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1. PANORAMA DA LEGISTICA FORMAL NO BRASIL

No Brasil, a preocupacéo com a formulacao de regras de Legistica Formal (ou Técnica
Legislativa, como é mais conhecida entre nds) deriva de mandamento contido na prépria
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF), de 5 de outubro de 1988. Com
efeito, o paragrafo unico do art. 59 — 0 mesmo que elenca as espécies normativas,
iniciando o capitulo destinado ao processo legislativo — dispbe que “[1]ei complementar
dispora sobre a elaboracdo, redacdo, alteracdo e consolidacédo das leis.”.

N&o se pense, contudo, que essa previsdo constitucional levou a um exponencial
interesse da comunidade académica sobre a matéria. Na verdade, poucos cursos de
Graduacdo em Direito tm em seus curriculos disciplinas destinadas ao estudo da
confeccdo de leis?. Até mesmo o termo “Legistica” é muito pouco difundido entre nos,
sendo mais comumente conhecido como “Técnica Legislativa”.

Em termos de producdo académica sobre a matéria, ndo assombra a quantidade de
obras publicadas. Ha os ja classicos livros de Kildare Gongalves Carvalho (“Técnica
Legislativa™®) e de e algumas referéncias ao tema em livros de Processo Legislativo®.
Mais recentemente, a questdo da qualidade da legislacdo — e, especialmente, da qualidade

das justificacOes da legislacdo produzida, parece ter despertado o interesse de estudiosos
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de Direito Constitucional e Técnica Legislativa dos cursos de Graduacgdo e P6s-Graduagdo do IDP e do
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da area de direitos fundamentais, inclusive em universidades tradicionalmente mais
ligadas a esse eixo temético do que a Legistica Formal, propriamente dita, como é o caso
da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ). Como representativa desse
movimento, cita-se a recente obra de Ana Paula de Barcellos (“Direitos Fundamentais e
Direito a Justificagdo”)®.

Hé intensa producdo académica em alguns polos, como a UFMG; e especialmente por
Escolas de Governo ligadas ao Poder Legislativo, como é o caso da Escola da Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais; do Instituto Legislativo Brasileiro®; e do Nucleo
de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa do Senado Federal” (esses dois Gltimos,
vinculados ao Senado Federal).

Esses mesmos polos de pesquisa, justamente por serem vinculados a 0rgaos
legislativos, costumam produzir bons manuais de Legistica Formal, como é o caso da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Destaca-se também o Manual de Redacdo da
Presidéncia da Republica, que contém recomendagOes relevantes sobre o processo
legislativo e a técnica de redacdo e confec¢do de atos normativos; registre-se também a
existéncia de Manual da Consultoria Legislativa do Senado Federal.

A escassez, porém, de obras de folego faz com que se recorra frequentemente a livros
de outros paises, especialmente Portugual, ou mesmo obras em outras linguas,
especialmente o italiano®,

Na verdade, é possivel mesmo afirmar que, no Brasil, a Legistica Formal na pratica
alcanca um estagio de evolucdo muito maior do que seu estudo tedrico. Ha, por assim
dizer, um delay entre o que se faz na préatica e o grau de aprofundamento dos estudos
académicos sobre essa atividade.

5> BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos Fundamentais e Direito a Justificacdo. Belo Horizonte: Férum,
2016.
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Isso se da porque, desde 1998, existe, na esfera federal, uma Lei Complementar que
regulamenta o paragrafo Unico do art. 59 da CF, dispondo sobre regras de elaboracéo,
redacéo, alteracdo e consolidacdo das leis. Trata-se da Lei Complementar n° 95, de 28 de
fevereiro de 1998 (posteriormente alterada pela Lei Complementar n° 107, de 26 de abril
de 2001). A edicao desse ato normativo fez com que, a0 menos na esfera federal, houvesse
um esforco de padronizacdo de regras importantes de Legistica Formal, com inegavel —
embora ainda insuficiente — avanco da qualidade das leis, a0 menos sob o aspecto formal.

