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I-INTRODUCCION.

La publicacion oficial de las normas es un tema que siempre
produjo debates, y posiblemente continuara a haciéndolo. Ese acto del Estado
estd revestido de relevante importancia para la definicion de un Estado
Democratico de Derecho, pues la publicacion de leyes, como elemento de
materializacion de los preceptos normativos, esta para cumplir varios
propositos: El principio de la publicidad, es decir, dar la posibilidad de que
todos puedan saber de la existencia de la nueva ley, lo que se denomina
destinatarios de las normas juridicas; para muchos, ese tema ya puede ser
considerado una teoria, mas precisamente la teoria de los destinatarios de la
norma juridica. Fijar la certeza de la ley, con su incorporacion en el
ordenamiento juridico, y obligar a todos que viven bajo tal sistema el deber de
obsérvala.

El presente estudio tiene por objeto, el analisis de los
ordenamientos juridicos de origenes latinos existentes en Europa y el
ordenamiento juridico Brasilefio, con relacion a la publicacién oficial de normas,
con destacando a los aspectos formales y evolucién. Hacer una comparacion
entre las formas tradicionales y la forma on line de publicacion de normas,
teniendo en cuenta los aspectos econdmico, ambiental y de efectividad de las
formas de publicar, y después de una investigaciéon fundamentada, tenemos la
pretension de posicionarnos por el suporte que entendemos ser el que mejor

atiende a los aspectos y finalidad de la publicacion.

El fundamento del presente trabajo, no es cuestionar la publicaciéon
de normas como un elemento de consolidacion de un Estado Democratico,
porque seria demasiado simplista, tan poco solamente discutir a importancia de
la misma, mas si, proponer otra forma de publicacion, que no admite mas el

rotulo de nueva, mas si, de un modo de publicar insertado en un contexto



mucho mas dinamico y actual, es decir, mucho mas que virtual, mas dentro de
nuestro tiempo. Una publicacion insertada en un tiempo que si puede decir real,
contemporanea que es la publicacién on line de las normas juridicas y actos del
Estado.

Analizando el pensamiento de TORRES LANA?', podemos decir que
la publicacion es el medio de llevar al conocimiento de los destinatarios la
existencia de la nueva ley, aunque con la publicacién no se pretenda que todas
las personas que viven bajo ese ordenamiento juridico conozcan la ley, pero
si, no puedan utilizar la excusa de que no lo conocen el diploma que fue

inserido en el sistema juridico.

En sentido parecido, el pensamiento de ALBALADEJO, que para
hablar del tema, presenta una cuestion, que a nuestro juicio, debe pautar ese
debate y puede ser un punto de partida para una analice, sobre a quién se

destina la norma juridica.2

Seguimos al citado profesor, que afirma que la interpretacion del
principio que nadie puede utilizar las escusas de que no conoce la ley para su
incumplimiento, todavia, entre ese entendimiento, y la pretensién de que el

ciudadano comun conozca el dificil universo juridico, o la lenguaje técnico

" TORRES LANA, J. A., “La Publicacion on Line de las Normas Juridicas,” en Revista de
Derecho Patrimonial, Aranzadi, Pamplona, 2005. pag. 13 “Pero corresponde ahora finalizar la
enumeracion de las funciones que desempefia la publicacion de la norma. Y, en este sentido,
resta Unicamente la muy importante de proporcionar conocimiento de la norma a sus
destinatarios, es decir, lo que ha venido denominandose publicidad material. Ciertamente con
esta funcibn no se pretende ni puede pretenderse que todos adquieran un cumplido
conocimiento de la existencia y contenido de la norma, sino tan sélo que puedan haberlo
hecho; de ahi, la estrecha conexion que existe entre publicacién y comienzo de vigencia”

2 ALBALADEJO, M., Derecho Civil Infroduccion y Parte General, Edisofer, Madrid, 2004 pag.
27. “los particulares, funcionarios, autoridades y 6rganos del estado, ¢ son siempre todos o
algunos de ellos, destinatarios de todos y cada una de las normas por las que se rige la
comunidad, o unicamente lo son de aquellos que afecten ( por tener que cumplirlos o aplicarlas
y hacerlas cumplir) Dentro de lo discutido de la cuestién, considero preferible la segunda

solucién”



juridico es una pretension demasiada virtual, aun que en nuestros dias
actuales, el virtual es muy real, hablamos en el sentido que una persona comun
pueda conocer las leyes en su sentido técnico, el sentido aqui es el de
conseguir los fines buscados, cuando y como levar a los conocimientos de los

destinatarios el texto normativo positivado.

