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PROCEDIMENTO DE
FISCALIZAGAO E
PENALIZAGAO DE AGENTES
PUBLICOS E O PROCESSO
LEGISLATIVO MUNICIPAL




Legislativo: Poder/Dever de Fiscalizar;

Principais Areas da Fiscalizac3o;

Providéncias Internas e Levantamento de Informacdes;
Controladoria e Ouvidoria;

Outros Instrumentos de Providéncia Interna;

Tribunais de Contas, Ministério Publico e Participacao Popular;
Tribuna Popular e Audiéncias Publicas;

Contas Anuais do Executivo;

Julgamento Politico-Administrativo do Prefeito e Vereadores;

O Processo Legislativo;

Funcdes das Normas Juridicas;

Subsidiariedade da Atividade Legislativa;

Vinculacao Normativa do Legislador e Controle De Constitucionalidade;
Sistematica da Lei e Critérios de Sistematizacao;

O Principio da Reserva Legal;

Principio da Legalidade e da Anterioridade no Ambito Penal e Tributdrio;
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FISCALIZACAO

 Com o qué Fiscalizar?

*A ma administracao do dinheiro do povo e a
corrupcao nos poderes publicos (Executivo,
Legislativo e Judiciario) ferem a legalidade e geram o
descrédito no Governo (politicos) de um Municipio,
de um Estado, do Distrito Federal, e de toda a NACAO.

* Omissao, descaso e Falta de Planejamento sao as
atitudes mais caracteristicas de uma ma
administracao.




integrante da familia ou amigo.

* Segundo a Transparéncia Internacional o primeiro lugar com
nota 9,7, que corresponde a margem de confianca € a
Finlandia, o Brasil ocupa 542 com nota 3,9, margem de
confianca 37-41%.

* As noticias negativas sobre os governantes geram cada vez
mais o repudio da populacao contra a categoria.

CORRUPCAO
* A corrupcao pode ser definida como utilizacao do poder ou
autoridade para conseguir obter vantagens, e fazer uso do
dinheiro publico para o seu proprio interesse, de um
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CONTROLE:

 Matéria publicada na Revista Veja, edicao 1600, ano 32, n®
22, de 2 de junho de 2019, pagina 21, dizia:

* “As nagcdes com menor indice de corrupc¢ao sao as que tém o
maior numero de auditores e fiscais formados e treinados.”

* A Dinamarca e a Holanda possuem 100 auditores por 100.000
habitantes.

* O Brasil tem somente oito auditores por 100.000 habitantes.

e Portanto, o Brasil n3o é um pais corrupto. E apenas um pais
pouco auditado.
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* NO ENTANTO, O CONTROLE DEVE SER EXERCIDO EM TRES
ASPECTOS:

* ORIENTACAO
* FISCALIZACAO
* PUNICAO

* O controle devera ser realizado em TODOS os 6rgaos publicos,
pois onde existem RECURSOS FINANCEIROS e PODER, o risco
de desvios é real, independentemente de QUEM esteja no
comando. Até no Poder Judiciario...
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* Por isso, nossa Constituicao Federal determina que
naja 02 tipos de controle nos 6rgaos publicos:

* INTERNO
* EXTERNO

* Nos Municipios, compete a Camara de Vereadores

exercer o controle externo dos poderes EXECUTIVO e
LEGISLATIVO...

* Principal item de atuacao da Camara de Vereadores,
para melhorar o conceito publico (reputacao) do
governo municipal (Executivo e Legislativo).




Legislativo: poder/dever de Fiscalizar

* A ordem constitucional esta prevista no art. 31 da CF/88, nas
Constituicoes Estadual e nas Leis Organicas de TODOS os
municipios do Brasil (5.568).

* Constituicao Federal: “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei
organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituicao, na Constituicao
do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

e ... Xl - organizacao das funcoes legislativas e fiscalizadoras da
Camara Municipal;”
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* “Art. 31. A fiscalizacao do Municipio sera exercida
pelo Poder Legislativo Municipal, mediante contro
externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

¢

*§ 12 - O controle externo da Camara Municipal sera
exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos
Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver
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e § 32 - As contas dos Municipios ficarao, durante sessenta dias,
anualmente, a disposicao de qualquer contribuinte, para
exame e apreciacao, o qual podera questionar-lhes a
legitimidade, nos termos da lei.

e § 22 - O parecer preévio, emitido pelo 6rgao competente sobre
as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, soO deixara
de prevalecer por decisao de dois tercos dos membros da
Camara Municipal.
e § 42 - E vedada a criacdo de Tribunais, Conselhos ou érgios
de Contas Municipais.” Ao mesmo tempo em que é um
PODER, é também um DEVER!
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* - patrimonial

* - recursos humanos

* - contratacoes

* - sistemas de controle

Principais Areas da fiscalizacao '
* - financeira
* - orcamentaria
* - operacional (eficiéncia-eficacia-efetividade)

e - principios aplicaveis



e - pedidos de informacoes
* - diligéncias
* - comissoes de estudo ou investigacao

Vias proprias para a fiscalizacao '
* - analise das contas prestadas
* - tomada de contas
* - convocacao de autoridades




PROVIDENCIAS INTERNAS E LEVANTAMENTO
DE INFORMACOES

 E a Camara Municipal, no exercicio desse papel fiscalizador,
tem direito de acesso a praticamente todas as informacoes
existentes nos poderes municipais (Executivo e Legislativo).

* Vejamos o direito de receber informacdes, na Constituicao
Federal:

« “Art. 52 -(...)

* XXXIll - todos tém direito a receber dos orgdos publicos
informagcdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a sequrang¢a da sociedade e do Estado.”
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* Atualmente, nem precisa de um contribuinte requerer; o
administrador tem a obrigacao de dar publicidade (art. 37,
caput, da CF — LRF - LC 131/2009 — LC 12.741/2012 - Lei
Estadual 265/2010; etc.).

* E mais ainda:

* A presidenta Dilma sancionou em 2011, a Lei n2 12.527/2011,
gue regulamentou o acesso a informacao previsto no inciso
XXXIIl, do artigo 52, da Constituicao Federal, prevendo, entre
outras coisas:

* | - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo
COMO excecao;
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|| - divulgacao de informacdes de interesse publico,
independentemente de solicitacoes;

e [II - utilizacao de meios de comunicacao viabilizados pela
tecnologia da informacao;

* |V - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administracao publica;

* V - desenvolvimento do controle social da administracao publica.

e Se “todos” tém direito de receber informacdes de seu interesse,
ou de interesse da coletividade, muito maior € o direito dos

Vereadores, que tém a obrigacao legal de FISCALIZAR a aplicacao
das verbas publicas no Municipio! (art. 29, Xl e 31, da CF)
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*Sem as informacdoes e documentos, nao ha como
fiscalizar a boa aplicacao dos recursos do povo, pela
Administracao Municipal.

e Ai, estara a edilidade atuando com omissao, e
permitindo o risco de lesao ao patrimbénio publico,
que foi formado pela contribuicao obrigatoria da
populacao trabalhadora da comunidade.

* Vereador nao precisa dizer para qué precisa de
informacoes do Executivo!
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e Ele é fiscalizador, e isso € de conhecimento de todos,
inclusive, das autoridades do Executivo.

* Ndo precisa sequer passar pela aprovacao do
Plenario, para ter valor um pedido de informacao
enviado ao Executivo Municipal, ou algum o6rgao da
Administracao Indireta, por um Vereador.

* Basta qualquer um dos Vereadores na ativa requerer!
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* Negativas do Executivo em prestar informacdes aos

Vereadores € um desrespeito a Casa de Leis e a
edilidade.

* A NEGACAO de prestar informacdes a Camara de

Vereadores podera gerar providéncias como: -
aforamento de Mandado de Seguranca, no Poder
Judiciario, em nome do Vereador ou da Camara, para
obrigar o Executivo a fornecer as informacoes
requeridas;
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e - denuncia ao Judiciario, por crime de responsabilidade de
Prefeito, com base no art. 52, XXXIIl, da CF, e no art. 19, do
Decreto-Lei 201/67;

e - abertura de Processo de Cassacao, no ambito da Camara
Municipal, com base no art. 42 do Decreto-Lei 201/67.

* Porém, as mais recentes decisdes tém definido que os
pedidos deverao ser objetivos.

* OU SEJA:

* Deverao apontar documentos especificos e os motivos do
interesse.
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guanto da indireta.

 E um canal de contato especifico da populacdo com as
autoridades, podendo ocorrer a identificacao do denunciante
ou nao, dependendo de sua vontade ou da gravidade do
assunto.

* Indubitavelmente, podera auxiliar a Camara em seu papel de
fiscalizador dos atos e acoes dos dois poderes no municipio:
executivo e legislativo.

Ouvidoria
* A ouvidoria € um orgao criado pela Camara Municipal, para
acolher criticas e denuncias sobre as atividades, bens e
recursos publicos do municipio, tanto da administracao direta
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tera, dentre outras, as seguintes missoes:

* | — propor medidas para sanar as violacdes, as ilegalidades e

* Por ele, é possivel legitimar as manifestacoes dos cidadaos,
promovendo a interacao com o poder publico e a efetiva
participacao, com base nos principios da gestao democratica
da cidade.

