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RESUMO: A inflagdo legislativa no ambito brasileiro é fenomeno com
algumas décadas de existéncia. Em que pese isso, a produgdo legislativa
parece ainda se encontrar em expansio acelerada, conforme se depreende
da comparagdo dos dados estatisticos colhidos na década de 1960 com os
obtidos na atualidade (2007). E possivel que a compreensio do fenémeno
passe necessariamente pela conscientizagdo de que, antes de ser causa (a
expansdo de cursos de direito no Brasil tem na inflagdo legislativa uma
das possiveis causas), a inflagdo legislativa é conseqiiéncia (por exemplo,
o uso sem critério de medidas provisérias). A fim de contribuir com o
debate sobre a inflagdo legislativa, o presente artigo discute o fendmeno
sob suas diversas facetas, apontando alguns fatores e conseqiiéncias
envolvidos nesta temética, que permitem uma melhor apreensio da sua
consideragdo pelos cidadios brasileiros.

PALAVRAS-CHAVE: Infla¢io Legislativa; Estado Democratico de
Direito. Positivismo. Processo Legislativo; Ordenamento Juridico;
Legislador; Poder Executivo.

ABSTRACT: Legislative inflation in Brazil is a phenomenon with
a few decades of existence. In spite of this, the legislative production
seems still booming, as it can be seen from the comparison of statistics
collected in the 1960 with those obtained at the present time (2007). It is
possible that the understanding of the phenomenon passes necessarily by
the awareness that, before being involved (the expansion of law courses
in Brazil has on legislative inflation one of possible causes), legislative
inflation is a result (for example, using no criterion of provisional
measures). In order to contribute to the debate on the legislative inflation,
this article discusses the phenomenon in its various facets, pointing a few
factors and consequences involved in this subject, which allow a better
apprehension of their consideration by the Brazilians.

KEY WORDS: Legislative Inflation. Democratic State of law. Positivism.
Legislative process. The legal system. Legislator. Executive Power
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INTRODUGAO

O presente trabalho discutird o fendmeno da inflagao legislativa
na realidade juridica brasileira. A partir de uma analogia ao processo
inflacionario que persistiu na economia brasileira durante muitas
décadas, é possivel que os cidaddos brasileiros tenham uma idéia basica
do que seja a inflagdo legislativa. No entanto, tal senso comum pode
inviabilizar um debate mais proficuo sobre o tema, contribuindo,
dessa maneira, para a perpetuacdo da inflagdo legislativa enquanto um
problema de dificil solugio.

Analisa-se, num primeiro momento, a partir de alguns dados
estatisticos que serdo mencionados neste trabalho, a escalada da produgio
legislativa brasileira, que se encontra em franca aceleragio. Ressaltar-
se-4, em seguida, que a questdo ndo ¢ recente, pois ja é perceptivel ha
algumas décadas.

Naseqiiéncia, investigam-se possiveis causas dainflagiolegislativa.
Para tanto, serd necessério discutir a lei em face das alteragdes pelas
quais o Estado passou e ainda vem passando, sobretudo no que tange aos
seus aspectos politicos e juridicos. Investigam-se, ainda, questdes como
o aumento da complexidade social, a incapacidade do Poder Legislativo
para criar leis de forma célere e precisa, e o crescimento das atribui¢oes
legislativas do Poder Executivo. Busca-se, por fim, esclarecer em que
medidas tais fatores demandariam a elaboragio de leis em quantidades
cada vez maiores.

Outrossim, serdo destacadas algumas conseqiiéncias negativas que se
originam de uma produgdo legislativa sem controle, tais como: o aumento
do ntimero de cursos de Direito e o descumprimento das normas editadas.

Por fim, serdo apresentados alguns fatores responsiveis pela
mitigagdo dos efeitos negativos da inflagdo legislativa. Destarte, busca-
se desmistificar o fendmeno em questio, para ressaltar que, pelo menos
em certa medida, a inflagdo legislativa decorre das préprias necessidades
da sociedade contemporanea por novas leis que regulem as demandas
sociais, que surgem e se modificam em ritmo cada vez mais rapido.

1A INFLAQAO LEGISLATIVA

O crescimento acelerado de leis editadas é uma realidade
conhecida hé décadas, tanto que a doutrina hd muito cunhou expressoes
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para denominar o fenémeno. Juary C. Silva' aponta Carnelutti como
o primeiro a utilizar a expressdo inflagdo legislativa para se referir a
produgio em massa de leis, também chamada por ele de “hipertrofia da
lei”. Biondi concebia a produgdo desenfreada de leis como uma patologia,

denominada por ele de “elefantiase legislativa™.

Segundo Carnelutti, a inflagdo legislativa parece decorrer de um
certo fascinio que a sociedade moderna tem pelas leis*, ndo percebendo que
a medida que “cresce o nimero das leis juridicas, diminui a possibilidade

5

de sua formagdo cuidadosa e equilibrada™.

Victor Nunes Leal’, em artigo publicado em 1960, afirmava que
o Brasil passou a ter lugar de destaque entre os pafses mais fecundos
na elaboragio de leis. Tal fato nfo seria uma surpresa, pois “o Brasil
nio poderia ficar impérvio a essa tendéncia universal”. Refor¢ando sua
opinido, Juary C. Silva cita estudo realizado em 1961 pelo Professor
Alcino Salazar, enquanto membro do Conselho Federal da OAB. Ao
fazer levantamento estatistico da legislacdo brasileira até dezembro de
1960, Salazar apontou a “cifra aproximada de 100.000 (cem mil) leis,
decretos-leis e decretos, sem contar a legislagdo do tempo do Império
e os decretos legislativos.”™ Essa massa legislativa, segundo Salazar,
distribufa-se da seguinte forma:

a) decretos de 1931 a 1934 5.000
b) leis de 1935 a 1937 583

c) decretos-leis de 1937 a 1946  10.000
d) leis de 1946 a 1960 3.865
e) decretos de 1935 a 1960 50.000
f) leis anteriores a 1930 6.000

1 SILVA, Juary C. Consideragdes em torno da inflagéo legislativa. p. 77. Revista de Direito da Procuradoria

Geral do Estado da Guanabara, Rio de Janeiro, p. 76-92, 1968.

2 CARNELUTTI, Francesco. 4 Morte do direito. Tradugio de Hiltomar Martins Oliveira. Belo Horizonte:
Lider, 2003. p. 9.

3 BIONDI, Biondo. Artey ciéncia Del derecho, Madrid: Ariel, 1953, p. 189 e 177, apud SILVA, Juary C.
Consideragdes em torno da inflagdo legislativa. p. 77. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado

da Guanabara, Rio de Janeiro, 1968, p. 76-92.
4 CARNELUTTI, op. cit. p.10.
5 Ibidem, p. 11.

6 LEAL, Victor Nunes. Técnica legislativa. p. 8. In: Problemas de Direito Piiblico e Outros Problemas,
Brasilia, v. I, p. 7-32, 1997.

7 SILVA, Juary C. op. cit. p.77.

8  Diario da justica, 13 de maio de 1961, p. 6037-6040 apud SILVA, Juary C. op. cit. p. 77.
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g) decretos anteriores a 1930 2.000°

Passadas quase cinco décadas do referido estudo, a situagio pouco
se alterou em termos de uma solugéo adequada ao problema. Narealidade,
pode-se afirmar que a inflagdo legislativa intensificou-se, e isso se deu
de tal forma que os nimeros acima apontados parecem relativamente
timidos ante a atual produgéo legislativa brasileira.

