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RESUMO

Com o processo de redemocratizacdo e a consequente descentralizacdo do poder,
os Municipios passaram a ter maior relevancia no cenario nacional. A Constituicao
Federal de 1988, reconhecendo a impossibilidade de atender aos anseios de toda a
sociedade sem o apoio dos entes politicos de base, concedeu aos Municipios uma
maior autonomia politica, administrativa e financeira, garantindo-lhes capacidade de
auto-organizagdo, de autolegislacdo (normatizagdo prépria), de autogoverno e de
autoadministragao, confirmando a ideia ja preconizada na Constituicdo Federal de
1934. Entre outras matérias por expressa prerrogativa constitucional, foi-lhes
atribuida competéncia para legislar, incluindo normas de natureza urbanistica, de
modo que a producdo legislativa municipal passou a conquistar maior relevo,
notoriedade e impacto social nos ambientes urbanos. No entanto, a apresentacéo de
proposituras legais, seja em ambito municipal ou nas circunscricdes estadual ou
federal, sem a devida técnica legislativa e sem a prévia analise dos impactos sociais,
tem ensejado o surgimento de normas juridicas inaplicaveis, contraditdrias ou sem
relevancia social, ocasionando o que a doutrina vem chamando de inflacdo
legislativa. Nesse contexto, a Legistica e a Jurimetria despontam como importantes
mecanismos de adequacao das normas a realidade social e de solugao para essa
problematica. A Legistica, como uma ferramenta de analise legislativa, é responsavel
por estudar, de forma sistematica, metddica e teleoldgica, a arte de fazer leis,
balizada em pesquisa de avaliagdo do impacto legislativo. Propde-se a fomentar
todo o processo legislativo, doando respaldo as construgdes legislativas e as
formagbes embrionarias de sistemas legais que serdo implantados para a
sociedade. A Jurimetria, como uma técnica de estudo cientifico e avaliagao
multidisciplinar dos diplomas normativos, busca apoiar-se em elementos de
diversificados ramos do conhecimento, como é o caso da Matematica e da
Estatistica, para citar dois exemplos. Sua maior proposta é fornecer aos cientistas
juridicos a avaliagdo concreta das inumeras sentengas, acérdaos, contratos, fatos e
atos juridicos produzidos em uma sociedade, examinando a situagdo juridica da
sociedade pelo lado avesso, ou seja, percorrendo em direcédo oposta a da deciséo
judicial até chegar a Lei que a garantiu respaldo. Por certo, os conceitos de Legistica
e Jurimetria convergem para um ponto comum, sendo, portanto, institutos
complementares, que, caso conquistem a merecida atencdo de juristas e
legisladores, poderdao servir ao constante aprimoramento do ordenamento juridico
brasileiro. Para fins de avaliar como funcionam, na pratica, esses dois institutos e
demonstrar a sua importancia dentro do processo legislativo, foi aberta uma
discussdo técnico-juridica acerca da tematica, tomando, neste estudo, como objetos
de analise as leis urbanisticas do Municipio de Fortaleza/CE.

Palavras-chave: Legistica. Jurimetria. Inflagao legislativa. Autonomia Municipal. Leis
Urbanisticas.



ABSTRACT

With the process of redemocratization and the consequent decentralization of power,
the Municipalities started to have greater relevance in the national scenario. The
Federal Constitution of 1988, recognizing the impossibility of meeting the desires of
the whole society without the support of grassroots political entities, granted
Municipalities greater political, administrative and financial autonomy, guaranteeing
them the capacity for self-organization and self-regulation ( norms), self-government
and self-administration, confirming the idea already advocated in the Federal
Constitution of 1934. Among other matters by express constitutional prerogative, they
were empowered to legislate, including rules of an urban nature, so that municipal
legislative production it started to gain greater prominence, notoriety and social
impact in urban environments. However, the presentation of legal proposals, either at
the municipal level or in the state or federal circumscriptions, without the proper
legislative technique and without the prior analysis of social impacts, has led to the
emergence of inapplicable, contradictory or without social relevance legal norms,
causing what doctrine has been calling legislative inflation. In this context, Legistics
and Jurimetry emerge as important mechanisms for adapting standards to social
reality and for solving this problem. Legistics, as a tool for legislative analysis, is
responsible for studying, in a systematic, methodical and teleological way, the art of
making laws, based on research to assess legislative impact. It proposes to foster
the entire legislative process, giving support to legislative constructions and the
embryonic formations of legal systems that will be implemented for society. Jurimetry,
as a technique of scientific study and multidisciplinary assessment of normative
diplomas, seeks to rely on elements from diverse branches of knowledge, such as
Mathematics and Statistics, to name two examples. Its greatest proposal is to provide
legal scientists with a concrete evaluation of the innumerable judgments, judgments,
contracts, facts and acts produced in a society, examining the legal situation of the
society from the wrong side, that is, going in the opposite direction to that of the
judicial decision until reach the Law that guaranteed its support. Certainly, the
concepts of Legistics and Jurimetry converge to a common point, being, therefore,
complementary institutes, which, if they win the deserved attention of jurists and
legislators, may serve to constantly improve the Brazilian legal system. For the
purpose of evaluating how these two institutes work in practice and demonstrating
their importance within the legislative process, a technical-legal discussion about the
theme was opened, taking, in this study, the urbanistic laws of the Municipality of
Fortaleza.

Keywords: Legistics. Jurimetry. Legislative inflation. Municipal Autonomy. Urban
Laws.
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INTRODUCAO

No Direito, pode-se perlustrar lacunas cientificas no momento de
construgdo das leis. As leis devem seguir oriundas das fontes mananciais,
buscando sempre os amortecimentos dos desatinos sociais. Existem dois
mecanismos complementares, hoje, que analisam a formag&o do espectro legal:

a Legistica e a Jurimetria.

O processo politico social que democratizou novamente o Brasil acabou
culminando com o advento de uma Carta Maior com direitos e garantias
modernas e assecuratorias da dignidade humana, ambiental, empresarial,
econdmica, entre outras premissas. A tdo propagada Constituicdo Federal de
1988, deu ensejo a grandes e importantes conquistas para o povo brasileiro, em
especial com relacao ao sistema de direitos e garantias fundamentais, com foco

nos direitos humanos.

Com o novo cenario, tornou-se primordial a descentralizacdo das
atribuicdes e competéncias, sendo reconhecida a necessidade de participagao
ativa dos multiplos atores da sociedade, garantindo-se um maior protagonismo

aos Estados e aos Municipios, ampliando os limites de sua autonomia.

Dessa forma, as Casas Legislativas Estaduais e Municipais adquiriram
relevante papel na busca e positivagdo dos interesses sociais dos habitantes de
suas respectivas circunscricbes. Com a potencializacdo da autonomia municipal,
esses entes politicos passaram a disciplinar, por meio de um processo legislativo

préprio, assuntos de interesse locais e as normas de natureza urbanistica.

No entanto, essa descentralizagdo acabou dando ensejo a edicdo de
normas juridicas em escala exponencial, muitas vezes sem observancia de

técnicas legislativas adequadas e sem prévia analise de seus impactos sociais.

Em decorréncia disso, o Brasil passou a viver um cenario de notoria



inflacao legislativa, sendo positivadas diversas normas juridicas inteligiveis, de
pouca clareza, confusas, contraditérias ou desconexas da realidade social de
seus destinatarios. Aléem dessas, seguem em vigor inumeras leis anteriores a
vigéncia do novo Texto Constitucional, avolumando o numero de normas que

acabam sendo in6cuas em nosso ordenamento juridico hodierno.

Noutro giro, o art. 3° do Decreto-Lei n°. 4.657, de 04 de setembro de 1942,
a famosa Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB, estabelece
que “ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando que a desconhece”. Apesar
da incontestavel importancia desse normativo, 0 mesmo possui huances em sua
aplicagcao pratica que podem torna-lo injusto, no caso concreto, e acabar sendo

usado por um sistema defeituoso, para mascarar suas proprias imperfei¢coes.

E cedigco que temos um sistema juridico complexo e repleto de diplomas
normativos. O destacado embarago da inflagao legislativa, de acordo com dados
retirados nos anais legislativos dos Municipios, Estados e da Unido, torna o
conhecimento e a compreensdo das normas juridicas deveras dificultosas até
mesmo para o mais estudioso dos operadores do Direito, quica para o homem
leigo, que nao detém formacéo juridica ou hermenéutica suficientes para prover

uma adequada compreensao dessa sistematica.

Um sistema juridico complexo, quando desorganizado, pode, ao invés de
proteger, ser patrocinador de inseguranga juridica e de danos sociais. Portanto,
ha necessidade de se observar com acuidade as proficuas licbes dos giuristas
italianos que desenvolveram a teoria do ordenamento juridico, respeitando a

coeréncia, a paridade e a unicidade.

Diariamente, sdo injetadas diversas leis novas no pais, o que sera objeto
de analise e levantamento de dados em capitulo oportuno. Em avaliagao limpa e
seca do art. 3° da LINDB, poder-se-ia concluir que todo cidadao deveria ter
amplo conhecimento de todas elas, cumprindo-as com rigor. Mas seria mesmo
razoavel exigir que todo cidadao leia diariamente os Diarios Oficiais da Unido, do

Estado e do Municipio de sua origem?



Como pode o homem leigo, ao se deparar com uma norma antinbmica,
saber institivamente que aquela prescri¢cao juridica, embora expressa em texto
de lei e em pleno vigor, encontra-se em contradigdo com alguma outra norma?
E, ainda que se depare com ambas, como saberd qual seguir, sem se
aprofundar antes na doutrina e na jurisprudéncia juridicas? Temos aqui um
estranho e verdadeiro paradoxo: a Lei é feita para o povo, mas nao € inteligivel

para esse mesmo pOVO!

Nesse campo, o Supremo Tribunal Federal tem desempenhado um papel
determinante no ambito do controle de constitucionalidade e na analise da
compatibilidade juridica de normas anteriores a Carta de 88 com esta. No
entanto, bem se sabe que o Judiciario &, inicialmente, inerte, agindo sob prévia

demanda.

Ademais, a alta complexidade de certas discussoes juridicas apresentadas
a um grupo seleto de ministros, implica analises e discussdes mais criteriosas,
que demandam tempo. E ndo podia ser diferente! Por mais competentes que
sejam os ministros, bem sabemos que seria irresponsavel definir questdes

complexas sem o estudo, a analise e as discussdes apropriadas.

A solugdo nao pode partir unicamente do Judiciario, devendo vir da base
do processo legislativo. Por mais que se reconhecga a relevancia da atuacao
legislativa dos representantes do povo, ha pardmetros que devem ser
previamente observados para a propositura e aprovagao de normativos juridicos.

E, justamente, nesse contexto que se inserem a Legistica e a Jurimetria.

Com base em métodos de apoio a decisdo e perlustrado com o
conhecimento da Legistica e da Jurimetria, o autor das leis (sociedade ou
legislador) podera optar por aquele instrumento legal capaz de alcangar todas os

objetivos precipuos de seu advento.

Assim, ao se desenvolver procedimentalmente a construcéo de novas leis,

faz-se mister que o legislador conhega os mecanismos de comunicagao, ou seja,



como vai chegar ao interlocutor (a sociedade) a lei que ele esta pensando em
criar. Também é de suma importancia que ele conheca dados reais e simulados,
podendo liga-los com a particularidade e a necessidade de construgdo de cada
nova escolha de lei. Para tanto, tem-se, com base na Legistica e na Jurimetria,
como escolher qual formatacao de lei é a ideal para cumprir os objetivos da
Republica Federativa brasileira, promovendo a pacificacdo social. e o

amortecimento dos desatinos.

Justifica-se, portanto, a necessidade premente de uma analise que ora
fazemos e a apresentagcdo desses dois institutos juridicos como ferramentas
para melhorar e adequar a construgdo nao sé de leis urbanisticas municipais,

mas de todo e qualquer diploma normativo.

Dessa forma, tomando-se como parametro o Municipio de Fortaleza, objeto
de analise especifica da referida analise, &€ forgoso reconhecer que a atual
formatagdo do processo legislativo municipal demanda reparos urgentes e
inadiaveis, se tomarmos por base os ultimos cinco anos de produgéo legislativa.
Assim, desenvolvemos uma discussdo acerca do processo legislativo local,
abordando, como tema central, a problematica da formagao das leis urbanisticas

municipais, com base nos institutos da Legistica e da Jurimetria.

Objetivando, pois, tal desiderato, descortina-se uma discussao técnico-
juridica acerca desses temas, em especial com base em legislagéo e doutrina.
Para tanto, foi utilizada uma abordagem qualitativa, de modo a levantar
materiais, discutir amplamente as questdes circulares que envolvem a tematica,
fazendo-o por meio do método de pesquisa indutivo, sendo realizado um estudo
a partir da aplicacdo pratica das normas urbanisticas com levantamento de

precedentes normativos e jurisprudenciais.

No primeiro capitulo, abordamos “O Papel da Autonomia Municipal no
Exercicio da Competéncia Urbanistica”. O capitulo analisa o relevante
enquadramento do Municipio dentro do contexto politico e juridico explicitado na

Carta da Republica, avaliando os limites de sua autonomia e como esta impacta



no desenvolvimento de leis urbanisticas.

No segundo capitulo, intitulado “Conceito e Relevancia da Legistica e da
Jurimetria para o Sistema Juridico Brasileiro”, buscamos a formacdo de uma
compreensao teleologica e estatistica do atual sistema juridico brasileiro e
evidenciar-se-a a iminente necessidade de redesenho do processo legislativo,
com observancia da Legistica e da Jurimetria, cuja evolucdo histérica e

conceitual esta explicada no capitulo.

No terceiro capitulo, analisamos detalhadamente o funcionamento do
“Processo Legislativo no Municipio de Fortaleza”, estudo prévio essencial para a
analise empirica realizada no capitulo seguinte. Por fim, no ultimo capitulo,
cognominado “A Legistica e a Jurimetria como Ferramentas de Eficacia para as
Leis Urbanisticas Municipais”, buscamos aprofundar nos objetivos especificos
delineados, avaliando-se o teor das leis urbanisticas, que conseguimos
pesquisar, com base na Legistica e na Jurimetria, estabelecendo um diagndstico

e propondo um protocolo a ser seguido por legisladores.

Ao final, concluimos o trabalho demonstrando a relevancia da aplicacédo da
Legistica e da Jurimetria no processo de criagdo e confecgdo de normas
juridicas em geral, ndo s6 como ferramentas de eficacia para leis urbanisticas
municipais, mas reconhecendo seu importante papel para a adequagao das
normas a realidade social e sua correta compreensdo por seu receptor, com

clareza e ampla garantia de seguranca juridica.



1 O PAPEL DA AUTONOMIA MUNICIPAL NO EXERCICIO DA COMPETENCIA
URBANISTICA

A Constituicdo Federal de 1988, no bojo de seu art. 3° elucida, clara e
expressamente, os objetivos fundamentais da nagao, relacionando, dentre estes,
a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (inciso |), a garantia do
desenvolvimento nacional (inciso 1l), a erradicagdo da pobreza e a
marginalizacdo e reducdo das desigualdades sociais e regionais (inciso IlI).
Outrossim, para fins de implantagdo desses objetivos, a Carta prescreveu a
necessidade da vivéncia da igualdade nos espagos urbanos, de forma
harménica e democratica, base do desenvolvimento urbano sustentavel. No
entanto, para fins de implantagdo desses objetivos, a Carta prescreveu a
necessidade da vivéncia da igualdade nos espagos urbanos, de forma

harménica e democratica, base do desenvolvimento urbano sustentavel.

Essa correlacdo entre os preceitos constitucionais retro mencionados
realca a forca normativa da Constituicdo da Republica. Alias, nesse sentido,
considerando essas premissas axiomaticas, foi destacado por Hesse (1991, 15),
que a Carta Magna, objetivando garantir eficacia a suas normas, procura

imprimir ordem e conformacéo a realidade politica e social:

A Constituicdo ndo configura, portanto, apenas expressao de um ser,
mas também de um dever ser; ela significa mais do que o simples
reflexo das condigbes faticas de sua vigéncia, particularmente as forgas
sociais e politicas. Gracas a pretensao de eficacia, a Constituicdo
procura imprimir ordem e conformacgao a realidade politica e social.

Justamente sob esse prisma de observar os principios fundamentais do
Estado brasileiro e, principalmente, a conformacéao a realidade politica e social,
somada a otica da necessaria descentralizagdo e da consequente reparticao de
competéncias, os Municipios foram inseridos como importantes atores na
implantacdo desses objetivos. E, como se observa, tal fato remonta ao

constituinte originario que, pensando sistematicamente, compreendeu a



necessidade de participacao ativa das comunidades para planejar e executar as
acdes necessarias ao desenvolvimento local e para buscar solugbes caseiras

para os problemas enfrentados.

Na verdade, essa ideia de descentralizacdo de responsabilidades politico-
administrativas tem sido a ténica do sistema federativo brasileiro, sendo
fortemente introduzida em nosso ordenamento juridico com a redemocratizacao,
a partir da promulgagdo da chamada Constituicdo Cidada. Assim, nesse
contexto social da redemocratizagéo, urge destacar as licdes de Teixeira (1991,
608):

A participagdo plena do povo na vida politica exigia, portanto, a
descentralizacdo. Garantia-se, assim, nao s6 a liberdade, a
independéncia politica frente a um poder central acaso despoético, mas
também entregue a cidadaos da localidade, responsaveis pelo direto
contato com os seus concidadaos, todos igualmente interessados na
melhor solugéo dos problemas da comunidade.

No mesmo sentido se observa a compreensao de Baracho (1985, 155):

[...] A descentralizagdo nao existe a ndo ser nas sociedades que
conhecem e praticam a democracia. A descentralizagdo prolonga,
precisa e vivifica a democracia. Amplia as possibilidades do exercicio
da liberdade, ao precisar os direitos dos individuos, reconhecendo as
respectivas competéncias. Garante a mais ampla participagdo na
gestdo dos negodcios publicos da Republica. Ela torna-se instrumento
de maior controle da politica nacional.

Desse modo, atribuiu-se aos Municipios um relevante papel dentro do
pacto federativo, refinando-lhes os contornos de ente politico-juridico. Dessa
maneira, houve, entdo, o reconhecimento de que a atuagdo eficiente dos
Municipios nao é refletida unica e exclusivamente no desenvolvimento local. Ou
seja, os proprios Municipios que geram evidentes e relevantes impactos no
desenvolvimento socioeconémico regional e nacional, notadamente quando
absorveram a responsabilidade pelo gerenciamento da politica de

desenvolvimento urbano municipal, de modo a promover o0 adequado



ordenamento territorial, com base no planejamento e controle do uso, do

parcelamento e da ocupacéo do solo urbano.

Portanto, para fins de se converter em forga ativa (HESSE, 1991, 19) e dar
vazao a descentralizagao politico-administrativa, potencializada na nova ordem
constitucional, foram estabelecidas as seguintes competéncias municipais,

devidamente positivadas no texto constitucional, in verbis:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber;

lll - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas
e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagédo
estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacéo infantil e de ensino fundamental;

VIl - prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servigos de atendimento a saude da populacao;

VIIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protegdo do patrimdénio histoérico-cultural local,
observada a legislagdo e a acgdo fiscalizadora federal e estadual.
(grifou-se)

No intento de disponibilizar aos Municipios meios legais para melhor
execucgao de suas competéncias acima destacadas, foi-lhes reforgcada no texto
da atual Constituicdo autonomia politica, administrativa e financeira, sendo as
entidades da Federagdao, com menor extensao territorial, com tal formatacdo de
autonomia. Nesse contexto, destaca-se o caput do art. 18 da Lei Maior, ipsis

litteris:

Art. 18. A organizacgéo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos nos termos desta Constituigao.



Impera-se esclarecer que autonomia nao se confunde com soberania.
Ainda que um ente seja autbnomo, ha possibilidade constitucional de
intervencao de outro ente (no caso dos Municipios, pode haver intervencéo da
Unido, nos Municipios localizados em seus Territorios, e dos Estados), em casos
excepcionais, conforme se pode observar nas previsdes do art. 35 da CRFB/88".
A autonomia difere-se, portanto, da soberania justamente por esta ultima
representar um poder absoluto, indelegavel. A autonomia, pois, segundo o
pensamento de MEIRELES (2007, 91):

A Autonomia ndo é poder originario. E prerrogativa politica concedida e
limitada pela Constituicdo Federal. Tanto os Estados-membros, Distrito
Federal como os Municipios tém sua autonomia garantida
constitucionalmente, ndo como um poder de autogoverno decorrente
da Soberania Nacional, mas como um direito publico subjetivo de
organizar seu governo e prover sua Administragao, nos limites que a
Lei Maior lhes traca.

Assim, na conformagdo da organizagao politico-administrativa brasileira,
tem-se que a nacgao € soberana (Soberania Nacional), qualidade nao transferivel
ou delegavel para Estados e Municipios. Ademais, por mais que os Municipios
possuam capacidade para legislar, dentro dos limites de suas competéncias,
como outrora destacado, nenhuma lei municipal pode vir a ferir principios ou leis
federais ou estaduais ou suas Constituicdes de regéncia, aqui nos reportamos a
Constituicdo Federal e a Constituicdo do Estado. Essa compreensao resta no

entendimento de SILVA (2014, 488) em torno de autonomia:

Art. 35. CRFB/88: O Estado nao intervira em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios
localizados em Territorio Federal, exceto quando: | - deixar de ser paga, sem motivo de forca
maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada; Il - nao forem prestadas contas devidas,
na forma da lei; lll - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na
manutencgao e desenvolvimento do ensino; Il - n&o tiver sido aplicado o minimo exigido da
receita municipal na manutengdo e desenvolvimento do ensino e nas ag¢des e servigos
publicos de saude; IV - o Tribunal de Justi¢ga der provimento a representagdo para assegurar
a observancia de principios indicados na Constituicao Estadual, ou para prover a execugao
de lei, de ordem ou de decisao judicial.



[...] é a capacidade de agir dentro de circulo preestabelecido, como se
nota pelos artigos 25, 29 e 32 que a reconhecem aos Estados,
Municipios e Distrito Federal, respeitados os principios estabelecidos
na Constituicdo. E, pois, poder limitado e circunscrito e é nisso que se
verifica o equilibrio da federagéo, que rege as relagdes entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, todos autbnomos nos termos
da Constituicdo (art. 18). Esse equilibrio federativo realiza-se por
mecanismos instituidos na constituigao rigida, entre os quais sobreleva
o da intervencdo federal nos Estados e agora também no Distrito
Federal e dos Estados nos Municipios, que esta prevista nos arts. 34 e
36. (grifou-se)

Noutro giro, Aguiar (1993, 41), buscando definir, especificamente, o

conceito de autonomia municipal, assenta:

A autonomia municipal é a faculdade que o Municipio tem, assegurada
pela Constituicdo da Republica, de auto-organizar-se politicamente,
através de lei propria, de auto-governar-se, sobre assuntos de
interesse local e de auto-administrar-se, gerindo seus proprios
negécios e dispondo livremente sobre eles, respeitados o sistema
constitucional das competéncias e as restricdbes que a mesma
Constituicdo lhe impde.

Dentro da triplice autonomia conferida aos Municipios, Ihes é assegurado o
exercicio das capacidades de auto-organizagcdo, de autolegislagao
(normatizagao proépria), de autogoverno e de autoadministragdo, distinguindo-se
de outras realidades politico-juridicas, como observado no estudo comparado
realizado pelo jurista Krell (2003, 46-47), que analisou as caracteristicas dos

municipios alemaes e dos brasileiros, o professor concluiu o seguinte:

“[...] o municipio brasileiro certamente é a entidade territorial local
investida da autonomia mais abrangente no mundo inteiro. No exercicio
de suas atribuigdes, ele atua em absoluta igualdade de condi¢gdes com
as outras esferas governamentais [...].

Na estrutura dogmatica do dever-ser, o Municipio brasileiro foi o ente
federativo mais bem desenhado com contornos de independéncia e autonomia
de todas as divisbes politicas de Estado realizadas no mundo. Entretanto, na
pratica, ainda padecemos de pouco suporte para, realmente, de fato, conceder

aos Municipios o poder que Ihes foi doado pela CF88.



A auto-organizagao refere-se a capacidade de os Municipios instituirem
suas proprias leis organicas, versando sobre sua organizagdo administrativa,
nos termos do caput do art. 29 da CRFB/88. A autolegislagao, por sua vez, é a
capacidade desses entes editarem suas proprias leis, através de um processo
legislativo proprio, cujas nuances relacionadas ao processo legislativo municipal

dessa autonomia serdo devidamente abordadas futuramente.

O autogoverno consiste na capacidade de os Municipios poderem escolher
seus proprios governantes sem a intervencao de outros entes, a exemplo das
eleicbes para prefeito e vereadores. Por fim, a autoadministragdo funda-se na
independéncia administrativa dos Municipios, que possuem liberdade para tomar

suas proprias decisdes executivas e legislativas.
1.1 A autonomia municipal e o desenvolvimento urbanistico

Reconhece-se que, com o advento da Constituicao Federal de 1988, houve
grande inovacao e destaque as matérias de natureza urbanistica, conferindo-se
merecido protagonismo aos Municipios, que passaram a dotar de competéncia
exclusiva, a partir das regras gerais fixadas em lei?, nos termos expressos do art.
182 e seguintes, da Carta Magna de 1988.