* A pessoa ou orgao da Camara responsavel pela Ouvidoria
0s abusos constatados;
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segmentos da sociedade;

* [V — propor, quando cabivel, a abertura de sindicancia ou
inquérito destinado a apurar as irregularidades;

*\V — responder aos cidadaos e as entidades quanto as
providéncias tomadas pela Camara Municipal, sobre

* || — propor medidas necessarias a regularidade dos trabalhos
legislativos e administrativos, bem como, ao aperfeicoamento

da organizacao da Camara Municipal;

* |l — propor a presidéncia audiéncias publicas com os diversos
procedimentos legislativos e administrativos.
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Controladoria

* O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais publicou
recentemente um Guia de Recomendacdes Basicas, para
orientacao dos Municipios no final dos mandatos, no qual
assim define o Papel do Controle Interno:

 “A onda reformista que engolfou a administracdo publica
em forma de corpo alavancou o ressurgimento e a
estruturacdo do controle interno como recurso indispensavel
a sustentacdo e confiabilidade dos retratos de gestdo
alegados conformes com a gestao fiscal responsavel (art. 54,
pardgrafo unico e art. 59-LRF).
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* A obrigatoriedade da definicdo em nivel legislativo
municipal consta do art. 31, da Constituicdo Federal,
sendo que o artigo 74 estabelece as finalidades do
sistema de controle interno dos Poderes.

* Verdadeiro instituto ja presente na vetusta Lei n?2
4.320/64 (art. 76), o sistema de controle interno é o
agente de orientacdo e integracdo dos controles
administrativos das entidades componentes da
estrutura organizacional e de apoio ao controle
externo.




programas constantes da LDO e na Lei Or¢camentaria
Anual, assegurar a observancia das normas e
regulamentos e assim, a legalidade dos atos,
avaliando os resultados no que se refere a eficacia e
eficiencia da gestdo orcamentaria, financeira e

* Desde suas raizes, o sistema tem por objetivos
principais a avaliagdo do cumprimento das metas
previstas no Plano Plurianual e a execuc¢do dos
patrimonial da administragdo.
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iminentes que possam provocar danos ao patriménio e a
gestdo. Juntamente com a contabilidade, o controle interno
deve velar pelo atendimento das agendas de obrigacoes;
pela certeza do cumprimento dos limites legais, seja de pisos
de investimentos minimos, ou tetos para gastos maximos;
pela verdade das informacoes levadas a publico em face da
LRF e suas determinacoes de transparéncia, da Lei da
Informacgdo e da propria Lei n® 4.320/64.”

* Sua funcdo inclui a diligéncia no acompanhar dos
procedimentos da administra¢cdo e na orientacdo do gestor
acerca de eventuais desvios de rota e para evitar riscos
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atuacao para atingir os seus objetivos. Essas classificacoes
indicam que:

* (I) O controle administrativo ou executivo € aquele exercido
pela propria Administracao sobre seus atos e agentes.

* (Il) Controle legislativo ou parlamentar diz respeito ao que o

Poder Legislativo imprime sobre atos e agentes do Poder

* Assim, o controle é exercido de forma irrestrita e ilimitada em
todos e por todos os Poderes de Estado, estendendo-se a
toda a Administracao e abrangendo todas as suas atividades e
agentes, sendo classificadas em variados tipos e formas de
Executivo. IIII
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* (IlI) O controle judiciario é o referente a correcao dos
atos ilegais de qualquer dos Poderes pelo Judiciario,
guando lesivos de direito individual ou do patrimoénio

publico. Quanto a forma o controle pode ser
sintetizado:

ee De acordo com seu fundamento, pode ser
hierarquico ou finalistico.

*e Em razao da localizacao do 6rgao que o exercita,
pode ser interno ou externo.
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de legitimidade e de mérito.

e ¢ Em virtude do momento em que é exercido, pode ser prévio
ou preventivo ou a priori, concomitante ou sucessivo e
subsequente ou corretivo ou a posteriore.
* ¢ Conforme o aspecto controlado, pode ser de legalidade ou
e Qutra abordagem do Direito Administrativo & apresentada,

segundo a qual o controle da Administracao Publica é poder

de fiscalizacao e correcao que sobre ela exercem os orgaos

dos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo

de garantir a conformidade de sua atuacao com os principios

qgue |lhe sao impostos pelo ordenamento juridico.
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* Dentre os pontos comuns observados, é importante
registrar as visdes sobre os chamados controle
externo e controle interno, decorrentes das
classificacdes relativas a localizacao do orgao que o
realiza e quanto a integracao do 6rgao que o executa
e a estrutura do o6rgao objeto de sua execucao.
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* Fiscalizar consiste na aplicacao de um conjunto de
procedimentos pontuais que permitam o exame dos atos da
administracao publica, visando avaliar a execucao de politicas
publicas, atuando sobre os resultados efetivos dos programas

* As atividades do sistema de controle interno sao exercidas
mediante a utilizacao de técnicas de fiscalizacao e auditoria,
as quais consistem no conjunto de processos que viabilizam o
alcance dos macro objetivos do sistema.

governamentais.
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Outros Instrumentos de providéncia interna '
* a) convocacao de autoridades

* b) investigacao

* c) cassacoes de mandatos




* Apoio externo:

* O controle da coisa publica pode (e deve) ser controlado de
forma interna e externa, como visto anteriormente.

 E para isto, além do Poder Legislativo, ou em apoio a ele,
existem outros orgaos ou instituicdes que também atuam no
controle externo:

e - controle popular (social)

* - Ministério Publico
* - Tribunais de Contas (TCE-TCM-TCU)

A
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Tribunais de Contas

* Com previsao constitucional (arts. 70 e 71) os
Tribunais de Contas sao oOrgaos com origem e
atribuicao especificos para a fiscalizacao das verbas,
patrimonios e principios aplicaveis a Administracao
Publica, no ambito da circunscricao de cada um.




Ministério Publico
* O Ministério Publico € um o6rgao independente e nao

pertence a nenhum dos trés Poderes — Executivo,
Legislativo e Judiciario.

* Possui autonomia na estrutura do Estado e nao pode
ser extinto ou ter as atribuicoes repassadas a outra
instituicao.




* O papel do orgao é fiscalizar o cumprimento das leis que
defendem o patrimonio nacional e os interesses sociais e
individuais, fazer controle externo da atividade policial,
promover acao penal publica e expedir recomendacao
sugerindo melhoria de servicos publicos.

 Pertencem ao Ministério Publico da Uniao (MPU): o
Ministério Publico Federal (MPF), Ministério Publico do
Trabalho (MPT), Ministério Publico Militar (MPM), Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT). O Ministério
Publico pode ser Federal ou Estadual.
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* No primeiro, Procuradores da Republica atuam junto
a Justica Federal e pertencem ao Ministério Publico
da Uniao.

* No segundo, Promotores e Procuradores de Justica
trabalham junto a Justica Estadual e sao funcionarios
do Ministério Publico Estadual.

* Quando o assunto analisado for mateéria federal,
guem representara a sociedade serao o0s
procuradores regionais da Republica e o processo
ficara a cargo do Tribunal Regional Federal.
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* Quando a matéria é estadual, procuradores de Justica

€ que vao atuar junto aos Tribunais de Justica
Estaduais.

* Os procuradores e promotores do Ministério Publico
tém a independéncia assegurada pela Constituicao.

* Assim, estao subordinados a um chefe apenas em
termos administrativos, mas cada profissional é livre
para seguir suas conviccoes, desde que estejam em
acordo com a lei. In -
http://www.brasil.gov.br/governo/2010/01/minister;
o-publico
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Participacao Popular

* Os movimentos politicos, econdmicos e sociais tem
conclamado uma participacao politica efetiva nas
decisdes governamentais.

*0O povo tem tomado os espacos publicos e se
posicionado diante de situacdes que reflitam
diretamente em seu ambiente e modos de viver, em
especial contra a corrupcao.

* De outro lado, sao possiveis medidas legislativas que

garantam a participacao da populacao nos debates
em todas as esferas do governo.
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utilizados, tem-se percebido maior o numero de
representantes  de movimentos  sociais, cidadaos,
universitarios, nas sessoes e audiéncias publicas, declarando
seus posicionamentos e contribuindo na tomada de decisdes
dos vereadores, bem como, com o fornecimento de
informacdes e denuncias, para o correto exercicio da
fiscalizacao pela Camara Municipal.

* O Poder Legislativo Municipal é o 6rgao de maior simbologia
classica de participacao popular, pois nasceu em 1532 e
sempre teve a escolha de seus membros através da decisao
do povo.

* Nas Casas onde os instrumentos de participacao sao
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Tribuna Popular

* Instrumento de grande importancia para ampliar a
participacao dos municipes, a Tribuna Popular é utilizada na
forma regulamentada pelo Regimento Interno de cada
Camara Municipal.

* Em algumas, é permitida a participacao de pessoa fisica, em
outras, apenas de representacdes institucionais.

e Cada lugar define o formato.

* Geralmente, permite-se que o orador utilize tempo
determinado, sem apartes, para a explanacao do tema a que
se propos.

e Caso o orador se afaste do tema proposto, ou aja com falta de
ética, a presidéncia da Mesa podera lhe cassar a palavra.

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




de assunto de interesse publico relevante.

e Podem também ser requeridas por  entidades
comprovadamente organizadas no ambito do municipio.

* O pedido é atendido em até 30 dias. Também, as Comissoes,

em razao de sua competéncia, podem realizar audiéncias
publicas com entidades da sociedade civil.

* As audiéncias publicas sao obrigatorias em casos como a
apreciacao das leis orcamentarias, para assegurar a
participacao da sociedade no processo de discussao das
mesmas.
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Audiéncias Publicas
e Cada Comissao podera realizar reuniao de audiéncia publica
com as entidades da sociedade civil e qualquer cidadao para
instruir matéria legislativa em tramite, bem como para tratar




* -Tribunais de Contas

* - Observatorios Sociais

* - Org3os repassadores de recursos
* - Outros canais competentes.

Outros orgaos de apoio a fiscalizacao: '
* Ministério Publico
* -Poder Judiciario
* -Policias (estadual e federal)




COMO PUNIR

* Consideracgoes iniciais

* Como visto no primeiro painel deste curso (Com o
qué fiscalizar?), o controle eficiente € desmembrado
em 3 partes, quais sejam:

* 3) Orientacao
* b) Fiscalizacao
* ¢) Punicao
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* A falta de responsabilizacdao/punicao gera a impunidade!

e Esta, a impunidade, gera cada vez mais o descontrole social
(infracOes, irregularidades, desvios, crimes).