Pero, por otro lado, seria demasiado simplista, llevar el debate
para ese terreno, bajo la alegacion de que es imposible todos conocieren el
universo juridico, creo que ese no es el nucleo tematico, la publicacion de las
normas es la materializacion de su existencia.3 Posiblemente, la publicacién de
las normas dentro de todo el procedimiento de produccion normativa, es unos
de los institutos mas relevantes. Es el unico paso del proceso legislativo que

produce efectos juridicos.4

En sentido parecido, la linea de entendimiento de la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional Espafiol, que discurrié sobre la importancia de la
publicacién en sentencia proferida bajo el numero 179/1989 en fecha de 02 de
noviembre, que por su grado de importancia para el tema, transcribimos para

ejemplo.

‘La Constitucion en su articulo 9.3 garantiza el principio de la
publicidad de la norma. Esta garantia aparece como consecuencia ineluctable
de la proclamacion de Espafia como un Estado de derecho, y se encuentra en
intima relacién con el principio de seguridad juridica consagrado en el mismo
articulo 9.3 CE: pues sélo podran asegurarse las posiciones juridicas de los

ciudadanos, la posibilidad de éstos de ejercer y defender sus derechos, y la

3 STARCK, C., E/ Concepto de Ley en la Constitucion Alemana, Ciencia Politica, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1979. pag. 63

“Pero solo las normas validas obligan al juez.”

4 TORRES LANA, J. A., “La Publicacion de Las Normas Juridicas,” en Revista de Derecho
Patrimonial, THOMSON Aranzadi, niumero 8 ano 2005. “de la publicacién de la norma se
desprenden importantes consecuencias juridicas. Es mas; también podria afirmarse que la
publicacién es el unico paso del proceso legislativo que tiene verdadero valor juridico; el unico

que produce efectos juridicos.”



efectiva sujecion de los ciudadanos y los poderes publicos al ordenamiento
juridico, si los destinatarios de las normas tienen una efectiva oportunidad de
conocerlas en cuanto tales normas, mediante un instrumento de difusion
general que dé fe de su existencia y contenido, por lo que resultaran
evidentemente contrarias al principio de publicidad aquellas normas que fueran

de imposible o muy dificil conocimiento.”

Creemos que es aqui el momento de valernos de los
conocimientos de BERMEJO VERASS, cuando el autor con muchisima
sapiencia cita fragmentos del Digesto o Pandectas, retrata muy bien la
importancia del instituto de la publicacién y de los fines que ese debe cumplir,
que es dar la posibilidad de que todos puedan tener acceso a los

conocimientos de las normas, alli de forma clara describi:

“‘Mas con razén nos hemos apresurado a publicar estas leyes en
nuestro tercer consulado... Asi pues, ordenada de este modo la legislacion de
los Romano, y terminada en solo tres volumenes y afos tan grande obra..., y
dedicando este trabajo al Sefior Dios, que graciosamente ha concedido labrar
la paz, hacer felizmente la guerra, y dictar leyes para todas las edades, asi la
pasada, como la nuestra venidera, hemos considerado hacer patente a todos
los hombres nuestro celo y cuidado por estas cosas, para que libres de la
anterior perturbacién y confusion, y de una legislacion que no tenia término,
gocen de leyes rectas y concisas, y todas faciles de hallar, encaminadas
abreviar los litigios, al alcance y facilmente asequibles para todos los que las

quieran..”(Destaque nuestro)

Del texto transcrito, se pueden extraer varios puntos de
referencia: Primero, ya hay en el Digesto la preocupacion de que las leyes

editadas fuesen de facil comprension. Segundo, el texto habla de acabar con

SBERMEJO VERA, J., La Publicacion de la Norma Juridica, Institutos de Estudios
Administrativos, Madrid, 1977.pag.42.



la confusién legislativa, con la debida venia, muchos ordenamientos juridicos

contemporaneos, hasta hoy no han logrado hacerlo.