2. O ESTADO ATUAL DA LEGISTICA FORMAL

E a partir desse contexto que se faz necessario ler o atual momento da Legistica
Formal no Brasil.

Na esfera federal, a citada Lei Complementar n°® 95, de 1998, é razoavelmente
observada. Ela mesma dispde, contudo, sobre o fato de que a eventual inobservancia das
regras de técnica legislativa ndo constitui escusa valida contra o descumprimento da
norma assim produzida (art. 18) — o que, se, por um lado, traz seguranca juridica quanto
ao cumprimento da lei “mal redigida”, por outro lado tem sido apontado como um fator
que poderia acarretar um “déficit de respeito” as regras de Legistica.

De toda sorte, a legislacdo federal tem acompanhado, em linhas gerais, 0 que Se espera
de uma legislacdo formalmente qualitativa. Em relacdo a Lei Complementar n° 95, de
1998, tém sido com frequéncia respeitadas regras importantes, tais como a necessidade
de revogacdo expressa, a obrigatoriedade da clausula de vigéncia, a delimitacdo do objeto
da legislacdo, a busca de clareza e ordem légica, etc. Vez por outra verificam-se episodios
de mé utilizag&o de subdivisbes do artigo (no caso brasileiro: paragrafos, incisos, alineas
e itens), mas frequentemente derivados ndo de desconhecimento da norma, mas sim de

estratégia politica para evitar o veto parcial de comandos®. Pode-se mesmo dizer que, na

9 E que, no Brasil, admite-se o veto parcial de dispositivos de projeto de lei aprovado pelo Legislativo: CF,
art. 66, § 2°. Assim, o Congresso Nacional, a fim de evitar que o Presidente da Republica venha a vetar
uma determinada condi¢do, por exemplo, elenca-as todas em um (nico artigo, em vez de separa-las em
incisos, na tentativa de garantir que o comando normativo permane¢a imune ao veto. Isso porque, com o
uso dessa estratégia, ou o Presidente da RepuUblica veta o conjunto de condigdes, ou as sanciona todas, ja
que ndo pode vetar apenas algumas palavras dentro do artigo. Como se percebe, muitas vezes a praxe de
fazer artigos longos, com enumeragao de condigdes num s6 comando normativo, deriva mais de “esperteza
politica” do que desconhecimento da norma de técnica legislativa, 0 que ndo elide o dano causado por essa
pratica a clareza e logicidade da norma.



esfera federal, o maior problema hoje de Legistica Material, especialmente de avaliagcdo
de impacto normativo, e ndo de Legistica Formal®°,

O mesmo ndo se pode afirmar das demais esferas federativas. Isso porque o Brasil é
uma federacdo que conta com 26 Estados-membros, o Distrito Federal (que tem status
semelhante ao de um Estado, embora comungue também caracteristicas com o0s
Municipios) e aproximadamente 5.500 Municipios. Esses niUmeros ddo um bom contexto
da complexidade da realidade brasileira, que ndo pode, de forma alguma, ser reduzida a
experiéncia federal.

Nesses entes subnacionais, a experiéncia de respeito as regras de boa técnica
legislativa tem sido bastante assimétrica.

Noticia-se, por exemplo, a existéncia de leis sobre Legistica Formal pioneiras até
mesmo em relacdo a legislacéo federal. E o caso, por exemplo, da Lei Complementar n°
13, de 1996, do Distrito Federal. Esse fato obviamente tem aspectos positivos, por indicar
uma preocupacao bastante precoce (para os padrfes nacionais) com o assunto. Traz em
si, no entanto, também aspectos negativos, tais como a instituicdo de regras muitas vezes
defasadas em relacdo ao que se consolidou como sendo considerado uma boa pratica na
esfera federal. Apenas a titulo de exemplo, a citada Lei Complementar distrital prevé um
carater de “leis reforgadas” para as leis complementar (em relagdo as leis ordinarias), algo
que posteriormente o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou ndo existir'!. De qualquer
sorte, mesmo no Distrito Federal a pratica ndo tem necessariamente acompanhado o
avancar da legislacdo sobre o tema, sendo ainda muito comum, por exemplo, a edi¢do de
leis com clausula revogatoria genérica (completar).