 Alias, esse conceito vem de muito tempo:
“O maior estimulo para cometer faltas é a esperanca de impunidade.”
Cicero (106-43 a.C.)
“A impunidade tolerada pressupoe cumplicidade.”
Marqués de Marica ( 1773/1848)

“O problema fundamental é a impunidade, que criou um tipo de cultura.”
Mario Covas (1930/2001)

“A impunidade gera a audacia dos maus.”
Carlos Lacerda (1914/1977)
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* Apurando delitos em todas as camadas sociais, nossas
instituicoes tém funcionado ativamente nos ultimos tempos.

* Toda forma, a intencao €& analisar neste estudo,
pontualmente, a questdao da punibilidade (inverso da
impunidade) no ambito dos governos municipais.

e “O Brasil nao é diferente na criminalidade e sim na
impunidade.” Antonio Carlos Biscaia (1942...)
* Particularmente, até se pensa que ja nao é tao “o pais da
impunidade” quanto antigamente!
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*E mais pontualmente ainda, da peculiaridade do
exercicio da punicao aplicada pelo Poder Legislativo
Municipal.

*E neste momento é mister que se diga que a
competéncia em julgar, pela Camara de Vereadores, é
limitada aos casos politico administrativos, haja vista
gue o julgamento por crimes e contravencoes é
competéncia exclusiva do Poder Judiciario.
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* A par da funcao legislativa e fiscalizadora, a funcao julgadora
completa o trio de suas mais importantes funcoes da Camara.
E isso decorre do fato de sermos uma Republica Federativa,
assentada no fundamento de que o poder emana do povo.
 De grande responsabilidade, alcance e consequéncias, o

Poder Julgador das Camaras ressalta a importancia atribuida

as Camaras Municipais ainda que, salvo desvio de finalidade,

desvio de poder ou ofensa ao principio da ampla defesa, as

decisdoes de mérito nao estao sujeitas a reanalise pelo Poder

Judiciario.
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* A fonte do poder e do direito é a Constituicao Federal
e da legislacao infraconstitucional e o poder de julgar
das Camaras Municipais decorre desse ordenamento.
Assim, o legislador constituinte e ordinario,
incumbiram as Camaras Municipais do poder de
julgar os casos e as matérias de cunho
técnico/administrativo de interesse local.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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e Com isto, o Legislativo Municipal recebeu o poder/dever de
julgar:

 a) As contas anuais do Prefeito Municipal (art. 31 da CF).

* b) O processo de cassacao do Prefeito nas infracdes Politico-
Administrativas (Decreto-lei 201/67).

* ¢) O processo de cassacao dos Vereadores por infracoes ético-
parlamentares (falta de decoro, com previsao legal local), por
corrupcao, improbidade administrativa ou fixar residéncia
fora do Municipio (precisao do decreto-lei 201/67)

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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Contas anuais do Prefeito

* Seguindo a evolucao social humana, sobretudo apos a
identificacao da figura do estado moderno (povo,
territorio, governo), a exigéncia de os governantes ou
particulares dar satisfacao aos contribuintes sobre o
uso e aplicacao dos recursos publicos (financeiros e
de bens) tem crescido mais e mais.




* Ja na Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao,
elaborada e aceita por muitos povos na era da Revolucao
Francesa (1789), consta essa exigéncia:

e “Art. 15 — A Sociedade tem o Direito de pedir conta a todo
agente publico de sua administragéo.”

* Segundo o texto divulgado no site do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais:

* “A Prestacao de Contas é dever constitucional dos que
utilizam, arrecadam, guardam, gerenciam ou administram
dinheiros, bens e valores publicos.”

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* De fato, a Constituicao Federal determina que:
e “Art. 70...

* Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacgoes de natureza pecuniaria.”

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* A constituicao do Estado do Parana reproduz o texto:

o« “Art. 74...

* Paragrafo unico - Prestara contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro,
bens e valores publicos ou pelos quais o Estado
responda, ou que, em nome deste, assuma
obrigacoes de natureza pecuniaria”

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* Nas Leis Organicas Municipais, esse texto €& de
reproducao obrigatoria, pelo principio da simetria
constitucional.

* Assim, devem prestar contas tanto o Prefeito, quanto
o Presidente da Camara de Vereadores e outras
pessoas que forem enquadradas nesses dispositivos,
consideradas responsaveis pela coisa publica.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* Essa determinacao consta na Lei Complementar 101/2000,
apelidada de lei de responsabilidade fiscal (LRF):

« “Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder
Executivo incluirdo, alem das suas proprias, as dos
Presidentes dos orgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e
do Chefe do Ministério Publico, referidos no art. 20, as quais
receberdio parecer preévio, separadamente, do respectivo
Tribunal de Contas.” applSTITOGOBALEE

-

* E para maior entrelacamento dos Poderes constituidos, a
prestacao de contas possui peculiaridades como, por
exemplo, o ajuntamento das contas do Executivo com as do
Legislativo, para envio ao orgao de controle externo.




sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal,
na forma da lei.

* § 12 O controle externo da Camara Municipal sera exercido
com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do
Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver.

* § 22 O parecer prévio, emitido pelo orgdo competente sobre
as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, so
deixara de prevalecer por decisGo de dois tercos dos
membros da Camara Municipal.”

| ADMINISTRAGAO PUBLICA

 Ja o art. 31 da Constituicao Federal, determina que:
* “A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos




e S30 tipos de prestacdes de contas no Municipio:

*a) PCA: Prestacao de Contas Anual (contas de
governo)

* Esse tipo, no municipio, € um processo de
comprovacao dos atos de governo de todo o exercicio
financeiro, de primeiro de janeiro a trinta e um de
dezembro de cada ano civil.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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O principal fator € a comprovacao da correta direcao da
Administracao Direta e Indireta no municipio.

* No municipio, sao obrigados a prestar contas de governo, o
prefeito e o presidente da camara de vereadores.

* Deverao eles comprovar:
* -execucao do orcamento

e -execucao do plano de governo, dos programas e das politicas
publicas

e -demonstracao da situacao financeira e patrimonial
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A PCA devera conter:

* -balancos Gerais

* -leis orcamentarias
 -relatorios (LRF e outros)
e -demonstrativos

* O julgamento das contas anuais do prefeito é realizado pelo
Poder Legislativo local.

* Para esse tipo de prestacao de contas o critério de
julgamento é politico, apesar da exigéncia de justificativa
técnica; é mais pela conveniéncia, pela subjetividade.

A
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* O Ato Decisorio € um Decreto Legislativo.

* Todavia, a PCA do presidente da Camara Municipal é
julgado pela Tribunal de Contas, nao concedendo ao
Legislativo Municipal o mesmo tratamento dado as
contas de governo do prefeito.




* PCTV: Prestacao de contas de transferéncias voluntarias

* Esse tipo é aquele processo que se exige dos orgaos publicos
em razao da entrega/recebimento de recursos publicos a
outro ente(publico ou privado) que nao decorra de
determinacao constitucional ou legal.

* Podera ocorrer em forma de:
e - Convénios

* - Acordos ou Ajustes

e - Auxilios

e - Subvencdes Sociais

e - Termo de Parceria

e - Contrato de Gestao
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* O responsavel pela prestacao de contas é o
administrador dos recursos ou bens.

* Por isto, é chamada de CONTAS DE GESTAO (aquela
anual € denominada contas de governo).

* Matéria da PCTV:

* -legalidade do processamento das despesas

* -regularidade dos atos e contratos administrativos
e -economicidade e destinacao dos gastos publicos
« -economicidade e destinacao dos gastos publicos




-processos licitatorios
-contratos e atos administrativos
-extratos bancarios

-folhas de pagamento

Conteudo do processo:
-notas de empenho
-ordens de pagamento
-comprovantes de despesas
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* A periodicidade dessa prestacao de contas varia, pois
podera ser anual, ou logo apos o encerramento do
objeto.

* A competéncia para julgamento dessas contas é do

Tribunal de Contas competente, e o critério c
julgamento €& estritamente técnico, dentro da
legalidade e objetivo.

¢

* O Ato decisorio geralmente € um acordao

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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*Em caso das contas anuais, o julgamento serd
realizado pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE) ou
Municipio (TCM). A PCTV referente a recursos ou bens
repassados da Uniao ao Municipio, devera ser
encaminhada ao Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

Os resultados dos julgamentos de contas prestadas
serao:

* - REGULARES
* - IRREGULARES
* - REGULARES COM RESSALVA




* Portanto, a consequéncia direta do julgamento das
contas prestadas pelo Chefe do Executivo, pela
Camara Municipal, € a decretacao de desaprovacao
das contas.

* E as consequéncias indiretas, podem ser:

*a) a inelegibilidade, prevista na Lei Complementar
64/90:




> “Art. 12 S3o inelegiveis:

| - para qualquer cargo:

g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes publicas
rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6rgao competente, salvo se esta houver
sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as eleicdes que se realizarem nos
8 (oito) anos seguintes, contados a partir da data da decisao, aplicando-se o disposto
no inciso |l do art. 71 da Constituicao Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem
exclusao de mandatarios que houverem agido nessa condi¢cao”

§ 42-A. A inelegibilidade prevista na alinea “g” do inciso | do caput deste artigo nao se
aplica aos responsaveis que tenham tido suas contas julgadas irregulares sem
imputacao de débito e sancionados exclusivamente com o pagamento de
multa. (Incluido pela Lei Complementar n2 184, de 2021)

b) denuncia ao Judiciario e ao Tribunal de Contas, por eventuais atos de irregularidade
administrativa, improbidade ou crime, constatados na gestao das contas publicas.

A
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp184.htm

Julgamento Politico-Administrativo do Prefeito

*No caso de infracao politico-administrativa do
Prefeito ou Vereador, o convencimento dos
Vereadores deve se basear nos fatos e provas
produzidas durante a instrucao.