De acordo com estudo realizado por Gilberto Luiz do Amaral,
Jodo Eloi Olenike, Fernando Steinbruch e Leticia M. F do Amaral
Viggiano, denominado Quantidade de normas Editadas no Brasil - 19 anos
da Constituigdo Federal, entre a data da promulgagdo da Constituigdo da
Republica de 1988 e o dia 05 de outubro de 2007, ou seja, exatos 19 anos,
“foram editadas 3.628.013 (trés milhdes, seiscentos e vinte e oito mil e
treze) normas juridicas"' aplicdveis em todos os campos da sociedade
brasileira. Ainda de acordo com os autores, “sdo 523 (quinhentos e vinte

e trés) normas por dia”."

Conclui-se que os nimeros da produgdo legislativa entre o final
do século XX e o inicio deste século XXI superaram em muito aqueles
apontados por Alcino Salazar, ou seja, o fendmeno da inflagdo legislativa
nio esté estabilizado, mas em acelerada expansio.

Talvez por isso a discussdo sobre o tema tenha atravessado a
fronteira da discussdo estritamente juridica para repercutir em amplos
debates sociais. O jornal O Estado de Sdo Paulo, em editorial publicado
em 20 de abril de 2002, teceu diversas consideragdes sobre o fend6meno,
inclusive apontando outro levantamento sobre o quantitativo de normas
existentes e concluindo, ao final, pela impossibilidade das leis serem
conhecidas em sua totalidade, até mesmo por aqueles que tém nelas uma
de suas ferramentas de trabalho:

Matéria de nossa edi¢do de domingo passado - de autoria de
Lourival Sant'Anna -, com base em dados do Instituto Brasileiro
de Planejamento Tributdrio e em depoimentos de juristas, nos
fornece a precisa e espantosa dimensdo dessa hipertrofia do

9  Didrio da justica, 13 de maio de 1961, pp. 6037-6040 apud SILVA, Juary C. Consideragdes em torno da inflagio
legislativa. p. 77. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado da Guanabara, Rio de Janeiro, 1968, p. 76-92.
10 AMARAL, Gilberto Luiz do; OLENIKE, Jodo El6i; STEINBRUCH, Fernando; et al. Quantidade
de normas editadas no brasil - 19 anos da constitui¢io federal. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro
de Planejamento Tributério, 2007. Disponivel em: <http://www.ibpt.com.br/arquivos/estudos/

QUANTIDADE_DE_NORMAS_-_19_ANOS_DA_CF_1988.pdf>. Acesso em: 27 de out. 2007.

11 Idem.
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ordenamento juridico brasileiro, para a qual pode concorrer um
complexo de causas, que vdo do patrimonialismo colonial ao
corporativismo, da inadequagiio das leis ao momento histérico em
que sdo criadas ao puro efeito da demagogia populista, do rigor
nominal das sangdes e penas a plena sensagdo de impunidade.
Para se ter uma idéia de nossa produgdo alucinada de regras legais,
tomemos por base apenas o perfodo iniciado com a promulgagio
da Constitui¢do, em 5 de outubro de 1988. Temos entdo, na
legislagdo federal: 41 emendas constitucionais (por coincidéncia, 41
¢é o nimero médio diario das normas legais criadas no Pafs), 55 leis
complementares, 2.738 leis ordindrias, 6.144 Medidas Provisérias,
7.181 decretos e 78.422 normas complementares (que compreendem
portarias, instrugdes, atos normativos, ordens de servigos, pareceres
normativos, etc.). Na legislagio estadual temos 1.727 leis ordindrias,
3.148 decretos e 102.365 normas complementares. E nas municipais
temos 77.336 leis ordindrias, 116.004 decretos e 1.392.048 normas
complementares. Indaguemos agora: Como é possivel, no Brasil,
adotar-se o principio juridico, segundo o qual a falta de conhecimento
da lei ndo desobriga ao seu cumprimento? A resposta da o jurista e
filésofo Miguel Reale, quando afirma: "E uma ficgdo juridica dizer
que ndo se pode alegar inocéncia por desconhecimento da lei" E
acrescenta: "O mais grave é que ndo é de conhecimento nem dos
que deveriam conhecé-la, como os governantes e os governados mais
esclarecidos, incluindo os juizes e advogados'.

Ante tdo elevado niimero de dispositivos legais existentes, parece
dificil precisar exatamente quantas e quais sdo as leis que de fato vigoram
atualmente no Brasil. Ndo bastasse isto, h4 também o caso de normas
que sob o aspecto formal ndo passam de diplomas infralegais, mas
cujos contetidos materiais sdo préprios de leis, verb: gratia, a Instrugdo
Normativa STN n° 01/97 (que regula o instituto do convénio no dmbito
da Administragdo Federal). De igual maneira, hd diplomas normativos
que formalmente sdo leis, mas que em relagio aos contetidos materiais
sdo atos administrativos de efeitos concretos. Sobre esta questdo, Juary
C. Silva defende que:

[..] a preocupagido fundamental de quem se dispusesse a recensear
a legislagdo brasileira deveria ser a de nido computar senio os
atos propriamente normativos, com exclusio das leis e decretos
que se cingem a determinar situagdes juridicas individuais ou a

12 A FURIA legiferante. Estado de Sao Paulo, 20 abr. 2002. p. A3.
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dar providéncias de cardter material, sem implicar em qualquer
modificag¢do do ordenamento juridico.”

Entrementes, a infla¢do legislativa ndo tem origem apenas
no descontrole do Poder Legislativo ao elaborar leis. A culpa por tal
situagdo também pode ser repartida entre o Poder Judicidrio (em menor
extensdo) e o Poder Executivo.

Alids, ante os diversos exemplos de governantes que recorreram
a produgdo sistematica de leis como elemento importante em suas
administracgdes, é provdvel que o Poder Executivo seja o principal
responsavel por essa situagio, No caso brasileiro, atualmente, a medida
provisdria se constitui no principal mecanismo de criagdo legislativa,
assumindo papel que ja coube aos decretos-leis no passado.

Neste contexto, constitui importante estimulo a elaboragéo
de leis o fato de que muitos destes diplomas normativos sdo editados
para assumirem verdadeira fungdo simbélica™, onde o caréter politico-
ideolégico prevalece em relagio ao normativo-juridico.

Assim, segundo Marcelo Neves, o legislador passa a elaborar cada
vez mais diplomas legais com o objetivo de satisfazer as expectativas
dos cidaddos, prevalecendo os anseios politicos em detrimento das
exigéncias e limitagdes juridicas. Destarte, em muitos casos, tais leis sdo
elaboradas sem possuirem a minima condigio de efetividade'’, o que leva
a necessidade de serem editados outros diplomas legais. A conseqiiéncia
6bvia disso € a aceleragdo da inflagdo legislativa.

2 O PAPEL DA LEI ANTE A CONSTITUIQAO E O DESENVOLVIMENTO
DO ESTADO BRASILEIRO

Para melhor compreender o porqué da inflagdo legislativa e quais
os motivos que levam a sua aceleragio, faz-se necessario analisar ndo sé
alei em face da constituigdo vigente, como também a influéncia exercida
pelas alteragdes pelo qual o estado brasileiro passa.