Na verdade, seria notadamente inviavel e ilégica, quica injusta, a atribuicao
exclusiva da competéncia urbanistica a Unido ou aos Estados, sendo impossivel
para um gestor publico administrar variados municipios sem o auxilio de entes
politicos locais, uma vez que cada Municipio possui realidades e dificuldades

especificas, proprias, em especial com relacdo a questdes urbanisticas.

Além disso, coube-lhes a competéncia exclusiva para legislar sobre

Art. 24. CRFB/88. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: | - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico; [...] § 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-
a a estabelecer normas gerais. § 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. § 3° Inexistindo lei federal sobre
normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. § 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia
da lei estadual, no que Ihe for contrario.



assuntos de interesse local (art. 30, |). Quer dizer, no que atine aos Municipios,
esta constitucionalmente positivada a competéncia exclusiva para ordenar seu
territorio através do planejamento e controle o uso e da ocupagéo do solo, sem

interferéncia dos demais entes.

E certo que sdo os Municipios os entes que melhor conhecem as
peculiaridades de seus ambientes artificiais, logo, de seus proprios ambientes

urbanos, como bem lembram os ensinamentos de Silva (2003, 107-108):

Na piramide do Estado Federado, a base, o bloco modular é o
Municipio, pois € neste que reside a convivéncia obrigatdria dos
individuos. E nesta pequena célula, que as pessoas exercem 0s seus
direitos e cumprem suas obrigagdes; € onde se resolvem os problemas
individuais e coletivos. Esta no Municipio a escola da democracia.

Quanto maior a proximidade do agente publico com a realidade
apresentada, melhor e mais efetiva sera a identificacdo do problema e a adogao
e aplicacdo das medidas saneadoras que se fizerem necessarias. Assim,
revelava-se salutar e eficaz atribuir aos Municipios maior responsabilidade sobre
a edicdo de normas urbanisticas e a elaboragado de politicas publicas, tal como
vem sendo feito desde o advento da Constituicdo Federal, como bem explicado
por Silva (2006, 65):

Em verdade, as normas urbanisticas municipais sdo as mais
caracteristicas, porque é nos Municipios que se manifesta a atividade
urbanistica na sua forma mais concreta e dindmica. Por isso, a
competéncia da Unido e do Estado esbarra na competéncia préopria
que a Constituicdo reservou aos Municipios, embora estes tenham, por
outro lado, que conformar sua atuagdo urbanistica aos ditames,
diretrizes e objetivos gerais do desenvolvimento urbano estabelecidos
pela Unido e as regras genéricas de coordenagdo expedidas pelo
Estado.

E evidente que tal singularidade foi considerada pelo legislador constituinte
originario ao estabelecer regras de competéncia concorrente em matéria de
Direito Urbanistico (art. 24, I, CRFB/88), bem como ao atribuir aos Municipios

competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I,



CRFB/88).

Além dos dispositivos ja citados, faz-se mister destacar a positivagao de
diretrizes para o desenvolvimento urbano (arts. 21, XX, e 182, CRFB/88), para a
preservagao ambiental (arts. 23, IIl, IV, VI e VII; 24, VIl e VIII; e 225; CRFB/88),
para os planos urbanisticos (arts. 21, IX; 30, VIII; e 182; CRFB/88) e
relacionados a funcéo social da propriedade urbana (arts. 5°, XXIIl; 170, Ill; e
182, §§2° e 4°; CRFB/88).

Desses baluartes e norteadores normativos, importante transcrever o
inteiro teor do art. 182 da Constituicdo, o qual deixa notério o protagonismo
atribuido aos Municipios com relagdo a politica de desenvolvimento urbano, a
ser instrumentalizada no plano diretor do ente municipal - caso este possua mais
de 20 vinte mil habitantes, hipdétese em que a prépria Carta Magna torna
obrigatoria a edigdo do plano, com a consequente necessidade de submisséo a

aprovacgao na respectiva Camara de Vereadores do Municipio:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fung¢éo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacado da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imoveis urbanos serao feitas com prévia e
justa indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou n&o utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica
de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagao e os juros legais.



Contudo, no ambito do Direito Publico, ainda ha muitas duvidas acerca da
pratica da competéncia concorrente, em que mais de um ente possui um poder-
dever de dispor sobre a matéria. Sobre essa questdo, discorre Domingues
(2010, 129):

[...] a competéncia € um dos assuntos mais complexos do Direito
Publico, especialmente no tocante a competéncia concorrente, uma
das modalidades atribuidas aos entes federativos relativamente ao
Direito Urbanistico, na qual mais de um ente federativo tem o "poder-
dever" de dispor ao mesmo tempo, mas como limites, sobre a mesma
matéria.

Contrastando com essa realidade, seria leviano e irresponsavel afirmar que
todos os problemas urbanos devem ser resolvidos e se encerram no ambito
municipal. E importante sempre se ter a ideia de correlacéo e interdependéncia,
uma vez que, por mais que os problemas urbanos sejam predominantemente
problemas locais, geram efeitos no ambito regional e nacional. Assim como, a
falta de politicas nacionais que tratam sobre questdes de planejamento urbano

possui efeito direto sobre os espacos locais (DIAS, 2010, P.82).

Evidente, portanto, que ndo se pode responsabilizar unicamente os
Municipios pelas politicas urbanisticas, tendo em vista que estes devem propo-
las e executa-las tomando como base as diretrizes e planos de metas nacionais
e regionais. Nessas circunstancias, a efetivagdo da autonomia municipal, no
desempenho de sua capacidade autolegislativa, fica condicionada aos
direcionamentos da Unido e dos Estados, em clara alusdo ao principio da
cooperagao e harmonia entre os entes publicos, como, alias, sustenta DIAS
(2010, 82): “E preciso a implementagdo de uma politica de desenvolvimento
urbano que expresse o sistema federativo harménico, funcional, eficaz e

coerentemente integrado.”

A titulo de ilustracdo, pode-se apontar a Lei Federal N°. 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, que dispde sobre o parcelamento e do solo urbano. No

normativo, ha expressa previsao (art. 1°, paragrafo unico) para que os Estados,



o Distrito Federal e os Municipios possam estabelecer normas complementares
relativas ao parcelamento do solo municipal, de modo a adequar a Lei as

peculiaridades regionais e locais.

Ainda com relacgdo a lei federal acima citada, muito embora se reconhega,
seguindo o normativo constitucional, que o ente responsavel para avaliar e
aprovar o parcelamento do solo, como instrumento do Direito Urbanistico, € o

Municipio, o seu art.13 elenca excec¢des a essa regra geral:

Art. 13. Aos Estados cabera disciplinar a aprovagao pelos Municipios
de loteamentos e desmembramentos nas seguintes condicoes:

| - quando localizados em areas de interesse especial, tais como as de
protecdo aos mananciais ou ao patriménio cultural, histérico,
paisagistico e arqueoldgico, assim definidas por legislagdo estadual ou
federal;

Il - quando o loteamento ou desmembramento localizar-se em area
limitrofe do municipio, ou que pertenga a mais de um municipio, nas
regides metropolitanas ou em aglomeragdes urbanas, definidas em lei
estadual ou federal;

[l - quando o loteamento abranger area superior a 1.000.000 m2.
Paragrafo unico - No caso de loteamento ou desmembramento
localizado em area de municipio integrante de regido metropolitana, o
exame e a anuéncia prévia a aprovagdo do projeto caberdo a
autoridade metropolitana.

Assim, nas hipoteses de loteamentos e desmembramentos (i) localizados
em areas de interesse especial, (ii) localizados em area limitrofe do Municipio ou
que pertengca a mais de um Municipio e (iii) que abranjam area superior a
1.000.000m?; caberia aos Estados disciplinar a sua aprovacéo pelos Municipios.
Vale ressaltar que, embora a lei original date do ano de 1979, o dispositivo em
referéncia sofreu alteragdo pela Lei Federal N°. 9.785, de 29 de janeiro de 1999,

portanto, na vigéncia da Carta de 88.

Abre-se entdo o questionamento: se o art. 30, VIl da CF dispoe
especificamente sobre o planejamento do solo, encarregando expressamente o
municipio a promové-lo, tal norma nao seria inconstitucional? Nesses casos, 0
Estado declara, por meio de decreto, uma area como de interesse especial,

significando que a urbanizacdo daquele local transcende o interesse local do



Municipio. Logo, o interesse especial se torna justificativa para a intervengao do
Estado, néo se caracterizando ofensa a autonomia municipal, razdo pela qual a

norma nao é inconstitucional.

O Estatuto da Cidade, como é usualmente conhecida a Lei Federal N°.
10.257, de 10 de julho 2001, foi editado com a finalidade de regulamentar os
citados arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 88, estabelecendo as
diretrizes gerais da politica urbana, servindo de sustentaculo para os Municipios
no que se refere a adequacdo de seus planos diretores e implementacdo de

seus planos e agdes de desenvolvimento urbanistico local.

Portanto, de acordo com os ditames constitucionais e infralegais, incumbe
a Unido a elaboragéo e execugao de planos nacionais e regionais de ordenagao
do territério, os quais devem estar, intrinseca e impreterivelmente, conectados
com planos de desenvolvimento econémico e social (art. 21, incisos IX, XX e
XXI, CRFB/88).

Aos Estados incumbe a elaboragdo e execugao de planos regionais, de
forma residual, suplementar (art. 24, §2°, CRFB/88). Nessa contextualizagao
oportuna a doutrina de DOMINGUES (2010, 156):

[...] a mesma exegese adotada acima por José Afonso da Silva quanto
a competéncia concorrente. Os Estados-membros, no exercicio da
competéncia relativamente a essas matérias urbanisticas, devem
respeitar tanto as normas gerais editadas pela Unido como as normas
especificas  aprovadas pelos  Municipios. Competem  aos
Estadosmembros suplementar a legislagao federal e municipal, acaso
inexistentes. Todo o mais se resolve a partir do raciocinio tragado no
bojo da competéncia concorrente.

No que atine aos Municipios, esta constitucionalmente positivada a
competéncia exclusiva para ordenar seu territorio através do planejamento e
controle do uso e da ocupagao do solo, sem interferéncia dos demais entes.
Tem-se, pois, de acordo com esta divisdo constitucional de competéncias, a

identificacdo das duas dimensdes de politica urbana: 1) desenvolvimento de um



sistema de cidades em nivel nacional ou regional; e 2) desenvolvimento urbano

local (municipal).

Imperioso citar ainda que ha questbes de matéria urbanistica em que a
competéncia administrativa de atuagcdo comum entre a Unido, os Estados e
Municipios, definidas no art. 23 da CRFB, em especial pela interse¢cao entre o
Direito Urbanistico e o Direito Ambiental, com destaque para as questdes de
protecdo ambiental e de combate a poluicdo, de amparo ao patriménio cultural e

histérico de monumentos, paisagens e sitios arqueologicos.

Nesses casos, incumbe a Unido estabelecer diretrizes e normas gerais,
cabendo aos Estados e Municipios a sua suplementacgao, cujas regras deverao
ser orientadas pela Lei Complementar Federal N° 140, de 08 de dezembro de
2011,que fixa as normas referentes ao art, 23, respectivo paragrafo unico e

incisos I, VI, VII.



2 CONCEITO E RELEVANCIA DA LEGISTICA E DA JURIMETRIA PARA O
SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO

E cedico que o sistema juridico de uma nagdo, em conjunto com as
decisdes proferidas no ambito do Poder Judiciario, sdo as bussolas norteadoras
da convivéncia humana, da pacificagao social e do desenvolvimento cultural,
social e econdmico. As leis e a jurisprudéncia emprestam a sociedade
verdadeira sensacdo de seguranca, paz e harmonia. Nessa premissa, o jurista
italiano Ferri (2009, 19) assevera: “s6 obedecendo a Lei se conserva,

firmemente, o fundamento da nossa vida social’.

Nesse sentido, Montesquieu (2007, 11), em sua obra “O Espirito das Leis”,

assim explicou a natureza ontoldgica das leis:

As leis, em seu significado mais extenso, séo as relagdes necessarias
que derivam da natureza das coisas; e, neste sentido, todos os seres
tém suas leis; a Divindade possui suas leis, 0 mundo material possui
suas leis, as inteligéncias superiores ao homem possuem suas leis, 0s
animais possuem suas leis, 0 homem possui suas leis.

Embora tenha havido uma notavel evolugdo epistemoldgica® no modo de
compreensao das leis com relagao a vivéncia do Século XVIII, a explanacado do
politico, escritor e filésofo francés supramencionado segue sempre atual.
Deveras, as leis se sustentam como um manual para uma boa convivéncia

coletiva.

Ao viver em sociedade, o homem vé-se necessitado de fazer e/ou deixar
de fazer certas condutas em virtude de sua consciéncia social, logo, do pensar

coletivo, do pensar em como sera vista a sua atitude aos olhos dos demais

3 Epistemologia: estudo dos postulados, conclusbes e métodos dos diferentes ramos do saber
cientifico, ou das teorias e praticas em geral, avaliadas em sua validade cognitiva, ou
descritas em suas trajetorias evolutivas, seus paradigmas estruturais ou suas relagdes com a
sociedade e a histéria; teoria da ciéncia. No Direito, a epistemologia juridica leciona os
matizes em torno da origem e da evolugdo do Direito, a saber por tempo, espaco e
sociedade.



membros de seu circulo social. Nessa exegese, argumenta Comparato (2016,

465-466), ao explicar a dimensao social da consciéncia humana:

O homem jamais pode sentir-se e enxergar-se como um ser isolado do
mundo. Em reagdo contra a tendéncia a um certo solipsismo da
filosofia pds-medieval, a partir do cogito cartesiano, o pensamento
filoséfico, desde Hegel, ndo cessa de focalizar a realidade
essencialmente relacional da vida; implicita na estrutura do proéprio
vocabulo consciéncia: saber conjunto, cum + scientia.

E certo dizer que a vontade de legislar esta intrinseca na personalidade do
homem médio. E assim sempre foi! Antes do Direito, a Etica, necessaria para a
vivéncia em sociedade, ja costumava influenciar com propriedade a conduta
humana. Além da Etica, os aprendizados adquiridos de forma empirica também
sempre costumaram dar uma diretriz de agao ao ser humano, independente do
ato que este deseja praticar. Continua sendo assim nos dias de hoje, coexistindo
harmonicamente com o Direito. Nesta perspectiva, importante destacar os
ensinamentos do jurista PINTO (2015, 13):

A busca da “contencdo dos impulsos” prejudiciais a vida em sociedade
é feita, inicialmente, pela Etica. De fato, o objetivo da Etica, em Ultima
analise, é “estimular’ cada ser humano a fazer o melhor de si para nao
por em risco a harmonia do grupo social do qual ele faz arte. E leva-lo
a pratica do bem, ao cultivo da virtude como exceléncia no
aprimoramento individual para a convivéncia com os outros.

Peguemos, como exemplo, um advogado. Antes de preparar uma petigéo,
o advogado diligente ira conversar com seu cliente, entender a sua demanda,
avaliar o mérito da pretensao do solicitante e, somente entdo, aceitar ou recusar
o patrocinio da causa. Caso aceite o encargo, ainda realizara o prévio
levantamento da legislacdo pertinente, do entendimento doutrinario e
jurisprudencial aplicavel, buscando a melhor estratégia de ag¢do para, enfim,
iniciar o preparo de sua peticdo. As petigdes, alias, costumam conter uma
padronizagao: enderegamento, qualificagéo, preliminares e/ou prejudiciais, fatos,
direito e pedidos; mesmo sem nenhuma norma juridica vinculando a tal

formatacéo.



Prosseguindo, ndo ha necessidade de citar que esse é somente o inicio do
processo deveras metddico que se repete diariamente nas rotinas dos
escritérios de advocacia. Como se vé, a adogao pratica de quaisquer agdes

deve estar respaldada nas nuances do resultado que se busca alcancar.

Forgoso concluir que todo ser humano se sente confortavel em estabelecer
regras para suas relagdes sociais, atuando como um legislador informal, por
mais simples que seja a relagdo. Tem sido o curso natural das coisas desde os
primordios. Da mesma forma, o processo legislativo deve observar um conjunto
de regras e procedimentos préprios, antes de ser apresentado e/ou aprovado

dentro de uma Casa Legislativa.

Assim, por mais que o ser humano possua um impeto nato de atuar como
legislador, Anastasia (2019, p. 27-39) defende que essa conduta, quando levada
a Lei, deve estar consoante as necessidades da sociedade, logo, deve ser
avaliado se o novo ato normativo tera efeito positivo e como sera sua

repercussao pratica para o povo, seus principais e verdadeiros destinatarios:

No Brasil, todos nds temos uma preocupagao muito grande com a lei
no seu sentido amplo. Consideramos a norma tdo importante que,
independentemente da esfera a que pertencemos, das nossas
condicdes ou da fungdo que exercemos, todos ndés gostamos de
legislar. [...] O sindico do condominio de apartamentos gosta de
estabelecer normas; o administrador do clube gosta de estabelecer
normas; o Poder Executivo adora estabelecer normas. Da mesma
forma o Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o pai de familia, o dono
da casa, enfim, todos nés gostamos de estabelecer normas. Em nossa
cultura, o estabelecimento da norma significa demonstracdo de poder,
de uma posigdo que imponha conduta a terceiros. Mas temos de
indagar se essa conduta, quando levada a norma mais excelsa de
todas, que é a lei, esta consoante com as necessidades da sociedade,
se a sua repercussao sera positiva, se sua aplicagdo surtira um efeito
positivo, no médio e no longo prazos, na politica publica que ela tem
por objeto, seja a educagéo, a saude ou a seguranga.

O Direito sendo uma das ferramentas de controle social acaba de per si
causando um efeito magico nas pessoas, justamente pelo seu poder de inibir
acdes e comportamentos. As normas, em sua maioria, por terem em seu bojo

aplicagdes compulsoérias fazem com que se legisle informalmente de maneira



demasiada, criando, portanto, vicios e antinomias que agridem e lesam

frontalmente textos de leis insculpidas pelos representantes do povo.

Observe-se que ja no século XVIII, Raynal (2010, 38) fez ponderagdes em
torno da necessaria vinculagao do texto da lei com a realidade fisica e social a
que se destinava, como se verifica em transcricbes de Bastiat sobre Raynal
(2010, 38):

O legislador deve primeiro considerar o clima, o céu e o solo. Os
recursos ao seu dispor determinam os seus deveres. Ele deve primeiro
considerar sua posi¢cao local. Uma populagdo que vive a beira-mar
deve ter leis voltadas para a navegacdo... Se for uma populagao
interiorana, o legislador deve fazer seus planos, acomodando-os a
natureza e a fertilidade do solo.

De igual modo, Rousseau (2013, 12) também ponderava no mesmo
sentido:

Assim como o arquiteto, antes de erguer um grande edificio, observa e
sonda o chao, e examina se pode sustentar o peso da construgdo, da
mesma forma o sabio instituidor ndo comega a formar boas leis em si
mesmas antes de ter observado se o povo a quem ele as destina é
capaz de a suportar.

Do pensamento de Rousseau (op. cit), em clara consonancia com as ideias
apresentadas por Raynal (op. cit) e Anastasia (op. cit), destaque-se o trecho
em que o filésofo defende que o “sabio instituidor” somente forma boas leis
quando observa se o0 povo a quem ele as destina é capaz de as suportar. Alias,
essa ideia se faz presente, também, na observacdo de todos os cientistas

juridicos: Antes de redigir a lei, € preciso pensa-la.

Essa regulagdo da vida em sociedade por meio da positivagao
indiscriminada de leis*), culminou em um indigesto processo de inflagdo
legislativa como lembra SOARES et al (2019, 15), observando, inclusive, as
ideias de Nicolas Hitsch ao afirmar que "a inflagdo do direito traz em si a sua
propria morte" (SOARES et al, op. cit), e concluindo que esses problemas sao

bem evidentes no Brasil, onde “tal poder [de legislar] é exercido de forma

4 Areferéncia a leis, no presente trabalho, deve ser entendida em seu sentido amplo, incluindo

todos os tipos de atos normativos.



bastante ativa por todos os entes politicos (Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal)” (SOARES et al, op. cit.,16).

Entende-se, pois, como dito por Esther Prete, lembrada por Soares et al.
op. cit., que o poder de legislar é exercido de forma ativa e, muitas vezes,
inconsequente pelos entes politicos brasileiros. O problema é que essa cultura
esta enraizada no brasileiro e as ag¢des dos politicos nada mais fazem do que se
respaldar nas aspiragcdes do homem médio brasileiro, em geral pouco
participativo em assuntos politicos. Tao enraizada que os integrantes das casas
legislativas sdo avaliadas por sua produgao legislativa. Ou seja, quanto mais
projetos de leis apresentados melhor avaliados serdo. Para o senso comum, a
quantidade de matérias apresentadas adquire maior relevancia que a sua

qualidade.

Ao que parece, parte dos representantes do povo acabam por se
preocupar mais com o humero e com a repercussao midiatica dos normativos
propostos do que com sua esséncia, com a técnica legislativa e com o efetivo
impacto social dos atos. Por certo, outros representantes, ainda que
preocupados com 0Os anseios e com as necessidades de seus representados,
acabam incorrendo em diversos erros técnicos. A ideia de corresponder a esse
interesse coletivo leva-os a apresentar propostas pouco técnicas. Sao, pois,
diversos os fatores que vém sendo, rotineira e deliberadamente, negligenciados

por legisladores.

Como se observa, trata-se de uma disfungdo social que precisa ser
retificada, posto que os danos e reflexos na sociedade sao evidentes e de dificil
reparacdo, implicando, caso essas praticas persistam, uma exacerbada
producao legislativa desconectada das reais demandas sociais. A Legistica e a
Jurimetria servem, pois, de balizadores e corretores para essa questado, devendo
esses institutos ser melhor observados e aplicados no dia a dia da pratica

legislativa.

Segundo levantamento datado do ano de 2019, realizado pelo Instituto



Brasileiro de Planejamento e Tributagdo — IBPT®, o Brasil, desde a Promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988, teve editadas 6.087.473 normas juridicas,
sendo 167.716, a nivel federal; 1.722.736, a nivel estadual; e 4.197.021, a nivel
municipal. Estatisticamente, sdo editadas, no pais, 776,08 normas juridicas por
dia util, sem contar as normas pretéritas que foram recepcionadas pela Carta

Magna e permanecem em vigor.

Desse total de normas editadas, apenas 13,02% (treze virgula zero dois
por cento) permaneceram em vigor em 05 de outubro de 2019, aniversario de
promulgacdo da Carta Magna, que completou 31 anos nessa data. Um
percentual notadamente baixo, se considerado todo o acervo legislativo
produzido, que abrange, dentre outras, leis ordinarias e complementares,
decretos etc.. Dai a reflexdo: qual o sentido de lancar diariamente 776,08

normas no pais?

Bem sabemos que a Lei, em seu sentido amplo, deve acompanhar a
evolucao da sociedade. Contudo, por mais célere que acontegam as mudancas,
ha de se convir que se trata de uma média elevada de normas editadas por dia
util. Além disso, caso adicionassemos 0 numero de projetos de lei apresentados
por parlamentares no interior das Casas Legislativas, que por alguma razao, nao
chegaram a ser aprovados ou sancionados, bem como aqueles que estao
seguindo a tramitagdo regular do processo legislativo, esse numero se elevaria

exponencialmente.

No estudo do IBPT, consta a seguinte informagao:

Dividindo-se a quantidade de normas editadas pelo numero de
habitantes do pais, verifica-se que nos trés anos anteriores a
promulgacéo da Constituicdo de 1988 foi editada 1 (uma) norma geral
para cada grupo de 300 habitantes. No periodo acumulado, de 1989 a
2019, o numero de normas editadas foi de uma para cada 35
habitantes.

Logicamente, esse aumento substancial se deve também a necessaria

> IBPT. Quantidade normas editadas no Brasil: 31 anos da Constituicdo Federal de 1988.
Disponivel em: <https://migalhas.com.br/arquivos/2019/10/art20191025-11.pdf>. Acesso em: 23
mai. 2020.



descentralizacao das competéncias e da consequente elevacdo da autonomia
dos Municipios, conforme destacado no capitulo anterior. No entanto,
entendemos que o problema da edicdo de leis inapropriadas ou assimétricas é

bem anterior.