* O julgamento é politico, o processo nao. O processo

deve ser escoimado de qualquer ato (vicio de
vontade) <capaz de prejudicar ou favorecer
indevidamente o acusado.
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* A incidéncia em qualquer dos tipos, requer que o ato

C
C

C

o Prefeito tenha o claro e inequivoco propodsito de
escumprir a lei. Até porque, alguns tipos ja sao
efinidos na Lei de Improbidade Administrativa, na

Lei 10.028/2000 e no Codigo Penal. Dai que a
denuncia e seu recebimento pela Camara devem
revestir-se dos critérios de razoabilidade, sob a otica
da Constituicao Federal, porquanto os tipos sao
bastante subjetivos.




* Nesse sentido, destacamos decisao do Tribunal de
Justica de Minas Gerais, no sentido de que a denuncia
apta a instauracao de processo de cassacao de
mandado do Prefeito deve descrever minuciosamente
a conduta considerada tipica, com indicacao de
provas, exigindo, ainda que a conduta deve ser grave
e apresentar-se incompativel com a continuidade do
mandato do Prefeito.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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CONCEDIDA. A denuncia apta a instauracao de procedimento
politico-administrativo, objetivando a cassacao de mandato
de Prefeito Municipal, deve descrever minuciosamente a
conduta considerada tipica, com indicacao de provas
contundentes, se possivel pré-constituidas, e a conduta deve
ser grave e apresentar-se incompativel com a continuidade do
mandato do Prefeito, sob pena de nulidade do procedimento
por inépcia da peca de instauracao. (omissis)

* EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA - PROCEDIMENTO
POLITICO-ADMINISTRATIVO - CASSA,CAO DE PREFEITO -
DENUNCIA - FATO TIPICO - |INEPCIA - SEGURANCA
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*(...) considerando que a Camara, assim como o
denunciante, dispunha de meios para a apuracao
prévia, para que a instauracao do procedimento se
desse apenas em havendo prova efetiva e técnica a
respeito, entendo pela sua inépcia.” (Numero do
processo: 1.0000.07.466250-3/000 - TJIMG Relator:
EDILSON FERNANDES - Relator do Acodrdao:
MAURICIO BARROS - Data do Julgamento:
20/05/2008 - Data da Publicacdo: 25/07/2008). —
Grifamos.




* Portanto, a consequéncia direta da cassacao do
mandato do Chefe do Executivo, pela Camara
Municipal, & a perda do proprio mandato.

* E as consequéncias indiretas, podem ser:

*a) a inelegibilidade, prevista na Lei Complementar
64/90:

e “Art. 12 S30 inelegiveis:
* | - para qualquer cargo:




Organica do Municipio, para as eleicoes que se realizarem
durante o periodo remanescente e nos 8 (oito) anos
subsequentes ao término do mandato para o qual tenham

sido eleitos”

* b) o Governador e o Vice-Governador de Estado e do Distrito
Federal e o Prefeito e o Vice-Prefeito que perderem seus
cargos eletivos por infringéncia a dispositivo da Constituicao
Estadual, da Lei Organica do Distrito Federal ou da Lei
* c) dendncia ao Judicidrio e/ou Tribunal de Contas, por

eventuais atos de irregularidade administrativa, improbidade

ou crime, constatados na denuncia de cassacao.
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Julgamento das infracoes ético-

parlamentares dos Vereadores
* Aplicam-se ao julgamento das infracbes ético-
parlamentares dos Vereadores, os mesmos principios
e garantias aplicaveis ao processo de cassacao do
Prefeito.

* Portanto, a consequéncia direta da cassacao do
mandato do Vereador, pela Camara Municipal, é a
perda do proprio mandato.

* E as consequéncias indiretas, podem ser:

*a) a inelegibilidade, prevista na Lei Complementar
64/90:




respectivos mandatos por infringéncia do disposto nos incisos | e |l do
art. 55 da Constituicao Federal, dos dispositivos equivalentes sobre
perda de mandato das Constituicoes Estaduais e Leis Organicas dos
Municipios e do Distrito Federal, para as eleicbes que se realizarem
durante o periodo remanescente do mandato para o qual foram eleitos
e nos oito anos subsequentes ao término da legislatura”

* c) denuncia ao Judicidrio e/ou ao Tribunal de Contas, por eventuais atos
de irregularidade administrativa, improbidade ou crime, constatados na
denuncia de cassacao.

“Art. 12 S3o inelegiveis:
| - para qualquer cargo:
b) os membros do Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas, da
Camara Legislativa e das Camaras Municipais, que hajam perdido os
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O devido processo legal: a ampla defesa e o contraditério

* Sem duvida, nos processos de que trata o Dec. Lei
201/67 aplicam-se, como nos processos em geral, as
garantias dos incisos LIV e LV do art. 52 da
Constituicao Federal: “LIV. ninguém sera privado da

iberdade ou de seus bens sem o devido processo

egal.

V. aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sao
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes.” — Grifamos.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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SUSTACAO DE ATOS DO EXECUTIVO

* A Constituicao Federal previu expressamente a sustacdo de atos
emanados pelo Poder Executivo e estabeleceu a competéncia
exclusiva ao Congresso Nacional para tal finalidade.

* O Congresso Nacional & composto pelo somatorio do Senado
Federal e Camara dos Deputados.

* Temos o Senado Federal, composto por 81 senadores,
representantes dos Estados e com competéncias definidas no art.
52 da CF/88.

A Camara dos Deputados, composta de 513 deputados federais,
aepreigntantes do POVO e com competéncias definidas no art. 51
a CF/88.

* A Constituicdao Federal previu determinadas materias que podem
ser tratadas somente pela Camara dos Deputados e outras
somente pelo Senado Federal.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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elencadas nos artigos 48 e 49 da CF/88.

O art. 49, inciso V da CF apresenta como competéncia
exclusiva do Congresso Nacional a sustacdao de atos
normativos do Poder Executivo que exorbite o poder

regulamentar ou extrapole a delegacao para feitura de uma

* Entretanto, algumas matérias deverao ser tratadas em
conjunto pelas duas casas legislativas, em questdes sensiveis
e de maior complexidade. Nesta hora, o Congresso Nacional
sera instado a trabalhar e deliberar sobre as matérias
lei, a saber:
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« “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional: ...

*\/ — sustar atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacao legislativa.”

*Se o0 Presidente adentrar nas matérias acima
enumeradas ou ir além do que esta delimitado na
resolucao autorizadora, o Congresso Nacional podera
sustar a parte que extrapolar da autorizacao ou o
todo se atuar em tema nao permitido.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* A sustacao tera efeitos ex nunc, ou seja, a partir da
publicacao do decreto legislativo que a estabelecer.

* A outra forma de sustacao pelo Congresso Nacional é

guando o Presidente edita “ato normativo que
exorbitar o poder regulamentar”.

* O Chefe do Executivo exerce suas funcoes através do
Decreto, este € o instrumento por meio do qual exara
a sua manifestacao.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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a competéncia para expedir decretos e regulamentos para a
fiel execucao das leis.

* O decreto regulamentar ou regulamento nao inova a ordem
juridica, limitando-se a fiel execucao da lei, que é seu
fundamento imediato de validade. Seu objetivo nao é

* Temos no ordenamento patrio o Decreto Regulamentar e o

Decreto Autbnomo.

* O decreto regulamentar veicula regulamento. Esta previsto no

art. 84, inciso IV da CF que atribui ao Presidente da Republica
interpretar a lei, somente torna-la aplicavel.
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 Exemplo: a CF estabelece no art. 201, V a criacao, nos termos da
lei, do beneficio de pensao por morte do segurado ao conjuge,
companheiro e dependentes. Atendendo a CF, a lei n. 8.213/91
criou o beneficio, estabelecendo os requisitos a serem observados
pelo beneficidrio. O Decreto n. 3.048/99 regulamentou o
dispositivo legal prescrevendo quais as formalidades para a
comprovacao do direito, as quais devem ser observadas pelos
servidores responsaveis por examinar o0s documentos
apresentados.

* O decreto regulamentar obriga os agentes publicos, mas nao os
administrados que ficam apenas submetidos as formalidades
estabelecidas por ele. Para o particular, a obrigacao decorre de lei
e o modo de cumprir a obrigacao, do regulamento.
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leis processuais, civis, penais e trabalhistas.

* Se 0o Chefe do Poder extrapolar os limites da lei na sua
regulamentacao, podera ter a parte que excedeu sustada,
permanecendo valido o que estiver dentro dos limites legais,

* Nem toda lei é passivel de regulamentacao, somente aquelas

onde houver espaco para uma atuacao administrativa, como

as leis administrativas, tributarias e previdenciarias. Ja as leis

auto executaveis independem de regulamentacao, como as
sendo excluido somente o que exorbitar
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* No Decreto Autdbnomo, consagrado pela EC 32/2001 e
admitido por parte relevante da doutrina, € permitido ao
Presidente da Republica editar decreto com fundamento de
validade diretamente na Constituicao Federal, quando nao
houver lei entre a CF e o decreto e desde que respeitados os
requisitos estabelecidos no art. 84, VI da CF, quais sejam:

e - organizacao e funcionamento da administracao federal,
guando nao implicar aumento de despesa nem criacao ou
extincao de orgaos publicos;

* - extincao de funcdes ou cargos publicos, quando vagos

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




* As mesmas regras serao aplicadas no ambito municipal,
desde que previsto expressamente no Regimento Interno da
Camara Municipal.