Para Gustavo Cunha dos Prazeres as leis caracterizam-se, sob a
perspectiva positivista, por refutarem a insergio de questdes de natureza

3 SILVA, op.cit. p.78.

14 NEVES, Marcelo. 4 constitucionalizagio simbélica. Sdo Paulo: Académica, 1994. p. 23.

5 Ibidem. p. 37.
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moral, filoséfica e epistemolégica no discurso juridico propriamente
dito. Assim, a decisdo acerca do “contetido das leis, por exemplo, nio
poderia ser controlada, senfio sob uma perspectiva meramente formal ou

instrumental”'®,

Por conta disso, entende o referido doutrinador que o modelo
positivista peca exatamente pelo relativismo com que trata as questdes
axiolégicas, sobretudo “quando do procedimento legiferante™. Desse modo,
a auséncia de pardmetros e paradigmas mais precisos abre a possibilidade
para que as leis se validem tdo-somente pela adequagdo formal em relagio
ao ordenamento juridico. Assim, no que pertine ao contetido material, este
somente ¢ legitimado se a lei for formalmente adequada.

Esse tipo de perspectiva, inclusive, permitiu a criagdo de um Estado
Nazista na Alemanha, que por se adequar a concepgio de um Estado de
Direito apenas reduzido ao formalismo legal, acabou por afastar maiores
questionamentos sobre o contetido legal dos atos praticados. Nas palavras
de Carl Schmidt, ao caracterizar tal modelo:

Um Estado legiferante é um Estado regido por normatizagdes
com conteido mensurdavel e determinavel, caracterizadas como
impessoais e, por esse motivo, gerais, bem como predeterminadas e,
conseqlientemente, concebidas, visando a uma duragio permanente.
Em tal Estado, a lei e aplicagdo da lei, legislador e aplicagdo da lei
existem separados entre si. Sdo as ‘leis que regem’, e ndo os individuos,
as autoridades ou as instincias superiores. Dito de uma maneira mais
clara: as leis ndo regem, elas vigem apenas como normas [...] Quem
exerce poder e dominio, age ‘com base em uma lei’ ou ‘em nome da
lei’. Apenas faz valer, com legitimidade, uma norma vigente.

[.J] O Estado é a lei, a lei é o Estado. Deve-se obediéncia
exclusivamente a lei, apenas perante ela [..] Existe apenas legalidade,
e ndo autoridade ou ordem de cima para baixo."

16 PRAZERES, Gustavo Cunha. Teoria da legislagio no pensamento de Habermas. Ragusa: Diritto & Diritti -
il Portale Giuridico italiano. p. 4. Disponivel em: <http://www..diritto.it/archivio/1/25375.pdf >. Acesso
em: 16 jul. 2008.

17 Ibidem

18 SCHMITT, Carl. Legalidade e legitimidade. Tradugio de Tito Livio Cruz Romio. Belo Horizonte: Del
Rey, 2007. p. 2-19.
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Assim, as leis, a despeito do seu carater geral' e abstrato, e ao seu
préprio contetido inicialmente indeterminado, regulariam a sociedade de
maneira homogénea, sem consideragdo das peculiaridades e diversidade
dos casos concretos vivenciados. J4 o legislador®’, quase como um senhor
absoluto, ndo encontraria obstaculos que ndo fossem os estabelecidos
por si mesmo ou por outras leis. Por conseguinte, o direito vigente nido
passaria de um sistema de enunciados juridicos sem lacunas, de maneira
que nio haveria possibilidade para surgirem questdes juridicas que o
texto da lei ndo trouxesse solugdo pronta e expressa.

Tal concepgdo juridica hd muito perdeu sua prevaléncia.
Entrementes, ainda hoje é perceptivel a influéncia positivista na
sociedade. A tal ponto que, de acordo com Miiller, para parcela da
populagdo a idéia de que “a norma e o texto da norma sdo uma sé coisa
ainda esta amplamente difundida™'.

Em que pese o resquicio acima apontado por Miiller, a verdade é
que no Estado contemporaneo a idéia que se tem sobre as leis alterou-se
substancialmente, de modo que é bem diferente daquela existente no Estado
sob o signo do positivismo legal. A lei passa a ser vista como um plano
de agfio cujo escopo é a modifica¢io da ordem social existente e/ou também
para resolver problemas concretos. Nesse contexto, ensina Dobrowolski, a lei
“exprime uma vontade construtiva, adequada a razio instrumental do nosso
tempo, que busca os meios para resolver problemas especificos™*.

Para Habermas®’, a concepgéo positivista da lei cumpriu a contento
seu papel enquanto se exigia do Estado uma atuagdo mais limitada.
Porém, com o surgimento do Estado Social e a necessidade de realizagio
de tarefas de estruturagio e de regulagdo politica amplas, a lei, em sua
forma cléssica, tornou-se insuficiente para regular as atividades sociais e
desempenhadas pelos Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo.

19 RANGEL, Paulo Castro. Estado fraco, tribunais fortes: de novo as questoes de legitimidade e fungdo. p. 88.
Revista Julgar, Lisboa, n. 3, p. 87-95, set-dez 2007.

20 MULLER, Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p- 24
21 Ibidem. p. 26.

22 DOBROWOLSKI, Silvio. A inflagdo legislativa e a jurisdi¢do constitucional. p. 253. Revista da

ESMESC, Santa Catarina, ano 5, v. 6, p. 253-267, maio 1999.

23 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. v. II. 2. ed. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 2008. p. 174.
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Com o Estado Social, ainda de acordo com Habermas, o elenco de
formas do “direito foi ampliado através de leis relativas a medidas, leis
experimentais de cardter tempordrio e leis de regulagdo, de prognéstico
inseguro” **. Outrossim, verificou-se a inser¢do de cldusulas gerais,
referéncias em branco e “conceitos juridicos indeterminados™”.

No entanto, de fato, é com o Estado Democratico de Direito,
fundado no respeito aos direitos humanos positivados sob a forma de
direitos fundamentais®, que se tem superado a visdo cldssica da lei
como “expressdo da vontade ilimitada dos cidaddos reunidos™’. Ante
tal realidade, ao intérprete nio basta apenas entender qual o comando
transcrito na lei, é necessario que se extraia dele a interpretacio que
melhor se compatibilize com a Constituigéo.

Depreende-se dos comentdrios acima que o advento e
desenvolvimento do Estado Democratico de Direito demanda a mudanca
da compreensio que se tinha sobre o papel da Lei, da Constituigdo, da
Sociedade e do préprio Estado. A lei deixou de ser vista como algo pronto
e acabado, cuja aplicagdo se dava sem grandes discussdes ou adaptagdes,
num raciocinio exclusivamente silogistico, passando a dever ser
entendida para além da sua literalidade. Enfim, ndo ha necessariamente
identidade® entre o texto da lei e a norma em si.

Nesse contexto, a Constituigio, como lei fundamental, sob a qual é
estabelecido o ordenamento politico e juridico do Estado, fixa ndo apenas os
procedimentos necessarios a elaboragéo das leis, mas também os contetidos
e limites que servirdo de pardmetros para o processo legislativo. Assim,
ndo basta apenas o respeito a forma para legitimar um diploma legal, é
imprescindivel que ele seja compativel em todos os aspectos com o que a
constitui¢do do Estado define como necessario e aceitavel para a sociedade
que regula. Portanto, a constitucionalidade de uma lei é verificada ndo
apenas formalmente, mas sob o aspecto material. Forma e contetdo se
mostram como questdes complementares para o Direito.

24 HABERMAS, op. cit.
25 Ibidem. p. 174
26 Ibidem. p. 153

27 HABERMAS, Jirgen. Era das transigoes. Tradugdo de Flavio Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo

Brasileiro, 2003. p. 153.