Infelizmente, uma grande parcela dos legisladores brasileiros, além de nao
serem treinados na cultura juridica, utilizam o processo legislativo com fins
estritamente midiaticos ou para “fazer meédia” com o seu eleitorado,
apresentando, sem qualquer filtro, todos os projetos solicitados por seus
apoiadores politicos. Para esses, legislar € uma disputa quantitativa com seus
pares, na qual vence quem mais produziu, em termos numéricos. O bem
comum, ideal de toda base democratica, acaba sendo negligenciado por aqueles
que deveriam representar a vontade do povo. Nesse sentido, discorre BASTIT
(2010, 40-41):

Se o legislador recusa essa dependéncia [com a vontade do povo, o
bem comum], ele atribui a si mesmo seu fim. A lei se torna o que é
desejado por ele. Ja ndo é submetida a um fim externo. Extrai toda a
sua virtude da vontade, fechada em si mesma, do legislador. Portanto,
ela ja ndo pode ser uma vontade regrada pela razdo. Nao conhece

outro limite além de si mesma.

Nesse cenario, a midia também possui uma boa parcela de culpa, uma vez
que, ao comparar candidatos que possuem cargos eletivos em alguma Casa
Legislativa, costuma langar dados estatisticos da producgéo legislativa de cada
um deles. O que possui um numero reduzido de proposituras, acaba recebendo
a pecha de improdutivo, de negligente. E, ha de se convir, que, para candidatos
em um certame eleitoral, a imagem €& fundamental para o éxito na disputa.

Logicamente, em se tratando de um candidato originado de um mandato
eletivo ou de um cargo publico de gestao, é imprescindivel a avaliagédo de sua
atuacdo parlamentar ou na gestdo do 6Orgdo ou secretaria. Todavia, essa
avaliacdo deve ser feita de forma qualitativa e quantitativa, ndo somente da

segunda maneira. Ainda assim, a andlise quantitativa deve ser analisada



adequadamente.

Como se destaca, o cenario de pouca participagdo da sociedade em
assuntos politicos favorece uma corrida pela proposi¢céo de projetos legislativos,
como uma contraprestacdo de servicos a populagdo. Além disso, muitos
parlamentares ainda aparentam ter pouca criatividade para a elaboragao de leis
“préprias”, copiando, ipsis litteris, leis de outros Municipios, Estados ou Paises,
sem qualquer adequacdo a realidade local, diga-se, dos verdadeiros
destinatarios daquela norma, que sofrerdo as consequéncias daquele ato
normativo, editado a revelia de seus interesses. Infelizmente, essa informacgao é
obtida quando pesquisamos e comparamos leis de Estados distintos e nos

deparamos com réplicas de outras leis.

O problema aqui ndo € o Direito baseado em experiéncias de outros
Estados bem-sucedidas. Esse ¢é reconhecidamente valioso para o
desenvolvimento de uma nag¢ao. Bons métodos devem, sim, ser replicados. A
questdo € que essa replica, antes de ser “‘importada”, deve considerar as
nuances e 0s anseios da comunidade a que sera destinada, com respeito aos
costumes e as praticas cotidianas locais. Advirta-se: um modelo que deu certo

em uma nagao A, ndo necessariamente dara certo na nagao B.

O jurista Rosenn (1998, 61) assim explica essa situagao, ironizando a

utilizagao do “jeitinho brasileiro” também na cultura juridica do pais:

A falta de criagdo de leis préprias para as necessidades brasileiras se
deve em grande parte a natureza do processo legislativo. Boa parte da
legislagdo brasileira foi esbogada por destacados juristas em uma
atmosfera bastante deslocada da clamorosa justaposi¢cao de grupos de
interesse. Os juristas tém, tipicamente, consultado as varias solugdes
para determinado problema no exterior, e tentado escolher uma que,
através de uma proposi¢ao abstrata, pareca ser a melhor. Raramente
se procura uma norma que cristalize os costumes e a pratica cotidiana
ou se realiza uma pesquisa empirica sobre a natureza peculiarmente
brasileira do problema econdmico, social, politico ou administrativo em
pauta. Disputas entre juristas e professores sobre a norma a ser
adotada sado frequentes, mas sado, tipicamente, disputas técnicas e
doutrinarias. O produto final desse processo tem sido uma legislagédo
de padrdes idealizados de comportamento, continuando, assim, uma
tradicdo secular que comegou com a adogao do Direito Romano pelos



portugueses.

Depreende-se, portanto, que a insuficiéncia de estudos empiricos
apropriados sobre os problemas sociais, econémicos, politicos e administrativos
tem levado a esse quadro caodtico, que vem sendo o sistema normativo
brasileiro, o qual contém diversos atos normativos mal redigidos, incoerentes,
inconstitucionais®, antinémicos’ entre si ou dispensaveis. Em face disso, a
Legistica e a Jurimetria se apresentam, conjuntamente, como importantes e
factiveis solugdes para a resolucédo desses problemas, a curto e a longo prazo.

Na verdade, ha de ser perseguir qualidade na técnica legislativa que, como
lembram Fraga et al (2000, 62), deve compreender, além da preciséo redacional,
o conteudo consentaneo com a realidade demandada, a integragdo no sistema
juridico e no contexto socio-econémico, a participagdo da sociedade, bem como
a avaliacdo de sua aplicagdo. Tais requisitos permitem que seja viabilizada a
acessibilidade ao cidadao, inclusive no que se refere aos variados aspectos da
regulacao na vida e atividades das pessoas.

Para a conceituagao dos dois institutos, no entanto, faz-se mister analisar
seus precedentes historicos, possibilitando uma melhor compreensao da
premente necessidade do estudo e sua aplicagdo no processo legislativo
brasileiro, em particular, na legislagao urbanistica municipal de Fortaleza, objeto
dessa dissertacao, para em seguida buscarmos a delimitacdo de seus conceitos

gue mais seja mais adequada.
2.1 Evolucgao historica e conceito de Legistica

E certo que as atengdes dos juristas vém, pouco a pouco, se voltando para
o estudo da Legistica. Contudo, esse redirecionamento de atengéo, além de
recente, tem ocorrido de forma timida e, muitas vezes, fora dos ambientes
legislativos, principal palco de sua aplicagéo, essa é a impressédo que tenho por

ter exercido recentemente a fungcdo de Advogado Parlamentar. Pode-se dizer,

¢ Inconstitucional € uma situagdo que esta em desacordo com a constituicido de um pais; que
fere a constituicao, a carta maior da nagéo.

7 Antinomia é a contradigdo entre duas proposigdes filoséficas igualmente criveis, légicas ou
coerentes, mas que chegam a conclusdes diametralmente opostas. Antinomia juridica é a
contradicdo entre duas ou mais leis entre si.



pois, que a preocupagao com a confecgao e inteligibilidade das leis é bastante
antiga. Como um claro exemplo, pode-se citar o Digesto Justiniano®, MARTINS

(2012). A palavra digesto vem do latim digere, que significa “por a ordem”.

Avancgando no tempo, atribui-se, historicamente, a Franga o surgimento do
termo “Legistica”, apesar de tal termo n&o ter ainda comprovagao léxica, uma
vez que nao esta incorporado nos dicionarios de uso corrente, seja em francés
ou em portugués (GUIMARAES; BRAGA, 2011, 82).

Segundo Mader (1986), suas origens remontariam a uma obra suiga
intitulada Gesetzgebungslehre, de Peter Noll, datada do ano de 1973. O termo,
hoje conhecido como “Legistica”, foi traduzido para o francés como “método
legislativo” (méthode législative). Desse modo, passou-se a considerar, como
elemento principal da nova area, a aplicagdo de métodos das ciéncias humanas,
em especial das ciéncias sociais, ao processo legislativo (ALMG, 2009, p. 27-
39).

Mader (op. cit.) destaca, ainda, que seu surgimento é contemporaneo ao
fortalecimento dos movimentos sociais em diversas partes do mundo, periodo
em que considera ter havido um “redespertar” do interesse cientifico pela
legislagdo, com destaque para o impacto das leis na sociedade. Assim,
compreendendo que a utilizagcdo da expressao “método legislativo” ndo se
apresentava como a mais adequada, tendo em vista limitar consideravelmente o
seu raio de aplicacdo e abrangéncia, atribuiu-lhe nova definicdo, passando a
chama-la de “ciéncia da legislagao” (science de la législation), na obra francesa
“L’évaluation leégislative: pour une analyse empirique des effets de la législation”
(MADER, 1986).

8 O imperador romano Justiniano, observando o grande nimero de jurisconsultos classicos,
entendeu pela necessidade de compila-los e organiza-los, de uma forma que adquirissem uma
coeréncia légica. Desse modo, instituiu uma missao formada por 16 membros para organizar
toda a jurisprudéncia, em um prazo de 10 anos, categorizando Digesto em sete partes,
compostas, ao todo, por 50 livros, subdivididos em aproximadamente 1500 titulos, organizados
por assunto (MARTINS, 2012).



A adocgéao do termo “Legistica”, no sentido que é usualmente conhecido na
atualidade, somente veio a ser utilizado pelo jurista francés Jacques Chevallier,
na obra L’évaluation législative: um enjeu politique, publicada na Contréle
parlementaire et evaluation (DELCAMP et al, 2015), que apresentou a Legistica
como uma ciéncia aplicada de legislagao:

A legistica € uma ‘ciéncia’ (ciéncia aplicada) da legislagao, que procura

determinar as melhores modalidades de elaboracgéo, redacao, edigédo e
aplicagéo das normas.

Segundo Chevallier (2009, 177), a Legistica visa o cumprimento de trés
objetivos: a) favorecer um melhor conhecimento das normas existentes; b)
assegurar a modernizagao e a atualizagao do dispositivo juridico e c) aperfeigoar
a redacao e a formulagcdo dos textos. Todavia, importante esclarecer que,
embora tenha havido uma evolugdo em sua nomenclatura, ainda nao existe um
consenso entre juristas acerca da adogao de um termo ou expressao que defina
o instituto, sendo comum também se utilizar “Legisprudéncia” ou “Teoria da
Legislagdo”, também com o sentido de definir a disciplina que busca estudar a

lei em todas as suas dimensoes.

Ao que se entende, a Legistica é, portanto, a neociéncia responsavel por
estudar de forma sistematica, metddica e teleoldgica a arte de fazer leis. No bojo
dessa ciéncia ha uma espécie de pesquisa chamada avaliacdo do impacto
legislativo. Essa pesquisa doa respaldo as construgbes legislativas e as
formagbes embrionarias de sistemas legais que serdo implantados para a
sociedade. A propdsito, sobre essa avaliagdo do impacto legislativo, assim
discorrem Meneguin e Nunes (2011, 3):

A avaliagdo legislativa deve examinar ex ante se a legislacdo sera
efetiva, ou seja, se o comportamento adotado pelos destinatarios da
norma estara de acordo com o esperado; eficaz, no sentido de que o
texto legal deve estar formulado para que os objetivos sejam

alcangados; e eficiente, isto é, se o0s beneficios oriundos da lei
compensarao os custos impostos por ela.

Em decorréncia dessa ampliagdo do campo de atuacdo da Legistica, a

doutrina a tem subdividido em duas grandes areas, como se observa em Soares



et al (2019, 10). A Legistica formal e a Legistica material. A Legistica formal é
responsavel pela chamada técnica legislativa (redacdo, sistematizacdo e
composicao das leis), ao passo que a Legistica material incumbe o processo de
analise do conteudo das leis e seus impactos sociais:
A Legistica material trata do teor normativo da legislagdo ou, mais
especificamente, propde uma forma metddica de se elaborar o seu teor
normativo. Também procura desenvolver ferramentas de uso pratico,
que venham a facilitar as diferentes etapas analiticas, a sequéncia de
passos inerentes a abordagem metodologica. A Legistica formal, por
sua vez, trata dos aspectos legais: os diferentes tipos de atos
normativos, as instituicdes juridicas, a estrutura formal dos atos

normativos e a forma por meio da qual novas leis s&do introduzidas ou
integradas no arcabougo normativo preexistente.

Observa-se, pois, que no contexto contemporaneo, considerando-se a um
s6 tempo o cenario de desigualdades sociais, bem assim o de demandas de
profusao legislativa, o conhecimento de tal ciéncia por parte de parlamentares e
assessores legislativos se apresenta como uma condi¢ao sine qua non, sob
pena de proposicoes de leis que realizem efeitos contrarios ao objetivo
colimado. Quer dizer, ao invés de promover a paz social ensejar efeitos

deletérios a sociedade.

Além da Legistica, responsavel pelo estudo sistematico, metddico e
teleologico das no processo de criagao das leis, tem-se a Jurimetria que sera

abordada no topico seguinte.

2.2 Evolucgao histdrica e conceito Jurimetria

A perspectiva de relacdo interdisciplinar entre o Direito e a Matematica,
com estudos envolvendo essas duas ciéncias € incontestavel, apesar de grande
parte dos profissionais de ambas as areas ainda terem certa dificuldade em
admitir sua correlacdo. Cronologicamente, atribui-se ao matematico Nicolau
Bernoulli a primeira utilizagdo, no ambito do Direito, de métodos matematicos,
no inicio do Século XVIIl, quando escreveu sobre o tema em sua tese de

doutorado intitulada “De usu artis conjectandi in jure”, no ano de 1709 (ZABALA



et al, 2014).

Todavia, de acordo com os registros até entdo conhecidos, o termo
“Jurimetria” foi utilizado pela primeira vez pelo advogado norte-americano Lee
Loevinger, em seu artigo “Jurimetrics — The Next Step Forward” (LOEVINGER,
1949) ou, traduzindo-se, “Jurimetria: Um Passo Adiante”, publicado em abril de
1949, na Minnesota Law Review. O objetivo do advogado era unificar a teoria
juridica com métodos estatisticos, com vistas a analisar a jurisprudéncia

estadunidense.

No periodo entre 1961 e 1963, o mesmo advogado americano escreveu
dois novos artigos, respectivamente, o “Jurimetrics: Science and prediction in
the field of law” ou “Jurimetria: Ciéncia e previsdo no campo do Direito” e o
“durimetrics: the methodology of legal inquiry” ou “Jurimetria: a metodologia da
investigacao juridica”. Nos citados documentos, Loevinger avangou ainda mais
no desenvolvimento de “‘uma atividade envolvendo investigacdo cientifica de
problemas legais, ou seja, utilizacdo de experimentos no Direito, assim como
ocorre nas ciéncias naturais, diretamente associada a analise quantitativa e
estatistica” (MOACYR, 2019).

Como se observa, o advogado Lee Loevinger via as questdes sociais e
juridicas de uma forma multidisciplinar e, desde meados do século passado, ja
antevia a necessidade de uma maior interacdo do Direito com outras areas do

conhecimento, em especial com a Matematica.

O termo cunhado por Loevinger — “Jurimetria” — inspirou a edigdo do
Jurimetrics Journal ou, em traducdo, “Revista da Jurimetria”, um periddico
trimestral realizado, desde 1959, pela American Bar Association, associagao
voluntaria de advogados e estudantes de Direito dos Estados Unidos, e que
permanece em edicdo até hoje, respeitando-se a periodicidade originaria

(trimestral) °.Esta publicagdo em formato de revista, que atualmente é

9 HEISE, The importance of Being Empirical . Disponivel em:
<https://www.americanbar.org/groups/science_technology/publications/jurimetrics/> Acesso em



disponibilizada na modalidade on line, foi criada com o objetivo de aplicar
questdes envolvendo a Jurimetria a realidade social, econémica e politica norte-

americana, com utilizagao de estatistica e de analise de dados.

Assim, pouco a pouco, a Jurimetria foi atraindo uma maior atencdo dos
juristas. O professor de estatistica Joseph Born Kadane, da Carnegie Mellon
University, tornou-se uma respeitada referéncia na area desde o ano de 1976,
tendo inovado na aplicacdo de dados estatisticos em variadas areas juridicas,
utilizando-os na selegédo de jurados (Direito Penal), em auditorias de impostos
(Direito Tributario), na esfera Eleitoral, em questoées de Direito Empresarial, entre
outras areas. Podemos afirmar essa informacdo com base na experiéncia de
nossa pesquisa, cada nova descoberta apontava para o fiel retrato de que os

juristas estao, pari passu, se voltando ao estudo e a analise da Jurimetria.

Seguindo essa linha de pensamento, Luciana Yeung, co-autora do capitulo
intitulado “Jurimetria ou Analise Quantitativa das Decisdes Judiciais”, inserido na
obra “Pensar Empiricamente o Direito”, organizado por Machado. (MACHADO,
2017, p. 249-274), alarga a abrangéncia do tema e expde, de forma simples e
desmitificada, métodos jurimétricos a serem aplicados para avaliagdo das
decisbes judiciais. Assim, defende que toda coleta e analise de dados que se
baseie em estudos estatisticos pode ser considerado um exemplo de trabalho

jurimétrico.

Outro nome mundialmente respeitado no estudo empirico e estatistico
aplicado a ciéncia juridica, é Heise (1999) que publicou o artigo “The Importance
of Being Empirical” ou “A Importancia de Ser Empirico”, avancando no
entendimento de que o Direito ndo deveria se resumir a estudos quantitativos,
mas adotar uma postura mais ativa, com analise qualitativa, unificando métodos

e técnicas diversos.

Assim, Heise (op. cit) incrementou a ideia de multidisciplinaridade de

Loevinger (op. cit), ndo limitando ao Direito a simples aplicacdo da estatistica. A

10 Jan. 2020.



proposito, o entendimento do primeiro autor é essencial para uma analise mais
abrangente do conceito de Jurimetria, de modo que a mesma nao venha a ser
resumida a um ramo da Estatistica ou a uma Ciéncia Estatistica aplicada,

embora se utilize de métodos estatisticos em seus processos, como esclarecem:

Inicialmente, a Jurimetria ndo € um ramo aplicado da Estatistica. Isto €,
nao € a aplicagdo de métodos estatisticos sobre as informagdes (banco
de jurisprudéncia) existentes nos Tribunais brasileiros. A Jurimetria se
vale da Estatistica, mas ndo é a Ciéncia Estatistica aplicada, como
erroneamente dizem alguns “especialistas” em Jurimetria.

O uso dos meétodos estatisticos ocorre como ciéncia auxiliar da
Jurimetria, a qual se vale de métodos de pesquisa qualitativos e
quantitativos na identificagdo das massas processuais a serem
investigadas e quais os padrdes de decisdes nestes processos. Outros
‘ramos” da estatistica como organizagdo de dados, formulacdo de
tabelas e planilhas também sao utilizados pela Jurimetria.

Outra coisa que a Jurimetria ndo é, € uma nova forma de interpretacgéo.
A Jurimetria ndo € uma nova espécie de hermenéutica, com algumas
regras proprias da interpretacao aplicadas as peculiaridades do objeto
de estudo da Jurimetria

Do ultimo paragrafo da citagdo acima, € possivel se depreender que a
Jurimetria busca uma analise mais profunda de dados, de forma empirica, ndo
se confundindo com a Hermenéutica, apesar dela se utilizar em suas analises. A
Hermenéutica se presta a interpretar normas juridicas enquanto a Jurimetria
interpreta a necessidade da norma e seus impactos presentes e futuros na

sociedade.

Muilder, Noortwijk e Combrink-Kuiters, no artigo intitulado Jurimetrics
Please, apresentaram uma proposta de definicdo para a expressao “Jurimetria”:

Jurimetria é o estudo empirico da forma, significado e a pragmatica (e a

relacdo entre eles), das demandas e autorizagbes das questbes das

organizagbes do estado, com o auxilio de modelos matematicos e uso

do individualismo como paradigma para explicar e predizer o
comportamento humano.

Para termos, portanto, uma compreensdo melhor da abrangéncia de
atuagdao da Jurimetria, transcreve-se importante explicacdo dos professores
estadunidenses:

Em outros termos: a Jurimetria converge direito e estatistica, sob o
palipalioo (sic) de mensurar os fatos que deram origem aos conflitos e,



desta forma, antecipar hipoéteses e projetar condutas na elaboragéo das
leis, no estabelecimento de politicas publicas, nas estratégias de
administragcdo do acervo em uma Vara Judicial, na racionalizagdo das
decisdes em busca de uma maior eficacia delas ja que a concretude do
direito se da em fung¢éo da decisdo que o reconhece.

No Brasil, tem havido um maior interesse com relacdo a essa tematica,
tendo sido, inclusive, criada a Associagao Brasileira de Jurimetria (ABJ), fundada
em 2011 e presidida pelo advogado Marcelo Guedes Nunes, cujo objetivo

associativo vem explicitado online (2020) :

[A Associacdo Brasileira de Jurimetria - ABJ ¢é] formada por
pesquisadores das areas do direito, da estatistica e atualmente € a
Unica organizagao brasileira que tem como objetivo a realizagdo de
pesquisas empiricas voltadas para a compreenséao e gestao estratégica
dos institutos de direito, participando de agdes voltadas para a
administragdo de tribunais, elaboracao de leis, analise de carteiras e
populagdes de processos e pesquisas académicas em geral.

A proposta maior da Jurimetria € fornecer aos cientistas juridicos e,
portanto, aplicadores do Direito, a avaliagado concreta das inUmeras sentencas,
acérdaos, contratos, fatos e atos juridicos produzidos em determinada
sociedade. O objetivo é examinar a situagao juridica da sociedade pelo lado
avesso, ou seja, percorrendo em direcao oposta a da decisao judicial até chegar
a Lei que a respaldou. Assim, a compreensao e analise da norma aplicada parte
da situagdo concreta de sua aplicagdo na decisdo judicial retornando a

abstracao hipotética de sua criagao.

Claramente, os conceitos de Legistica e Jurimetria convergem para um
ponto comum: a adequacao das normas a realidade social. Assim, no
desenvolvimento de critérios legisticos para a producéo legislativa, faz-se
essencial avocar elementos da Jurimetria Sao, portanto, institutos
complementares que, se conquistarem a merecida atencdo de juristas e
legisladores, poderdo servir ao constante aprimoramento do ordenamento

juridico brasileiro.

1% Disponivel em < https://abj.org.br/institucional/> Acesso em 11 Jan 2020.



3 PROCESSO LEGISLATIVO NO MUNICIPIO DE FORTALEZA

Conforme destacado nos capitulos anteriores, os Municipios possuem
autonomia para o gerenciamento da politica de desenvolvimento urbano
municipal. No entanto, para uma analise mais adequada da aplicabilidade dos
institutos Legistica e Jurimetria na formagédo das leis urbanisticas municipais,
objeto deste estudo, mister se faz a compreensdo do modus operandi do
processo legislativo municipal de Fortaleza, capital do Estado do Cear3,
perpassando por seus principios estruturantes e bases constitucionais e

minudenciando seus tramites legais.

Imperioso, portanto, antes de aprofundar sobre o assunto, estabelecer uma
definicdo de processo legislativo, reconhecendo a sua importancia dentro de um
sistema democratico. Nesse sentido SOUZA (2013,15) assim define o processo

legislativo:

[...] o conjunto de procedimentos que assegura legitimidade a
elaboragdo de uma lei. A sua percepgdo, pelo governo e pela
sociedade, deve refletir responsabilidade e compromisso com a
democracia. E um equivoco tratar o processo legislativo como uma
mera burocracia.

Observa-se, entdo, que o processo de elaboragcao de uma lei demanda o
cumprimento de sucessivas etapas legalmente previstas, cuja inobservancia
impera vicio capaz de deslegitimar sua eficacia, Dai, Giustina (2011, p. 77), ex-
ministro do Superior Tribunal de Justica, em sua obra “Leis municipais e seu
controle constitucional pelo Tribunal de Justica”, observar que “a lei ndo € um
produto pronto. Sofre ela uma elaboragdo, que se concretiza aos poucos, e por

etapas, até seu acabamento final”.

No Brasil, a Constituicdo Federal estabelece, no art. 59 e seguintes, os

atos normativos federais cuja elaboragdo demandam a observancia de um



devido processo legislativo™.

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracgéo de:
| - emendas a Constitui¢ao;

Il - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisoérias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolugdes.

Paragrafo unico. Lei complementar dispora sobre a elaboragéo,
redacao,

alteracao e consolidacao das leis.

O processo legislativo, em seu sentido amplo, faz parte da esfera da
ciéncia politica e se inicia pelos fatos que tém como consequéncia a exposi¢cao
de recomendacgdes de inovacao legal. Noutro giro, em seu sentido estrito, o
processo legislativo pertence ao ramo da ciéncia juridica, podendo-se falar em
procedimento legislativo ou iter legis, atividades sucessivas e ordenadas que se
destinam a formagao da lei (BOBBIO et al, 1997).

Canotilho (2009, 871), por sua vez, define-o procedimento legislativo como
“forma da funcao legislativa, isto €, o modo ou iter segundo o qual se opera a
exteriorizagdo do poder legislativo”. Em outra perspectiva, Silva (2008, 40)
define processo legislativo como o conjunto de praticas necessarias a efetivagao
da funcéao legislativa, a organizacdo de elementos por meio da qual se obtém

uma finalidade, enaltecendo-o ao nivel do processo civil.

Como se observa, a tematica tem sido objetivo de reflexdes muitos juristas.
Importante salientar, com base nessas reflexdes destacadas, que o processo
legislativo exige uma democracia deliberativa, ou seja, uma sociedade na qual a
lei seja formada por um processo discursivo e ndo seja fruto de uma vontade

soberana, mas de um conjunto de competéncias juridicamente fixadas.