* Na esfera municipal, a sustacao dos atos normativos do Poder
Executivo ocorrera sobre o poder regulamentar, ou seja,

* Se 0 Decreto Autonomo nao for editado para estas duas
possibilidades, podera ser sustado pelo Poder Legislativo.
Também podera ser sustado se, tratado nos dois temas,
extrapolar o limite imposto pela Constituicao.

sobre os Decretos expedidos pelo Prefeito.
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e - qualquer vereador;

e - por comissao, permanente ou especial, de oficio, ou a vista
de representacao de qualquer cidadao, partido politico ou

e Alias, essa atuacao possui previsao nas Leis Organicas
Municipais. Os atos normativos do Poder Executivo Municipal
gue exorbitem do poder regulamentar poderao ser sustados
por decreto legislativo e podera ser proposto por:

entidade da sociedade civil.
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* Proposto o projeto de decreto legislativo, a Mesa

Executiva oficiara ao Executivo solicitando que preste,
no prazo estipulado no Regimento Interno, os
esclarecimentos que julgar necessarios para a
manutencao do decreto atacado.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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PROCESSO LEGISLATIVO

* A moderna doutrina constitucional ressalta que a
utilizacao de formulas obscuras ou criptograficas,
motivadas por razdoes politicas ou de outra ordem,
contraria principios basicos do proprio Estado de
Direito, como os da seguranca juridica e os postulados
de clareza e de precisao da norma juridica.




* O Estado de Direito busca submeter todas as relacoes
ao regime da lei. E da esséncia do sistema
democratico, por outro lado, que as decisdes
fundamentais para a vida da sociedade sejam
tomadas pelo Poder Legislativo, instituicao
fundamental do regime democratico representativo.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* Assim, vé-se o legislador confrontado com ampla e
variada demanda por novas normas. A competéncia
legislativa implica responsabilidade e impde ao
legislador a obrigacao de empreender as providéncias
essenciais reclamadas. Compete a ele nao so6 a
concretizacao genérica da vontade constitucional.
Cumpre-lhe, igualmente, colmatar as lacunas ou
corrigir os defeitos identificados na legislacao em
vigor. O poder de legislar converte-se, pois, num
dever de legislar.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* A instituicao de mecanismos especiais destinados ao
controle judicial da omissao legislativa tais como o
mandado de injuncao (Constituicao Federal, Art. 59,
LXXI) e a acao direta de controle da omissao
(Constituicao Federal, art. 103, § 29), revela que o
proprio sistema constitucional passou a reconhecer a
existéncia de pretensao a edicao de um ato
normativo.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* Assinale-se, por outro lado, que as exigéncias da vida
moderna nao so impdem ao legislador um dever de
agir, mas também |he cobram uma resposta rapida e
eficaz aos problemas que se colocam (dever de agir
com a possivel presteza e eficicia). E exatamente a
formulacao apressada (e, nao raras vezes, irrefletida)
de atos normativos que acaba ocasionando as suas
maiores deficiéncias: a incompletude, a
incompatibilidade com a sistematica vigente,
incongruéncia, inconstitucionalidade, etc.
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* Nunca é demasiado enfatizar a delicadeza da tarefa confiada
ao legislador. A generalidade, a abstracao e o efeito
vinculante que caracterizam a lei revelam nao so a grandeza,
mas também a problematica que marcam a atividade
legislativa. A despeito dos cuidados tomados na feitura da lei

(os estudos minudentes, os prognadsticos realizados com base.

em levantamentos cuidadosos, etc.), ndo ha como deixar de

caracterizar o seu afazer como uma experiéncia. Trata-se,

porém, da mais dificil das experiéncias, a experiéncia com o

destino humano.
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acondicionando materiais explosivos. As consequéncias da
imprevisGo e da impericia ndo serdo tdo espetaculares, e
quase sempre so de modo indireto atingirGo o manipulador,

* Essas peculiaridades do processo de elaboracao legislativa

foram percebidas por Victor Nunes Leal, que anotou, a

proposito:

e «Tal é o poder da lei que a sua elaboracdo reclama

precaugbes severissimas. Quem faz a lei é como se estivesse
mas podem causar danos irreparaveis»
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* Os riscos envolvidos no afazer legislativo exigem peculiar
cautela de todos aqueles que se ocupam do dificil processo
de elaboracao normativa. Eles estao obrigados a colher
variada gama de informacdes sobre a matéria que deve ser
regulada, pesquisa esta que nao pode ficar limitada a

aspectos estritamente juridicos. E certo que se faz mister

realizar minuciosa investigacao no ambito legislativo,

doutrinario e jurisprudencial. Imprescindivel revela-se,

igualmente, a analise da repercussao econdmica, social e

politica do ato legislativo.
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 Somente a realizacao dessa complexa pesquisa, que
demanda a utilizacao de conhecimentos
interdisciplinares, podera fornecer elementos seguros

para a escolha dos meios adequados para atingir os
fins almejados.
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Funcdes das normas juridicas

* As normas juridicas cumprem, no Estado de Direito, a nobre
tarefa de concretizar a Constituicao. Elas devem criar os
fundamentos de justica e seguranca que assegurem um
desenvolvimento social harmonico dentro de um contexto de
paz e de liberdade.

e Esses complexos objetivos da norma juridica sao expressos
nas funcoes:

e ¢ de integracao: a lei cumpre uma funcao de integracao ao
compensar as diferencas juridico-politicas no quadro da
formacao da vontade do Estado (desigualdades sociais,
desigualdades regionais, etc.).
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e de planificacao: a lei € o instrumento basico de
organizacao, definicao e distribuicao de
competéncias;

e ¢ de protecao: a lei cumpre uma funcao de protecao
contra o arbitrio, ao vincular os proprios orgaos do
Estado;

* ¢ de regulacao: a lei cumpre uma funcao reguladora
ao direcionar condutas mediante modelos;

* ¢ de inovacao: a lei cumpre uma funcao de inovacao
na ordem juridica e no plano social.
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porém, que os espacos nao ocupados pelo legislador
nao sao dominados pelo caos ou pelo arbitrio.

* Embora a competéncia para editar normas, no
tocante a matéria, quase nao conheca limites
(universalidade da atividade legislativa), a atividade
legislativa €, e deve continuar sendo, uma atividade
subsidiaria.

Subsidiariedade da atividade legislativa '
* E certo que a lei exerce um papel deveras relevante
na ordem juridica do Estado de Direito. Assinale-se,




configura abuso do poder de legislar.

e E que a presuncdo de liberdade, que lastreia o Estado
de Direito Democratico, pressupoe um regime legal
minimo, que nao reduza ou restrinja, imotivada ou
desnecessariamente, a liberdade de acao no ambito
social. As leis hao de ter, pois, um fundamento
objetivo, devendo mesmo ser reconhecida a
inconstitucionalidade das normas que estabelecem
restricoes dispensaveis.

* Significa dizer que o exercicio da atividade legislativa
esta submetido ao principio da necessidade, isto €,
gue a promulgacao de leis supérfluas ou iterativas
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Vinculacao normativa do legislador e

controle de constitucionalidade

e A atividade legislativa ha de ser exercida em
conformidade com as normas constitucionais
(Constituicao Federal, art. 19, paragrafo unico, e art.
52), Da mesma forma, o poder regulamentar
(Constituicao Federal, art. 84, IV) deve ser exercido
dentro dos limites estabelecidos pela lei. Isso significa
gue a ordem juridica nao tolera contradicdes entre
normas juridicas ainda que situadas em planos
diversos.




* Nem sempre se logra observar esses limites normativos com
O necessario rigor. Fatores politicos ou razdoes econdmico-
financeiras ou de outra indole acabam prevalecendo no
processo legislativo, dando azo a aprovacao de leis
manifestamente inconstitucionais ou de regulamentos
flagrantemente ilegais. Assimile-se, porém, que a aprovacao

da lei nao garante sequer a sua aplicacao, pois € muito

provavel - sobretudo quando se tratar de matéria

concernente a direitos individuais - que as questdes
controvertidas sejam submetidas ao Judiciario.
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* A Constituicao de 1988 ampliou as possibilidades de
guestionar a constitucionalidade das leis e dos atos
normativos do Poder Publico. O constituinte
preservou integro o sistema de controle incidental de
normas, permitindo que qualquer Juiz ou Tribunal
afaste a aplicacdao da lei inconstitucional no caso
concreto.
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* A par desse amplo sistema de controle de constitucionalidade
difuso, houve por bem o constituinte ampliar, de forma
significativa, o chamado controle abstrato de normas (Acao
Direta de Inconstitucionalidade), que, no modelo
anteriormente consagrado, somente Podia ser instaurado
pelo Procurador-Geral da Republica. Nos termos da
Constituicao de 1988, podem propor acao direta de
inconstitucionalidade os seguintes 6rgaos ou autoridades:

 a) Presidente da Republica;
* b) Mesa do Senado Federal;
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* c) Mesa da Camara dos Deputados;
* d) Mesa de Assembleia Legislativa;
e e) Governador de Estado;

* f) Procurador-Geral da Republica;

*g) Conselho Federal da Ordem dos Advogados dos
Brasil;

* h) Partido politico com representacao no Congresso
Nacional;

* i) Confederacao sindical ou entidade de classe de
ambito nacional.




* A amplitude outorgada ao controle abstrato de
normas acabou por conferir-lhe quase o significado
de uma acao popular de inconstitucionalidade, pois
permite que qualquer um do povo logre induzir um
dos entes legitimados a propor a acao direta de
inconstitucionalidade pretendida.
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* Assinale-se, ainda, que, tal como a Constituicdo de 1967/69
(art. 119, 1), a Constituicao de 1988 (art. 102, p) outorgou ao
Supremo Tribunal Federal a competéncia para conceder
medida cautelar nas acdes diretas de inconstitucionalidade.
Assim, o Tribunal podera suspender, liminarmente, a
execucao do ato normativo, se considerar presentes os
pressupostos relativos a plausibilidade juridica da arguicao
(fumus boni juris) e a possibilidade de que a aplicacao da lei
venha acarretar danos irreparaveis ou de dificil reparacao
(periculum in mora).
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* Todo esse complexo instrumentarium de controle de
constitucionalidade esta a recomendar a todos os participes
do processo de elaboracao de leis, especial cautela no exame
da constitucionalidade das proposicoes normativas. Mesmo
agueles que se orientam por parametros de indole
marcadamente pragmatica devem estar advertidos de que, ja
do prisma estritamente pratico, eventual ofensa a
Constituicao nao devera trazer qualquer utilidade, pois é
muito provavel que se suspenda a eficacia do dispositivo
guestionado antes mesmo de sua aplicacao.
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coeréncia e harmonia interna de suas disposicoes, mas
também a sua adequada insercao no sistema juridico como
um todo.