28 MULLER, op. cit,, p. 38.
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Insta salientar que o cardter democratico de um Estado ndo se
caracteriza tdo-somente pela mera obediéncia as normas presentes na
Constituigdo. Para que um Estado seja verdadeiramente democratico,
outros fatores sdo igualmente importantes como, por exemplo: a
participagio efetiva da sociedade na elaboragéo e alteragdo da Constituigio
e das leis, mesmo que de maneira indireta.

Uma lei elaborada com participagio efetiva da populagdo pode
refletir com maior precisdo o desejo coletivo, o que conferiria ao referido
diploma normativo maior legitimidade, assim como possibilitaria uma
maior estabilidade ao ordenamento juridico.

Na Constituigdo de 1988, no que se refere as leis, a participagio
popular estd presente, entre outras: (a) na iniciativa popular com a
apresentago de projetos de leis (art. 61, § 2°); (b) na cobranga judicial para a
edigdo de leis, de maneira a tornar viavel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais, e as prerrogativas inerentes a soberania, a cidadania e a
nacionalidade (art. 5°, inciso LXXI); (c) plebiscitos e referendos (art. 14,
incisos I e II) sobre leis. Os exemplos listados se constituem em hipéteses
de participagdo do cidaddo na elaboragio, modificagio e extingio de leis,
mas ndo hd como negar que no Brasil, assim como em outros paises, a
soberania popular ainda é exercida, primordialmente, por intermédio da
elei¢do de representantes indiretos no Poder Legislativo.

No entanto, no Estado Democritico de Direito, a idéia de participagdo
popular vai além do ato de votar em alguém. Por isso, muitas vezes a mera
representagdo indireta néo ¢ suficiente para atender os anseios da sociedade,
sendo necessirio que se garantam mecanismos de efetiva participagdo
popular na discussdo dos destinos do Estado. A iniciativa popular relativa a
apresentago de projetos de leis é um exemplo desses mecanismos.

Ante o quadro apresentado até o presente momento, destaca-se
que as leis, em tese, por representarem anseios da sociedade, constituem-
se em um Iimportante esteio para a existéncia do préprio Estado
Democritico de Direito. Neste, a lei, diversamente do que ocorria
quando a influéncia positivista ainda era predominante, vai muito além
da mera homenagem a forma; passa, necessariamente, a consideragao
do contetido democrético atualmente disposto na Constituigdo®’.

29 MOREIRA, Jodo Batista. A Nova concepgio do principio da legalidade no controle da administragéo
publica, p. 85. Revista Interesse Piiblico, Belo Horizonte, v. 5, n. 21, p. 81-89, set-out. 2003.
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Assim, na esteira do que pensa Hely Lopes Meirelles, obedecer
“simplesmente a lei na frieza de seu texto ndo é o mesmo que atendé-la na
sua letra e no seu espirito™’. Chega-se, portanto, a compreensdo de que
o texto legal seria apenas a ponta do iceberg® a partir do qual se busca
alcangar, por intermédio de processo concretizador, a esséncia da norma®.

Essa compreensio da Lei e de seu papel pode trazer beneficios
a sociedade, sobretudo ao possibilitar que a Lei seja interpretada,
discutida e concretizada caso a caso, o que possivelmente garante maior
efetividade quando da aplicagdo de seu conteido normativo. Nessa
tarefa, ndo s6 conhecer, mas também saber interpretar os principios é
de enorme importéncia, pois eles “condicionam a leitura das regras,
suas contextualizagdes e interrelagdes™’. Além disso, tornam o préprio
ordenamento juridico mais maleédvel e adaptavel as intiimeras situagoes
concretas.

Nio por outro, ensina Menelick de Carvalho Netto, os principios,
diferentemente das regras, podem ser contrarios sem ser contraditérios.
De tal forma que “h4 no ordenamento principios contririos que estio
sempre em concorréncia entre si para reger uma determinada situagdo™*,
o que demandard a interpretagio deles em face do caso concreto para se

saber qual é o aplicavel.

Percebe-se, portanto, que as alteragdes pelo qual vem passando o
Estado resultam na ampliagdo do papel da lei. Diante de tal realidade, nido
¢ de se admirar que o processo legislativo esteja em franca aceleragio,
tanto no que se refere ao ntimero, quanto em relagio a variedade de
diplomas legais.

3 A INFLAQAO LEGISLATIVA E O SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO

A atual compreensio da lei e de seu papel na sociedade pode
estimular a expansdo do fendmeno da inflagdo legislativa. Isso pode ser
percebido nos casos onde sio criadas leis especificas para disciplinarem
situagdes concretas. Assim, ausentes o carater geral e o abstrato, deverao

30 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 88.
31 MULLER, op. cit., p. 45
32 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 461-462.

33 MENELICK de Carvalho Netto. A hermenéutica constitucional sob o paradigma do estado democritico

de direito, p. 39. Revista Noticia do Direito Brasileiro, Brasilia, v. 6, p. 25-44, jul.-dez. 1998.

34 MENELICK, op. cit.
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ser criadas tantas leis quanto forem as situagdes concretas a serem
reguladas.

Na atualidade, em face da velocidade com que as alteragdes sociais
ocorrem, estatutos juridicos como o cédigo civil e o cédigo penal passam
a ser menos desejados ou estimulados, preferindo-se os denominados
micros-sistemas legais™, tais como o Cédigo de Defesa do Consumidor ou
o Estatuto do Desarmamento. Sobre o tema, Gustavo Binenbojm ensina:

L. com a crise do Estado liberal-burgués e advento do Welfare
State, assistiu-se a um vertiginoso processo de “inflagio legislativa”.
O Estado que antes se ausentava do cendrio das relagdes econémicas
e privadas, foi convocado a intervir nesta seara, e assim o fez, dentre
outras formas, pela edigdo de normas juridicas com freqiiéncia cada
vez maior. Uma das conseqiiéncias desta volapia legiferante foi
exatamente a desvalorizagdo da lei. Ademais, a multiplicagdo das
normas juridicas, que passavam a constituir novos microssistemas
normativos, nutridos por valores e objetivos por vezes dissonantes
daqueles, de inspiragdo liberal, acolhidos pelo Cédigo Civil, importou
em movimento de “descodificagdo” do Direito. Com isso, o Codigo
foi perdendo progressivamente a posi¢do de centralidade que até
entdo desfrutava na ordem juridica. *

Diante de tal realidade, é possivel que uma lei, antes mesmo
de atingir sua eficdcia plena, precise ser alterada ou substituida por
outra. [sso néo é problemdtico quando ocorre num ritmo moderado, no
entanto, quando a freqiiéncia é acelerada pode se chegar ao ponto de que
as leis ndo consigam mais envelhecer e amadurecer. Em tal situagdo o
papel do intérprete é diminuido, preferindo-se que as solugdes venham
diretamente do legislador.

Neste contexto, “a medida que cresce o nimero das leis juridicas,
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diminui mais a possibilidade de sua formagdo cuidadosa e equilibrada™".

Se ndo hd como negar que as alteragdes podem possibilitar
mais agilidade ao legislador, sobretudo no que tange a regulagdo mais

35 GOMES, Orlando. A Caminho dos Micro-sistemas, p. 47. In: Novos Temas de Direito Civil. Rio de

Janeiro: Forense. p. 40-50, 1983.

36 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e

constitucionalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 62.

37 CARNELUTTTI, op. cit,, p. 11.
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eficiente e precisa das situagdes concretas, também nio hd como negar
que isso pode gerar certa instabilidade no ordenamento juridico nacional
e, conseqiientemente, insegurancga social.

