. Para JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO
"a consolidagio ¢ alguma coisa menos que o c6digo, mas alguma coisa mais que a
compilagio. Nio se limita como esta a juntar e eventualmente ordenar leis preexis-
tentes; mas também ndo representa inovagao, ao contrdrio do cédigo. Por ela, os pro-
prios textos existentes sio alterados; o que passa para a consolidagdo ndo sdo as for-
mulas, sdo as regras, e estas podem receber nova formulagido."3! E para que esta nova
formulacio ndo seja feita ao arrepio da vontade do legislador origindrio, impende que
sejam observados alguns critérios objetivos na confeccao do novo texto tinico de um
tema a ser consolidado.

6. A CONSOLIDACAO DAS LEIS

A consolidagao de leis pressupoe a existéncia de antinomias no ordenamento
juridico. E evidente que o legislador nio pode propositadamente buscar, em ato seu,
criar incoeréncias no ordenamento. No entanto, normas ambiguas podem surgir, e
isto ocorre mais em virtude da limitagio do cédigo de que se vale, as palavras,*> que
da deliberada intencdo do legislador. E o que constata PONTES DE MIRANDA:

"Para exprimir o que se pensw, o que se vé, o que & tem-se de transigir com a
imperfeigao dos recursos lingiiisticos. E a deformagdo, incvitdvel ¢ insidiosa, levanta a
barreira intransponivel, coessencial ao Homem e a todos os refratores, entre o pensamento e
a realidade, entre a expressio ¢ a matéria expressa. Se assim é nas minimas imagens da
vida, com maioria de raziao no enunciar as regras juridicas; que estas, enn vez de formas
interiores do espirito, aspiram a fixar principios ¢ normas, que jd em si mesma refratant fios
de ordem, objetivos, necessarios a vida social, ¢ sombras de consciéncia, migalhas de
conhecimento, elementos de experiéncia ¢ de razdao, materiais subjetivos, com que tentamos
‘pensar’ ¢ reduzir @ forna escrita tendéncias caregoricas da realidade social.™

Um texto positivado mediante consolidagio e com observancia de critérios
que eliminem as ambigiiidades provenientes também da linguagem, garantindo-se a
sua homogeneidade terminologica, torna-se um instrumento imprescindivel para o
aplicador do direito. O preciso significado de um texto legal ¢ um axioma do princi-
pio da seguranga juridica. KARL LARENZ acentua

"quie o significado preciso de wm texto legislativo seja constantenrente problendtico depende,
em primeira linha, do fato de a linguagem corrente, de que a lei se serve em grande
medida, ndo utilizar, ao contrdrio de wma ligica axiomatizada e da linguagem das
ciéncias, conceitos cujo ambito esteja rigorosamente fixado, mas termos mais ou menos
flexiveis, cujo significado possivel oscila dentro de uma lorga foixa e que pode ser
diferente segundo as circunstincias, a relagio objectiva e o contexto do discurso, a
colocagiio da frase ¢ a entoagio de uma palavra, Mesmo quando se trata de conceitos em

1 Op. cat, p. 338, nota 29,
2 0p. cit., p. 233-236, nota 31.
33 Sistema de ciéncia positiva do direito : introdugao a ciéneta do diveito, 1.1, p.79,
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alguma medida fixos, estes contém fregiientemente notas distintivas que, por seu lado,
carecem de wma delimitagio rigorosa "3

Enquanto a codificagio caracteriza-se pela unificagio das normas relativas a
determinada matéria com reforma substancial da disciplina até entdo existente, ino-
vando no ordenamento juridico; a consolidagao ¢ consubstanciada pela coleta, con-
jugacao e sistematizacio formal das leis em vigor, sem substanciais modificagoes ou
alteracoes de mérito. Nio obstante, esta tarefa de aglutinagio e entrosamento de tex-
tos legais nao deixa de ser igualmente relevante, vez que, pela consolidagio, esti-se
declarando, com certeza, o direito positivado; enfrentadas que devem ter sido as ques-
toes de sucessao das leis no tempo, de superposicio de leis, a identificagao de dispo-
sitivos nao recepcionados pela Constituigdo, as antinomias e a supressao de disposi-
tivos declarados inconstitucionais.