* Essa classificacao e sistematizacao expressam nao sO uma
caracteristica da cientificidade do Direito, mas correspondem
também as exigéncias minimas de seguranca juridica, na
medida em que impedem uma ruptura arbitraria com a
sistematica consagrada na aplicacao do Direito.

Sistematica da Lei
* As leis destinam-se a disciplinar uma variedade imensa de
situacoes. Dai parece recomendavel que o legislador redija as
leis dentro de um espirito de sistema, tendo em vista nao so a
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* Costuma-se distinguir a sistematica da lei em
sistematica interna (compatibilidade teleoldgica e
auséncia de contradicao logica) e sistematica externa
(estrutura da lei).
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Sistematica interna

e Como mencionado, a existéncia de um sistema
interno deve, sempre que possivel, evitar a
configuracao de contradicdes logicas, teleologicas, ou
valorativas. Tem-se uma contradicao logica se, v .g., a
conduta autorizada pela norma A é proibida pela
norma B. Verifica-se uma contradicao valorativa se se
identificam congruéncias de conteudo axiologico
dentro do sistema.
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*E 0 que resulta, v.g., da consagracdo de normas
discriminatorias dentro de um sistema que
estabelece a igualdade como principio basilar.
Constata-se uma contradicao teleoldgica se ha
uma contradicao entre os objetivos perseguidos
por disposicoes diversas, de modo que a
observancia de um preceito importa na
nulificacao dos objetivos visados pela outra.
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Sistematica externa

* O exame da estrutura basica de uma lei talvez constitua a
forma mais adequada de apreender aspectos relevantes
de sua sistematica externa. Tomemos como exemplo a
estrutura da Constituicao de 1988:

* Livros;

* Titulos;

e Capitulos;

* Secoes;

e Subsecoes; e
* Artigos.
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Artigo

* Artigo é a unidade basica para apresentacao, divisao
ou agrupamento de assuntos num texto normativo.
No tocante a numeracao, consagrou-se a praxis de ateé
o artigo nono (Art. 92) adotar a numeracao ordinal. A
partir do de numero 10, emprega-se o algarismo
arabico correspondente, seguido de ponto-final (Art.
10). Os artigos serao designados pela abreviatura
«Art.» sem traco antes do inicio do texto.




* Os textos dos artigos serao iniciados com letra
maiuscula e encerrados com ponto final, exceto
guando tiverem incisos, caso em que serao
encerrados por dois-pontos (v. Apéndice | «0 Padrao
Imprensa Nacional>>). Os artigos podem desdobrar-
se, por sua vez, em paragrafos e incisos; e estes, em
alineas.
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Paragrafos(§§)

* Os paragrafos constituem, na técnica legislativa, a
imediata divisao de um artigo, ou, como anotado por
Arthur Marinho.

e <<(...) paragrafo sempre foi, numa lei, disposicao
secundaria de um artigo em que se explica ou
modifica a disposicao principal>>




* O paragrafo é representado pelo sinal grafico §.

* Também em relacao ao paragrafo, consagra-se a
pratica da numeracao ordinal até o nono (§ 99) e
cardinal a partir do paragrafo dez (§ 10). No caso de
haver apenas um paragrafo, adota-se a grafia
Paragrafo unico (e nao § unico). Os textos dos
paragrafos serao iniciados com letra maiuscula e
encerrados com ponto final.
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INCISOS e a

INEeas
* Os incisos sao utilizados como elementos discriminativos de
artigo se o assunto nele tratado nao puder ser condensado no
proprio artigo ou nao se mostrar adequado a constituir
paragrafo. Os incisos sao indicados por algarismos romanos e

as alineas por letras.

* As alineas ou letras constituem desdobramentos dos incisos e
dos para- grafos. A alinea ou letra sera grafada em minusculo
e seguida de parentese: a); b); c); etc., O desdobramento das
alineas faz-se com numeros cardinais, seguidos de ponto (v.g.
l.; 2.; etc.).
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seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

* (...) LXXI - conceder-se-a mandado de injuncao sempre que a
falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas

* Por exemplo, art. 52 da Constituicao: «Art. 52 Todos sao iguais
perante a lei, sem distincao de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania;
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* LXXII - conceder-se-a habeas data: a) para assegurar o
conhecimento de informacdes relativas a pessoa do
impetrante, constantes de registros ou bancos de
dados de entidades governamentais ou de carater
publico; b) para a retificacao de dados, quando nao se
prefira faz-lo por processo sigiloso, judicial ou
administrativo;
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( ... ) § 12 As normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais tém aplicacao imediata. § 29
Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao
nao excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados

internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte».
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*b) o artigo conterd, exclusivamente, a norma geral, o
principio. As medidas complementares e as excecdes deverao
ser expressas em paragrafos;

* ¢) quando o assunto requerer discriminacoes, o enunciado
compora o artigo, e os elementos de discriminacao serao
apresentados sob a forma de incisos;

* Na elaboracao dos artigos devem ser observadas algumas
regras basicas, tal como recomendado por Hesio Fernandes
Pinheiro:

* a) cada artigo deve tratar de um Unico assunto;
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*d) as expressoes devem ser usadas em seu sentido
vulgar, salvo se se tratar de assunto técnico, quando
entao sera preferida a nomenclatura técnica, peculiar

ao setor de atividades sobre o qual se pretende
legislar;

* ¢) as frases devem ser concisas;

* f) nos atos extensos, os primeiros artigos devem ser
reservados a definicao dos objetivos perseguidos pelo
legislador e a limitacao de seu campo de aplicacao.
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Agrupamento de artigos

* a) Das secoes

* A secao é o conjunto de artigos que versam sobre o mesmo
tema. As secOes sao indicadas por algarismos romanos (v.g.:
Secao |; Secao ll; etc.). Eventualmente, as secoes subdividem-
se em subsecoes.

* b) Dos capitulos O capitulo é formado por um agrupamento
de secodes.

e ¢) Titulo O titulo engloba um conjunto de capitulos.
* d) Livro

* Nas leis mais extensas normalmente, na legislacao
codificada", os conjuntos de titulos sao reunidos em livros. s
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Critérios de sistematizacao

* Embora o legislador disponha de uma margem relativamente
ampla de discricionariedade para eleger os critérios de
sistematizacao da lei, nao pode subsistir duvida de que esses
critérios devem guardar adequacao com a matéria regulada.
Nao é concebivel, por exemplo, que o legislador sistematize a
Parte Geral do Cddigo Penal segundo as penas previstas.f15)
Algumas regras basicas podem ser enunciadas, a proposito:

* a) as matérias que guardem afinidade objetiva devem ser
tratadas em um mesmo contexto;

* b) procedimentos devem ser disciplinados segundo uma
ordem cronologica;
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* c) a sistematica da lei deve ser concebida de modo a
permitir que ela forneca resposta a questao juridica a
ser disciplinada e nao a qualquer outra indagacao;

* d) deve-se guardar fidelidade basica com o sistema
escolhido, evitando a constante mistura de critérios;

ee) institutos diversos devem ser tratados
separadamente.

* A natureza e as peculiaridades de cada disciplina
juridica tém influéncia decisiva sobre o modelo de
sistematizacao a ser adotado.
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* Alguns  principios constitucionais balizam a
formulacao das disposicoes legais. Do principio do
Estado de Direito e de alguns postulados dele
derivados podem-se inferir alguns requisitos que
devem nortear a elaboracao de atos normativos.

* O principio do Estado de Direito exige que as normas
juridicas sejam dotadas de alguns atributos, tais como

precisao ou determinabilidade, clareza, densidade
suficiente.
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normas sejam pautadas pela precisao e clareza,
permitindo que o destinatario das disposicoes possa
identificar a nova situacao juridica e as consequéncias
gue dela decorrem. Devem ser evitadas, assim, as
formulacdes obscuras, imprecisas, confusas ou
contraditorias.