Mas a nuestro entendimiento, el fundamento de la parte
compilada esta en el final del texto transcrito, cuando el legislador habla que las
leyes que estan siendo publicadas y que seran presentadas a los ciudadanos,
tengan por objetivo, ser leyes asequibles para todos, y de facil comprension
para todos, y termina utilizando la expresién de que quieran, es decir, para que
nadie pueda alegar que no ha tenido la posibilidad de conocer la norma, que

tendra que observar, y poder utilizarla para formular sus defensas y peticiones.

La mejor doctrina®, es en el sentido que ese texto representa un
ejemplo claro del principio de derecho, presente en la mayoria de los
ordenamientos juridicos modernos, el principio da ignorantia legis no es
excusa, y en la secuencia transcribimos texto de la compilacién del Corpus
yuris Civilis, donde de forma increible parece estar claro el ejemplo de tentativa

de atender el principio de la publicidad de las normas.

“Asi, pues, recibiendo todos los muy loados magistrados de
nuestro imperio esa sacra Constitucion nuestra, para que de nuestras
mencionadas leyes se sirvan, cifase cada cual a ella en su propio tribunal.
Pero la promulgara en esta grande y regia ciudad también el gloriosisimo
prefecto de ella. Mas sera de la incumbencia de nuestro excelentisimo y muy
loado maestre, y de los gloriosisimo y celebérrimos prefectos de nuestros
sacros pretorios, asi los de Oriente como los de Lliria, y los de Africa, hacer
publicas estas cosas, por medio de sus edictos, a todos sus subordinados, para

inexcusable conocimiento de todos nuestros subditos”

6 BERMEJO VERA, J., La Publicacion de la Norma Juridica, Institutos de Estudios
Administrativos, Madrid, 1977.pag.43.
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Aun en la fundamentacién de la mejor doctrina?, Aun que a lo
largo de la historia se registre varias formas de publicaciones, tales como fijar
las leyes en los locales de concentraciones de personas, o aun realizar lecturas
por los pregoneros, en los mercados publicos, las iglesias, o publicando leyes
en tablas, formulando las leyes en versos, como hacian los turdetanos, el fin
De la publicaciéon no lo es para que todos efectivamente sepan de leyes, o que
todos efectivamente leian las leyes, mas para cumplir el principio de la

publicidad, es decir, facultando a quien quiera conocer la ley.

De La misma, forma en el presente trabajo haremos una analice
del procedimiento legislativo, para comprender las fases de produccién
normativa, y dentro de ese contexto incluirse la publicacion y la promulgacion
como institutos de los mas relevantes; segun la leccion de KELSEN, apud
BIGLINO, todos los items del proceso legislativo tiene cierta equivalencia con

relacion a su grado de importancia.8

Por lo tanto, como ya quedado comentando en el preambulo, el
estudio tendra como foco principal los ordenamientos de origen latinas en
Europa y el sistema Brasilefio de publicacion y promulgacion de normas, con la
intencion de ser punto de reflexibn de la importancia del instituto de la
publicacion, como forma e medio de divulgacion de las normas nunca como fin

en si mismo.

7 Ob. cit. La Publicacion de la Norma Juridica, pag.45 “Aqui se trata solamente de justificar la
necesidad de la publicacidon de las normas desde una perspectiva histérica. Y por tanto vale la
pena poner de relieve cdmo en todas las épocas, y abstraccion hecha, insisto del logro o no del
conocimiento efectivo del Derecho escrito, se ha reconocido como esencial el requisito de la
publicidad normativa.”

8 BIGLINO CAMPOS, P., La Publicacion de La Ley, Editorial Tecnos, Madrid, 1993. pag. 79.
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I-INTRODUGAO.