Fatores internos motivam a reorganizagio da legislagio de um Estado: nova
ordem politica e social proveniente de revolugao; legislagao fragmentada etc. Alguns
paises visando a propiciar unidade e coeréncia ao seu ordenamento juridico, adotam,
periodicamente, procedimentos de codificagao e de consolidagao da legislagio. Bem
assim, fator externo, como o direito comunitirio, provoca a necessidade de reorgani-
zacio do ordenamento juridico do Estado-membro da comunidade, impondo ao
legislador nacional adequar a sua legislagao pdtria a comunitdria.

A consolidagio, quando emanada do poder competente para fazé-la, declara o
direito positivado que estd em vigor e sua eficicia juridica produz efeitos erga omnes .

Sobre 0 alcance do objeto consolidado, o procedimento pode visar a uma con-
solidagio geral da legislagao, como ¢ o caso da Suica, ou a uma consolidagao parcial,
temdtica, como no Brasil. Os textos consolidados, diretamente aprovados pelo Poder
Legislativo, com procedimento ordindrio ou especial (Franga, Grécia, Gra-Bretanha),
sao leis para todos os efeitos e substituem os textos legais anteriores. Da mesma
forma, sio dotados de forca de lei os textos consolidados emanados ao abrigo de uma
delegagio legislativa (Itdlia, Espanha) ou, como no caso da Austria, com autorizagao
da propria Constituigio (art. 49).3°

G.1. Categorias de alteragoes textuais na consolidacao legal

Uma consolidagao, para ser eficaz, além de proceder a atualizagio dos textos
legais e de retificar erros materiais, deve identificar e eliminar as antinomias, principal-
mente as provenientes da obscura e genérica formula ‘revogam-se as disposigoes em con-
trdrio’; ndo s6 essas, mas também as provenientes da sistematizagao e da linguagem.

As alteracoes sistemdticas dizem respeito a introdugao de novas divisoes do
texto legal base; diferente colocagao e numeragao dos artigos consolidados; e a fusao
de disposi¢oes repetitivas ou de valor normativo idéntico.

W Metodologia da Ciéncia do Direito, p. 438,
35 Rodolfo Pagano, notas sobre as formas de simplificagio e de reorganizagao da legislagio em alguns pai-
ses europeus, in cadernos de ciencia de legislagao, p. 30,
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Referentemente as alteragoes de linguagem, pretende-se uma atividade coorde-
nadora dos textos legais para eliminar erros materiais de impressao; busca de homoge-
neizagio terminoldgica; eliminagio de ambigiiidades decorrentes do mau uso do verni-
culo; atualizagio da denominagao de 6rgios e entidades da administragao publica; atua-
lizacao de termos antiquados e modos de escrita ultrapassados; explicitagao de siglas.

Quanto as relagoes entre as normas, a consolidacio deve suprimir os disposi-
tivos declarados inconstitucionais; indicar os dispositivos nao recepcionados pela
nova ordem juridica; proceder a declaracio expressa de revogacao de dispositivos
implicitamente revogados por leis posteriores. A evidéncia, estas providéncias have-
rio de estar expressa ¢ fundamentadamente justificadas, com indicacio precisa das
fontes de informacgio.

6.2. No Brasil: as leis complementares federais n.°s 95/98 e
107/01

Em 1857, TEIXEIRA DE FREITAS realizou no Brasil uma Consolidagao das
Leis Civis, assim como foi feita, em 1879, uma consolidacio das leis do processo civil
por Antonio Joaquim Ribas. A Consolidagao das Leis do Trabalho nio ¢é propriamen-
te uma consolidagao, pois o Decreto-Lei 5452 que a editou, introduziu direito novo
na legislagdo trabalhista vigente em 1943. J4 a Consolidacio das Leis da Previdéncia
Social realizada pelo Decreto 11.011/76, "sem alteragio da matéria legal substantiva”,
foi decorrente de previsao legal, o artigo 6° da Lei 6243/75.

O constituinte de 1988 determinou que lei complementar dispusesse nio
somente sobre elaboragio, redagio e alteracio das leis, mas também sobre a consoli-
dacio delas.

Em sua observincia, foi elaborada a Lei Complementar ne 95, de 26 de feve-
reiro de 1998, que, equivocadamente, determinava a reuniao das leis em codificacoes
¢ em coletaneas integradas por volumes contendo matérias conexas ou afins, consti-
tuindo em seu todo, juntamente com a Constituigao Federal, a Consolidagio as Leis
Federais Brasileiras (art. 13). A auséncia de rigor conceitual confundia a mera com-
pilagao ("coletaneas integradas por volumes contendo matérias conexas ou afins")
com consolidagio. Colocava também num mesmo patamar, com a Constituicio, as
demais normas legais, pois estas constituiriam, "juntamente com a Constituicio
Federal", a Consolidacio das Leis Federais "Brasileiras". Sim, brasileiras, como se as
leis federais pudessem se referir a outras leis que nao fossem, a evidéncia, as brasi-
leiras!