Clareza e determinacao das normas '
*O0 principio da seguranca juridica, elemento
fundamental do Estado de Direito, exige que as




O principio da reserva legal

* A Constituicao consagra, no art. 37, a ideia de que a
Administracao Publica esta submetida, entre outros
principios, ao da legalidade, que abrange postulados de
supremacia da lei e o principio da reserva legal. Supremacia
da lei expressa a vinculacao da Administracao ao Direito, o
postulado de que o ato administrativo que contraria horma
legal é invalido. O principio da reserva legal exige que
qualquer intervencao na esfera individual (restricoes ao
direito de liberdade ou ao direito de propriedade) seja
autorizada por lei.
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* Esse principio esta sintetizado, na Constituicao (art.
59, I1), pela seguinte formula:

* «Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa senao em virtude de lei» . Os postulados
do Estado de Direito, da Democracia (art. 1?) e o
principio da reserva legai (Constituicao Federal, art.
52, IlI) impdem que as decisdbes normativas
fundamentais sejam tomadas diretamente pelo
legislador.
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* Assinale-se, a proposito, que a utilizacao de férmulas

legais exageradamente genéricas e a outorga de
competéncia para sua concretizacao a oOrgaos
administrativos, mediante expedicao de atos
regulamentares (regulamentos, instrucoes, portarias),
podem configurar ofensa ao principio estrito da
legalidade, caracterizando, ademais, ilegitima
delegacao legislativa.
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* A doutrina assinala, majoritariamente, que ha
delegacao indevida quando se permite ao
regulamento inovar inicialmente na ordem juridica,
atribuindo-se-lhe a  definicao de requisitos
necessarios ao surgimento de direito, dever,
obrigacao ou restricao.
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Explicitando esse entendimento, sustenta Celso
Antonio Bandeira de Mello que: << Inovar quer dizer
introduzir algo cuja preexisténcia nao se pode
conclusivamente deduzir da lei regulamentada>>

Verifica-se a inovacao proibida toda vez que nao seja
possivel «afirmar-se que aquele especifico direito,
dever, obrigacao, limitacao incidentes sobre alguém
nao estavam instituidos e identificados na lei
r.egulamentada.
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*E verdade que a identificacio de uma delegacdo
legislativa indevida, em virtude da adocao de
clausulas de conteudo abdicatorio ou demissorio, ha
de ser feita em cada caso. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal fornece, todavia, elementos
para que se estabeleca uma orientacao mais ou
menos segura sobre o assunto.
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legislativo constassem os standards, isto €, «OS principios
juridicos inerentes a espécie legislativa.\ 18) Esforcando-se
por sistematizar esse entendimento, afirma Carlos
Maximiliano que seriam inconstitucionais as leis cujo
conteudo se cingisse ao seguinte enunciado:

e «0 Poder Executivo é autorizado a reorganizar o Tribunal de

* Embora considerasse nulas as autorizacdoes legislativas
incondicionadas ou de carater demissorio, a doutrina
dominante sempre entendeu legitimas as autorizacdes
fundadas no enunciado da lei formal, desde que do ato
Contas».
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* Aceitam-se, porém, como legitimas formulas que
enunciem, v.g.:

* «<Fica o Poder Executivo autorizado a reorganizar o
ensino superior, sobre as seguintes bases: 1) so
obtém matricula os bacharéis em letras diplomados
por ginasios oficiais; 2) (...)» .
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e podem caracterizar afronta ao principio da reserva legal.

* Na elaboracao da lei devem ser evitadas as autorizacdes
legislativas puras ou incondicionadas, de nitido e
inconfundivel carater renunciativo. Elas representam
inequivoca desercao da obrigacao de deliberar politicamente
* Assim, os orgaos incumbidos de elaborar projetos de lei, bem

como aqueles competentes para exercer o controle de

juridicidade dessas disposi- coes, devem verificar se as

proposicoes formuladas contém os elementos essenciais que

permitiam identifcar nao so a sua finalidade, mas também o @

proprio conteudo da decisao para o caso concreto. ’
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Reserva legal qualificada

* Aléem do principio genérico da legalidade, consagrado
no art. 52 |l, da Constituicao exige o texto
constitucional, de forma expressa, que algumas
providéncias Sejam precedidas de especifica
autorizacao legislativa, vinculada a determinada
situacao ou destinada a atingir determinado objetivo

(reserva legal qualificada).




gue «a propriedade atendera a sua funcao social>. Eventuais
restricoes a liberdade de exercicio profissional somente
podem ser levadas a efeito no tocante as qualificacoes
profissionais. As restricoes ao direito de propriedade somente

se legitimam, igualmente, se tiverem por escopo assegurar a

* Assim, estabelece-se, no art. 5°, Xlll, da Constituicao Federal,
ser < Livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou
profissao, atendidas as qualificacoes profissionais que a lei
estabelecer». Da mesma forma, consagra-se no art. 52, XXIlI,
sua funcao social. ’i
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Principio da legalidade e da anterioridade no

ambito penal e tributario

* A Constituicao consagra, no art. 52, XXXIX, expressa
exigéncia de previsao legal para a definicao de crime e
a cominacao de pena, e proibe a retroatividade da lei
penal (art. 52, XL). Exige, pois, que o crime seja
previsto em lei escrita, sendo vedada a utilizacao de
analogia em relacao as normas incriminadoras, e
defeso o emprego de formulas vagas ou
indeterminadas.




definitoria de uma acao, deve tracar uma
figura cerrada em si mesma, por forca da
qual se conheca nao somente qual é a
conduta compreendida, senao também

* Como acentua Soler, << a sO existéncia de
lei prévia nao basta, esta lei deve reunir
certos caracteres: deve ser concretamente

qual € a nao compreendida>>




e Da mesma forma, a instituicao ou elevacao de tributos
somente pode ser levada a efeito mediante lei formal
(Constituicdo Federal, art. 150, | - principio da legalidade). E
vedada, ademais, a cobranca de tributos no mesmo exercicio
financeiro em que haja sido publicada a lei que os houver
instituido ou aumentado (Constituicao Federal, art. 150, Ill, b
- principio da anterioridade). Finalmente, proibe a
Constituicao a cobranca de tributos em relacao a fato gerador
ocorrido antes do inicio da vigéncia das leis que os houverem
instituido ou aumentado (Constituicao Federal, art. 150, lll, a -
principio da irretroatividade).
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A reserva legal e o principio da

proporcionalidade

* A simples existéncia de lei nao se afigura suficiente para
legitimar a intervencao no ambito dos direitos e liberdades
individuais. Faz-se mister, ainda, que as restricdes sejam
proporcionais, isto €, que sejam «adequadas e justificadas
pelo interesse publico) e atendam «ao critério de
razoabilidade).

* Em outros termos, tendo em vista a observancia do principio
da proporcionalidade, cabe analisar nao so6 a legitimidade dos
objetivos perseguidos pelo legislador, mas também a
adequacao dos meios empregados, a necessidade de sua
utilizacao, bem como a razoabilidade, isto €, a ponderacao
entre a restricao a ser imposta aos cidadaos e os objetivos
pretendidos.
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Densidade da norma

* A generalidade e a abstracao constituem apanagio da lei.
Esses atributos concorrem para uma maior inteligibilidade da
lei, facilitando a sua aplicacao a uma universalidade de
situacoes ou de pessoas. O principio da reserva legal exige
nao sO expressa autorizacao legislativa para intervencao no
ambito dos direitos individuais, mas pressupoe também que a
previsao legal contenha uma disciplina suficientemente
concreta (densa, determinada).

e E essa densidade suficiente que, de um lado, ha de definir as
posicoes juridicamente protegidas e, de outro, pautar a acao
do Estado.

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




* A exigéncia relativa a uma adequada densidade da
norma assume peculiar relevo no ambito do Direito
Penal, porquanto eventual incriminacao vaga ou
imprecisa de certos fatos poderia reduzir a seguranca
juridica, nulificando a garantia que se pretende
alcancar com o principio da reserva legal.
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A lei e o respeito ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada

* A Constituicao Federal de 1988 reproduz no art. 56,
XXXVI, formula ja tradicional do Direito Constitucional
brasileiro, segundo a qual «a lei nao prejudicara o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada». Trata-se de postulado fundamental de

seguranca juridica, pedra angular do Estado de
Direito.




*Com a consagracao dessa formula, impde o
constituinte que o legislador nao so respeite as
situacoes juridicas individuais consolidadas, mas que
também preserve .,. efeitos que hao de se protrair. Da
mesma forma, exige-se que lei respeite a coisa
julgada, abrangida tanto a coisa julgada formal, que
impede a discussao da questao decidida ho mesmo
processo, quanto a coisa julgada material, que obsta a
discussao da questao decidida em outro processo.
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As remissoes legislativas

* A remissao constitui técnica legislativa conhecida.
Enquanto a remissao a norma de um mesmo texto
legislativo nao se afigura problematica (remissao
interna), as remissdes a outros textos legislativos
(remissao externa) sao passiveis de sofrer objecoes de
indole constitucional, pois podem afetar a clareza e
precisao da norma juridica. Particularmente
problematicas afiguram-se as remissdes encadeadas,
isto €, a remissao a dispositivos que, por sua vez,
remetem a outras proposicoes.
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fez referéncia, subsistira, quase inevitavelmente, a duvida
sobre o efetivo conteudo da norma.

 Recomenda-se, por isso, que, se as remissdes forem
inevitaveis, sejam elas formuladas de tal modo que
permitam ao intérprete apreender o seu sentido sem ter
de compulsar o texto referido.

e Acentue-se, ademais, que a remissao a atos secundarios,
como regulamentos ou portarias, pode configurar afronta
aos principios da reserva legal e da independéncia entre
os Poderes.

* A remissao pura e simples a disposi¢des constantes de
outra lei pode preparar dificuldades adicionais, uma vez
gue, em caso de revogacao ou alteracao do texto a que se
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formada por um conjunto de interesses diferenciados e
relacoes de forca no complexo campo politico. Embora os
procedimentos atinentes a formacao da lei estejam previstos
de modo mais ou menos detalhado na Constituicao, nao
subsiste duvida de que a metodologia empregada na
elaboracao das leis nao observa, necessariamente, um
programa previamente definido.