Sob outra perspectiva tem-se as licbes de Silva (2015, 21), que

compreende o processo legislativo como um auténtico processo juridico, tal

10 texto constitucional dedica uma secao explicitando o processo legislativo de referidas
normas (Secao VIII, Capitulo I, Titulo IV).



como o judicial, destacando que a grande e essencial diferenciagao seria o fato
de que o primeiro ndo se refere a resolugdo de um problema perante um juiz
imparcial, mas a discussao (fase cognitiva) e a decisao (fase volitiva), no tocante

a uma sugestao de inovagao por meio de um ato normativo primario.

Nessa mesma linha de pensamento cabe a Kelsen (2006) a ideia de que a
criacao do direito é funcéo juridica em stricto sensu, ressaltando que todo ato de

criagcao do direito também se destina a sua aplicagao.

Tem-se, portanto, de acordo com essa perspectiva, que 0O processo
legislativo possui o mesmo propédsito — tratando-se em termos de ato normativo
— que o processo judicial, tendo em vista que ambos sdo processos juridicos.
Porém, enquanto a finalidade fundamental do primeiro é criar a lei, como ato
normativo amplo; a do segundo é exprimir o direito mediante uma sentenga, ato

normativo estrito.

Assim, enquanto, no processo legislativo, deve-se originar a lei respeitando
o direito, ndo como um fim do processo, mas como meio para que 0 mesmo
alcance validamente os seus objetivos; no juridico deve-se efetivar o direito por

meio do cumprimento da lei.

3.1 Principios do Processo Legislativo

O Poder Legislativo Municipal ndo é contemplado especificamente na Carta
Magna, mas as normas que o disciplinam regem-se pelos arts. 29, 30 e 31 da
CRFB/88, os quais estao inseridos no Capitulo IV: “Dos Municipios”, do Titulo Il:
“Da Organizacao do Estado”, sem deixar de aplicar as normas gerais dos arts.
53, 54 e 55 com as possiveis adaptagdes, que disciplinam sobre deputados e

senadores.



Para que o processo legislativo exerca sua funcdo, faz-se mister que a
Constituicao defina permissivos que garantam ao cidadao o acesso as garantias,
que terdo como fundamento os principios constitucionais. Vale salientar que a
ocorréncia desses nao se restringe aos textos do ordenamento juridico (LONGO,
2003, p. 33). Assim, na avaliagdo de um dispositivo legal, deve-se considerar os

principios constitucionais que o embasam, que submetem suas proposigdes.

Destarte, analisar os principios que alicergam o processo legislativo simbo-
liza a procura do que sustenta o procedimento de elaboragao das leis. Como en-
sina Canotilho (1993, 166-167), “os principios sao fundamento de regras, isto é,
sao normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas, desem-

penhando, por isso, uma fungdo normogenética fundamentante”.

Dessa forma, importante frisar os mais relevantes principios que devem
nortear a atuacdo dos parlamentares na criagdo das normas, para uma melhor
compreensao do devido processo legislativo, bem como o fato de a confecgao
das normas deve obedecer a um procedimento constante nos regimentos inter-
nos das Casas Legislativas, com observancia das disposi¢ées contidas nas

Constituicdes Federal e Estadual.

3.1.1 Principio da Separacao dos Poderes

O Principio da Separacdo dos Poderes derivou da teoria de Montesquieu,
que separa o Poder do Estado em Legislativo, Executivo e em acao de julgar,
que hodiernamente atribuimos ao Poder Judiciario. A brilhante e sempre atual
teoria recebeu o merecido reconhecimento, uma vez que sua utilizagado
favoreceria a limitacdo do poder politico e o freio do poder despético, adquirindo,
inclusive, notoriedade como garantidora das liberdades publicas (AGUIAR;
GONCALVES, 2008,18-19).

Como amparo na Teoria de Montesquieu, Franco (2013) sintetiza que foi
conferida ao Poder Legislativo a fungao de editar normas gerais e abstratas para

reger a vida em sociedade; ao Executivo, de administrar a populagao e garantir



a execucgao das leis; e, ao Judiciario, de dirimir possiveis controvérsias e julgar,

todos com autonomia e independéncia em relagdo aos demais.

No entanto, devemos sempre lembrar que, por mais que haja uma
separagdo dos poderes e as fungbes precipuas desses sejam as acima
especificadas, os trés acabam, no exercicio de suas competéncias, legislando,
executando e julgando, sem que, com isso, interfram nas atribuicbes dos
demais. Como exemplo, temos as resolugcdes e portarias emanadas pelos
Tribunais de Justica e pelo Conselho Nacional da Justica, claramente legislando

questdes, s6 que de interesse interno daquele poder.

E, pois, essencial o estudo do Principio da Separacdo dos Poderes, tendo
em vista que a liberdade dos cidadaos estaria extremamente comprometida com
o acumulo de atribuigdes antagbnicas ao Estado de Direito, caso os poderes nao
estivessem devidamente separados, como observado por Aguiar e Gongalves
(2008, p. 19-20):

[...] consagrado em Constituicdes pelo mundo, e presente em todas as
Cartas Politicas brasileiras, foi associado a idéia de Estado
Democratico de Direito e originou o que a doutrina denomina “sistema
de freios e contrapesos”, que consiste na admissdo de interferéncias

de um Poder sobre outro, de modo a levar ao equilibrio indispensavel
para evitar o arbitrio e a supremacia de um dos Poderes.

[...] as dificuldades enfrentadas pela Administracdo sdo de grande
monta, a fazer com que a separagédo dos Poderes reduza sua rigidez.
Exemplo de interferéncia (legitima, esclarega-se) é a elevada
quantidade de agbes de inconstitucionalidade das leis, provocando o
que os cientistas politicos alcunham de “judicializagdo da politica”.

Oportuno observar que tanto as leis editadas pelo Legislativo, como as
agdes administrativas podem ser objeto de questionamentos judiciais, como
mencionado em relacdo aos atos de “judicializagdo da politica” citada pelos
autores, sendo cada vez mais frequente a discussdo judicial sobre a
constitucionalidade das leis por meio das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
(ADI), esclarecendo Aguiar et Gongalves (2008, p. 20) que muito se recorre ao
Judiciario para questionar leis municipais devido a diversas extrapolagdes de

competéncia da Camara Municipal:



[...] que na esfera municipal também ha grande numero de acdes
contestando leis apreciadas e aprovadas pela Camara e sancionadas
(ou nao) pelo Chefe do Poder Executivo. As decisbes quanto a
legitimidade dos diplomas legais passam, portanto, ao Poder Judiciario
em suas diversas instancias, que examinam os feitos e concluem
muitas vezes por sua (in)veracidade, de modo a fazer com que a
fungdo legislativa escape da instituicdo que a exerceu - o préprio Poder
Legislativo. A funcdo desse Poder, pelas interferéncias que sofre do
Executivo e, agora, também do Judiciario, fica diminuida, mesmo que
se considere o aperfeicoamento democratico que isso representa pela
participacdo da sociedade, indiretamente, na formacgdo das leis que ira
cumprir.

Conforme Franco (2013, 17), se faz necessaria a fiscalizagao das leis nor-
matizadas pelas Camaras de Vereadores, especialmente por se saber que, em
muitas cidades brasileiras, elas sao constituidas por individuos despreparados
de técnica e que, diversas vezes, ignoram as competéncias e atribuigcbes que

lhes sao conferidas pela Lei Organica.

Nessa perspectiva, fundamental trazer a baila o trecho de Montesquieu
(2004, p. 23) de “O Espirito das Leis” sobre o tema: “Quando, em uma republica,
0 povo, formando um so corpo, tem o poder soberano, isso vem a ser uma de-
mocracia”. Entado, é clarividente que a democracia pressupde a livre escolha
pelo povo de seus representantes, inclusive no ambito municipal, com o objetivo
de que leis sejam criadas para garantir melhores relagdes sociais, culturais, po-

liticas e econébmicas.

Nesse contexto, Franco (2008,) ainda afirma que, no art. 2° da CRFB/88, o
Poder Legislativo ndo veio antes do Executivo e do Judicial por acaso, mas com
vistas a melhor exprimir a necessidade de democracia e liberdade de escolha da

populacao.

Portanto, € necessario abordar a estrutura do Poder Legislativo para que
se compreenda que a divisdo de funcgbes, a devida separacdo dos poderes, é
essencial e necessaria no sistema municipal, pois € na Casa Legislativa que leis

tramitam em prol do bem comum.



3.1.2 Principio da Simetria

O Principio da Simetria Constitucional exige uma relagdo analoga entre as
normas juridicas dos Estados e Municipios com as da Carta Magna. Assim, os
Estados e Municipios devem se constituir em obediéncia ao modelo adotado na

Constituicao Federal para a Uniao.

Costa (2019) afirma que o motivo principal do surgimento do principio da si-
metria foi o controle concentrado de constitucionalidade e defende que tal princi-
pio tem origem autoritaria, se constituindo em restricdo a autonomia dos Esta-
dos-membros. Alega, também, que o principio da simetria n&do pode ser o unico
motivo para o reconhecimento da inconstitucionalidade de uma norma, pois tal
reconhecimento deve ser exarado apenas caso a inconstitucionalidade seja evi-
dente e inequivoca. Ou seja, a inconstitucionalidade ndo pode ter como base,
apenas, o principio da simetria, o que macularia a autonomia dos entes federati-
VOS.

Segundo Barreiro (2012), com base no principio da simetria, o processo le-
gislativo € uma associagao de preceitos constantes na Lei Organica Municipal,
0s quais precisam estar de acordo com as normas constitucionais federais e es-
taduais. Ademais, o doutrinador entende que a Camara dos Vereadores deve
observar determinados procedimentos impostos aos parlamentares, que tam-
bém se aplicam ao Executivo, no exercicio da fungao de legislar.

No mesmo sentido se manifesta Franco (2008, 22), ao observar que o pro-
cesso legislativo que consta na Constituigdo Federal € de observacéo obrigatéria
pelos Estados e Municipios, os quais devem té-lo como parametro em obedién-

cia ao principio da simetria:

Esse procedimento para a elaboragao das leis € fundamental para que
nao haja distor¢oes da técnica legislativa e consequentemente se pro-
duzam leis com vicios formais. Ainda, pode-se afirmar que a Constitui-
cao Federal nos artigos 61 a 69 apresenta o Processo Legislativo fede-
ral, mas que na realidade deve ser observado obrigatoriamente por to-
dos os entes federativos, devendo as Constituigdes Estaduais, e Leis
Organicas utilizarem-no como modelo. ‘Significa dizer que pelo princi-



pio da simetria constitucional, todos os entes federativos devem obser-
var as regras constitucionais quanto ao Processo Legislativo.

Portanto, as normas legislativas constitucionais aplicadas a Unido e aos
Estados devem nortear e modelar as normas municipais, a fim de garantir o de-
vido processo de elaboracéo das leis, em obediéncia aos seus principios nortea-

dores.

3.1.3 Principio da Ndo Convalidagdo das Nulidades

O principio da n&do convalidacdo das nulidades diz respeito a impossibilida-
de de que os vicios ocorridos no processo legislativo sejam ignorados. Ou seja,
os defeitos na elaboracéo das leis sdo absolutos e ndao podem vir a ser corrigi-
dos posteriormente a confecgdo da norma.

Esse principio tem o objetivo de tolher corre¢gdes as nulidades oriundas da
criacdo das leis, que podem ser consequéncias de vicio de iniciativa ou de nao
observancia dos procedimentos legislativos. Tal principio visa, também, o
cumprimento da legalidade e da separagado dos poderes, tendo em vista que a
afronta a um desses dois significa nulidade do processo legislativo, posto que
um processo errdneo tem como efeito a invalidagédo de uma lei, como destaca
MOURAO (2014, 36).

Barreiro (2012) ressalta que a doutrina nao é pacifica nesse sentido, sendo
dividida entre quem acredita que a sangao ao projeto supre o vicio de iniciativa e
quem defende que a sang¢ao do prefeito ndo convalida as nulidades oriundas do

processo de elaboragao das normas:

Na doutrina e jurisprudéncia, sobre o alcance da sang¢ao do Prefeito
Municipal em relagdo a usurpacgao de iniciativa reservada para apre-
sentacdo de projetos de lei, 0 problema consiste na hipotese de que a
Camara Municipal, através de usurpacgido de iniciativa reservada ao
chefe do Poder Executivo, apresenta um projeto de lei, deflagrando o
processo legislativo. A proposta é aprovada pela Camara e posterior-
mente, enviada ao Executivo, quando sera sancionada, de forma ex-
pressa ou tacita. Surgiram diversos questionamentos: a san¢ao do
projeto supre a falta de iniciativa do Poder Executivo? O projeto
deflagrado pode ser convalidado pela sangédo do Executivo? As corren-



tes doutrinarias se posicionam de formas contrarias, umas entendem
que a sangao supre o vicio de iniciativa; outras afirmam a n&o-convali-
dacédo do ato pela sang¢ao do Prefeito Municipal. (grifos do original)

Entretanto, de acordo com Cavalcante Filho (2017, 30), o STF passou a
nao mais aplicar a Sumula n°® 5, que reconhecia que a “sang¢ao do projeto supre
a falta de iniciativa do Poder Executivo”, posto que a mesma trazia vicio juridico
de enorme gravidade, uma vez que aprovava situagdes de inconstitucionalidade

formal, permitindo a convalidagéo de nulidades.

No entendimento de Ferreira Filho (2009), o doutrinador afirma que os atos
que nao cumprem os requisitos formais, bem como os que nao respeitam as
garantias estabelecidas na Constituicdo, sdo invalidos. O autor afirma que a lei
contraria a Constituicdo nédo é apenas passivel de anulagdo, mas ja é nula em si
mesma e que o atributo principal do ato nulo ndo pode ser passivel de
convalidacao. Se assim nao fosse, significaria a possibilidade de se diferenciar o

que na Constituicao é indispensavel e o que néao é.

Portanto, esse principio garante a inconstitucionalidade de uma lei cujo
projeto de lei seja eivado de nulidades formais no nascedouro, ainda que o
mesmo seja sancionado e promulgado pelo Executivo. E nulo de pleno direito e

nao podendo ser convalidado em lei.

3.2 Atos Normativos Municipais

A Camara Municipal representa o Poder Legislativo do Municipio, sendo o
orgao responsavel por determinar parte das leis e das normas para a diregdo do
Poder Executivo. Nesse contexto, o vereador € o agente investido, eleito por re-
presentacao proporcional.

As principais fungdes da Camara sao de legislar, isto €, “producao de leis
municipais sobre assuntos de interesse local” e de fiscalizar, ou seja, realizar “o
controle de atos do Poder Executivo, mediante o acompanhamento da prestagao

dos servigos publicos municipais” (ILB, 2015, 29).



No que concerne a competéncia municipal de legislar, € essencial trazer

esclarecer sobre os atos normativos editados pelas Camaras Municipais.

3.2.1 Lei Orgéanica Municipal (LOM)

A Lei Orgéanica Municipal - LOM cumpre papel equivalente ao de uma
“Constituicdo Municipal”, tendo em vista que estabelece as regras fundamentais,
no que tange a organizagcédo do poder politico local, e tem como base as Consti-
tuicbes Federal e Estadual, os principios da Administragdo Publica, além das re-
gras e dos principios do processo legislativo, dos servigos publicos e do regime
juridico de servidores. Em linhas gerais, sua elaboragao esta prevista na Carta
Magna, com a sinalizagao de turnos de votagao e quorum qualificado de apro-
vacgao.

Nesses termos, Almeida (2012, 195) afirma que a natureza juridica da Lei
Organica Municipal ndo € pacifica na doutrina. Se for considerado que as regras
gue nela constam disciplinam sobre organizagéo dos Poderes do Municipio e es-
trutura de seus servigos e 0rgaos, ou seja, assuntos de natureza constitucional,
€ possivel concluir que o Municipio, ao desenvolvé-la, estaria desempenhando
encargos de poder constituinte.

Corroborando com este posicionamento, Ferreira Filho (2000, 208) consta-
ta, com base na Constituicdo Federal, que: “pode-se dizer que, em decorréncia
desta Constituicdo, o Municipio recebeu do poder constituinte originario uma
emanacgao, um poder constituinte derivado, ou decorrente, que o auto-organiza”.

Por outro lado, apesar de muitos doutrinadores reconhecerem a Lei Organi-
ca do Municipio como uma verdadeira Constituigdo Municipal, abre-se questio-
namentos acerca dos limites da autonomia do Municipio e de sua capacidade de
auto-organizagdo, apesar dos termos evidentes contidos nos dispositivos da
CF/88.

Para melhor ilustrar essa questéao, verifica-se que o Tribunal de Justica de

Sao Paulo — TJ-SP, em varias agdes diretas de inconstitucionalidade que anali-



sou, tais argumentos n&o prosperaram, tendo o Tribunal concluiu pelo descabi-
mento dos requerimentos por nao reconhecer a LOM como uma Constituicao de
fato, a exemplo da ADIn 14.609-0, a qual teve o Desembargador Marcio Bonilha
como relator:
Acao Direta de Inconstitucionalidade — Lei Municipal — Confronto com a
Lei Orgéanica do Municipio — Impossibilidade juridica do pedido — Au-
séncia de condi¢do da acao - Artigo 267, VI do Codigo de Processo Ci-
vil — Extingdo parcial do processo sem exame do mérito. O controle de
constitucionalidade de leis é efetivado em face de norma constitucional,
ndo ostentando essa natureza simples regras de direito comum, que

ndo se prestam para o cotejo almejado, pois envolvem matéria corres-
pondente a mero tema de ilegalidade.

Alguns autores, como Godoy (1995, 32), defendem que, apesar de a Lei
Orgéanica ser sui generis, nao é uma Constituigdo Municipal, tratando-se apenas
de uma lei de auto-organizagdo. Nesse mesmo viés, argumenta Ferreira (1990,
267): “Fala-se frequentemente (sic) em Constituicdo municipal e constituinte mu-
nicipal. Porém, os municipios nao estao investidos de um poder constituinte nem

tém Constituicdo, mas sim leis orgénicas”.

Ou seja, nomear a Lei Organica do Municipio como Constituicdo Municipal
se constitui apenas maneira de expresséao, tendo em vista que ela, legal e juris-
prudencialmente, ndo possui natureza efetivamente constitucional. Congrega
normas de interesse local, as quais, caso desrespeitadas, ndo sinalizam configu-

racéo de inconstitucionalidade, mas de mera ilegalidade.

No que se refere a organizagédo da Casa Legislativa local, a LOM e o Regi-
mento Interno da Camara Municipal determinam sua organizagdo, com alguns
orgaos com atribui¢des préprias. De acordo com o Instituto Legislativo Brasileiro

(ILB, 2015, p. 31), os 6rgaos de maior notoriedade sdo:

Plenario: 6rgao que reune todos os vereadores e se constitui na instan-
cia maxima deciséria da casa; b) Mesa: 6rgao composto por vereado-
res eleitos pelos seus pares e responsavel pela condugédo dos traba-
Ihos legislativos e administrativos da casa; ¢) Comissdes: 6rgaos cole-
giados permanentes ou temporarios, compostos por vereadores, que
examinam proposi¢des legislativas, realizam investigagdes e acompa-
nham atos do Poder Executivo nas suas areas de atuagéo (ex: saude,
educacgdo, meio ambiente, entre outros).



Nessa perspectiva, tem-se que o Presidente e o Vice-Presidente da Casa
Legislativa e das comissdes sao eleitos pelos vereadores. O Presidente da Casa
€ de extrema importancia para o funcionamento do Poder Legislativo, ja que pre-
side o Plenario e a Mesa Diretora, além de ser incumbido da conducéo dos tra-
balhos, da escolha das pautas e da ordem de votagao, da opgao pela concessao
da palavra aos parlamentares e de zelar pela manutencdo da ordem nos ambi-

entes de deliberacéo.

3.2.2 Plano Diretor

Compreende-se que o Plano Diretor Municipal é o conjunto de regras que
melhor proporciona a boa gestdo de uma cidade, sendo esclarecido por Ribei-
ro et Cardoso (2003, 104-105), que a necessidade do planejamento urbano e

seus planos remonta, na verdade, do desenvolvimento capitalista:

Desde que as cidades foram tomadas pelo desenvolvimento
capitalista, comecgou-se a afirmar que elas deveriam ser adaptadas
as exigéncias da nascente economia industrial. [...] Nesta fase, a
preocupagdo dos planejadores sem planos — grupo constituido
basicamente por médicos e engenheiros — era a questao da higiene
publica, que gerou profundas intervengbes sobre a cidade e,
principalmente, sobre as moradias populares. Estas reformas
mudaram também a forma da cidade, produzindo uma nova
simbologia requerida pelas elites em ascensdo. Os problemas
urbanos entdo se confundiam com os problemas sociais e as
intervengdes visavam a realizagdo de uma reforma social.

Todavia, somente a partir de 1920 aparece a caracterizacdo do urbanis-
mo, como destacam os autores acima citados, “a cidade passou a ser concebi-
da a partir de principios que estavam a meio caminho entre a filosofia social e
a racionalidade técnica”. Quer dizer, a filosofia social se ocupa do estudo da
sociedade, levando em consideracdo as mudancas nela ocorridas e o relacio-
namento do individuo com a comunidade, enquando a racionalidade técnica
constitui uma maneira de agao que faz referéncia a gestdo dos meios de pro-
dugdo e consumo presentes no capitalismo. Portanto, o surgimento da figura

do urbanista ensejou a necessidade de melhor organizagédo social atrelada a



industrializagdo e a novos modelos de cidade (RIBEIRO et CARDOSO, 2003).

Nesse cenario, surgiram as exigéncias oriundas da urbanizacdo no que
tange a organizagao do uso e da ocupagao do solo urbano, o que deu origem
a Carta de Atenas — orientagdo acerca do exercicio e 0 objetivo do urbanismo
na sociedade e que se alicergava em quatro fung¢des primarias: habitacao, tra-
balho, diversao e circulagao (KANASHIRO, 2004).

Nos paises em desenvolvimento, a industrializagdo originou a migragao
campo-cidade, daqueles que buscavam melhores condi¢cées de vida, fazendo
com que surgisse a chamada ‘cidade ilegal’ (RIBEIRO et CARDOSO. 2003, p.
109), fruto da fixacdo de individuos em areas periféricas do centro urbano.
Desde entdo, deixou-se de vislumbrar apenas o ambito intelectual do planeja-
mento e passou-se a organizar a cidade de maneira técnica, sendo o Plano Di-
retor identificado, também, como um instrumento de gestdo, como elucidam

Ribeiro et Cardoso (op. cit., 110):

[...] devemos entender o Plano Diretor como gestao politica da

cidade, o que pressupde:

1. aidentificagdo das forgas sociais existentes no cenario da cidade
e seus respectivos interesses no que concerne ao crescimento ur-
bano;

2. a construgao de um pacto territorial em torno dos direitos e garan-
tias urbanos que assegurem, por um lado, a redugdo das desi-
gualdades sociais através da democratizagdo do acesso ao uso
da cidade, permitindo assim a conquista da real cidadania; por
outro, a defesa de padrdées minimos de qualidade de vida pelo es-
tabelecimento de normas de habilidade e de preservagdo no meio
ambiente; a partir dests elementos deveréo ser definidos critérios
que orientem a gestao planejada da cidade, entendida como:

a. regulacdo publica da produgédo privada do meio ambiente
construido, tanto no que se refere a construgdo residencial
quanto aos equipamentos urbanos;

b. regulacdo publica da producdo ‘informal’ do meio ambiente
construido entendendo-se por esta todas as formas de cons-
trugao residencial que convivem com a incorporagao imobilia-
ria e a construgdo por encomenda, 0 que pressupde a legiti-
macao da ‘cidade ilegal’ (favelas, loteamentos irregulares e
clandestinos, corticos e casas de cOmodos, vilas de periferia
etc.);

c. regulacdo publica da produgao e gestao privadas dos servigos
urbanos (transportes coletivos, educacgéo, saude etc.), em ter-
mos de quantidade, qualidade e distribuicado espacial;

d. producao e gestado publica dos servigos urbanos municipaliza-
dos;

e. regulacdo publica das decisbes dos agentes privados concer-



nentes a utilizagao econdémica do meio ambiente construido.

Nesse contexto, o Plano Diretor deve abranger diretrizes sociais, culturais,
ambientais e econémicas, o qual deve possuir tematicas multi e interdisciplina-
res, propondo solugdes para os mais diversos impasses de uma cidade, viabi-
lizando o seu desenvolvimento.

Na pratica, a eficacia do Plano Diretor ocorre com a atuagao do Poder Pu-
blico para dirimir as desigualdades sociais, com o fito de constituir um sistema
de mobilidade e de transporte publico aos cidadaos; assegurar 0 acesso aos
equipamentos e servigos publicos; evitar a especulagao imobiliaria, supervisio-
nando a produgdo e a comercializagdo do ambiente edificado; atestar manei-
ras de preservacao dos ambientes naturais; estabelecer maneiras de participa-
¢ao popular na implementagao de politicas publicas; e garantir a lisura na ad-
ministracdo do Municipio (SOUZA, 2003).