Assim, as leis nem bem sdo assimiladas e compreendidas, e ja
necessitam ser substituidas por outras, de forma que algumas vezes fica
dificil precisar se determinado diploma normativo ainda vigora ou néo.
Enfim, apreende-se que a instabilidade legislativa ¢ mal dos mais graves,
porquanto gera a inseguranga das partes, a davidas dos advogados, a
perplexidade dos juizes e o desconhecimento dos cidadios. Nesse sentido:

Na verdade, o tempo das leis ainda é diferente do tempo das pessoas.
No mundo atual, conhecido pela extrema rapidez de comunicagdo
e por uma certa cultura do descartavel, também as leis tendem a
acompanhar essa tendéncia. A lei tende a ser algo dinamico, em
constante evolugdo. Convém, no entanto, nio esquecer que alguma
estabilidade da lei é fonte de seguranga e de igualdade. Esses
principios devem, pois, nortear a preocupagdo do legislador na sua
atuagdo constante de avaliagdio, feitura, monitoragio e nova avaliagdo
das leis que vai produzindo. **

Nelson Hungria se preocupava com a questdo desde 1950 e tinha
opinido bastante dura a respeito do fenémeno. Segundo ele:

[.J o prurido legiferante no Brasil é coceira de urticaria. Muda-se
de lei como se muda de camisas, reforma-se periodicamente as leis
sem que nem para que, ou pelo sé capricho de as reformar e quase
sempre para pior. *

Nio espanta, ante o quadro fatico retratado, que a inflagéo
legislativa se mostre um fenémeno tdo duradouro. Por isso mesmo,
o legislador precisa ser cauteloso ao elaborar uma lei, evitando o
surgimento de diplomas legais que possam ser relegados a nefasta
categoria das “normas que ndo pegam”. Segundo Hélio Luiz Fonseca
Moreira a “existéncia de leis que ndo pegam e leis que se resumem a letra
morta gera o descrédito do sistema normativo™®.

38 CRISTAS, Assungio. Legistica ou arte de fazer leis, p. 81. Revista CEJ, Brasilia, n. 83, p. 78-82, abr.-jun.
2006.

39 HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao cédigo penal. v. V1, 6. ed. Rio de Janeiro: Forense,1958. p. 279.

40 MOREIRA, Hélio Luiz Fonseca. Violéncia e antidireito nos caminhos da administragdo da justiga

criminal, p. 200. A;grom, Natal, n. 02, p. 199-220, 2006.
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Em verdade, a situagio apontada acima é até mais nefasta que o
mero desconhecimento da existéncia da lei, pois traz o risco de se incutir
no inconsciente da sociedade a idéia de que hd leis que sdo de primeira
e de segunda categoria; diplomas legais que sdo criados para serem
cumpridos, enquanto outros surgem com a chancela de que nio trardo
nenhuma conseqiiéncia maior se nio forem observados.

O préprio processo de elaboragdo dos diplomas legais apresenta
algumas falhas perceptiveis. Ndo raro se observa a existéncia de
imprecisdes terminolégicas, textos com partes incompativeis entre si e
até erros crassos de portugués nas redagoes.

Outra falha bastante comum ¢ a elaboragdo de textos legais que
cuidam dos mais diversos assuntos, mesmo que sejam completamente
diferentes e incompativeis entre si. Muitas vezes isso ocorre com o claro
objetivo de dissimular a verdadeira intengdo do legislador que, sabendo do
carater polémico de certa norma, busca escondé-la em meio a dispositivos
de outras normas sobre as quais hd menor discussdo. O problema é que,
comumente, essas normas nido guardam qualquer relagdo semantica ou
tematica entre si, o que pode levar a “prejuizos” para o diploma legal que
“hospeda” a norma parasitaria*, intrusa* ou fugitiva®.

E importante frisar que o fendmeno em debate nio é recente.
No campo do direito financeiro e tributdrio, por exemplo, ganhou a
denominagio de “cauda orgamentéria” a pratica, adotada no Brasil durante
algum tempo, de incluir em leis or¢amentarias matérias pertencentes a
outros campos juridicos. A bem da verdade, de acordo com Eber Zoehler
Santa Helena, a pratica néo é exclusiva do Brasil, de maneira que a nossa
"cauda orgamentéria" é semelhante aos tackings para os ingleses, os riders
para os norte-americanos, ou os Bepckung para os alemées, ou ainda os
cavaliers budgetaires dos franceses™.

Montesquieu jd parecia estar ciente da importincia das leis
bem formuladas. Ao escrever a obra O Espirito das Leis, fez questdo

41 CHENNEMANN, Alex. O problema das normas parasitérias: uma anélise luso-brasileira, p. 8, In:
Direito Piiblico. Porto Alegre, v. 5, n. 18, p. 5-30, out.-dez. 2007.

42 MORALIS, Carlos Blanco de. Algumas reflexdes sobre o valor jurfdico de normas parasitrias presentes
em leis refor¢adas pelo procedimento. In: Nos 25 anos da Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa de 1976,
Lisboa, 2001. p. 406.

43 Ibidem

44 SANTA HELENA, Eber Zoehler. Caudas, rabilongos e o principio da pureza ou exclusividade da lei

orgamentdria, p. 39. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, n. 159, p-87-45, - jul.-set. 2003.
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de dedicar todo o livro vigésimo nono a maneira mais adequada de
compoO-las. Para o autor, ha leis que o “legislador conheceu tdo pouco
que sdo contrarias ao préprio objetivo que ele se prop6s™. Desse
modo, concluiu o autor que a existéncia de “leis intteis enfraquecem
as leis necessarias, as que podem ser eludidas enfraquecem a
legislagdo™®.

Para Victor Nunes Leal, o processo de elaboragio das leis precisa
ser visto como atividade cujo cuidado deve ser extremo, sob risco de se
causar prejuizos irreparaveis até mesmo ao préprio legislador, pois:

Tal é o poder da lei que a sua elaboragido reclama precaugdes
severissimas. Quem faz a lei é como se estivesse acondicionando
materiais explosivos. As conseqiiéncias da imprevisio e da impericia
nio serfio tio espetaculares, e quase sempre sé de modo indireto
atingirdo o manipulador, mas podem causar danos irreparaveis.*

Além do cuidado com a elaboragio formal da lei, é essencial que sua
criagdo se dé em compatibilidade com o ordenamento juridico, sob pena
de serem criadas leis inconstitucionais. Em tal hipétese, ao apresentar
contetido contrario ao pactuado pela sociedade ou além da capacidade
de absor¢do desta, o referido diploma normativo possivelmente serd
expurgado do ordenamento juridico. E por isso que Gilmar Ferreira
Mendes"® recomenda que o legislador redija as leis em compatibilidade
com o ordenamento juridico, de maneira que elas possam guardar
coeréncia e harmonia em relagio as leis existentes e, sobretudo, com a
Constituigio.

4 FATORES QUE ACELERAM A PRODUGAO LEGISLATIVA E SUAS
CONSEQUENCIAS

A inflagdo legislativa ndo é fendmeno de apenas uma causa.
Ao contrdrio, multiplos sdo os fatores que levam ao seu surgimento e
expansdo. Como j4 visto no decorrer do presente trabalho, a prépria
mudanga pela qual passou e ainda passa o Estado, assim como o processo

45 MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. O Espirito das leis. Tradugdo de Fernando Henrique
Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues. Brasilia: UnB. 1995. p. 432.