Desenvolvimento de uma Lei
* A atividade legislativa nao constitui um sistema linear e
unidimensional no qual os atores procedem de forma
previsivel ou planejada. Ao reveés, a atividade legislativa é
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determinadas por circunstancias ou eventos imprevistos ou
imprevisiveis, que exigem uma Pronta acao do legislador.
Assim, a despeito de toda a boa vontade e organizacao, nao
se afigura possivel planejar, de forma absolutamente

e E possivel, todavia, fixar planos para a elaborac3o legislativa,
como ocorre, normalmente, nos planos de governo, nos quais
se estabelecem as diretrizes para a legislatura vindoura. Nao
obstante, muitas iniciativas, no plano legislativo, sao
satisfatoria, a acao legislativa.
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* Deve-se concluir, pois, que a impossibilidade de um
planejamento rigoroso da atividade legislativa acaba
por fazer com que o desenvolvimento da lei dependa,
nao raras vezes, de impulsos isolados. Cumpre
diferencar os impulsos de indole juridica daqueles de
carater marcadamente politico. Os primeiros
decorrem, normalmente, de uma exigéncia
expressamente estabelecida na Constituicao, isto €,
de um dever constitucional de legislar
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* Alguns exemplos de inequivocos deveres impostos ao
legislador podem ser mencionados: a) Constituicao
Federal, art. 52, XXIX: «a lei assegurara aos autores de
inventos industriais privilégio temporario para sua
utilizacao, bem como protecao as criacoes industriais,
a propriedade das marcas, aos nomes de empresas e
a outros signos distintivos, tendo em vista o interesse
social e o desenvolvimento tecnoldgico e econbémico
do Pais>

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




*b) Constituicao Federal, art. 52, XXXII: «O Estado
promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor»;

*c) Constituicao Federal, art. 72; «Sao direitos dos
trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condicao social:

*| - relacao de emprego protegida contra despedida
arbitraria ou sem justa causa, nos termos de lei
complementar, que prevera indenizacao
compensatoria, dentre outros direitos;
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|V salario minimo, fixado em lei, nacionalmente
unificado, capaz de atender a suas necessidades vitais
basicas e as de sua familia, com moradia,
alimentacao, educacao, saude, lazer, vestuario,
higiene, transporte e previdéncia social, com
reajustes periodicos que lhe preservem o poder
aquisitivo, sendo vedada sua vinculacao para
qualquer fim;
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e (...) XI| - participacao nos lucros, ou resultados, desvinculada
da remuneracao, e, excepcionalmente, participacao na gestao
da empresa, conforme definido em lei». As vezes, pode-se
derivar um dever constitucional de legislar de principios
gerais consagrados na Constituicao, como os postulados da

Democracia, do Estado de Direito e Social e da dignidade da

pessoa humana. Outras vezes esse dever torna-se manifesto

em virtude de uma decisao judicial proferida pelo Supremo

Tribunal Federal nos processos de mandado de injuncao ou

na acao direta de controle da omissao (Constituicao Federal, .

arts. 52, LXXI, e 103, § 29)
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* A decisao politica de deflagrar o processo legislativo
decorre, muitas vezes, de iniciativas de orgaos da
sociedade civil, tais como:

ee as resolucdoes aprovadas nas convencoes
partidarias;

* ¢ 35 propostas formuladas por associacoes, 6rgaos de
classe, sindicatos, igrejas, etc.

* ¢ 3 discussao nos orgaos de opiniao publica.
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O processo legislativo

* Além do processo legislativo disciplinado na
Constituicao (processo legislativo, que se refere ao
modus faciendi adotado para a tomada da decisao
legislativa.

* Nao se pode negar que, a despeito de sua relativa

informalidade, o processo legislativo traduz um
esforco de racionalizacao dos procedimentos de
decisao, que configura uma exigéncia do proprio
Estado de Direito. A doutrina esforca-se por
identificar o roteiro basico observado na definicao de
uma decisao legislativa.




|dentificacdao e definicao do problema

* Antes de decidir sobre as providéncias a serem
empreendidas, cumpre identificar o problema a ser
enfrentado. Realizada a identificacao do problema, em
virtude de impulsos externos (manifestacoes de orgaos de
opiniao publica, criticas de segmentos especializados) ou
gracas a atuacao dos mecanismos proprios de controle,
cumpre delimita-lo, de forma precisa. A reuniao de
informacdes exatas sobre uma situacao considerada
inaceitavel ou problematica é imprescindivel tanto para evitar
a construcao de falsos problemas

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




Analise da Situacao questionada e de suas

Causas

A complexidade do processo de elaboracao de lei e as sérias
consequéncias que podem advir do ato legislativo exigem que
a instauracao do processo de elaboracao legislativa seja
precedido de rigorosa analise dos fatos relevantes (apontar as
distorcoes existentes, suas eventuais causas), do exame de
todo o complexo normativo em questao (analise de julgados,
pareceres, criticas doutrinarias, etc.), bem como de acurado
levantamento de dados sobre a questdao (audiéncia de
entidades representativas e dos atingidos ou afetados pelo
problema, etc.).
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* A analise da situacao questionada deve contemplar as
causas ou complexo de causas que eventualmente
determinaram ou contribuiram para o seu
desenvolvimento. Essas causas podem originar-se de
influéncias diversas, tais como condutas humanas,

desenvolvimentos sociais ou economicos, influéncias

da politica nacional ou internacional, consequéncias
de novos problemas técnicos, efeitos de leis antigas,
mudancas de concepcao, etc.

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




objetivos que devem ser atingidos com a aprovacao
da proposta. A acao do legislador, nesse ambito, nao
difere, fundamentalmente, da atuacao do homem
comum, caracterizando-se mais por saber exatamente
O gue nao quer, sem precisar o que efetivamente
pretende.

Definicao dos objetivos pretendidos '
* Para verificar a adequacao dos meios a serem
utilizados, deve-se proceder a uma analise dos




* A avaliacao emocional dos problemas, a critica
generalizada e, as vezes, irrefletida sobre o estado de
coisas dominante acabam por permitir que
predominem as solucdes negativistas, que tém,
fundamentalmente, por escopo suprimir a situacao
guestionada sem contemplar, de forma detida e
racional, outras possiveis alternativas ou as causas
determinantes desse estado de coisas negativo.
Outras vezes deixa-se orientar por sentimento
inverso, buscando, pura e simplesmente, a
preservacao do statusquo. s
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* Essas duas posicoes podem levar, nos seus extremos,
a uma imprecisa definicao dos objetivos a serem
alcancados. A definicao da decisao legislativa deve ser
precedida de uma rigorosa avaliacao das alternativas
existentes, seus pros e contras. A existéncia de
alternativas diversas para a solucao do problema nao
sO amplia a liberdade do legislador, como também
permite a melhoria da qualidade da decisao
legislativa.
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se a analise sobre os dados faticos e prognodsticos se mostra
consistente;

* b) de uma perspectiva axiologica, impoe-se aferir, com a
utilizacao de critérios de probalidade (progndsticos), se os
meios a serem empregados se mostram adequados a
produzir as consequéncias desejadas. Deve-se contemplar,
igualmente, as suas deficiéncias e eventuais efeitos colaterais
negativos.
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Critica das propostas
* Antes de decidir sobre a alternativa a ser positivada, devem-
se avaliar e contrapor as alternativas existentes sob dois
pontos de vista:
* a) de uma perspectiva puramente objetiva, cumpre verificar




* A critica das proposicoes formuladas deve indagar se
as medidas a implementar sao compativeis com o
principio da proporcionalidade, que exige que a
intervencao no ambito do direito individual seja nao
s6 indispensdavel, mas também adequada e razodvel. E
exatamente a observancia do principio da
proporcionalidade que recomenda que, no conjunto
de alternativas existentes, seja eleita aquela que,
embora tenha a mesma efetividade, afete de forma
menos intensa a situacao individual.
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* Na avaliacao das alternativas, nao se devem perder
de vista aspectos relevantes relativos a aplicacao e a
execucao da lei (analises das repercussoes
economico-financeiras, exame da relacao custo-
beneficio; testes e experimentos relacionados com as
possiveis consequéncias que poderao advir da
aplicacao do novo modelo legal; etc.).
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* Na comparacao das alternativas, deve-se dar preferéncia
aquelas que se mostrem compativeis com todo o sistema
juridico (harmonia com o sistema juridico). Finalmente,
compete avaliar o grau de aceitabilidade pelos cidadaos das

medidas propostas e de sua factibilidade ou exequibilidade.

Tanto a possibilidade de resisténcia séria contra a aplicacao

de determinada norma por parte dos eventuais atingidos,

guanto a probabilidade de que ela venha a ser objeto de

impugnacoes judiciais fundadas, hao de ser levadas em conta

na formulacao das proposicdoes normativas.
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Controle de resultados

* A metodologia empregada para obtencao da decisao
legislativa estaria incompleta se entendéssemos que a
tarefa do legislador se encerra com a edicao do ato
normativo. Uma planificacao mais rigorosa do
processo de elaboracao legislativa exige um
cuidadoso controle das diversas consequéncias
produzidas pelo novo ato normativo.




afericao e de adequacao dos atos legislativos ja em vigor. Esse
dever de adequacao manifesta-se, especialmente, naquelas
decisoes legislativas tomadas com base em prognodsticos ou
em juizos de probabilidade, tal como ocorre com os planos
economicos e com as leis que disciplinam realidades técnico

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

* a) afirma-se, ordinariamente, que o legislador esta submetido

nao so ao dever de legislar, mas também a um dever geral de
cientificas;
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* b) outra forma convencional de controle sdao os chamados
“Relatorios de experiéncias” elaborados com a finalidade de
avaliar e sistematizar os resultados e experiéncias colhidos
com a aplicacao da lei. No tocante a execucao orcamentaria,
houve por bem o proprio constituinte estabelecer exigéncia

de elaboracao e publicacao de relatorio circunstanciado
(Constituicao Federal, art. 165, § 37?). A elaboracao desses

relatorios pode ser prevista, igualmente, em lei ou ser

requerida por iniciativa parlamentar (Constituicao Federal,

art. 58, 1ll);
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* d) outras modalidades de controle devem ser contempladas,
tais como as criticas cientificas, as manifestacdes dos
cidadaos, através de oOrgaos de representacao ou
isoladamente, criticas de 6rgaos de imprensa, etc. A falta de
um efetivo controle de resultados pode ensejar a
configuracao de inconstitucionalidade por omissao, uma vez
que o legislador esta obrigado a proceder a permanente
atualizacao e adequacao das nhormas.

* ) a analise das decisdes judiciais, proferidas no ambito do
controle judicial da constitucionalidade das leis e da
legitimidade dos atos administrativos, permite, igualmente,
aferir os resultados obtidos na aplicacao e execucao da lei;
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