Ribeiro et Cardoso (2003, p. 118) ainda afirmam:

Neste sentido, assumir claramente um compromisso com o
planejamento e materializa-lo em planos e projetos voltados para a
redugdo das desigualdades da cidade capitalista parece-nos hoje
tarefa fundamental para o desenvolvimento de formas mais
democraticas e justas de vida em nossas cidades, viabilizando uma
reforma urbana abrangente e eficaz.

Souza (2003) corrobora com essa afirmativa, observando que dois objeti-
VoS S0 necessarios para a definicdo de desenvolvimento urbano, quais se-
jam: melhoria da qualidade de vida e aumento da justiga social. Portanto, pla-
nejamento e gestao séo técnicas essenciais para o desenvolvimento urbano,
sendo sua finalidade ultima o reconhecimento dos conflitos existentes e a in-
dispensavel superacao destes. Nesse contexto, o Plano Diretor orienta e prin-

cipia os gestores publicos com o fito de ordenar o desenvolvimento da cidade.

3.3.3 Regimento Interno

O Regimento Interno é o regulamento geral da Camara dos Vereadores, 0
qual tem por finalidade disciplinar os trabalhos dos vereadores. Se trata de ato

administrativo normativo, que se destina exclusivamente aos seus integrantes no



exercicio das funcbes de vereanca. Nesse contexto, o Regimento ndo pode

deliberar sobre direitos de terceiros, conforme afirma Meirelles (1993, 495):

Como ato regulamentar, o regimento ndo pode criar, modificar ou
suprimir direitos e obrigagdes constantes da Constituicdo ou das leis.
Sua missédo € disciplinar o procedimento legislativo e os trabalhos dos
vereadores, da Mesa, da presidéncia, bem como o das comissbes
permanentes ou especiais que se constituirem para determinado fim.
No seu bojo cabem todas as disposi¢des normativas da atividade
interna da Camara, desde que ndo invadam a area da lei. A fungdo do
regimento interno ndo é compor o 6rgao legislativo do Municipio; é
reger-lhe os trabalhos. Toda disposicdo que refugir desse ambito deve
ser evitada no regimento, por invalida. Como o regimento deve reger
somente os trabalhos legislativos do plenario, a atuagdo das comissdes
e a atividade direta da Mesa, ndo comporta disposi¢des relativamente a
funcionarios e servicos da Camara, os quais terdo o seu regime
estabelecido por lei e disciplinado por regulamento préprio.

Por tratar de assuntos especificos, atinentes ao processo legislativo
interno, a Camara é responsavel pela elaboragdo do seu Regimento, sem
intervencdo do Poder Executivo, pois assegura sua independéncia diante dos
demais Poderes.

Silva (2006, 342) associa como fontes formais os Regulamentos
Parlamentares, em conjunto com as normas da Constituigdo sobre o
desempenho do encargo de legislar. Para o autor, “essa normatividade especial
da origem a um ramo do Direito que é o chamado Direito parlamentar, que tem,
no processo legislativo, o seu objeto fundamental”.

Importante registrar que, embora a Camara seja independente e goze de
autonomia, deve respeitar os dispositivos das Constituicbes Federal e Estadual,
além dos dispositivos da Lei Organica do Municipio, na concepg¢ao do seu
Regimento. Entdo, como norma infralegal, o Regimento esta passivel de
questionamento quanto a sua regularidade com as normas e 0s principios
constitucionais.

Sobre o assunto, Silva (2006, 343-344) assegura que, contrapondo a
supremacia das normas constitucionais com a independéncia das Casas
Legislativas, ndo ha que se falar que esta deva predominar, “até porque a norma

regimental deixa de ser coberta pelo principio da independéncia parlamentar que



lhe da fundamento, se excede do ambito de reserva que lhe concede a
Constituicao”.

O Regimento Interno é, portanto, essencial na realizagdo dos trabalhas da
Camara, regulando o funcionamento da casa, bem como a quantidade de
comissdes tematicas existentes para o debate das proposigdes legislativas, as
normas sobre autoria dos projetos de lei, os parametros para a concessao da
palavra aos parlamentares, entre outros. Nessa perspectiva, a Camara dos
Vereadores deve, por meio do seu Regimento, disciplinar os trabalhos

administrativos e legislativos.

3.3.4. Atos Normativos em Geral

Como referido anteriormente, o processo legislativo federal previsto na
Constituicdo Federal ocorre mediante sete espécies de atos normativos
primarios, que se fundamentam diretamente na Carta Magna, em seu artigo 59 e
seguintes, quais sejam: emenda constitucional, lei complementar, lei ordinaria,
lei delegada, medida provisoria, decreto legislativo e resolucéo.

Apesar de os Estados e os Municipios gozarem de autonomia, o Supremo
Tribunal Federal (STF) impde-lhes varias questdes relativas a disciplina do
processo legislativo previsto na Carta Magna, estando entre essas imposi¢coes
as espécies normativas primarias que, no caso da Lei Organica Municipal de
Fortaleza, estdo dispostas no art. 45 da (AMARAL, 2015).

Para Ferreira Filho (2012, 223), o Municipio pode adotar todas as espécies
normativas em sua Lei Orgéanica. Entretanto, a Medida Proviséria e a Lei
Delegada nao aparentam possuir adequagdo ao contexto municipal, nao
obstante inexistir vedagao constitucional para tanto.

No que diz respeito a Emenda a Lei Orgénica, trata-se de espécie
normativa cabivel para efetuar mudangas na LOM, possuindo elevado grau de
importancia social. Sua elaboracdo segue 0 mesmo mecanismo utilizado para
confecgao do préprio diploma que visa ser alterado, conforme dispde os arts. 29

e 60, | e Il da CRFB/88, pelo principio da simetria.



Os agentes competentes para dar inicio a tramitagcdo de uma Emenda a
LOM sao: o prefeito ou 1/3 (um ter¢o) dos vereadores da Camara. Seu quérum
de aprovacao ¢é de 2/3 dos parlamentares, com necessidade de turnos duplos de
votagdo, com intersticio minimo de 10 (dez) dias entre eles. Por fim, a
promulgacao é realizada pelo proprio Poder Legislativo do Municipio.

A Lei Complementar municipal local’?, tal qual ocorre nos dmbitos federal e
estadual™, busca assegurar que os dispositivos da LOM sejam aplicados em tua
totalidade, possuindo quérum de aprovacdo de maioria absoluta da Casa
Legislativa, ou seja, é correspondente a metade do numero total de vereadores
que compdem a Camara de Vereadores acrescido de mais um.

Ferreira Filho (2012, 224) salienta que, em relagdo a lei complementar, o
STF exige coincidéncia entre as matérias reservadas em todos os ambitos —
federal, estadual e municipal, como pode ser observado no julgamento de A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n° 2872 pelo Tribunal Pleno do STF, a qual teve
como requerente o — a época — Governador do Piaui e como requerida a

Assembleia Legislativa do Estado do Piaui:

[...] a inconstitucionalidade dos preceitos impugnados decorre da
violagdo ao principio da simetria, uma vez que a Constituigdo do
Estado do Piaui exige a edigdo de Lei Complementar para o tratamento
de matérias em relagdo as quais a Constituicido Federal prevé o
processo legislativo ordinario (BRASIL, 2011).

Entretanto, defende referido autor que o principio da simetria ndo é
compreensivel no atual cenario constitucional vigente, pois seria contrario a
autonomia local. Alega que seria razoavel o reconhecimento de liberdade dos
Estados e Municipios para definirem sobre a ado¢céo ou ndo da lei complementar
e de quais assuntos seriam a ela reservados.

Ja a Lei Ordinaria Municipal regulamenta todas as matérias que néao

necessitem expressamente de Lei Complementar, ou seja, que n&o estejam

2 Um dos assuntos afetos a matéria de Lei Complementar no Municipio de Fortaleza é o
disciplinamento em torno da realizagdo de consulta a plebiscito e referendo, com base no § 2°
do art. 62 da LOM.

30 quoérum diferenciado para aprovacao de Lei Complementar estd nominado na Constituigdo
Federal (art. 69), na Constituicdo do Estado do Ceara (art. 61) e na Lei Organica de Fortaleza
(art. 52).



reservadas a LC, além de possuir quérum simples para sua aprovagao, metade
do presentes na Sessado, considerando o quérum minimo regimental de
instalacao, acrescido de mais um.

Importante frisar que, apesar de possuirem quérum diferenciado de
aprovagao, nao ha hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria, de acordo
com Temer (2017, 150): “Nao ha hierarquia alguma entre a lei complementar e a
lei ordinaria. O que ha sdo ambitos materiais diversos atribuidos pela
Constituicdo a cada qual destas espécies normativas”.

Ainda segundo Ferreira Filho (2012, 225), o Decreto Legislativo versa
sobre matéria de competéncia exclusiva da Camara e nao se submete a sancgéo;
possui repercussao externa, obriga também pessoas alheias a Casa Legislativa
e possui eficacia similar a de uma lei.

O autor afirma que a Resolugdo também versa sobre matéria de
competéncia exclusiva da Camara e nao se submete a apreciagdo do Executivo,
porém possui apenas repercussao interna, ndao podendo alcancgar cidadaos
alheios a Casa. Cabe ao presidente da Camara, entdo, promulgar e publicar os
Decretos Legislativos e as Resolugdes.

A Lei Delegada encurta o processo legislativo, pois é editada sem
participacdo dos parlamentares e inteiramente pelo Chefe do Executivo, o qual
deve pleitear ao Poder Legislativo a delegagédo, que podera ser concedida ou
ndo (REGO, 2015). A Lei Delegada esta prevista no art. 54 da Lei Organica
Municipal de Fortaleza. Sobre processo de edicdo de lei delegada federal, que
também é aplicavel a municipal, TEMER (op. cit, 140), destaca:

Dependendo do estabelecido na resolugdo autorizadora, que
especificara seu conteudo e os termos de seu exercicio, havera ou nao
apreciagdo do projeto pelo Congresso Nacional. Se a resolugdo nao
determinar essa apreciagdo, dispensa-se a sancdo, passando-se a
promulgacdo. Mesmo que a resolugcado determine a apreciagdao pelo
Congresso Nacional, parece-nos dispensavel a sangao, porque o

conteldo do projeto de lei delegada nao se alterara, visto que se fara
em votagao unica, vedada qualquer emenda (art. 68, § 3°).



E indispensavel ressaltar, segundo Régo (2015), que os assuntos
destinados a lei complementar ndo podem ser matérias de leis delegadas, bem
como questdes que envolvam o plano plurianual e diretrizes orcamentarias.

Ferreira Filho (2012, p. 226) analisa que, em contrapartida a lei
complementar, o STF confere liberdade de escolha as Constituicdes estaduais
no que diz respeito a lei delegada e a medida provisoria, tendo como exemplo a
Constituicdo do Estado de S&o Paulo, a qual normatiza que “é vedado a
qualquer dos Poderes delegar atribuicbes”, em seu art. 5°, §1°. Além disso, o
Estado paulista também exclui a edigdo de medida provisoria.

Por outro lado, Goias e Minas Gerais regulamentaram a pratica da lei
delegada. As Constituicbes do Acre, do Maranhdo, de Santa Catarina, da
Paraiba, do Piaui e de Tocantins ddo a faculdade aos Chefes do Executivo
estadual de editarem medidas provisorias (FERREIRA FILHO, 2012, p. 226). O
autor supracitado (2012, p. 37) ainda observa que, para recepcionar a
possibilidade de edicdo de medida provisoria, a lei organica do municipio deve

observar alguns pontos que conduzem a espécie na Carta Magna, sao eles:

(i) edicao apenas em caso de relevancia e urgéncia; (ii) observancia as
limitagdes materiais da esfera federal aplicaveis a esfera local; (iii)
submissdo imediata a apreciacao parlamentar para conversdo em lei,
inclusive com a possibilidade de emendas parlamentares; e (iv) regime
de prazos tao rigoroso quanto aquele adotado no plano federal.

Régo (2015) expde que as medidas provisérias pressupdem urgéncia e
relevancia, motivo pelo qual podem ser consideradas uma excegao ao principio
da Separacao dos Poderes, pois se configuram em um ato editado pelo Chefe
do Executivo com periodo determinado de vigéncia e que deve ser examinado
pela Casa Legislativa em até 120 (cento e vinte) dias, para que seja aprovada e,
consequentemente, convertida em lei ou rejeitada. Em relagéo a utilizacdo das
medidas provisorias, o autor ainda ressalta que:

No ambito federal, ha uma série de restricbes quanto a edigdo de
medidas provisorias. Além de nado ser admitida a sua reedi¢do, nao
pode tratar de diversos assuntos, tais como nacionalidade, cidadania,
direitos politicos, partidos politicos, direito eleitoral, direito penal,
processual penal e processual civil, organizagao do Poder Judiciario e

do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros, entre
outros. Muito provavelmente, é por causa das fortes restrigbes,



inerentes a sua natureza, que o instituto ndo é muito difundido no
ambito dos Municipios.

Importante explanar também o comentario de Franco Junior (2003) no que

tange ao contexto municipal para utilizagdo de medida provisoria:

Embora nos paregca certa a possibilidade de edigdo de medidas
provisdrias municipais, € de se reconhecer a pouca utilidade que elas
poderiam ter. Isto, por certo, bem explica o grande desinteresse
demonstrado pelos legisladores municipais quanto ao instituto, haja
vista o diminuto nimero de Municipios que fizeram inserir a previsao de
tal espécie normativa em suas leis organicas. Algumas peculiaridades
da seara municipal apresentam-se como razoaveis justificativas.
Primeiramente, o rol de competéncias administrativas e legislativas dos
Municipios ndo tem, nem de longe, a vastiddo de hipéteses verificadas
no campo de incidéncia da legislagao federal. As situagdes de
urgéncia, nos Municipios, estdo quase sempre atreladas muito mais a
providéncias administrativas, materiais, do que, propriamente,
legislativas. Além disso, o procedimento legislativo sumadrio,
contrariamente ao que se verifica no nivel federal, funciona
razoavelmente bem, permitindo que os projetos de iniciativa do
Executivo sejam deliberados em prazos exiguos. Os regimentos
internos de algumas casas prevéem, ainda, urgéncias especiais que
permitem a deliberagdo em pouquissimos dias, sobretudo quando o
prefeito, como soi acontecer, conta com base parlamentar que lhe da o
necessario suporte. Fosse o contrario e, por certo, muito pouco valeria
a medida proviséria, que seria rejeitada pelo Legislativo Municipal com
rapidez equivalente aquela com a qual foi produzida. De qualquer
modo, sao observacgdes praticas acerca da utilizacdo da medida que,
tais como as razdes politicas comumente invocadas, ndo atingem a
possibilidade juridica do uso do instrumento.

E indispensavel que haja previsdo na LOM da Medida Proviséria para que
seja possivel o Prefeito recorrer a esta espécie normativa legislativa, tendo em
vista que a producao de ato normativo em desconformidade com a Lei Orgénica
torna-o invalido, além da necessidade de previsdo na Constituicdo do Estado em
que o municipio esteja fincado (ALMEIDA JUNIOR, 2010).

Sendo assim, o Municipio de Fortaleza se utiliza de outros institutos
legislativos céleres e eficazes para tratar de medidas urgentes e relevantes, pois
a Constituicao Estadual do Ceara e a sua Lei Organica Municipal nao

normatizaram a espécie em questao.

3.3 Fases do Processo Legislativo do Municipio de Fortaleza, no Estado do

Ceara



3.3.1 Iniciativa

A iniciativa do processo legislativo se da com a apresentagdo de um
anteprojeto de lei por quem é competente, o prefeito, os vereadores ou os
cidadaos, por iniciativa popular, conforme art. 46 da LOM de Fortaleza.

Para Ferreira Filho (2012, 73), a iniciativa € a primeira fase do processo
legislativo apenas politicamente, ja que juridicamente ela é o seu estimulo, veja-

se:

Embora se use dizer que ela é uma fase do processo legislativo, juridi-
camente nao o &, embora politicamente o seja. Ndo o é no plano estrito
do Direito, porque se resume num ato, o depdsito do projeto. Assim,
mais correto seria afirmar que a iniciativa € o ato que desencadeia o
processo de elaboragédo ou de adogéao da lei.

A iniciativa pode ser geral ou reservada. Alguns assuntos podem surgir de
proposi¢cdes apresentadas pelo prefeito, pelos parlamentares, pela Mesa
Diretora da Camara ou pela populacéo, se preenchidos os requisitos da LOM.
Tais matérias fazem parte da iniciativa concorrente ou geral, ou seja, todos
possuem a faculdade de apresenta-las. Ja as matérias de iniciativa privativa ou
reservada sao exclusivas de quem a lei assim definir, limitando, entdo, o poder
legislativo dos demais agentes. Nesse contexto, MEIRELES (1993, 472) afirma
que a iniciativa privativa:

(...) assegura o privilégio do projeto ao seu titular, possibilita-lhe a
retirada a qualquer momento antes da votagdo e limita qualitativa e
quantitativamente o poder de emenda, para que néo se desfigure nem
se amplie o projeto original; s6 o autor pode oferecer modificagbes
substanciais.

Dessa maneira, as proposi¢coes de competéncia do Chefe do Executivo ou
as que sao de competéncia comum do Legislativo e do Executivo devem ser
estabelecidas na LOM, com o devido respeito aos principios constitucionais.

Nesse aspecto, Cunha Junior (2008, 909) relaciona o principio da simetria
com a iniciativa legislativa, afirmando que “as regras do processo legislativo, em
especial as concernentes a iniciativa legislativa, por forgca da simetria, sdo de
observancia obrigatoria para os Estados, Distrito Federal e Municipios”.

Meirelles (2006, p. 732-733) afirma que sado de iniciativa do Chefe do

Executivo as normas que abordem:



A criagdo, estruturacdo e atribuicdo das secretarias, 6rgaos e
entidades da Administracdo Publica Municipal; a criacdo de cargos,
fungbes ou empregos publicos na Administragdo direta e autarquica,
fixagdo e aumento de sua remuneragdo; o regime juridico dos
servidores municipais; e o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias,
0s orgamentos anuais, créditos suplementares e especiais.

As demais matérias sdo de comum iniciativa, ou seja, tanto o prefeito
quanto os vereadores podem propor projetos de leis para normatiza-las.
Importante ressaltar que decorrera inconstitucionalidade formal quando néo
houver observancia da iniciativa nas proposigdes, e, portanto, havera cabimento
para impugnacao judicial de lei que contenha vicios na origem.

3.3.2. Discusséo

Apos a apresentacdo da proposicdo e sua leitura no plenario, é
determinado em quais comissdes — permanentes e temporarias — da Casa o
projeto vai tramitar e ser discutido. Nesta fase, os parlamentares apreciam e
sugerem mudancas no projeto de lei, tendo a faculdade de debater e protocolar
emendas, modificando a proposta inicial e adequando aos interesses sociais.

Dentre as Comissbes, o projeto € inicialmente enviado a Comissao de
Legislagdo, Justica e Cidadania, onde havera analise da legalidade,
constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e técnica legislativa do mesmo.
Portanto, € nela em se se sucedem a grande maioria das analises e adequacgdes
que pregam a Legistica e a Jurimetria. Ou seja, se o parecer dessa Comissao
for no sentido de que a proposicdo € inconstitucional, sendo tal parecer for
aprovado, o projeto € arquivado e ndo segue com sua regular tramitagdo. Caso
contrario, se houver parecer favoravel quanto a constitucionalidade da
proposi¢ao, ela segue para apreciacdo do mérito nas demais Comissdes
Tematicas pertinentes ao caso especifico.

Nesse viés, € imperioso ressaltar que ndo sdo permitidas emendas que
ocasionem aumento de despesa nos projetos de iniciativa exclusiva do Chefe do
Executivo, de acordo com o artigo 63, | da Carta Magna e o § 2° do artigo 46 da
LOM de Fortaleza.

De acordo com Mendes, Coelho et Branco (2007, 831), “ndo se impede a

emenda em casos de iniciativa reservada, mas a emenda estara vedada se



importar incremento de dispéndio”. Motta (2015, 55-56), por sua vez, elucida que
a fase de discussao, também chamada de instrutéria, comeca nas comissdes
permanentes e é de extrema relevancia para a melhor configuragdo do texto
para a lei. E nessa fase que acontecem os debates e os parlamentares podem
apreender opinides de especialistas sobre o tema proposto e também da
sociedade civil.

De acordo com Ferreira Filho (2012, p. 233), ndo ha preceito constitucional
que obrigue o projeto de lei a passar pelas comissdes, embora elas estejam
previstas na Carta Magna em seu artigo 58, o que materializa uma brecha

instigante de analise para a Legistica.

Em resumo, o autor defende que ha possibilidade de que uma proposi¢cao
seja aprovada no Plenéario da Casa sem que tenha havido instrugdo dela nas
Comissbes e debate anterior, o que configuraria certo desconhecimento da

mateéria pelos parlamentares que nela votarao.

Além disso, ha também a possibilidade de matérias serem deliberadas nas
proprias Comissdes, nao indo a votacdo em Plenario, € o chamado poder
terminativo das mesmas. Na visao de Motta (2015, p. 55-56), a decisdo sobre a
matéria do projeto de lei nas Comissdes oferece também um prejuizo ao
processo legislativo, pois afasta de boa parte dos vereadores — os que nao

fazem parte delas — a possibilidade de discussao e votagao.

E clarividente a extrema relevancia que as Comissdes possuem no sistema
do processo legislativo para criacdo das leis. Em uma analise do regimento
interno da Camara Municipal de Fortaleza, percebe-se que sao fundamentais e

que possuem significativa atuagéo na atividade legiferante.

3.3.3 Votagdo



A fase de votagao se inicia apds a discussao sobre o projeto de lei, sendo
nesse momento que o mesmo sera aprovado ou rejeitado pela Camara

Municipal, com ou sem emendas.

Para a sesséao deliberativa ser iniciada, é necessaria a presenga da maioria
dos integrantes da Casa, a maioria absoluta, conforme § 1° do artigo 107 da
Resolugédo n° 1.589/2008 — Regimento Interno da Camara Municipal de
Fortaleza. Ja para a aprovagao da proposicdo, € necessario voto favoravel de

maioria simples, ou seja, a maioria dos presentes, em quorum minimo.

Entretanto, ha imposicdo de quéruns especificos para determinadas
proposi¢cdes, como € o0 caso da votagcdo de uma lei complementar, a qual exige o
voto favoravel da maioria absoluta dos membros da Casa Legislativa, conforme

ja explanado.

Na Camara Municipal de Fortaleza, a regra geral para as votacbes é o
voto descoberto e nominal, de acordo com o art. 50 da LOM. Entretanto, confor-
me o paragrafo unico do citado artigo, a votacdo simbdlica pode ser utilizada
apenas em votacgao de lei ordinaria, cujo procedimento possa acelerar os traba-

Ihos nas sessoes.

3.3.4 Sancéo ou Veto

Apoés a votagao e aprovagao do projeto de lei pela Camara Municipal, ele é

enviado ao prefeito, que pode sanciona-lo ou veta-lo.

a) Sancéo

Para Meirelles (2006, p. 733), “san¢édo € o ato de aprovacéo do projeto de
lei pelo Executivo”. Ou seja, ao sancionar uma proposi¢do, o Prefeito a

transforma em lei.



Para sancionar um projeto, o Chefe do Executivo pode se manifestar
claramente, assinando tal propositura, ou apenas deixar transcorrer o prazo
constitucional de 15 (quinze) dias para manifestagdo. Dessas duas maneiras, o
Prefeito estard sancionando o projeto, ato que ndo pode ser delegado em
nenhuma hipétese, pois possui natureza politica exclusiva do Chefe do Poder

Executivo.

b) Veto

O Chefe do Executivo pode vetar o projeto por entender que este é
inconstitucional, se tratando de veto juridico, ou por entender que o mesmo é
contrario ao interesse publico, se tratando de veto politico (REGO, 2015).
Ademais, o veto pode ser parcial, referente apenas a parte da matéria, ou total,

quando se refere a toda a proposta legislativa.

Em contrapartida, o veto ndo possui efeito definitivo, pois a Camara
Municipal pode derrubar o veto e dar origem a lei mediante votagdao, o que

significa que a palavra final sempre sera do Poder Legislativo.
No que diz respeito ao veto, Régo (2015, 23) descreve que:

O veto é a demonstragao expressa do Chefe do Executivo da sua dis-
cordancia com o projeto de lei aprovado. Nao se trata de discordancia
evasiva, sem qualquer fundamentagao, € necessario que o Presidente
da Republica, o Governador ou o Prefeito, deixem bem claro os moti-
vos pelos quais rejeitaram o projeto. Vale lembrar que o veto deve pau-
tar-se por um dos dois motivos: a) inconstitucionalidade; ou b) contrari-
edade ao interesse publico. Vetado total ou parcialmente, o projeto de
lei aprovado devera ser devolvido ao Legislativo para analise de sua
manutencgdo ou sua derrubada, quando entido sera devolvido ao Chefe
do Executivo que, se persistir na decisdo e ndo promulgar o ato, sera
feito pelo Presidente da Casa Parlamentar.