A publicacao oficial das normas € um tema que sempre produziu
debates, e possivelmente continuara a fazé-lo. Esse ato de Estado esta
revestido de importancia para a definigdo de um Estado democratico de Direito,
pois a publicacdo de leis, como elemento de materializagdo dos preceitos
normativos, esta para cumprir varios propositos: O principio da publicidade, ou
seja, dar a possibilidade que todos possam saber da existéncia da lei, o que se
denomina destinatarios da norma juridica, para muitos, esse assunto ja pode
ser considerado uma teoria, mais precisamente a teoria dos destinatarios da
norma juridica; Dar a certeza da existéncia da lei, com sua incorporagcdo ao
ordenamento juridico, e impondo a todos que vive baixo tal sistema o dever de

observa-la.

O presente estudo tem por objeto, a analise dos ordenamentos
juridicos latinos existentes na Europa, e o ordenamento juridico Brasileiro, com
relacdo a publicagdo oficial de normas, dando énfase aos aspectos formais e
evolutivos com a comparacgao entre as formas tradicionais e a forma on-line de
publicacdo de normas, tendo sempre presente os aspectos econbmico,
ambiental e a efetividade dessas formas de publicar, apds a investigacao
fundamentada, pretendemos nos posicionar pelo suporte que entendemos ser

0 que atende aos aspectos e finalidade da publicagao.

O fundamento que norteia esse trabalho, ndo é questionar a
publicagdo de normas como elemento de consolidacdo de um Estado
Democratico, porque seriamos simplistas, também ndo é somente discutir a
importancia da mesma, mas, sim, propor outra forma de publicagdo, que nao

admite mais o rétulo de nova, mas sim, um modo de publicar inserido em um
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contexto muito mais dinédmico e atual, ou seja, muito mais do que virtual, mas
dentro do nosso tempo. Uma publicacdo inserida em um tempo, que se
poderia dizer real, contemporanea que é a publicacdo on /ine das normas
juridicas e atos do Estado.

Analisando as palavras de TORRES LANA?Y, pode-se dizer que a
publicacao € o meio de levar ao conhecimento dos destinatarios a existéncia da
nova lei, ainda que com a publicagao nao se pretenda que todas as pessoas
que estejam sob esse ordenamento juridico conhegam a lei, mas sim, néo

poderao utilizar a desculpa de que ndo conhecem o diploma que foi inserido.

Em sentido parecido, o entendimento de ALBALADEJO, que
apresenta o assunto com uma questdo que também em nosso entendimento
deve pautar esse debate, e pode ser um ponto de partida para uma analise de

sobre a quem e para quem se destina a norma juridica.0

Acompanhamos o citado professor, que entende que a
interpretacdo do principio que ninguém deve utilizar as desculpas de nao
conhecer a lei para justificar seu descumprimento. Entre o entendimento néo
aplicacao dessa escusa, e a pretensao de que o homem comum saiba o
intrincado universo juridico, ou até a linguagem técnica juridico podemos dizer

que nos deparamos com uma pretensdo demasiada virtual, ainda que em dias

9 TORRES LANA, J. A, “La Publicacion on Line de las Normas Juridicas,” en Revista de
Derecho Patrimonial, Aranzadi, Pamplona. 2005.pag. 13 “Pero corresponde ahora finalizar la
enumeracion de las funciones que desempefa la publicacion de la norma. Y, en este sentido,
resta Unicamente la muy importante de proporcionar conocimiento de la norma a sus
destinatarios, es decir, lo que ha venido denominandose publicidad material. Ciertamente con
esta funcibn no se pretende ni puede pretenderse que todos adquieran un cumplido
conocimiento de la existencia y contenido de la norma, sino tan sélo que puedan haberlo
hecho; de ahi, la estrecha conexion que existe entre publicacién y comienzo de vigencia”

10 ALBALADEJO, M., Derecho Civil Infroduccion y Parte General, Edisofer, Madrid, 2004 Pag.
27. “los particulares, funcionarios, autoridades y 6rganos del estado, ¢ son siempre todos o
algunos de ellos, destinatarios de todos y cada una de las normas por las que se rige la
comunidad, o unicamente lo son de aquellos que afecten ( por tener que cumplirlos o aplicarlas
y hacerlas cumplir) Dentro de lo discutido de la cuestién, considero preferible la segunda

solucién”
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atuais, o virtual € muito real, no sentido de atingir os fins buscados enquanto

levar o conhecimento aos destinatarios do texto enquanto norma positivada.