Ainda segundo o legislador da Lei Complementar ne 95/98, estipulava-se
prazo para que o Congresso Nacional meramente efetuasse a primeira publicacao da
Consolidagio das Leis Federais Brasileiras, cujo processo de consolidacio, pressupu-
nha-se, jd teria ocorrido no ambito do Poder Executivo, sem nenhuma apreciacio
pelo Poder Legislativo da matéria que se estaria consolidando.

Para dirimir equivocos como os expostos e primando por um necessirio rigor
conceitual, foi promulgada a Lei Complementar n°107, de 26 de abril de 2001 (LC 107),
alterando, parcialmente, a supra referida. As leis federais passam, entiio, a ser reunidas em
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codificagoes e também em consolidagoes. Os estudos de RODO LFO PAGANO? langam
luzes sobre a matéria tanto no ambito do Executivo (Projeto de Lei Complementar n®
45/00) quanto nos pareceres da comissdo de Constituigao ¢ Justica da Camara dos
Deputados e do Senado . A consolidagio consiste, agora, pela LC 107, na integragio de
todas as leis pertinentes a determinada matéria num tnico diploma legal, revogando-se
formalmente as leis incorporadas & consolidagao, sem modificagao do alcance nem
interrupgio da forga normativa dos dispositivos consolidados.

6.3. Contetdo normativo original e alteracoes legais
permitidas

Nio ha, substancialmente, direito novo nos projetos de consolidacdo, no
entanto, as atividades legislativas de coordenagao dos textos legais podem abranger
alteragoes quanto a(s) :

1. Sistemdtica: mediante introducio de novas divisoes do texto legal base;
diferente colocacio ¢ numeragio dos artigos consolidados; e fusdo de disposicoes
repetitivas ou de valor normativo idéntico, que denotam redundancia.

2. Linguagem: mediante homogeneizagio terminoldgica do texto; eliminagio
de ambigiiidades decorrentes do mau uso do verndculo; atualizagao do valor de penas
pecunidrias, com base em indexagio padrio; atualizagio de termos antiquados e
modos de escrita ultrapassados; e atualizagao da denominagdo de orgaos e entidades
da administragao publica.

3. Relagoes normativas: mediante supressio de dispositivos declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, observada, no que couber, a sus-
pensio pelo Senado Federal de execugao de dispositivos, na forma do art. 52, X, da
Constituicao Federal; indicagio de dispositivos nao recepcionados pela Constituicao
Federal; e declaragao expressa de revogagao de dispositivos implicitamente revogados
por leis posteriores. Referentemente is relagoes normativas, as alteragoes deverdo ser
expressa ¢ fundamentadamente justificadas, com precisa indicacao das fontes de
informacao que lhes serviram de base. Assim, e.g., o fundamento da consolidacio de
textos de lei ordindria em textos de lei complementar, ou vice-versa, ¢ o principio da
inocorréncia de inconstitucionalidade formal superveniente .%/

G.4. Projetos de lei de consolidacao

Os projetos de consolidagao ndo permitem que se reponha em discussio a
substancia da ordem normativa em vigor. A evidéncia, isto contrariaria frontalmente

16 Op. cit., p. 24-63, nota 36.

37 José Adércio Leite Sampaio, @ Constituigio reinventada pela jurisdigao constitucional, p. 380: "S¢ a incont-
patibilidade constitucional superveniente decorrer de aspectos puramente formais, por exemplo, uma lei
ordindria disciplinando matéria reservada, pelo novo texto constitucional, & lei complementar, ndo haverd
obstdculos 3 sua recepgio, que se fard dando a antiga lei o status ou a forga formal da fonte de direito, agora,
exigida. Seguindo os passos da doutrina e jurisprudéncia constitucional italiana, tem-se recorrido ao prin-
cipio tempus regit actum para distribuir no tempo os distintos efeitos.”
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a propria finalidade da consolidagio, além de permitir, no ambito do Legislativo, a
subtracao da competéncia privativa para se deflagrar o processo legislativo ordindrio
sobre determinada matéria, assim prevista na Constituigao.