Evidente, entdo, a importancia do veto no processo legislativo, pois 0 mes-
mo demonstra expressamente a discordancia do Chefe do Executivo sobre a

proposicao



3.3.5 Promulgagéo e Publicagéo

Apos a sancgao pelo Prefeito ou a derrubada de seu veto pela Camara, a lei
€ promulgada, ato pelo qual se declara a existéncia da lei. Quando o prefeito
sanciona a lei de maneira clara, cabe a ele a sua promulgagéo. Se a sangao for

tacita ou se houver veto, o Presidente da Casa Legislativa pode promulgar a lei.

Conforme ensina Meirelles (2006, p. 733), a partir da promulgagao

A lei ndo pode ser revogada sendo por outra lei. Sua vigéncia,
entretanto, dependera de publicagdo, visto que a promulgagédo
completa apenas o processo de formagéo da lei. A promulgacao exige
sempre manifestacao expressa, diversamente da sangao, que pode ser
tacita, isto é, presumida do transcurso do prazo sem oposicdo formal
de veto.

Portanto, com a promulgacgao, a lei passa a existir no ordenamento juridico

brasileiro. Entretanto, a lei ainda ndo esta em vigor e nem possui eficacia.

Por fim, o artigo 1° do Decreto-Lei n° 4.657/1942, Lei de Introdugédo as
normas do Direito Brasileiro, dispde que: “Salvo disposicdo contraria, a lei
comega a vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente
publicada”. Portanto, a publicacdo da lei finaliza o processo legislativo e gera

presuncao de que todos os individuos possuem conhecimento de seu conteudo.



4 A LEGISTICA E A JURIMETRIA COMO FERRAMENTAS DE EFICACIA
PARA AS LEIS URBANISTICAS MUNICIPAIS

Construidos e aprofundados os conceitos doutrinarios de Legistica e
Jurimetria, bem como detalhado o passo a passo do processo legislativo
municipal e compreendida a importancia da atuacéao legislativa do Municipio na
regulamentagdo de questdes urbanisticas, faz-se necessaria uma abordagem
pratica a respeito da aplicagdo desses institutos, sustentado em estudos
empiricos realizados, com base na Lei, no Direito Comparado e na doutrina

existente, embora ainda precaria, conforme ja firmemente relatado.

De tal forma, defendemos que é imprescindivel a criagdo de um protocolo a
ser seguido pelo legislador, no caso do presente estudo, o municipal de
Fortaleza, que venha a servir de sustentaculo na elaboragdo de leis; um
verdadeiro guideline, que sirva de roteiro para a aplicagdo das leis e cuja
adequacao e regularidade sejam verificados, com rigor, pela Comissao de
Legislacao, Justica e Cidadania da Camara Municipal de Fortaleza, impondo-se

parecer desfavoravel nos projetos que com ele estiverem em desacordo.

Assim, faz-se imprescindivel a realizacdo de uma analise qualitativa das
normas urbanisticas publicadas ao longo dos ultimos 5 (cinco) anos, em
Fortaleza/CE, e dos Projetos de Lei, de mesma natureza, apresentados no ano
de 2020, apresentando um diagnostico e confrontando-os com os métodos
legisticos apresentados, de modo a evidenciar a importancia de serem
aplicados, com observancia de meétodos jurimétricos para a elaboragéo e

avaliagcao das leis urbanisticas.

4.1 Base Teodrica e Empirica para o Desenvolvimento de um Protocolo para

Conformacao das Normas Municipais de Fortaleza a Legistica e a Jurimetria

Considerando que, no Brasil, como destacado, a discussdo e o



aprofundamento acerca desses dois institutos ainda tem sido bastante
embrionaria, tendo comecgado a evoluir progressivamente nos ultimos anos,
entende-se salutar a analise de manuais brasileiros de técnica legislativa e a
invocagdo do Direito Comparado, de modo a serem avaliados os modelos
adotados em outros paises e adaptados, no que couber, a realidade
fortalezense. Notadamente, ndo se fala de uma transposicéo limpa e seca dos
modelos e métodos, mas de uma necessaria adequacido as nuances do pais

daquilo que for aproveitavel e adaptavel a nossa realidade.

4.1.1 Analise da Lei Complementar Federal n°. 95/98 e de suas alteragbes

Antes de avaliarmos os métodos legisticos em outras nagdes, impera-se
invocar a Lei Complementar Federal N°. 95, de 26 de fevereiro de 1998, .e o
Decreto Federal N° 9.191, de 1° de novembro de 2017, que estabelece as
normas e as diretrizes para elaboracdo, redacdo, alteragdo, consolidagcéo e
encaminhamento de propostas de atos normativos ao Presidente da Republica
pelos Ministros de Estado. Sobre este ultimo, encontra-se abordado em tdpico
especifico.

A destacada Lei Complementar encontra-se assim ementada: “Dispde
sobre a elaboracdo, a redacao, a alteracdo e a consolidagao das leis, conforme
determina o paragrafo Unico do art. 59 da Constituicdo Federal™, e estabelece
normas para a consolidagdo dos atos normativos que menciona”, em perfeita
consonancia com o paragrafo unico do dispositivo constitucional acima

replicado.

Passando a analise do conteudo da Lei Complementar, verifica-se que a
mesma esta subdividida em seis Capitulos. No §2° do art. 2° incluido no

Capitulo | do normativo, esta estabelecido que as emendas a Constituicao

4 Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de: | - emendas & Constituigdo; Il -
leis complementares; Ill - leis ordinarias; IV - leis delegadas; V - medidas provisodrias; VI -
decretos legislativos; VII - resolugbes. Paragrafo unico. Lei complementar dispora sobre a
elaboragao, redacao, alteragédo e consolidagéo das leis.



Federal terdo sua numeracéo iniciada a partir da promulgagao da Constituicao; e
que as leis complementares, as leis ordinarias e as leis delegadas receberao

numeracgao sequencial a partir de 1946.

No Capitulo IlI, intitulado “Das Técnicas de Elaboracdo, Redacdo e
Alteracao das Leis”, referida lei estabelece critérios para a estrutura das leis; a

articulacao e redacgao das leis; e a alteragao das leis.

Com relacgdo a estrutura das leis, aludido normativo esta subdivido em trés
partes. A preliminar, com epigrafe, ementa, predmbulo, enunciado do objeto e
indicagao do ambito de aplicagcédo das disposi¢gdes normativas; a parte normativa,
compreendendo o texto das normas de conteudo substantivo relacionadas com
a matéria regulada; e a parte final, compreendendo as disposi¢cdes pertinentes
as medidas necessarias a implementacdo das normas de conteudo substantivo,
as disposigoes transitorias, se for o caso, a clausula de vigéncia e a clausula de

revogacéo, quando couber (art. 3° e seguintes™).

Ocorre que, a despeito das regras estatuidas no dispositivo retro
mencionado, observa-se que a propria redagdao do texto legal, que deveria
orientar os legisladores a confeccionar os normativos, apresenta, em alguns
artigos, conteudo com linguagem ininteligivel ao cidaddo comum. Sempre é de
bom alvitre salientar que os parlamentares, destinatarios diretos de aludida
norma complementar, ndo sdo, em sua maioria, homens da Lei ou juristas.

Tratam-se de representantes do povo, de diferentes nucleos sociais.

Assim, como exemplo claro da ininteligibilidade da norma, tem-se que o

inciso Il do art. 3°, A parte posta em negrito fere o proprio art. 11 da mesma Lei,

IS Art. 32 A lei sera estruturada em trés partes basicas: | - parte preliminar, compreendendo a
epigrafe, a ementa, o predmbulo, o enunciado do objeto e a indicacdo do ambito de aplicagao
das disposicbes normativas; Il - parte normativa, compreendendo o texto das normas de
conteudo substantivo relacionadas com a matéria regulada; Il - parte final, compreendendo as
disposicoes pertinentes as medidas necessarias a implementacdo das normas de conteudo
substantivo, as disposi¢des transitérias, se for o caso, a clausula de vigéncia e a clausula de
revogacgao, quando couber.



in verbis:

Art. 11. As disposicoes normativas serdao redigidas com clareza,
precisao e ordem logica, observadas, para esse proposito, as seguin-
tes normas:

| - para a obtencéo de clareza:

a) usar as palavras e as expressées em seu sentido comum, salvo
quando a norma versar sobre assunto técnico, hipétese em que se em-
pregara a nomenclatura propria da area em que se esteja legislando;

b) usar frases curtas e concisas;

c) construir as orag6es na ordem direta, evitando preciosismo, ne-
ologismo e adjetivacdes dispensaveis;

d) buscar a uniformidade do tempo verbal em todo o texto das normas
legais, dando preferéncia ao tempo presente ou ao futuro simples do
presente;

€) usar os recursos de pontuagéo de forma judiciosa, evitando os abu-
sos de carater estilistico;

Il - para a obtencgao de precisao:

a) articular a linguagem, técnica ou comum, de modo a ensejar
perfeita compreensdo do objetivo da lei e a permitir que seu texto
evidencie com clareza o conteido e o alcance que o legislador
pretende dar a norma;

b) expressar a idéia, quando repetida no texto, por meio das mesmas
palavras, evitando o emprego de sinonimia com propdsito meramente
estilistico;

c) evitar o emprego de expressao ou palavra que confira duplo sentido
ao texto;

d) escolher termos que tenham o mesmo sentido e significado na maior
parte do territdério nacional, evitando o uso de expressdes locais ou re-
gionais;

€) usar apenas siglas consagradas pelo uso, observado o principio de
que a primeira referéncia no texto seja acompanhada de explicitagdo
de seu significado;

f) grafar por extenso quaisquer referéncias a niumeros e percentuais,
exceto data, numero de lei e nos casos em que houver prejuizo para a
compreenséao do texto;

g) indicar, expressamente o dispositivo objeto de remissdo, em vez de
usar as expressodes ‘anterior’, ‘seguinte’ ou equivalentes;

Il - para a obtengdo de ordem légica:

a) reunir sob as categorias de agregacao - subsegéo, segao, capitulo,
titulo e livro - apenas as disposicdes relacionadas com o objeto da lei;
b) restringir o contelido de cada artigo da lei a um Unico assunto ou
principio;

c) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares a
norma enunciada no caput do artigo e as excegdes a regra por este es-
tabelecida;

d) promover as discriminagdes e enumeragdes por meio dos incisos,
alineas e itens.

Ao confronto dos termos dispostos no art. 11 acima transcrito com o art. 3°,

[ll, ambos da Lei Complementar N° 95/98, verifica-se 0 uso de linguagem com



termos técnicos voltando especificamente para os Bacharéis em Direito ou com

formacgéao préxima das ciéncias juridicas.

De outra forma, destaque-se que o Decreto Federal N°. 9.191/2017, que
rege as normas de orientagcdo para edigdo dos atos normativos do Poder
Executivo federal, como esclarecido anteriormente, replica diversos trechos da
citada Lei Complementar, fazendo-o de forma simplificada, como pode ser
observado no art. 5°, 1lI'®, ‘a’, parte final, onde consta: “as disposi¢cdes sobre
medidas necessarias a implementacdo das normas constantes da parte
normativa”. Tal sintese, embora ainda de pouca clareza, deixou a expressdao um

pouco mais inteligivel que a redacao da citada Lei Complementar N° 95.

Avancando com relacdo a estrutura das leis dispostas na Lei
Complementar, tem-se que a epigrafe deve ser grafada em caracteres
maiusculos e identificar o niumero da lei, seu ano e a espécie normativa; a
ementa deve ser grafada por meio de caracteres de destaque e explicitar, de

modo conciso e sob a forma de titulo, o objeto da lei"’.

O predmbulo, por sua vez, deve indicar o érgéo ou a instituicdo competente
para a pratica do ato e sua base legal'. Ha, também, disciplinamento sobre a
forma de articulagcao das leis, notadamente a distribuicdo de artigos (com sua
abreviacdo “art.”), capitulos, titulos, livros, secdes, subsecdes, dentre outras

questdes pertinentes a organizagdo do texto legal ™.

16 Art. 5° O ato normativo sera estruturado em trés partes basicas: | - parte preliminar, com: a) a
ementa; e b) o predmbulo, com: 1. a autoria;2. o fundamento de validade; e 3. quando couber, a
ordem de execugao, o enunciado do objeto e a indicagdo do dmbito de aplicagdo da norma; Il -
parte normativa, que conterd as normas que regulam o objeto; e lll - parte final, com: a) as
disposicoes sobre medidas necessarias a implementacdo das normas constantes da parte
normativa; b) as disposi¢des transitérias; c) a clausula de revogacgédo, quando couber; e d) a
clausula de vigéncia.

7 Art. 5° da Lei Complementar N° 95/98.

18 Art. 6° da Lei Complementar N° 95/98.

9 Art. 10. Os textos legais serdo articulados com observancia dos seguintes principios: | - a
unidade basica de articulagdo sera o artigo, indicado pela abreviatura "Art.", seguida de
numeragao ordinal até o nono e cardinal a partir deste; Il - os artigos desdobrar-se-do em
paragrafos ou em incisos; os paragrafos em incisos, os incisos em alineas e as alineas em itens;
Il - os paragrafos serdo representados pelo sinal grafico "§", seguido de numeragao ordinal até o



No art. 7°, a Lei Complementar assim dispde:

Art. 7°. O primeiro artigo do texto indicara o objeto da lei e o respectivo
ambito de aplicagao, observados os seguintes principios:

| - excetuadas as codificagdes, cada lei tratara de um unico objeto;

Il - a lei ndo contera matéria estranha a seu objeto ou a este nao vincu-
lada por afinidade, pertinéncia ou conexao;

lll - o ambito de aplicagao da lei sera estabelecido de forma tao espe-
cifica quanto o possibilite 0 conhecimento técnico ou cientifico da area
respectiva;

IV - 0 mesmo assunto nao podera ser disciplinado por mais de uma lei,
exceto quando a subseqiente se destine a complementar lei conside-
rada basica, vinculando-se a esta por remissdo expressa.

Do normativo acima é possivel extrair alguns pontos interessantes, que,
conforme tem sido demonstrado ao longo deste trabalho, ndo vém sendo
respeitados. Dois destes sdo, claramente, os incisos | e Il, que determinam,
respectivamente, que cada lei somente podera tratar de um unico objeto,
excetuando-se as codificacdes; e que a lei nao podera conter matéria estranha
ao seu objeto. Fica bem mais evidente seu descumprimento nos topicos onde
estdo expostas as analises das leis e projetos de leis de natureza urbanistica do
Municipio de Fortaleza; todavia, € possivel adiantar que € pratica corriqueira dos

legisladores abordar temas diversos dentro de um mesmo normativo.

Com relagdo ao inciso IV da Lei Complementar como destacado no
Capitulo 2 deste estudo, podem ser localizadas diversas normas que
regulamentam um mesmo assunto, sem a distingdo técnico-legislativa de ato
normativo basico e de ato normativo complementar, causando, portanto, duvidas

na cabeca no legislador e sua assessoria.

nono e cardinal a partir deste, utilizando-se, quando existente apenas um, a expressao
"paragrafo unico" por extenso; IV - os incisos serdo representados por algarismos romanos, as
alineas por letras minusculas e os itens por algarismos arabicos; V - o agrupamento de artigos
podera constituir Subsecgdes; o de Subsecgodes, a Seg¢ao; o de Segdes, o Capitulo; o de Capitulos,
o Titulo; o de Titulos, o Livro e o de Livros, a Parte; VI - os Capitulos, Titulos, Livros e Partes
serdo grafados em letras maiusculas e identificados por algarismos romanos, podendo estas
Ultimas desdobrar-se em Parte Geral e Parte Especial ou ser subdivididas em partes expressas
em numeral ordinal, por extenso; VII - as Subsec¢des e Sec¢des serao identificadas em algarismos
romanos, grafadas em letras minusculas e postas em negrito ou caracteres que as coloquem em
realce; VIl - a composig¢éo prevista no inciso V podera também compreender agrupamentos em
Disposicdes Preliminares, Gerais, Finais ou Transitorias, conforme necessario.



O art. 8° ?° da Lei Complementar traduz a necessidade de as leis disporem,
expressamente, de artigo para disciplinar a vigéncia da lei, com prazo razoavel
para que dela se tenha conhecimento, com reserva da clausula "entra em vigor
na data de sua publicacdo" para as de pequena repercussao. Por outro lado, ao
se analisar, no entanto, o art. 9° 2' do mesmo ato normativo, observa-se que o
legislador, ao se redigir uma norma, deve ter plena e total ciéncia das normas

em que cuja adigdo da lei nova implica a revogacéao.

Embora esteja positivado que essa clausula deve conter enumeragao
expressa das leis ou disposi¢des legais revogadas, isso hao ocorre comumente
na pratica, sendo mais usual, por legisladores, a aposicdo da expressao “ficam
revogadas as disposicbes em contrario”. Logicamente, apesar dessa previsao
legal, ndo se pode olvidar que ndo podem viger, ao mesmo tempo, duas leis
incompativeis entre si. Por essa razao, o §1° da Lei de Introdugédo as Normas do

Direito Brasileiro — LINDB estabelece o seguinte:

Art. 2°. N&do se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até
que outra a modifique ou revogue.

§1°. A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare,
quando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a ma-
téria de que tratava a lei anterior.

Apesar, no entanto, da possibilidade de revogacao tacita de uma lei, por
forca do dispositivo citado acima nao pode ser ignorado o que dispde o art. 9° da
Lei Complementar Federal N°. 95/98. Nesse sentido, apresenta-se trecho do

voto do entdo deputado Roberto Magalhaes (online, 2020%), relator do parecer

2 Art. 82 A vigéncia da lei sera indicada de forma expressa e de modo a contemplar prazo
razoavel para que dela se tenha amplo conhecimento, reservada a clausula "entra em vigor na
data de sua publicagdo" para as leis de pequena repercussdo. § 12 A contagem do prazo para
entrada em vigor das leis que estabelecam periodo de vacancia far-se-4 com a inclusdo da data
da publicacdo e do ultimo dia do prazo, entrando em vigor no dia subseqlente a sua
consumagcéo integral. § 2°As leis que estabelecam periodo de vacancia deverdo utilizar a
clausula ‘esta lei entra em vigor apos decorridos (o niUmero de) dias de sua publicagdo oficial.

2L Art. 9° A clausula de revogagdo devera enumerar, expressamente, as leis ou disposicdes

legais revogadas.

2 Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD160UT1993.pdf#page=47.
Acesso em 30 nov. 2020.
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da Comissao de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados, quando da
analise do Projeto de Lei Complementar N° 123-A, de 1989, que culminou no

advento da Lei Complementar ora debatida:

Indubitavelmente, a revogacgéo expressa dos dispositivos contrarios ao
novo ato normativo que surge no ordenamento juridico € medida con-
veniente e adequada.

A mengédo — no préprio corpo da norma — daqueles dispositivos a ela
anteriores e contrarios, facilita, sobremaneira, a aplicagdo da nova lei.
[...]

Entretanto, impossivel ignorar o fato de que o ordenamento juridico
brasileiro é de tal forma complexo, que a revogacdo expressa, muitas
vezes, restara falha. Neste pais, ndo sdo poucos os casos de normas
derrogadas, que sobrevivem com um ou dois dispositivos, mesmos

apos a revogacao da maior parte de seu texto. (grifos do original)

E possivel compreender que esse estado de inflagdo legislativa por que
passa 0 pais, como observado pelo IBPT, aliado a pouca observancia dos
principios estabelecidos no art. 7° de aludida Lei Complementar dificultam o
levantamento, pelo legislador, de todos os diplomas normativos que
regulamentam uma determinada matéria. Todavia, a expresséo das leis ou dos
dispositivos de leis revogados, total ou parcialmente, por lei nova deve sempre

ser a maxima a ser buscada pelo legislador.

Outra questdo refere-se a consolidagdo dos textos legais. Na citada Lei
Complementar, chama a atencao o Capitulo lll, intitulado “Da Consolidagao das

Leis e Outros Atos Normativos”, em cujo art. 13 2 enfrenta a tematica. Todavia,

2 Art. 13. As leis federais serdo reunidas em codificacbes e consolidacdes, integradas por
volumes contendo matérias conexas ou afins, constituindo em seu todo a Consolidagdo da
Legislacdo Federal. § 12 A consolidagdo consistira na integragéo de todas as leis pertinentes a
determinada matéria num Unico diploma legal, revogando-se formalmente as leis incorporadas a
consolidacdo, sem modificacdo do alcance nem interrupcado da forga normativa dos dispositivos
consolidados.§ 22 Preservando-se o conteudo normativo original dos dispositivos consolidados,
poderao ser feitas as seguintes alteragcdes nos projetos de lei de consolidagéo. | — introdugéo de
novas divisbes do texto legal base; Il — diferente colocagcdo e numeragdo dos artigos
consolidados; Il — fusdo de disposi¢des repetitivas ou de valor normativo idéntico; IV —
atualizagado da denominagao de 6rgaos e entidades da administragao publica; V — atualizagao
de termos antiquados e modos de escrita ultrapassados; VI — atualizagdo do valor de penas
pecuniarias, com base em indexacgdo padrao; VIl — eliminagdo de ambigliidades decorrentes do
mau uso do vernaculo; VIII — homogeneizagdo terminolégica do texto; IX — supressédo de
dispositivos declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, observada, no que
couber, a suspensao pelo Senado Federal de execugao de dispositivos, na forma do art. 52, X



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art52x

apesar de terem se passado mais de vinte anos desde a vigéncia do citado
normativo, até o momento ndo houve a concretizacdo dessa consolidacgao,
mesmo tendo sido instalada, no ano de 2015, uma Comissao Mista no Senado

Federal para essa finalidade?®.

Na auséncia, ainda, mesmo que ja com avangos pelos cientistas juridicos
como ja observamos nos capitulos anteriores, a Lei Complementar e o Decreto
dever servir de alicerce para a estruturagdo de manuais de elaboracao de leis e

para professores ministrarem aulas nas Casas Legislativas do pais.

4.1.2 Analise do Decreto Federal n°. 9.191/2017 e de suas alteragbes

O Decreto Federal n° 9.191/2017, segundo exposto em sua ementa,
“Estabelece as normas e as diretrizes para elaboracdo, redacao, alteracao,
consolidagdao e encaminhamento de propostas de atos normativos ao Presidente
da Republica pelos Ministros de Estado.” Nesse trabalho, realizamos o estudo
de aludido Decreto ja com as recentes alteragdes trazidas pelo Decreto Federal
n°. 10.420, de 07 de julho de 2020.

Muito embora o normativo sirva como um guia apenas para alguns atos
legislativos federais, ndo sendo exigido para os Estados e para os municipios, é
prudente que o mesmo seja também avaliado para a confec¢gdo de um guia de
métodos legisticos para o Municipio de Fortaleza, uma vez que traz questdes
intrinsecas da Legistica formal e da Legistica material. Por ser normas que, de
certa maneira, direcionam ou conduzem o processo legislativo, pensamos ser
interessante que essa Lei Complementar e o Decreto sirvam de matriz para a

confecgdo de manuais de Legistica e Jurmetria com o fito de auxiliar os

da Constituicdo Federal; X — indicagdo de dispositivos ndo recepcionados pela Constituicao
Federal; X| — declaragao expressa de revogacao de dispositivos implicitamente revogados por
leis posteriores. § 32 As providéncias a que se referem os incisos 1X, X e XI do § 2° deverao ser
expressa e fundadamente justificadas, com indicagao precisa das fontes de informagéo que lhes
serviram de base.

% Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/07/16/instalada-
comissao-de-consolida cao-da-legislacao-federal-1>. Acesso em: 22 Out 2020.
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legisladores e seus assessores no momento de desenvolvimento das novas leis.

Importante salientar que o Decreto Federal N°. 9.191/2017 revogou um
antigo Decreto de similar teor, qual seja: o Decreto Federal N°. 4.176, de 28 de
mar¢o de 2002. No entanto, ao mesmo tempo em que buscou corrigir uma série
de abstragbes da norma anterior, sem, no entanto, esgota-las por completo;
também desencadeou subjetivismos n&o presentes na redagdo da norma
pretérita, como sera demonstrado adiante, segundo podemos sentir em nosso
objeto de estudo. Passaremos a nos debrugar e explicitar melhor nosso

entendimento acerca desse posicionamento.

Ao se examinar o conteudo do Decreto ora em vigor, fica notério que o
mesmo visa agir, de fato, como um guia legistico, aprofundando em aspectos
legisticos formais e materiais a LC N°. 95/98. Alias, reitere-se que a Lei

Complementar se limitou a positivar critérios legisticos formais.

O citado Decreto encontra-se subdividido em nove capitulos. Considerando
que os Capitulos | e IX, tratam, respectivamente, das “Disposi¢des Preliminares”
e das “Disposicdes Finais”, Todavia, o presente estudo cuidara de abordar os
capitulos centrais e os anexos ao texto do Decreto, considerados essenciais

para o estudo legistico e jurimétrico.