46 Ibidem, p. 439.
47 LEAL, op. cit., p. 8.

48 MENDES, Gilmar Ferreira. Questdes Fundamentais de Técnica Legislativa. p. 45. Revista de Doutrina e
Jurisprudéncia do Tribunal de Justiga do Distrito Federal e Territdrios, Brasilia, n. 87, p. 41-68, set.-dez. 1991.
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histérico inerente a cada sociedade explicam, ao menos em parte, a
necessidade de se produzir novos textos legais.

Ressalte-se que o Estado Democratico de Direito tem entre suas
caracteristicas o fato das leis serem vistas como verdadeiros programas
abertos a continua concretizagdo. Tal fato serve de estimulo para que os
interessados e afetados pelas normas concretamente extraidas do texto
legal participem mais efetivamente do processo de elaboragio das leis.

A lei, ao assumir a condigio de possivel resposta para as demandas
mais diversas, abandona seus contornos cldssicos e passa a regular maior
namero de casos concretos e determinados. Neste momento, em face da
mudanca continua pela qual passa a sociedade contemporanea, onde os
problemas sdo cada vez mais técnicos e complexos, legislar se converte,
em muitos casos, em assunto de especialistas. Estes, em tese, em face de
seus conhecimentos, tornam-se os mais capacitados para entenderem e
solucionarem certos problemas que sdo atribuidos ao Estado.

No entanto, o simples fato de recorrer aos conhecimentos de um
técnico quando da elaboragdo de uma lei ndo significa desprestigio aos
cidadidos. Em absoluto, o controle sobre o contetido das leis é feito nio
somente pelos tribunais ou por outros érgaos competentes especializados,
mas principalmente pela sociedade sob a qual se dara os efeitos da lei.

De maneira paradigmética, ocorreu recentemente um debate
que exemplifica bem a questdo. O Supremo Tribunal Federal
foi chamado a decidir sobre a possibilidade de serem realizadas
pesquisas genéticas com a utilizagdo de células-troncos. No entanto,
a discussdo sobre a constitucionalidade do artigo 5° da Lei de
Biosseguranga (Lei n° 11.105/2005) ndo se limitou apenas ao referido
Tribunal, envolvendo os outros dois Poderes da Republica, além de
diversos atores sociais, tais como: as ONGs, a Igreja Catdlica e a sociedade
civil em geral. Percebe-se, entdo, que mesmo aquelas questoes de ampla
complexidade sdo passiveis de controle, participa¢io e influéncia pelos
demais integrantes da sociedade, o que ndo apenas legitima eventual
lei que venha tratar de questdo de grande complexidade técnica, como
atende a idéia de democracia participativa.

No entanto, entre os Poderes da Republica, provavelmente
quem mais se ressente por esse aumento da complexidade técnica dos
contetidos das leis seja o Legislativo, até porque a existéncia de tal poder
estd umbilicalmente ligada a produgdo legislativa. De maneira oposta,
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atualmente, o Executivo parece melhor adaptado a tal situagdo. Com
isso, hda um natural declinio da capacidade legislativa dos parlamentos,
ante a maior agilidade e capacidade técnica do Executivo. De acordo
com Dobrowolski, entre as possiveis causas de deficiéncia do Legislativo,
encontram-se:

a) o cardter técnico dos textos, cuja apreciagdo os membros do
Legislativo sdo incompetentes;

b) a incapacidade da corporagdo legisladora em responder de
pronto, com normas imperiosamente exigidas em face de
alteragdes da conjuntura, porque deliberar exige tempo;

¢) a inconveniéncia do método da discussdo publica, quanto a
certas matérias, como a defesa do pafs, a politica monetéria e
cambial.*

Destarte, ainda conforme o autor em questio, “o centro do poder
politico desloca-se do Legislativo para o Executivo”*°. Na mesma linha,
Raquel Melo Urbano de Carvalho entende que:

Reforga este quadro o fato de o processo legislativo afigurar-se
moroso diante da dindmica administrativa contemporinea, pelo
que o Direito Administrativo viu as competéncias regulamentar e
regulatéria consagrarem-se como alternativa a fadiga das Camaras
dos Vereadores, Assembléias Legislativas e do Congresso Nacional.”!

Diferentemente das caracteristicas que sdo préprias ao Poder
Legislativo - em especial a maior diversidade de interesses representados
no parlamento e a divisdo de poderes entre liderangas, o que sem divida
torna o processo legislativo mais lento, no entanto, mais legitimo -, o
Executivo passa a expedir diplomas legais sem maiores discussoes
entre os possiveis interessados. Nesse contexto, fica dificil negar que o
deslocamento da produgdo legislativa do parlamento para o Executivo
acaba por se constituir em um dos principais fatores de estimulo a
inflagdo legislativa.

49 DOBROWOLSK]I, op. cit., p. 254.
50 Ibidem

51 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de direito administrativo: parte geral, intervengio do estado

e estrutura da administragio, Salvador: Podivin. 2008. p. 295.
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Segundo José Eduardo Campos de Oliveira Iaria, ha diferenca
substancial entre inflagdo legislativa e expansdo legislativa. Em que pese
ambos os fendmenos terem como pano de fundo o aumento do ntimero
de leis editadas, na inflagdo legislativa o processo de certa maneira ¢é
cadtico, sem balizamentos eficientes. J4 no caso da expansio legislativa,
as leis sdo criadas de maneira mais lenta, ordenada e racional, de modo a
apenas acompanhar as novas demandas sociais que surgem. Nas palavras
do autor supracitado:

A inflagdo juridica é um processo qualitativamente diferente do
fendbmeno da expansdo legislativa, que é o resultado natural da
crescente complexidade social; ela se traduz pelo crescimento
desenfreado do ntimero de regras juridicas; a acumulagio excessiva
dessas regras torna sua aplicagdo efetiva praticamente impossivel,
ocasionando, por consequéncia, a crescente "desvalorizagdo" do
direito positivo e o impedindo de exercer satisfatoriamente suas
fungdes controladoras e reguladoras. **

Posto isso, é correto imaginar que o crescimento desenfreado da
legislacdo pode levar ao aumento progressivo do seu descumprimento
e, conseqiientemente, a fragilizagdo do préprio ordenamento juridico
brasileiro. Ante tal situagdo, é possivel que tanto o cidaddo bem
intencionado e respeitador de suas obrigacdes, quanto quem pouco valor
da as regras vigentes, descumpram igualmente as leis. Seja por puro
desconhecimento da existéncia da lei, seja por ndo acreditar em sua
eficécia, respectivamente.

Atualmente, pode-se dizer que a inflagdo legislativa se eleva a
uma das principais causas da inseguranga juridica, o que néo é desejavel,
sobretudo, porque o fenémeno pode ser fonte de prejuizos para o pafs, ao
desestimular investimentos de estrangeiros ou até mesmo dos proprios
brasileiros. Neste contexto, é possivel que a inflagdo legislativa seja uma
das causas mais importantes para o aumento do chamado “custo Brasil”,
conforme aponta Arnold Wald, ao afirmar que:

[a] inflagdo legislativa é tdo perniciosa quanto a infla¢gdo monetdria
e podemos afirmar que, no Brasil, tivemos até uma inflagdo de

52 FARIA, José Eduardo Campos de Oliveira. A inflagdo legislativa e a crise do estado no brasil. p. 58. In:
Revista Direito, Estado e Sociedade do Departamento de Ciéncias Juridicas da PUC-RIO, Rio de Janeiro, v. 5,
p. 49-60. 1994.
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inconstitucionalidades, ao verificar que foram cerca de 2000 as
ADINSs propostas perante o Supremo Tribunal Federal. **

Aindade acordo com Arnold Wald, o Brasil vive um caos legislativo
tdo notério e publico que o “Banco Mundial, em seu Relatério, refere-se
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a incerteza juridica existente no pafs como um ‘emaranhado de lets™".