Outras unidades da Federagdo encontram-se em estagios mais iniciais de preocupacdo
com o tema. No Estado de Roraima, por exemplo, somente em 2017 a Assembleia
Legislativa, por intermédio da Diretoria Geral, instituiu um programa de treinamento para
a redacéo de atos legislativos.

Nos Municipios, entdo, a assimetria fica ainda mais patente. As desigualdades de
porte populacional e econébmico no Brasil sdo, como se sabe, enormes: ha desde
municipios com mais de duas dezenas de milhares de habitantes, até aqueles que mal e

mal possuem um milhar de municipes. Logicamente, essa despropor¢do de tamanho tende

10 Recentemente, a Emenda Constitucional n® 95, de 2016 — que tratou de uma profunda alteragdo na CF,
para instituir o chamado ‘“Novo Regime Fiscal” — inseriu um art. 113 no Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias, para estabelecer que (completar).

1 Cf. STF, Pleno, Recurso Extraordinario n® 377.457/PR, Relator Ministro Gilmar Mendes.



a refletir-se na qualidade da legislacdo produzida. Para tentar minorar esse abismo, 0
Senado Federal instituiu um programa, Interlegis, destinado a dar treinamento em suporte
a municipios brasileiros, especialmente na area de Legistica Formal, Direito
Constitucional e suporte e disponibilizacdo de informacGes na internet. De qualquer
forma, a qualidade da legislacdo municipal brasileira carece de um levantamento mais
aprofundado, até mesmo para mensurar essa distancia entre as melhores e as piores

préticas.

3. DESAFIOS E TENDENCIAS

Um primeiro desafio em relacdo a Legistica Formal no Brasil é a prépria
popularizacéo de seu estudo, a partir da conscientiza¢do da importancia da clareza e da
qualidade da legislacdo até mesmo como um direito fundamental dos cidaddos. A
ampliacdo do numero de cursos — especialmente em nivel de graduacdo — que abordem a
matéria, a0 menos em uma disciplina optativa, € um importante fator para essa
popularizacdo e minima homogeneizagdo do conhecimento sobre a matéria.

Por outro lado, € inadidvel reduzir o gap entre a qualidade da legislacdo brasileira
sobre técnica legislativa e a qualidade efetiva da legislacdo produzida. Em outras
palavras: é preciso haver um esforco para uma maior efetividade das regras de Legistica
Formal, esforco esse que possui inclusive sinergia com a preocupacao expressa no
paragrafo anterior.

H4&, ainda, um enorme desafio, no que diz respeito a obtencdo de uma minima
homogeneizacdo da qualidade da legislacdo, especialmente entre os diversos niveis
federativos. Trata-se de algo a ser vencido no médio e no longo prazo, pela complexidade
e multiplicidade de realidades e culturas que envolvem a enorme federacéo brasileira.

Existe, porém, um desafio ndo desprezivel, qual seja, o de procurar avancar na
melhora da qualidade formal da prépria legislacdo federal. Se é verdade que em varios
aspectos a legislacao federal brasileira encontra-se em nivel bastante louvavel, em outros
aspectos é possivel e mesmo exigivel que se melhore. Questdes comezinhas como a
propria numeracao de atos normativos sdo comumente respeitadas no &mbito do Poder
Legislativo, mas por vezes o Poder Executivo sente-se um pouco que “imune” a
necessidade de seguir padrées minimos como esse. Ha casos, inclusive, de edicdo de
“Decretos Presidenciais ndo numerados”, o que ¢ — com razdo — motivo de espanto e até

de comentarios jocosos na comunidade internacional.