No Capitulo Il, o Decreto aborda, basicamente, a necessidade de as leis
complementares, as leis ordinarias e as leis delegadas terem numeragao
sequencial a partir de 1946; de as medidas provisérias terem numeragao
sequencial desde a entrada em vigor da Emenda Constitucional n° 32, de 11 de
setembro de 2001; e dos decretos terem numeracao sequencial em continuidade

a série iniciada no ano de 1991.

Sobre essa discussado sequencial, faz-se mister destacar a irbnica atecnia
legistica presente na propria norma que busca estabelecer critérios legisticos,
qual seja: o art. 2° do Decreto Federal n° 9.191/2017 replica,

desnecessariamente, em seu inteiro teor, o disposto no art. 2°, §2° Il da Lei



Complementar Federal n°. 95/98. Trata-se de uma atecnia clara, uma vez que,
referidas normas ja estdo albergadas pela LC, sendo um verdadeiro bis in idem

redacional.

No Capitulo lll, intitulado “Elaboracédo, Redacéo, Articulacao e Alteracao de
Atos Normativos”, apresenta-se a estrutura dos atos normativos em geral. Nesse
contexto, subdivide os atos em trés partes: a parte preliminar, com ementa e
predmbulo; a parte normativa, contendo as normas que regulamentam o objeto
do ato; e a parte final, contendo as disposicdes sobre medidas necessarias a
implementagdo das normas constantes da parte normativa, as disposi¢coes

transitérias, a clausula de revogacgao, quando couber, e a clausula de vigéncia.

No corpo desse Capitulo, o legislador trouxe uma impactante inovagao:
restringiu a utilizacdo da expressédo “e da outras providéncias” na ementa da
norma. Registre-se que tal restricdo ndo estava presente no revogado Decreto
Federal N°. 4.176/2002, nem esta aposta no texto da LC 95/98. Com a nova
redacdo, a expressdao somente pode ser utilizada em atos de excepcional
extensao e com multiplicidade de temas ou se a questdo nao expressa for pouco

relevante e estiver relacionada com os demais temas explicitos na ementa.

Nota-se que referida inovacéao teve por objetivo dar maior clareza a norma,
facilitando a identificacdo de seu conteudo por seu aplicador e por seus
destinatarios. Busca evitar o chamado “efeito surpresa”, em que se injeta temas
diversos dentro de uma mesma norma, com a inclusao parcial deles na ementa,

ludibriando, de certa forma, seu leitor.

Ainda com relacdo ao Capitulo em comento, tem-se a positivagdo, em seu
art. 7°, de que primeiro artigo de cada norma deve indicar, quando necessario, o
seu objeto e seu ambito de aplicagdo, bem como o ato normativo ndo podera
conter matéria estranha ao objeto que visa disciplinar ou que nao esteja

vinculada a ele por afinidade pertinéncia ou conexao.

Essa regulamentagdo, que se encontra em consonéncia com o art. 7° da



LC 95/98, também visa evitar a chamada “camuflagem normativa”, pelos
mesmos fundamentos expostos anteriormente, no tocante a utilizacdo da
expressao “e da outras providéncias”. Todavia, da forma como esta positivada,
deixa uma margem de subjetividade desnecessaria, com relagdo a Legistica
formal, ao relativizar a exigéncia da delimitacdo do objeto com a utilizacdo da

expressao “quando necessario”.

Cumpre registrar que essa flexibilizacdo ndo estava presente no Decreto
anterior, revogado, de sorte que entendemos ser crucial para garantir maior
clareza a Lei e seguranga juridica aos seus aplicadores ou destinatarios, a
supressao de tal expressédo generalista, vinculando novamente todo e qualquer
ato normativo a obrigacao de delimitar, em seu primeiro artigo, o seu objeto e 0

seu ambito de aplicagéo.

Alternativamente, poderia ser incluido um paragrafo no citado normativo
estabelecendo um rol taxativo/exaustivo de situagdes em que a exigéncia de
delimitacdo do objeto e do ambito de aplicagdo da norma seria afastada, ou,
mesmo, ser melhor detalhado o que pode ou ndo ser considerado situagao de
desnecessidade dessa indicagdo. Da forma positivada, gera insegurancga juridica
ao revisor da norma, em especial do Presidente da Republica e das Comissbes
parlamentares responsaveis pela avaliacdo das técnicas e formalidades

legislativas.

Seguindo com a analise pormenorizada do Decreto N°. 9.191/2017, revela-
se essencial para o presente estudo a transcrigao integral de seus artigos 8° e

9°, ipsis litteris:

Art. 8° Matérias idénticas ndo serao disciplinadas por mais de um ato
normativo da mesma espécie, exceto quando um se destinar, por re-
miss&o expressa, a complementar o outro, considerado basico.

Art. 9° Ato normativo de carater independente sera evitado quando
existir ato normativo em vigor que trate da mesma matéria

Paragrafo unico. Na hipétese de que trata o caput, os novos dispositi-
vos serdo incluidos no texto do ato normativo em vigor.



Conforme ja apresentado com relagdo a artigos com similar teor na LC
95/98, fica evidente que tais artigos ndo estdo sendo devidamente cumpridos
sequer com relagdo aos atos normativos federais, muito por ocasido do cenario

catastrofico de inflagéo legislativa.

No art. 13, o Decreto estabelece que a elaboragdo dos atos normativos
devera observar o disposto no anexo, intitulado “QUESTOES A SEREM
ANALISADAS QUANDO DA ELABORACAO DE ATOS NORMATIVOS NO
AMBITO DO PODER EXECUTIVO FEDERAL”.

Tal anexo demonstra a preocupagao do redator do Decreto com os
principios tanto da Legistica formal quanto da Legistica material. Isso esta
amplamente demonstrado pelo fato de dotar da seguinte subdivisdo:
Diagnéstico, Alternativas, Competéncia legislativa, Necessidade de lei, Reserva
legal, Norma temporaria, Medida proviséria, Oportunidade do ato normativo,
Densidade do ato normativo, Direitos fundamentais, Norma penal, Norma
tributaria, Norma de regulagdo profissional, Compreensdo do ato normativo,
Exequibilidade, Analise de custos envolvidos, Simplificagcdo administrativa, Prazo

de vigéncia e de adaptacao e Avaliagao de resultados.

Embora se tratem de normas de competéncia legislativa municipal, é
plenamente possivel a adaptacédo parcial dessas questdes, a serem vinculadas
quando da propositura de uma lei urbanistica municipal, sugestdo que esta

sendo abordada, com maior profundidade, em tdpico apropriado.

Tornando a analise de dispositivos relevantes ao presente estudo, o
Decreto apropria-se da base disposta na LC 95/98 e acrescenta novos

elementos a articulacao, formatacao e forma de alteracéo do texto.

No art. 18, aborda-se a clausula de revogacéao, no seguinte teor”:

Art. 18. A cladusula de revogacéo relacionara, de forma expressa, todas
as disposi¢des que serdo revogadas.



§ 1° A expressao “revogam-se as disposicoes em contrario” nao
sera utilizada.

§ 2° No caso de normas anteriormente alteradas, a revogagao expres-
sa incluira os dispositivos modificados e os dispositivos da norma alte-
radora.

§ 3° A clausula de revogacgao sera subdividida em incisos quando se
tratar:

| - de mais de um ato normativo; ou

Il - de dispositivos ndo sucessivos de um mesmo ato normativo. (grifou-
se)

Chama-se a atencéo para o §1°, pelo qual demonstra-se que o redator
preocupou-se com a avaliacido prévia de todas as normas diretamente afetadas
pelo ato normativo que se busca aprovar. Todavia, tal exigéncia ndo se encontra
expressa na LC 95/98, razdo pela qual somente esta sendo avocada com
relagdo aos atos normativos encaminhados pelos Ministros ao Presidente da

Republica, segundo disciplina e ambito de abrangéncia do Decreto.

O art. 27 do Decreto conclama a necessidade de ser apresentada, em

conjunto com a proposta de ato normativo, uma exposi¢cao de motivos:

Art. 27. A exposicao de motivos devera:

| - justificar e fundamentar, de forma clara e objetiva, a edigdo do ato
normativo, com:

a) a sintese do problema cuja proposi¢éo do ato normativo visa a solu-
cionar;

b) a justificativa para a edigdo do ato normativo na forma proposta; e

¢) a identificagdo dos atingidos pela norma;

Il - na hipétese de a proposta de ato normativo gerar despesas, diretas
ou indiretas, ou gerar diminuicdo de receita para o ente publico, de-
monstrar o atendimento ao disposto nos art. 14 , art. 16 e art. 17 da Lei
Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 , e no art. 107 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias ;

lll - no caso de proposta de medida proviséria, demonstrar, objetiva-
mente, a relevancia e a urgéncia; e

IV - ser assinada pelo Ministro de Estado proponente.

Além da exigéncia da exposicdo de motivos, ainda consta, no Decreto
9.191/2017, a exigéncia de anexagao de um parecer juridico, que abrangera,
nos termos do art. 31: “I - os dispositivos constitucionais ou legais nos quais esta
fundada a validade do ato normativo proposto; Il - as consequéncias juridicas

dos principais pontos da proposta de ato normativo; Ill - as controvérsias



juridicas que envolvam a matéria; e IV - a conclusdao a respeito da
constitucionalidade, da legalidade e do atendimento a técnica legislativa.”; e de
um parecer de mérito, que, dentre outras questdes, devera conter a analise do
problema que o ato normativo visa a solucionar; os objetivos que se pretende
alcancar; a identificagdo dos atingidos pelo ato normativo; quando couber, a
estratégia e o prazo para implementagao; a estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que entrar em vigor e nos dois subsequentes,
devendo constar, de forma clara e detalhada, as premissas e as metodologias

de calculo utilizadas; etc..

Parcela significativa das questdes apresentadas no anexo do Decreto e
todos esses dispositivos envoltos da exposicdo de motivos e pareceres sao,
claramente, influéncia e aplicagéo da Legistica material. De igual modo, todos os
dispositivos que apresentam critérios técnicos ou redacionais, possuem

influéncia e aplicagao da Legistica formal.

4.1.3 Do Direito Comparado

Em paises como a Suigca e a Franga, houve um grande avango na
discussao e desenvolvimento de métodos legisticos, levando-os a desenvolver,
cada qual a sua maneira e adaptada a sua realidade, o proprio Guia de

Legislagao.

Iniciando-se pelo exemplo suigo, tem-se implementado o Guide de
Législation®, utilizado para elaboracgado de leis a nivel federal. Referido guia esta
subdividido em trés partes, conforme se extrai do texto de Marcus Vinicius de
Freitas Teixeira Leite, autor do Capitulo “DIRETRIZES, DESAFIOS E
POTENCIALIDADES PARA UMA CULTURA LEGISTICA: o que podemos
aprender com os guias da Franca e da Suig¢a?”, inserido na obra “Estudos em
Legistica” (in SOARES et al, 2019, p. 193-214).

25

Disponivel em: “https://www.bj.admin.ch/bj/fr/home/staat/legistik/hauptinstrumente.html”. Acesso
em: 22.09.2020.



Em vias gerais, Leite (p. 198) destaca que o Guia de Legislagao da Suica

esta apresentado de forma simples, didatica e da facil leitura:

De maneira geral, o Guia de Legislagdo da Suiga para elaboragéo de
legislacéo a nivel federal, de 2019, se destaca primeiramente por uma
forma de exposicdo simples e clara, bem dividida em itens e
paragrafos, com uma linguagem acessivel, apesar de utilizar em varios
momentos termos técnicos ndo tdo acessiveis. E, de inicio, ha uma
explanacdo sobre alguns tipos de normas no ordenamento juridico
suico, com descricdo das fases do processo legislativo de cada uma
dessas normas.

Na primeira parte, o guia aborda a fase de concepcdo, anteprojeto e
relatorio explicativo da norma, atribuindo-lhe grande destaque e relevancia.
Sobre essa fase de concepgao, aborda Leite (p. 198):

O interessante de se notar aqui € a relevancia dada a fase de
concepgdo da norma, onde sdo feitos estudos sobre a real
necessidade ou ndo da criacdo da lei, em que se define o problema a
ser atacado, a fixacdo dos objetivos e a escolha das solugdes. E,
desde ja, o guia salienta a importancia da interdisciplinaridade para

esses estudos de concepgdo. E nessa fase que se faz uma base que
servira para a elaboragdo da norma propriamente dita.

Segundo Leite (p. 200), “o proprio guia especifica que a “Unité Projets et
meéthode législatifs”, do “Office féderal de la justice”, oferece assisténcia para
quaisquer questodes relativas a avaliacdo de eficacia das medidas adotadas pelo
Estado”. Ou seja, o Estado oferece um aparato para auxiliar nos processos de
avaliacdo e eficacia das normas federais suicas, ja compreendendo que o
legislador ndo possui conhecimento técnico aprofundado para realizar por conta

prépria esse estudo.

Nessa parte, € possivel avaliar o quanto a cultura legistica na Suica esta
consolidada, se comparada ao Brasil. Ademais, o guia suico também demonstra
primar pela necessidade de uma avaliagao interdisciplinar, para a qual invoca,

dentre outros, institutos jurimétricos.

Ainda sobre essa fase, explica Leite (p. 198-199):



O guia trata, ainda, de estabelecer diretrizes basicas para a definicdo
do problema, a fixacdo de objetivos, a busca por solugbes e a
avaliagdo dos efeitos provaveis do anteprojeto, o que ja serve para
orientar as pessoas que trabalham na elaboragdo normativa. Além
disso, é estabelecida a obrigatoriedade de um processo de consulta
aos partidos politicos, aos cantbes, as associagdes € aos meios
implicados na proposi¢éo legislativa em questao.

[...]

No caso suico, ha uma obrigacdo legal para observancia da
implementacdo e avaliagdo dos efeitos das acbes estatais. Deve-se
observar se a implementacdo esta ocorrendo conforme o esperado e
examinar se as condi¢cdes gerais para o cumprimento da avaliagdo
estdo sendo atendidas. Caso ndo estejam, é dever da autoridade
federal buscar a melhoria da implementagao, informar as instancias
politicas sobre os problemas observados, iniciar um processo de
revisdo ou ab-rogacéo da acgéo estatal ou comecar a elaboragdo de um
novo ato legislativo.

[...]

Para realizar essas avaliagdes de eficacia, o guia prevé a utilizagdo de
alguns instrumentos de informagdo, que funcionam com o fim de
coletar dados para que os drgaos responsaveis analisem o andamento
da implementacgéao e os efeitos gerados. Os principais instrumentos sao
o Monitoramento (Monitoring), o Controle (Controlling) e a Avaliagéo
retrospectiva (Evaluation rétrospective).

Claramente, o legislador suigco preocupa-se com o impacto social da norma
apresentada. Todavia, Leite (p. 198), parafraseando Fliickiger, esclarece que
apesar de esse processo de consulta “é alvo de criticas ha algum tempo, em
razao de um prazo teoricamente curto para consulta em alguns casos e por ndo
ser capaz de contribuir para redugao de conflitos, enquanto eleva o tempo dos
processos de tomada de decisédo (FLUCKIGER, 2011. pp. 187-188).”

Na segunda parte, o guia expde as formas e estruturas dos atos

normativos, explicando conceitos e estabelecendo principios.

Na terceira parte, sdo abordados os “aspectos juridicos pertinentes ao ato
de legislar, como as competéncias federais e dos cantbes e a compatibilidade
em relagdo ao direito internacional, algo muito relevante no direito suico” (LEITE
in SOARES et al, 2019, p. 199).

A quarta parte apresenta os tipos de acédo estatal possiveis, com

diferenciagdo de seus instrumentos de agdo, de modo a permitir a plena



adequacao dos fins pretendidos a um meio de atuagéo apropriado (LEITE, p.
199).

Por fim, a quinta parte do guia aborda aspectos da vigéncia da norma, bem
como sua implementagdo e avaliagdo. Nesse contexto, Leite (p. 199) destaca
que “as avaliagdes tém a funcéo de elucidar pontos que oferecem perspectiva
de melhora na atuagao estatal, provocando um processo de aprendizagem”. O
autor acrescenta ainda a informacgao de que essas avaliagbes sao realizadas por
especialistas de varios dominios diferentes, com conhecimento e atuagao

pertinentes a matéria a ser avaliada.

Passando, agora, para o exemplo francés, tem-se o Guide de Légistiqui®,
que, de acordo com Leite (p. 202), possui varias semelhangas com o guia suigo
e uma ligacdo com a teoria de Jean-Daniel Delley, descrita no tépico seguinte.
No entanto, o autor (p. 204-205) faz questao de mencionar que, embora utilize-
se de alguns meétodos semelhantes aos utilizados no guia suigo, também
apresenta relevantes diferengcas com relagdo ao mesmo, assim descrevendo as

distingdes:

No guia francés, ha realmente uma exposi¢ao de enorme detalhamento
sobre como e 0 que se escrever nas normas a respeito de diferentes
elementos, tais como: exposigdo de motivos, organizacao do texto, sin-
taxe, vocabulario, remissdes, entrada em vigor, dentre tantos outros.
[...]

No caso francés, a avaliagdo retrospectiva ndo é mencionada como
instrumento de analise, enquanto tem grande proeminéncia no guia su-
ico. Isso parece indicar uma diferenga de concepgao da Legistica e da
racionalidade legislativa, que no caso sui¢o leva muito mais em conta
as contingéncias e as incertezas inerentes ao processo de implementa-
¢ao de uma norma, ao passo que o guia francés ndo volta tanto suas
atencbes a essas questdes da fase pds-parlamentar e concentra-se
nos trabalhos preparatérios. Talvez, a cultura legistica mais consolida-
da na Suiga explique tal diferenca.

Outra discrepancia percebida diz respeito ao tratamento dado a Legisti-
ca formal. Enquanto o guia sui¢co pouco explora essa questao (embora
haja uma tradi¢cdo no pais em relagédo ao cuidado com a escrita norma-
tiva, como ja mencionado), enquanto o guia francés é mais detalhista
nesse ponto.

26

Disponivel em: <https://www.legifrance.gouv.fr/contenu/Media/Files/autour-de-la-loi/guide-de-
legistique/guide-de-legistique-edition-2017-format-pdf.pdf>. Acesso em: 13 Out 2020.



Como se observa, o guia francés prima pela técnica redacional e de
formatagao, ao passo que o guia suico dar maior destaque a fase de concepgao
da norma. Esse enfoque também foi notado na Lei Complementar Federal n°.
95/98 e no Decreto Federal n°. 9.191/2017.

No guideline francés, embora também haja uma fase de estudos de
impactos, ha uma limitagédo em seu campo de atuacao, apenas sendo aplicados
os estudos nos casos de projetos de lei organica e ordinaria, projetos de lei de
“programacgao” (como politicas publicas), projetos envolvendo as finangas da
seguridade social e projetos relativos a tratados ou acordos internacionais
(LEITE, p. 203).

Com suas semelhangas e diferengas, ambos os guias paradigmas trazem
elementos importantes a serem avaliados para a consolidagao de um protocolo

fortalezense.

4.1.4 As contribuigbes de Daniel Oliver-Lalana e de Jean-Daniel Delley

Com relagcado ao processo de elaboragdo de uma norma, Daniel Oliver-
Lalana (2013 apud MACIEL, 2019) desenvolveu uma teoria na qual aponta a

existéncia de cinco racionalidades:

I - Racionalidade linguistica: foca na clareza, preciséao,
compreensibilidade e corre¢cdo gramatical da lei, ou seja, o sucesso na
transmissdo da mensagem normativa aos receptores.

[...]

I - Racionalidade sistematico-normativa: relaciona-se com a
observancia do devido processo legislativo e com questbes de
coeréncia e consisténcia légica, interna e externamente, de tal forma
que a nova norma nao seja autocontraditéria e seja compativel com
uma ordem normativa pré-existente.

[...]

Ill - Racionalidade social: envolve as expectativas de cumprimento da
norma pelos destinatarios, de sua aplicacdo e implementacado e da
mobilizagao do aparato estatal para sua efetivagéo.

[...]

IV - Racionalidade instrumental: adequagao entre os fins visados e
meios utilizados, suficiéncia e necessidade da norma, seus impactos
sociais e econdmicos (custo-beneficio, eficiéncia) e a habilidade das



normas em cumprir seus objetivos.

[...]
V - Racionalidade axioldgica: justeza e corregdo dos valores por detras
da norma.

Em analise das diferentes espécies de racionalidade descritas por Oliver-
Lalana, é possivel se observar que a racionalidade linguistica e a sistematico-
normativa trazem elementos da Legistica formal. Noutro giro, a racionalidade
social, a instrumental e a axiolégica demonstram ligagdo com a Legistica

material.

Essas racionalidades podem servir de principios norteadores para a
aplicacao da legistica, com inclusdo de métodos jurimétricos, na produgao das

leis urbanisticas fortalezenses.

O suico Jean-Daniel Delley possui grande contribuicdo para a criagdo de
protocolos de Legistica material, tendo tido forte influéncia sobre o Guide de

Légistiqui francés. Segundo Delley (2004, p. 108) “a intencdo de legislar

pressupde a existéncia de um problema”.

Para tanto, o professor suico propés um ciclo normativo a ser seguido,
comporto por seis etapas, quais sejam: (I) Definigdo do problema, (ll)
Determinacéao dos fins e objetivos, (lll) Estabelecimento de cenarios alternativos,
(IV) Escolha das solugdes, por meio de avaliagdo prospectiva, (V) Execugéo e

(V1) Avaliagao retrospectiva.

Com relacao a primeira etapa — Definicdo do problema, o doutrinador assim
o fundamenta (DELLEY, 2004, p. 111):

A definigdo do problema ndo consiste em justapor a maior quantidade
possivel de dados. Trata-se de compreender o funcionamento do
problema, identificar os atores envolvidos e sua légica comportamental
e detectar as interacbes existentes entre eles. Essa abordagem é
importante para a escolha ulterior dos instrumentos de agao suscetiveis
de contribuir para a solugao do problema.



Delley defende a utilizagdo de um grafico de modelizagdo casual, como
uma técnica de representagao do problema, por meio do qual o problema pode
ser decomposto em diversos fatores, estabelecendo-se entre eles uma relagao
de causa e efeito e a natureza desses elos (fortalecimento ou enfraquecimento).
Trata-se, no seu entendimento, de uma modelizagdo puramente qualitativa
(DELLEY, 2004, p. 113).

Na segunda etapa - Determinacdo dos fins e objetivos, o autor defende a
definicdo da cadeia de objetivos e afins almejados pela norma, a ser realizada
de forma especifica, pormenorizada. Sobre essa etapa, o suigco argumenta
(2004, p. 115-116) que:

O avaliador também ndo se pode contentar com a referéncia aos
objetivos explicitos de uma lei para medir sua eficacia. Uma
abordagem t&o restrita conduz a negligéncia de parte importante dos
efeitos gerados e ao empobrecimento do leque de fins e objetivos
efetivamente perseguidos.

Com relagao a terceira etapa — Estabelecimento de cenarios alternativos,
defende Delley (2004, p. 137) que “é possivel combinar diferentes medidas e
elaborar varios cenarios de intervengao”. Basicamente, essa etapa prescreve
uma discussado sobre todos os cenarios possiveis para o caso, preparando o

caminho para a quarta etapa — Escolha das Solugdes.

Adentrando, portanto, na etapa seguinte, tem-se que, dentre os cenarios
possiveis inventariados, deve ser feita uma avaliagdo prospectiva, a qual “deve
levar em conta, além dos efeitos desejados, o impacto previsivel, quer dizer, o
conjunto dos efeitos possiveis sobre os destinatarios diretos e os demais
publicos atingidos” (DELLEY, 2004, p. 139).

Com base nessa avaliacdo, deve ser escolhida a solugdo que melhor se
adeque a resolucéo do problema delimitado. E justamente nessa etapa que fica
mais evidente a utilizacdo de métodos jurimétricos, em especial no tocante a

coleta de dados, estatistica, utilizagcdo de projecdes probabilisticas e pesquisas



de sociologia legislativa (DELLEY, 2004, p. 140), evidenciando a

multidisciplinariedade da Jurimetria.

A quinta etapa — Execuc¢do — nada mais € do que, apds buscada a melhor
solugdo, ser positivada a norma. Apds a entrada em vigor do ato normativo,
Delley defende que seja acompanhada sua efetividade e avaliados seus
resultados. Trata-se da sexta etapa — Avaliacdo retrospectiva, na qual sao
novamente invocados os meétodos jurimétricos, em semelhantes moldes da

avaliagcao prospectiva.

4.1.5 Possibilidade de adequagéo a realidade fortalezense

Inicialmente, por ocasiao da plena vigéncia da Lei Complementar Federal
n°. 95/98, cumpre destacar que o desenvolvimento de um guideline
genuinamente fortalezense ndo pode, em nenhuma hipotese, conflitar com o
normativo federal. Todavia, com foco na competéncia residual dos Estados e
Municipios, faz-se possivel o estabelecimento de critérios adicionais pela capital

alencarina.