Por fim, ha quem afirme que hd uma liga¢do direta entre a
“inflagdo legislativa” e a “inflagdo dos cursos de Direito”. Em que pese as
quatro décadas que separam os ensinamentos formulados por Juary C.
Silva, estes foi bastante preciso ao discutir a questio:

A inflagdo legislativa tem ainda em relagdo ao ensino juridico outro
efeito peculiar: ela inflaciona as Faculdades de Direito, aumento o
nimero destas e o de seus alunos. Quanto mais alegislagio se expande,
maior é o nimero dos que acreditam que o diploma de bacharel
em Direito propicia melhor desempenho de qualquer profissdo ou
atividade, sendo levados, via de conseqiiéncia, a matricularem-se nas
Faculdades de Direito.”

Nada mais natural. Numa sociedade em que a lei é vista como
solugdo para quase tudo, é normal e esperado que mais e mais pessoais
vejam o diploma de bacharel em direito como a oportunidade de maiores
e melhores chances de realizagio pessoal, profissional e financeira.

5 FORMAS DE AMENIZAR OS EFEITOS NEGATIVOS DA INFLA(;AO
LEGISLATIVA

Entre os maleficios decorrentes da inflagdo legislativa destaca-
se o desconhecimento da populagdo sobre quais sdo as leis vigentes no
ordenamento juridico brasileiro. Alids, mesmo entre aqueles que lidam
com as leis como ferramentas de seus trabalhos, o desconhecimento é
enorme. Juary C. Silva conclui que a hipertrofia legislativa acarreta uma
série de conseqiiéncias, entre as quais se destaca a dificuldade cada vez maior,
mesmo para os juristas, de conhecer, entender e aplicar o Direito positivo™.

53 WALD, Arnold. 4 Estabilidade do direito e o custo Brasil. p. 121. In: Revista da Escola de Magistratura do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, v. 2, n. 8, p. 118-128. 2000.

54 WALD, op. cit., p. 121.
55 SILVA, Juary, op. cit., p. 90.
56 SILVA, op. cit., p. 87.
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Nio obstante, importa ressaltar que muitas leis sdo criadas para
disciplinarem grupos e “nichos” especificos da sociedade (tais como
servidores publicos, exportadores e outros), de modo que tais normas néo
precisam ser necessariamente conhecidas pelo restante da sociedade. Daf
porque ndo é necessario que alguém tenha ciéncia de todos os diplomas
legais vigentes no pafs, para exercer seus direitos como cidaddo.

Talvez o melhor exemplo dessa situagdo se encontre entre os
advogados e demais profissionais da éarea juridica. Sem duavida, é
imprescindivel para tais profissionais o conhecimento razoavel sobre as
leis que disciplinam a 4rea em que atuam, até porque seria virtualmente
impossivel que conhecessem todas as normas vigentes no sistema juridico
do Brasil. Por exemplo, o juiz trabalhista, assim como o advogado
trabalhista, precisa conhecer, ou melhor, compreender a maioria das
leis que regulam as relagdes de trabalho, o que ndo significa que deverd
decora-las integralmente.

Em muitos casos, a norma é extraida de outras fontes diversas
da lei, tais como os principios gerais de direito e as decisdes judiciais.
Exemplifica essa situagio a Resolugdo n® 21.702, de 2 de abril de 2004, na
qual o Tribunal Superior Eleitoral fixou o nimero de vereadores de cada
municipio brasileiro, ante a auséncia de lei especifica sobre o assunto, que
s6 foi editada bem depois.

Outrossim, ndo é raro se discutir no Brasil a utilizagdo de processos
de consolidagio de leis, sendo, provavelmente, a Consolidagdo das Leis
Trabalhistas o exemplo maior. Arnold Wald reconhece isso ao comentar
que o Executivo e, mais recentemente, o Congresso Nacional tomaram
providéncias “no sentido de consolidar e racionalizar o direito vigente e
de acelerar o processo legislativo™. Se tal mecanismo néo pode ser tido
como solugdo adequada, ao menos pode se constituir em opgio bastante
interessante e eficaz para mitigar o problema.

Assim, “quando o ntmero incontrolavel de leis e seu carater
fragmentario [I.]] passa a representar ameaca a propria seguranga juridica,
recorre-se a consolidagio™®. Talvez pela experiéncia brasileira no assunto,
o constituinte de 1988 tenha disposto no pardgrafo tnico do artigo 59
da Constitui¢do Federal a possibilidade de se recorrer ao mecanismo da

57 WALD, op. cit., p. 123
58 FREIRE, Natalia de Miranda. A Consolidagdo como objeto da técnica legislativa. p. 83. A4 Consolida¢io
e o Aperfeicoamento da Democracia das Leis. Belo Horizonte: Assembléia Legislativa do Estado de Minas

Gerais. p. 81-102, 2002.
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consolidagdo para amenizar o fendmeno da inflagio legislativa, devendo, no
entanto, ser editada lei complementar sobre o tema.

De igual maneira, o maior apuro técnico na elaboragio das leis
pode mitigar a necessidade de novas leis, sobretudo em relacdo aquelas
editadas para corrigir ou substituir leis com alguma falha ou defeito.

O legislador deve uniformizar a sua linguagem, dando preferéncia a
termos técnico-juridicos de utilizagdo mais corrente e com menor pluralidade
de significados. Afinal, a lei, em regra, é feita para ser compreendida pelo
maior nimero de pessoas, muitas delas sem formagdo esmerada, de maneira
que qualidades como a concisdo, clareza e precisdo sdo imprescindiveis.
A lei deve ser redigida dentro de um “espirito de sistema, tendo em vista
ndo s6 a harmonia interna de suas disposigdes, mas também sua colocagio
harménica no conjunto das leis vigentes.” E o mais importante de tudo,
deve ser coerente com a ordem constitucional vigente, sem a qual ndo
encontra respaldo para existir e produzir efeitos vélidos.

O Brasil podera aproveitar, ainda, a experiéncia de outros paises,
em especial Portugal, sobre a Legistica. IEsta pode ser conceituada como
a area do conhecimento que cuida da elaboragio das leis de maneira
metddica e sistemaética, buscando harmonizar a norma editada ao restante
do ordenamento juridico. Em suma, a Legistica pretende fixar regras
para a boa elaboragio das leis, deixando claro quais os limites inerentes
a tal processo. Outrossim, a Legistica ndo é refratdria as questdes
multidisciplinares. Ao contrario, privilegia tal abordagem, sobretudo
quando relacionada a economia e a sociologia.®® No Brasil, tal campo de
conhecimento ainda nio apresenta muitos estudos doutrindrios de relevo.
Nio obstante, a Universidade Federal de Minas Gerais tem discutido e
analisado de forma crescente a questio no Brasil.

Além dos cuidados acima descritos, o legislador, na opinido de Victor
Nunes Leal, deve dar a lei um grau de fixidez que garanta maior seguranga
as relagdes juridicas desenvolvidas no ambito da sociedade®. Nio obstante
isso, sempre que a situagio eXIglr o 1eglslador necessita ter a prudéncia de
atenuar as “normas legais com principios que impegam a sua petrificagdo e

59 LEAL, op. cit., p. 18-19.
60 CRISTAS, op. cit., p. 78.
61 LEAL, op. cit., p. 30.
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ermitam ao juiz uma dose relativa de arbitrio™”

as leis as circunstincias ndo previstas.