Outro aspecto em que a legislacdo federal pode avancar é na questdo da justificacéo
como parte integrante do proprio ato normativo. Ao contrario de quase todos os outros
paises e regides lusofonas, o Brasil ndo tem o costume — muito menos a regra positivada
— de exigir que os atos normativos sejam introduzidos por um preambulo, ou algo que o
valha. S6 a prépria CF possui um texto dessa natureza (ao qual o STF ndo reconhece forca
juridica, normativa ou vinculante). As proposicdes legislativas precisam vir
acompanhadas de justificacdo escrita, mas essa pe¢a ndo integra 0 ato normativo
produzido, além de muitas vezes possuir qualidade sofrivel, sendo quase que desprezada
no labor de redacdo. Seria possivel e desejavel que se mudasse essa praxe, talvez até
mesmo com a alteracdo forma da Lei Complementar n° 95, de 1998, até mesmo para que
0 Brasil passasse a seguir a saudavel tradigdo dos demais paises e regides que conosco
comungam a Lingua Portuguesa.

Nesse sentido, é especialmente relevante para o Brasil participar do Grupo de
Investigacdo de Regras Comuns de Legistica Formal para os Paises e Regies Lusdfonos,
vinculado ao Centro de Estudos de Direito Publico do Instituto de Ciéncias Juridico
Politicas da Universidade de Lisboa. Ja na primeira reunido presencial do grupo, realizada
em Lisboa, nos dias 13 e 14 de outubro de 2017, foi possivel perceber o quanto o Brasil
esta distante da praxe de todos os demais paises e regides lus6fonas que se fizeram
representar?. Dessa forma, o esforco do citado Grupo de formular regras comuns de
técnica legislativa podera ser fortemente apropriado pelo Brasil, como forma até mesmo
de aproximacao da estrutura e da qualidade da legislacdo produzida em todos esses paises

e regides.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A partir de todo o exposto, percebe-se que, no Brasil, hd uma relevante distancia entre
a teoria (a Legistica Formal positivada) e a pratica (a Legistica Formal praticada). Em
muitos casos, porém, o estagio de desenvolvimento do tema é ainda mais embrionario,
como acontece, com bastante frequéncia, na esfera estadual e principalmente municipal,
em que sequer ha lei sobre técnica legislativa — ou, pior ainda, em que sequer existe uma
publicacao online da legislacdo municipal. Mesmo em relagéo a esfera federal, € possivel

avancar em diversos pontos, especialmente em relacdo a concretizacdo do direito a

12 Quais sejam, Angola, Cabo Verde, Guiné Bissau, Macau, Mogambique, Portugal, Sdo Tomé e Principe
e Timor Leste — além, obviamente, do Brasil, que tivemos a honra de representar.



justificacdo, com a obrigatoriedade, por exemplo, de que todos o0s atos normativos
contenham predmbulos que expliquem seu teor e seus objetivos.

Esse quadro poderé ser alterado em trés frentes principais, a saber: a) a intensificacdo
de esforcos para popularizar o estudo, o0 ensino e a pesquisa da Legistica (formal e
material), notadamente em cursos de graduacdo em Direito; b) a cooperacdo dos 6rgaos
federais com entidades estaduais e municipais, a fim de reduzir a distancia entre as
experiéncias de técnica legislativa dos mais diversos niveis da federacéo brasileira; e ¢) a
continuidade da participacdo do Brasil no Grupo de Investigacdo sobre Regras Comuns
de Legistica Formal nos Estados e Regifes Lusofonas da Universidade de Lisboa, até
mesmo para reduzir a distancia entre a pratica e a positivacdo das regras de técnica
legislativa no Brasil, em relagdo aos outros Estados e Regides que falam o Portugués.