O Presidente da Republica, a Mesa Diretora do Congresso Nacional, de qual-
quer de suas Casas e qualquer membro ou Comissao da Cimara dos Deputados, do
Senado Federal ¢ Comissao mista do Congresso podem formular projeto de lei de
consolidagio sobre qualquer matéria consolidivel, independentemente de haver
competéncia constitucional privativa ou exclusiva para a iniciativa do devido proces-
so legislativo ordindrio sobre aquela matéria,

Compete ao Poder Executivo ou ao Poder Legislativo proceder ao levanta-
mento da legislagdo federal em vigor e formular projeto de lei de consolidacao de nor-
mas que tratem da mesma matéria ou de assuntos a ela vinculados, com a indicagao
precisa dos diplomas legais expressa ou implicitamente revogados.’®

Pode haver, também, projeto de lei de consolidagio destinado exclusivamente
a declaragao de revogagao de leis e dispositivos implicitamente revogados ou cuja efi-
cicia ou validade encontre-se completamente prejudicada.?

A lei complementar federal ne 107/01 determina que cada uma das Casas do
Congresso adote em seus Regimentos Internos procedimento simplificado para dar cele-
ridade a tramitacio dos projetos de consolidagio. O Regimento Interno da Camara dos
Deputados, em seus artigos 213 e 214, ja contempla tal procedimento: apds recebido, o
projeto de consolidagao serd remetido ao Grupo de Trabalho de Consolidagao das Leis,
publicado, figurard em pauta para receber sugestoes, serd enviado a Comissao de

38 () Poder Executivo remeteu 3 Camara dos Deputados quatro projetos de lei de consolidagio: 1493/99 -
Consolida a Legislacio referente ao regime juridico dos servidores do Servigo Exterior e dd outras provi-
déncias; 1494/99 - Consolida a legislagio brasileira que trata dos principios e das diretrizes para o Sistema
Nacional de Viacio, e di outras providéncias; 7078/02 - Consolida a legislagio que dispe sobre os Planos
de Beneficios e Custeio da Previdéncia Social € sobre a organizagio da Seguridade Socialy e 0 PL n® 7.475/02
— Consolida a legislagio do desporto.

¥ Dez projetos de lei de revogagio foram enviados pelo Poder Executivo i Cimara dos Deputados:
6.189 /2002 - Declara revogados o Decreto-lei ne 714, de 20 de setembro de 1938, e 0s atos normativos que
menciona, pertinentes aos servigos de telecomunicagoes, radiodifusio e postal.

4.944 / 2001 - Declara revogados a Lei no 117, de 14 de novembro de 1935, ¢ os atos normativos que men-
ciona, afetos ao Ministério da Agricultura e do Abastecimento.

4633 / 2001 - Declara revogado o Decreto-Lei no 343, de 28 de dezembro de 1967, ¢ 0s demais atos que
menciona, referentes ao setor de petréleo.

4.490/ 2001 - Declara expressamente revogado o Decreto-Lei no 237, de 29 de fevereiro de 1967 ¢ demais
diplomas legais referentes a trinsito que especifica.

4.489 /2001 - Declara expressamente revogada a Lei no 2.416, de 28 de junho de 1911 ¢ demais diplomas
legais referentes a estrangeiros que especifica.

4.402/ 2001 - Declara revogado o Decreto-Lei no 20, de 14 de setembro de 1966 ¢ os demais atos que men-
ciona, relativos a matéria trabalhista.

4.202/ 2001 - Declara revogado o Decreto Legislativo no 3.724, de 15 de janeiro de 1919, ¢ os demais atos
que menciona, relativos & matéria previdencidria.

4.000 / 2001 - Declara revogada a Lei no 3.115, de 16 de margo de 1957 ¢ os demais atos que menciona,
afetos ao Setor Transportes.

3.990 / 2000 - Declara revogados a Lei no 601, de 18 de setembro de 1850 ¢ os atos normativos que men-
ciona, pertinentes a terras devolutas e a colonizagdo.

3,757 / 2000 - Declara revogados os atos que menciona.
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Constituicao e Justica e de Redagao, se for emendado, serd ouvido novamente o Grupo
de Trabalho e, finalmente, incluido, com preferéncia, na Ordem do Dia. As alteracoes de
mérito, eventualmente propostas a projetos de lei de consolidagdo, constituirdo projeto
auténomo, e este devera observar o procedimento legislativo ordindrio.