, de modo que possa adequar

Segundo o doutrinador portugués Paulo Castro Rangel, a atividade
judicial se constitui em outro importante mecanismo para se reduzir
os maleficios da produgio desenfreada de leis. Nesse caso, um sistema
juridico aberto no qual o nimero de leis cresce em ritmo acelerado, como
é o caso brasileiro, apresenta “uma dispersio e complexidade que nio é
muito diversa da dispersdo e complexidade dos sistemas de Common Law”
9. Talvez, por isso, ndo é de se estranhar “que aos juizes seja atribuido,
a cada instante que passa, um papel mais preponderante e decisivo™*.

Por fim, cumpre destacar o uso da informdtica como um dos
mecanismos mais eficientes para amenizar os efeitos da inflagdo legislativa,
pois, em tese, pode facilitar e simplificar o conhecimento e a aplicagdo das
leis. Corrobora tal entendimento, a conclusdo exarada por Pinto Ferreira
ao asseverar que hd de fato uma “inflagdo legislativa, excesso de leis, que
tem aconselhado inclusive o uso da cibernética juridica™”.

Ja na década de 60 do século passado, Juary C. Silva tinha chegado
a mesma conclusdo. De acordo com o autor em comento, a cole¢do e
classificagdo de textos normativos é quase impossivel sem o auxilio de
computadores, por isso, é bastante provavel que toda tentativa neste
sentido serd fadada ao insucesso, afinal, no decorrer do trabalho de
“compilagdo novos textos estardo sendo aditados aos existentes [...] de
maneira que o resultado final jd nascera desatualizado.” *°

Ante tais fatos, “somente uma catalogacgdo eletronica, mercé de
sua rapidez, poderd pér e manter em dia um repertério completo da
legislacdo brasileira.” .

Neste ponto, é importante informar que a Presidéncia da Republica,
em seu portal eletrénico na Rede Mundial de Computadores, disponibiliza
para qualquer interessado a possibilidade de pesquisar as leis federais

62 Ibidem.

63 RANGEL, op. cit.,, 92.

64 Ibidem. p. 92.

65 FERREIRA, Pinto. Técnica legislativa como a arte de redigir leis. p. 170. Revista de Informagao
Legislativa, Brasilia, v. 23, n. 89, p. 169-198, jan.-mar. 1986.

66 SILVA, op. cit., p. 80.

67 Ibidem.
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vigentes no Brasil. Além disso, recentemente, passou a disponibilizar
para qualquer pessoa a inscri¢dio num sistema pusk (semelhante aos
dos tribunais), de modo que qualquer alteragio na legislacdo federal ¢é
imediatamente informada por correio eletrénico ao interessado inscrito.

Juary parece ter acertado em cheio, pois a informatica de fato
minorou os efeitos perniciosos da “avalanche” de leis, sobretudo ao
permitir uma melhor e mais eficiente organizagio das leis editadas,
maior rapidez nas pesquisas legislativas e uma maior publicizagio sobre
a existéncia e vigéncia dos diplomas legais existentes.

6 CONCLUSAO

A inflagdo legislativa ¢ caracterizada pelo crescimento
desordenado do ntimero de leis. E em analogia a inflagdo no campo
econdmico (que fragiliza a moeda), pode resultar em problemas para o
ordenamento juridico, tais como: o desconhecimento das leis vigentes,
o descumprimento das normas e a participa¢do exagerada do Poder
Executivo na edigdo de diplomas legais.

Entre as caracteristicas observadas na sociedade contemporanea,
chama aten¢do o ritmo acelerado em que as altera¢des das demandas
sociais e das descobertas tecnolégicas ocorrem, que parecem nio
encontrar paralelo nas sociedades de épocas passadas. Dessa maneira,
a realidade torna-se mais complexa, exigindo, por vezes, sua regulagdo
por leis mais atuais e adaptadas, que devem ser editadas em tempo cada
vez menor e em maior quantidade.

Neste contexto, é possivel que, realizados os debates e discussdes
necessarias sobre dada matéria e superadas as etapas inerentes ao processo
legislativo, a lei ao ser editada tenha perdido total, ou parcialmente,
seu sentido. Isso ocorre quando o problema ou demanda nio sdo mais
compativeis com o regramento proposto. IEm tais casos, a lei devera ser
revogada ou reformada, o que provavelmente exigird a elaboragio de
uma nova lei.

Assim, de acordo com Juary, a produgido legislativa parece
aumentar a cada momento e com ela a criagdo legislativa do direito, o
que culmina na moderna produgdo em massa de leis. Essa mudanga de
paradigma, na visdo do autor supracitado, “foi, por conseguinte, a occasto,
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ou seja, a oportunidade para que surgisse a inflagdo legislativa, ainda que
[..] ndo tenha propriamente causado.” ®

Neste processo de criagdo do direito por intermédio da edigdo de
leis, ganha destaque o fato de que Executivo parece legislar cada vez mais
e em maior velocidade, assumindo um papel que, a partir da concepgio
de triparti¢do dos poderes, ndo seria seu (a0 menos ndo da forma e na
proporg¢do como vem ocorrendo).

Como visto no correr do presente trabalho, alguns entendem que o
Poder Executivo estaria mais adaptado para enfrentar as demandas sociais
atuais, sobretudo quanto a maior agilidade e a melhor capacitagdo técnica
para superar as exigéncias das complexidades imposta pela atual sociedade.

Esse entendimento, contudo, nfo parece adequado, pois do
contrario ndo haveria a necessidade de serem editadas tantas leis, muitas
delas para substituirem outras que foram elaboradas com falhas ou sem
a necesséria discussio entre os interessados. Além do mais, entendida a
inflagdo legislativa como um problema e, sabendo-se que o Executivo
contribui de modo expressivo para o fendmeno, é possivel concluir que
ele nio é necessariamente tdo cuidadoso e capacitado para editar tais
diplomas normativos. I'ragil, portanto, a alegagdo de que o Executivo
encontra-se melhor capacitado para legislar que o Poder Legislativo.

Muitos sdo os problemas que podem resultar da produgio
legislativa acelerada e sem maior controle. Dentre eles, pode-se destacar:
(a) a dificuldade de se conhecer as leis que estdo em vigor e aquelas que
foram revogadas; (b) a qualidade dos textos legais, muitos deles com
gravissimos erros de portugués; (c) o crescimento vertiginoso do niimero
de faculdades de direito, que se registra ano apés ano.

O fendmeno da inflagdo legislativa certamente ndo tem solugdo facil.
Por isso, o presente trabalho sugere algumas maneiras de amenizar seus
efeitos. Uma delas é o uso de meios eletronicos para arquivar e sistematizar
as leis, possibilitando maior publicidade e melhor acesso aos cidados
interessados, sobretudo aqueles que néo habitam os grandes centros urbanos.

Outra forma de mitigar o problema é o estimulo ao estudo da Legistica,
que se constitul disciplina dedicada a elaboragio de leis melhor formuladas
e mais adequadas tecnicamente ao ordenamento juridico. Apreende-se,

68 SILVA, op. cit., p. 87.
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contudo, que a Legistica apenas se inicia no Brasil, mas tem na Universidade
Federal de Minas Gerais um centro de pesquisa de referéncia no pafs.

Percebe-se, entdo, que a inflagdo legislativa ndo é questao limitada
tdo-somente a produgdo acelerada de leis. Neste caso, é possivel que
o problema em debate nio seja causa, mas efeito de outros desajustes
verificados na prépria Sociedade.
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