Nesse interim, como principios estruturantes do guia, podem ser avocadas
as racionalidades apresentadas por Daniel Oliver-Lalana, as quais serviriam de

norteadores para as demais regras formais e materiais disciplinadas.

Para melhor nortear essa proposta de guia legistico, houve a sua
separagao em duas etapas: uma que aborda elementos da Legistica formal e

outro da Legistica material.

a) Elementos da Leqistica formal

Com relacdo a Legistica formal, tem-se que a base de sustentagao nao

pode ser diferente da LC 95/98. Em principio, devem ser buscados meios legais,



sancionatorios ou ndo, para se garantir sua plena efetividade. Como destacado,
embora certas regras legisticas estejam positivadas no normativo federal, muitas

delas n&o vém sendo respeitadas pelo legislador.

Além disso, entende-se ser necessario acrescer alguns pontos ao guia
cearense, em complementacdo ao normativo federal. Para tanto, podem ser
apropriadas algumas das inovagdes de métodos legisticos formais insertos no
Decreto Federal n°. 9.191/2017. No entanto, elementos como a flexibilizacdo da
necessidade de delimitagdo, no primeiro artigo, do objeto e do ambito de
abrangéncia da norma nao devem ser aproveitados, sob o evidente risco de

ocasionar inseguranca juridica ao aplicador e ao destinatario da Lei.

A seu turno, o paragrafo unico do art. 6° deve ser aproveitado,
estabelecendo-se critérios restritos para a utilizacdo da expressao “e da outras

providéncias” na ementa do normativo, pelas razées defendidas.

Também merecem ser replicados os paragrafos do ar. 18, em especial §1°,
que veda a utilizagcdo da expressao “revogam-se as disposi¢gdes em contrario”.
Por certo, a LINDB ja regulamenta as hipéteses de normas tacitamente
revogadas e pode ser usada em situagdes eventuais em que se tenha havido
um lapso de auséncia de algum normativo cuja revogacdo se impunha pelo
advento da lei nova. Por essa razdao, a vedacdo a utilizacdo da referida
expressdo pode servir como uma forma de instigar os legisladores a se
aprofundarem no estudo da matéria e a realizarem o levantamento de todo o

material legislativo vigente a ela relacionado.

b) Elementos da Leqistica material, com utilizacdo de métodos jurimétricos

O foco principal do presente estudo, como ja amplamente, € aproximar, da
realidade do processo legislativo de Fortaleza, os métodos legisticos de

natureza material, dentro dos quais estdo apropriados métodos jurimétricos.



Em principio, para ser garantida uma melhor efetividade na aplicagao da
Legistica material as leis fortalezenses, a organizacdo do guia pode seguir o
exemplo de organizagdo do Guide de Législation suigco, dando-se uma maior

relevancia a fase de concepcéo da norma.

Poderia também ser disponibilizada pela Prefeitura de Fortaleza e/ou pela
Camara Municipal uma equipe, especializada nas técnicas legisticas formais e
materiais, similar ao que ocorre com a Unité Projets et méthode législatifs,
passando a oferecer um aparato para auxiliar nos processos de avaliagao e
eficacia de normas juridicas municipais, colocada a disposicao de vereadores,

prefeito e secretarios municipais.

A aplicacdo do ciclo normativo de Jean Daniel-Delley apresenta-se,
também, como uma alternativa interessante para a avaliagdo da real
necessidade e dos impactos legislativos de uma norma, bem como na busca
pelos melhores cenarios e solugdes. As quatro primeiras fases do ciclo podem
servir de roteiro para a fase de concepg¢do da norma, extraida do guideline

suico.

Com relagao ao Guide de Légistiqui francés, entende-se que, no que tange
a Legistica material, referido guia aproxima-se da Teoria de Delley. Portanto,
com a aplicagédo direta de referida teoria, pouco sobra de inovador no guia a

Legistica material.

Concomitantemente com todos esses passos sugeridos, far-se-a
necessaria o desenvolvimento de questdes prévias a serem respondidas pelo
legislador antes, durante e apds a confecgéo e positivagdo de uma lei. Para a
formulagdo desses quesitos, pode ser bem aproveitado o Anexo Unico do
Decreto Federal n°. 9.191/2017.

Dentre os topicos positivados no normativo federal, podem ser
aproveitadas as questdes relacionadas a: (I) Diagnostico, (IlI) Alternativas, (III)

Necessidade de lei, (IV) Reserva legal, (V) Norma temporaria, (V1) Oportunidade



do ato normativo, (VIl) Densidade do ato normativo, (VIIl) Compreensao do ato
normativo, (IX) Exequibilidade, (X) Analise de custos envolvidos, (XI)
Simplificagdo administrativa, (XIl) Prazo de vigéncia e de adaptagdo e (XIII)
Avaliacédo de resultados. Desses, constituem tépicos evidentes da Legistica
material os itens (1), (1), (ll1), (VI), (VII), (IX), (X), (XI), (XII) e (XIIl), alguns

mesclando com questdes da Legistica formal.

Para ilustrar a possibilidade de adaptacdo desse anexo, apresenta-se
abaixo algumas das questdes apresentadas. Nao serdo apresentadas todas as

elencadas para evitar avolumar desnecessariamente o presente trabalho:

Diagnéstico

1. Alguma providéncia deve ser tomada?

1.1. Qual é o objetivo pretendido?

1.2. Quais foram as razbes que determinaram a iniciativa?

1.3. Neste momento, como se apresenta a situagdo no plano fatico e
no plano juridico?

1.4. Que falhas ou distor¢bes foram identificadas?

1.5. Que repercussdes tem o problema que se apresenta no ambito da
economia, da ciéncia, da técnica e da jurisprudéncia?

1.6. Qual é o conjunto de destinatarios alcangados pelo problema e
qual é o niumero de casos a resolver?

1.7. O que podera acontecer se nada for feito? (Exemplo: o problema
se agravara? Permanecera estavel? Podera ser superado pela propria
dinAmica social, sem a intervencdo do Estado? Com que
consequéncias?)

Alternativas

2. Quais sao as alternativas disponiveis?

2.1. Qual foi o resultado da analise do problema? Onde se situam as
causas do problema? Sobre quais causas pode incidir a acao que se
pretende executar?

2.2. Quais sao os instrumentos da acdo que parecem adequados para
alcangar os objetivos pretendidos, no todo ou em parte? (Exemplo:
medidas destinadas a aplicagdo e a execucdo de dispositivos ja
existentes; trabalhos junto a opinido publica; amplo entendimento;
acordos; investimentos; programas de incentivo; auxilio para que os
proprios destinatarios alcangados pelo problema envidem esforgos que
contribuam para sua resolugao; instauragdo de processo judicial com
vistas a resolugéo do problema.)

2.3. Quais instrumentos de acao parecem adequados, considerando-se
0s seguintes aspectos:

2.3.1. desgastes e encargos para os cidadaos e a economig;

2.3.2. eficacia (precisdo, grau de probabilidade de consecucdo do
objetivo pretendido);

2.3.3. custos e despesas para o orgamento publico;



2.3.4. efeitos sobre o ordenamento juridico e sobre as metas ja
estabelecidas;

2.3.5. efeitos colaterais e outras consequéncias;

2.3.6. entendimento e aceitagdo por parte dos interessados e dos
responsaveis pela execugao; e

2.3.7. possibilidade de impugnac¢ao no Poder Judiciario.

Oportunidade do ato normativo

[...]

8. O momento é oportuno?

8.1. Quais sdo as situagbes-problema e os outros contextos correlatos
que devem ainda ser considerados e pesquisados? Por que, entdo,
deve ser tomada alguma providéncia neste momento?

8.2. Por que ndo podem ser aguardadas outras alteragbes necessarias,
gue se possam prever, para que sejam contempladas em um mesmo
ato normativo?

Como se observa por essa sintese, as questdes apresentadas no anexo do
Decreto possuem clara conotagao legistica material, algumas mescladas com
elementos da Legistica formal. Ademais, os proprios artigos do Decreto também
apresentam questdes legisticas materiais aproveitaveis, tais como a exigéncia
de exposicdao de motivos, constante no art. 27, e as exigéncias de parecer

juridico e de parecer de mérito, nos termos do art. 31 e seguintes.

Por todo o exposto, resta evidente haver material empirico e doutrinario
para a elaboracdo de um roteiro para Fortaleza, com observancia de métodos

legisticos e jurimétricos.

4.2 Analise das Leis Urbanisticas do Municipio de Fortaleza

Na capital de Fortaleza, a Prefeitura Municipal disponibilizou, para facilitar o
acesso da sociedade, o “Canal Urbanismo e Meio Ambiente”?, um sitio
eletrénico responsavel pela exposicdo dos normativos e demais questdes

relacionadas aos temas “urbanismo” e “meio ambiente”.

No referido portal, € possivel se ter acesso aos normativos editados no

Municipio de forma organizada, encontrando-se subdivididos em leis
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complementares, leis ordinarias, decretos, portarias, instrugcbes normativas,
pareceres técnicos e pareceres normativos®. Cumpre lembrar que um dos
objetivos deste trabalho € avaliar as leis urbanisticas municipais; portanto, foram

analisadas unicamente as leis complementares e as leis ordinarias.

Destaque-se que, nos ultimos 5 (cinco) anos, periodo objeto de estudo do
presente trabalho, houve a edigdo de importantissimos regulamentos normativos
municipais, dentre os quais se pode citar a Lei Complementar n°. 236, de 11 de
agosto de 2017 (Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagéo do Solo no Municipio de
Fortaleza), a Lei Complementar n°. 270, de 02 de agosto de 2019 (Cddigo da
Cidade) e a Lei Ordinaria n°. 10.391, de 07 de julho de 2015 (Lei que instituiu o

Alvara de Construgado Automatico).

Impera-se iniciar essa analise com base na mais relevante Lei editada nos
ultimos anos no Municipio de Fortaleza: a citada Lei Complementar n°. 236/2017
(Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacédo do Solo no Municipio de Fortaleza -
LPUQOS).

A Lei fortalezense de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo, além de
atualizar os normativos atinentes ao tema as novas conformidades sociais, foi
elaborada com algumas caracteristicas que lembram bastante o Digesto
Justiniano, no que pertine a condensagao, em um unico normativo, de questbes
antes estratificadas em diversos diplomas juridicos; previsdo essa também
estabelecida na Lei Complementar Federal n°. 95/98, ao disciplinar a
“Consolidagao das Leis Federais”. Todavia, como observa-se na titulacao, tal
dispositivo n&o contemplou as leis municipais, ndo os vinculando a consolidagao

de suas leis.

Para uma melhor compreensao da condensacao da Lei local, transcreve-

se, Iipsis litteris, o seu art. 283:
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Art. 283. Esta Lei Complementar entrara em vigor na data de sua
publicagdo oficial, revogando-se a Lei Municipal n° 5122-A/1979
(Parcelamento) e alteracdes, Lei Municipal n® 557/82 (Condominios) e
alteragbes, Lei Municipal n°® 7.987/1996 (LUOS) e alteracdes, Lei
Municipal n° 7.895/96 (Hotel-Residéncia) e altera¢des, Lei Municipal n°
8.001/97 (Passarelas) e alteragdes, Lei Municipal n® 9.502/2009, e as
demais disposi¢cdes normativas em contrario.

Como se observa, a nova Lei Complementar absorveu, em um unico texto
normativo, assuntos anteriormente distribuidos em diversas Leis
Complementares e Ordinarias municipais, cumprindo com disposto no art. 7°, 1V,
apesar de generalizar, ao final, ao inserir a expressao “e as demais disposicdes
normativas em contrario”. Nesse caso em especifico, entende-se que essa
mencéo foi realizada por preciosismo, para evitar que se tenha deixado alguma
brecha em alguma lei ndo lembrada no momento. Ha de se reconhecer, nesse
caso, o esforco do legislador em discriminar diversos normativos revogados por

forga da vigéncia da nova Lei.

Verifica-se ainda, no art. 1°, a delimitagdo do objeto e do ambito de
abrangéncia, qual seja: o Municipio de Fortaleza/CE. Desse modo, cumpriu com
o disposto no art. 7° da LC 95/98.

Do ponto de vista da Legistica material, ha necessidade de ser avaliado o
texto de justificativa da matéria. Removidos os trechos que apenas descrevem o
conteudo da Lei, tem-se o seguinte paragrafo, que aborda a constru¢do do

Projeto de Lei:

E relevante destacar, por oportuno, que a elaboracdo do presente
Projeto de Lei Complementar contou com a ativa cooperagéo
comunitaria, através da participacdo dos diversos agentes, publicos e
privados, no processo de discussao da Minuta, garantido uma gestéo
democratica da cidade e o acesso irrestrito as informacgbes. Foram
contemplados os pleitos da coletividade, e incorporadas a este Projeto
todas as demandas pertinentes, através de um processo participativo
transparente e democratico na formulagao e revisao da politica urbana.

Pelo excerto acima, ndo pode garantir, com convicgdo, se houve ou nao

uma prévia analise de impacto social da lei, tdo somente se tem a informagao de



que houve um prévio dialogo democratico com os atores sociais. No entanto, os
anexos trazem, com riqueza de detalhes, mapeamentos e graficos contendo as
alteragdes. Considerando, pois, a magnitude da Lei e sua relevancia para o
Municipio, ndo seria absurdo presumir que fora feito previamente um estudo
mais aprofundado. Todavia, caso tenha sido feito, deveria ter sido apresentado
junto ao projeto para analise da Comissao de Legislacao, Justica e Cidadania da

Camara Municipal de Fortaleza/CE.

Superada essa analise da LPUOS, passo a analise da Lei Complementar
n°® 270, de 02 de agosto de 2019, mais conhecida como Cddigo da Cidade do
Municipio de Fortaleza, ja com as alteragdes trazidas pela Lei Complementar n°.
286, de 06 de janeiro de 2020.

Em principio, as observagdes concernentes a Legistica formal e a Legistica
material sdo similares as avaliadas no caso da LPUOS. Entretanto, chama a
atencgao neste caso a edigdo de nova Lei Complementar, que modificou diversos
artigos do Codigo da Cidade poucos meses apds a aprovagao da lei original,
demonstrando né&o ter sido realizado um esgotamento do estudo e do dialogo

com a sociedade a contento até a data de sua propositura.

Um ponto bastante positivo de aludida norma e com clara inspiracédo na
Legistica material esta aposto 997, que criou uma Comissdo Permanente de
Avaliacdo do Cdédigo da Cidade (CPACC), a ser inserida na estrutura do Poder
Executivo Municipal, para avaliagdo permanente do Cdédigo e detecgao de

eventuais problemas decorrentes da sua aplicagao:

Art. 997. Fica instituida a Comissdo Permanente de Avaliagdo do
Cddigo da Cidade (CPACC), a ser inserida na estrutura do Poder
Executivo Municipal, tendo 01 (um) integrante do Corpo de Bombeiros
Militar do Estado do Ceara (CBMCE) como membro nato, objetivando a
avaliagdo permanente deste Cddigo, bem como a detecgdo de
eventuais problemas decorrentes da sua aplicagao.

Claramente, o legislador preocupou-se com a efetividade da lei e com seus



reflexos na sociedade.

A Lei Municipal n°. 10.391, de 07 de julho de 2015, instituiu o “Alvara de
Construgdo Automatico”. Ocorre que, no ja avaliado Codigo da Cidade, que
revogou a Lei Municipal n°. 5.530 de 17 de dezembro de 1981 (Cdédigo de Obras
e Posturas do Municipio), houve a inclusdo de regramentos diversos
relacionados a expedicao de alvara, incluindo critérios e prazo de validade.
Assim, com o novo Cddigo da Cidade do Municipio de Fortaleza, entende-se
que, com a aplicagao da Legistica formal, em especial com relagéo ao art. 7°, IV
da Lei Complementar Federal n°. 95/98, deveria ter havido sua inclusdo na

codificacdo em questao.

Importante considerar que o disposto na Lei do Alvara de Construgéo
Automatico ndo encontra guarita na excegao do inciso IV da LC 95/98, uma vez
que o Cadigo da Cidade nao regulamenta de forma basica a tematica dos

alvaras, mas a disciplina detidamente.

E t&o notdrio o vinculo do normativo com o Cédigo da Cidade, que o seu
art. 19 estabelece que “Nos Casos Omissos, o Codigo de Obras e Posturas do
Municipio de Fortaleza sera aplicado de forma subsidiaria a esta Lei, exceto
naquilo em que for incompativel”’. Por cento, ao revogar o Cédigo de Obras e
Posturas e disciplinar a matéria, o novo Codigo da Cidade passou a

regulamentar legalmente a emissao de alvaras de construgéo de Fortaleza.

Além dessa atecnia formal, o art. 20 da referida lei, ao contrario do que
ocorre na LPUOS e no Cdédigo da Cidade, ha a aposicao, de forma genérica, da

expressao “revogadas as disposi¢gdes em contrario”, sem discrimina-las.

Também nao ha informacdes acerca de um estudo prévio de impactos
sociais e econdmicos da referida Lei. Ademais, utiliza-se da expressao “e da

outras providéncias”, em desacordo com a Legistica formal.

A Lei Municipal n°. 10.361, de 17 de junho de 2015, dispde sobre a reserva



de vagas em apartamentos térreo, nos conjuntos habitacionais populares, para
idosos e deficientes fisicos beneficiados nos programas habitacionais. Aqui, tem-
se 0s mesmos problemas da lei anterior com relacdo as expressdes utilizadas.
Neste caso, ndo se identifica problema com relagao ao art. 7°, IV da LC 95/98,
tendo em vista que tal normativo disciplina genericamente a reserva de vagas
para as pessoas elencadas beneficiadas nos programas habitacionais, nao

fazendo referéncia a um programa em especifico.

Também merece analise a Lei Municipal n°. 10.751, de 08 de agosto de
2018, assim ementado: “dispde sobre o uso intensivo do Viario Urbano Municipal
para exploracdo de atividade econdmica privada de transporte individual
remunerado de passageiros através de Plataformas Digitais de Transporte”, que
ja sofreu alteracdo pela Lei Municipal n°® 11021, de 13 de agosto de 2020.
Aludida lei ndo destoa das atecnias formais das leis anteriormente analisadas.
Também nao apresenta prova de qualquer conformidade com os métodos da

Legistica material.

Realizada, portanto, a analise das leis positivadas nos ultimos cinco anos,
direciona-se para uma avaliagao dos principais Projetos de Lei apresentados no
exercicio de 2020 que versam sobre matérias urbanisticas, tais como os
Projetos de Lei Ordinaria n°. 06/2020, 11/2020 e 97/2020, que buscam alterar
outros artigos da citada Lei Municipal n°. 10.751/2018; o Projeto de Lei Ordinaria
n°. 63/2020, que dispde sobre a concessado de desconto no recolhimento de

IPTU aos contribuintes que adotarem animais abandonados.

No entanto, verifiquei que as atecnias encontradas ndo variam das
apontadas nas leis, pelo que entendemos ser desnecessaria a sua analise, para
nao ficar repetitivo o presente estudo. De mengao importante, tem-se somente
com relagao aos trés PLO’s que buscam alterar a mesma matéria, que, além de
recente, ja sofreu alteragdo nesse ano de 2020. Assim, demonstra-se que a
positivacdo da Lei gerou impactos que incomodaram a grupos de cidadaos,

evidenciando a necessidade de utilizacdo de métodos legisticos e jurimétricos



desde a concepgao de uma norma.



CONCLUSAO

O presente estudo permitiu a compreensao de que os cenarios de inflacdo
legislativa e de auséncia de estabelecimento de métodos legisticos ocasionam
insegurancga juridica ao cidadao e dificultam a atuacdo de legisladores, de

gestores publicos e de magistrados.

A antinomia aparente entre normas, aliada a inteligibilidade ou dubiedade
de diversos textos normativos, se tratam de exemplos cristalinos de que a
inobservancia de técnicas de legislagdo ocasiona uma dificuldade no
conhecimento, na compreensao e/ou no cumprimento de leis pelo cidadao, bem
como abre caminho para decisdes conflitantes no ambito do Poder Judiciario.
Some-se a isso, o problema da positivagao de normas sem a devida analise de

sua efetiva necessidade e de seus impactos sociais.

Pouco a pouco, o legislador brasileiro tem sentido a necessidade de se
aprofundar no desenvolvimento de métodos legisticos para confecgcdo de
normas juridicas. Nesse sentido, a positivagao da Lei Complementar Federal n°.
95/98 apresenta-se como um verdadeiro check list a ser seguido pelo legislador
brasileiro, em todas as esferas. Contudo, em seu conteudo, apenas apresenta

regramentos da Legistica formal.

Nesse azo, a confecgcdo de um roteiro legistico para o processo de
producdo legislativa de Fortaleza desponta como um possivel caminho para
minimizar as equivocidades porventura encontradas nos diplomas juridicos do
Municipio e permitir a positivagao de leis mais claras, inteligiveis, precisas, nao
conflitantes entre si e que alcancem o objetivo esperado, em beneficio de seus
destinatarios. Por certo, é essencial se fazer uma reflexdo sobre o ensinamento

de Delley (2004, p. 101): “Antes de redigir uma lei, é preciso pensa-la”.

Assim, o estudo aprofundado dos fundamentos e critérios da Legistica e da

Jurimetria, aliado ao estudo empirico de sua aplicagdo em outros Municipios,



Estados ou nagdes possibilitam uma maior compreensao da efetiva necessidade
do desenvolvimento de um guideline a ser seguido pelo legislador fortalezense,
mais completo do que a norma positivada na LC 95/98 e que abranja métodos
da Legistica material, com utilizagdo da Jurimetria. Os guias desenvolvidos por
outras nacgdes, a exemplo do Guide de Législation suico e do Guide de
Legistiqui francés, sao de salutar relevo para a analise empirica da aplicagao
desses métodos. Também encontra-se bem acessivel e pode servir de norte
brasileiro para a edigao do guia, o Decreto Federal n°. 9.191/2017, que, além de
aprofundar métodos da Legistica formal, em complementagdo a LC 95/98,

trouxe diversos elementos da Legistica material.

Noutro giro, impera-se reconhecer a clara comunicabilidade entre a
Legistica material e a Jurimetria, notadamente complementares entre si. A
Jurimetria empresta a Legistica material suas técnicas para uma melhor
avaliacao qualitativa e quantitativa da norma que se busca positivar, colaborando
com a elaboragdo de diagnosticos mais concisos e permitindo uma melhor
compreensao acerca de todos os fatores legais e sociais que envolvem a edi¢cao
de um texto normativo, com énfase em seus impactos sociais. Apresenta-se,
portanto, como uma ferramenta para realizagcdo de estudos empiricos sobre a

necessidade da edigao de uma lei e de seus impactos na sociedade.

Conforme explicitado, o estudo jurimétrico pode e, ousamos dizer, convém
vir a ser realizado em, pelo menos, dois momentos: um anterior a edicéo da lei,
para ser avaliada a sua real necessidade e estimados seus impactos; e outro
durante a vigéncia da lei, de modo a ser avaliada a efetividade da norma, logo,

se ela tem alcangado os objetivos para a qual foi constituida e destinada.

A vista disso, independente dos métodos que venham a ser adotados, é
necessario que se faca um estudo apropriado sobre o tema que se pretende
abordar no diploma normativo, aplicando-se institutos tanto da Legistica formal,

quanto da Legistica material.

A titulo sugestivo, foi estudado e apresentado o roteiro concebido pelo



professor suico Jean-Daniel Delley, o qual se entendeu estar bem robusto e com
capacidade de ser adaptavel a realidade da capital alencarina. Paralelamente,
entendeu-se ser prudente a insercdo de algumas inovagdes observadas nos
demais guias de legislacdo que poderiam, também, ser inseridas em roteiro a

ser adotado em Fortaleza.

Logicamente, em situagdes de inafastavel urgéncia e/ou de risco coletivo,
tal como ocorre nos casos em que se é decretado estado de emergéncia ou de
calamidade publica, esses métodos poderiam ser abreviados, a fim de se evitar
uma prejudicialidade aos cidadaos e a inoperancia da medida e do resultado que
se busca alcancar, logo, sua inefetividade. Entretanto, nas demais hipoteses,
nao se pode olvidar de que a adogao de critérios legisticos para a edi¢cado de leis
€ medida indispensavel para a corregao de distor¢des legislativas, incluindo sua

inflacao.

E importante, ap6s ser criado o guia legistico fortalezense, a realizacéo de
um trabalho de conscientizagdo de parlamentares e de gestores publicos,
ofertando cursos de treinamento e formacgao continuada destinado a estes e a

Seus respectivos assessores.

A partir da criagcdo de um guideline, também devem ser, em um segundo
momento, reavaliadas e compiladas as leis vigentes, de modo a serem

adequadas aos novos critérios.

De toda sorte, a aplicagdo de métodos oriundos da Legistica e da
Jurimetria no processo legislativo de Fortaleza revela-se um caminho necessario

para a organizagao do ordenamento juridico local.
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