6.5. A leis complementares paulistas n® 863/99 ¢ 944/03

~ Einédito o dispositivo constitucional (art. 59 da CF) de exigéncia de lei com-
plementar para dispor sobre a elaboragio, redacdo, alteragao e consolidagio das leis.
No dmbito federal ndo havia lei disciplinando a matéria, tanto que, quando foi pro-
mulgada a Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, o legislador federal
nao revogou expressamente nenhum outro diploma legal, assim como se passava a
exigir na propria lei que se estava promulgando.

No Estado de Sao Paulo, entretanto, como bem observa ANDYARA KLOPS-
TOCK SPROESSERY, desde 1969, as normas até entao de natureza regimental (do
Poder Legislativo) sobre elaboracao legislativa, cognominadas por NORBERTO
BOBBIO de normas de estrutura, mereceram a edigao do Decreto-Lei Complementar
n° 1, de 11 de agosto, sendo substituido pela Lei Complementar ne 60, de 10 de julho
de 1972, e esta foi revogada, em 29 de dezembro de 1999, pela Lei Complementar ne
863 (alterada pela LC n° 944/2003).

As regras de elaboragio legislativa federal, contudo, conforme sustenta HILDA
DE SOUZA#, deverdo ser necessariamente observadas no procedimento de consoli-
dagdo das leis estaduais. Anote-se, no entanto, e.g,, que toda legislacio paulista®? ¢
também a Constituigio do Estado de Sao Paulo nao adotam, para os pardgrafos, a
mesma divisdo utilizada na legislagao e Constituigao federal. Pela legislacio federal os
"pardgrafos desdobram-se em incisos, os incisos em alineas e as alineas em itens” (art.
10,11, da LC 95/98), enquanto que a legislagio paulista divide "os pardgrafos em itens;
€ 0s incisos ¢ itens, em alineas” (art. 79, I1, da LC 863/99). Tem-se ai exemplo de nao
absorgio compulséria, por um Estado-membro, das regras de elaboracio legislativa
adotadas pela Uniao.

No ambito da Assembléia Legislativa do Estado de Sao Paulo hi estudos em anda-
mento visando a consolidagao estadual das leis tributdrias, sobre meio ambiente, segu-
ranga publica, consumidor e habitagao. Trata-se de tarefa herciilea que urge enfrentar.

7. CONCLUSOES

A consolidagao das leis ¢ de tal sorte relevante que os préprios legisladores
constituintes previram-na; exatamente porque se trata de um instrumento para apri-

A0 Direito Parlamentar — processo legislativo, p. 84.

W Processo Legistativo, p. 63

12 A partir da proclamagio da Repuiblica, no Estado de Sio Paulo foram editadas: 1) 3,129 leis, de 1891 a
1937; 11) 10.438 leis, de 1947 a 1972; 111) 11.811 leis ordinirias e 959 leis complementares, de 1972 a 21 de
outubro de 2004,



Revista Juridica "9 de Julho” 179

morar a propria atuagio do Estado na conformagao da cidadania. Adotado em virios
paises, o processo legislativo de consolidacao das leis repercute no fortalecimento do
principio da seguranga juridica.

Sabe-se que no afa de se solucionar problemas cruciais da Nagio, muitas vezes
foram estabelecidas alteragoes meramente pontuais na legislagao, quase sempre, nes-
ses casos, conduzindo a um retalhamento do ordenamento juridico brasileiro. Poucos
paises no mundo tém discutido tanto e tao freqlientemente a revisao, a alteragio ou
a eliminagao de normas juridicas quanto o Brasil.*3 Importa que seja claro e eficiente
o efeito de uma mudanga no conjunto de regras impositivas de elaboracao legislativa
e consolidacio das leis.

Para nao alimentar o circulo vicioso da cultura legislativa inflaciondria,
impende fazer medrar na insensatez a constatagao daqueles que medem o desempe-
nho de um parlamentar pela quantidade de projetos apresentados ou aprovados.

Seria de todo desejiavel que a produgao legislativa transcorresse com obser-
vancia das normas preconizadas na Constituicdo Federal sobre técnicas de elaboragao
e de consolidagao das leis. Conviria, pois, outrossim, que todas as esferas de poder,
federal, estadual e municipal, da administragao publica direta ou indireta, observas-
sem uniformemente as normas técnicas de elaboracio legislativa e de consolidacio
das leis, sob todos os seus aspectos.
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