Porém, de outro lado, seria simplista, conduzir o debate para esse
terreno. Ainda sob a alegagao de que é impossivel a todos conhecerem o
universo juridico, creio que esse nao é o nucleo tematico, ja que a publicagédo
das normas € a materializagcao de sua existéncia.’” Seguramente, a publicacédo
das normas dentro de todo procedimento de produgdo normativa € um dos
institutos mais relevantes. E o Unico passo do processo legislativo que produz

efeito juridico.12

Seguindo essa mesma linha de entendimento, a jurisprudéncia
dos Tribunais na Espanha, firmam tese sobre a importancia da publicacao, isso
podemos visualizar em sentenga prolatada sob o numero 179/ 1989 em data
de 2 de novembro, que pelo seu grau de importancia para o tema,

transcrevemos a guiza de exemplo.

‘La Constitucion en su articulo 9.3 garantiza el principio de la
publicidad de la norma. Esta garantia aparece como consecuencia ineluctable
de la proclamacion de Esparfia como un Estado de derecho, y se encuentra en
intima relacion con el principio de seguridad juridica consagrado en el mismo
articulo 9.3 CE: pues solo podran asegurarse las posiciones juridicas de los
ciudadanos, la posibilidad de éstos de ejercer y defender sus derechos, y la
efectiva sujecion de los ciudadanos y los poderes publicos al ordenamiento

Juridico, si los destinatarios de las normas tienen una efectiva oportunidad de

1 STARCK, C., E/ Concepto de Ley en la Constitucion Alemana, Ciencia Politica, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1979. Pag. 63

“Pero solo las normas validas obligan al juez.”

2 TORRES LANA, J. A., “La Publicacion de Las Normas Juridicas,” en Revista de Derecho
Patrimonial, THOMSON Aranzadi, niumero 8 ano 2005. “de la publicacién de la norma se
desprenden importantes consecuencias juridicas. Es mas; también podria afirmarse que la
publicacién es el unico paso del proceso legislativo que tiene verdadero valor juridico; el unico

que produce efectos juridicos.”
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conocerlas en cuanto tales normas, mediante un instrumenfo de difusion
general que de fe de su existencia y contenido, por lo que resultaran
evidentemente conftrarias al principio de publicidad aquellas normas que fueran

de imposible o muy dificil conocimiento.”

Acreditamos, que aqui cabe nos valer dos conhecimentos de
BERMEJO VERAS1'3, quando com muita sapiéncia cita trechos do Digesto o
Pandectas, que muito bem retrata a importancia do instituto da publicagao e
dos fins que esse deve cumprir quer seja dar a possibilidade de que todos

possam ter acesso ao conhecimento da norma, onde ali claramente descreve:

‘Mas con razon nos hemos apresurado a publicar estas leyes en
nuestro tercer consulado... Asi pues, ordenada de este modo la legislacion de
los Romano, y terminada en solo fres volumenes y afios tan grande obra..., y
dedicando este trabajo al Sefior Dios, que graciosamente ha concedido labrar
la paz, hacer felizmente la guerra, y dictar leyes para fodas las edades, asi la
pasada, como la nuestra venidera, hemos considerado hacer patente a fodos
los hombres nuestro celo y cuidado por estas cosas, para que libres de la
anterior perturbacion y confusion, y de una legislacion que no fenia término,
gocen de leyes rectas y concisas, y todas faciles de hallar, encaminadas
abreviar los litigios, al alcance y facilmente asequibles para todos los que las

quieran.. "(Destaque nosso)

Pelo texto transcrito acima, se pode extrair varios pontos de
referencia para o tema: primeiro ja ai no Digesto esta presente a preocupacéao
de que as leis editadas fossem de facil compreensao, e o texto fala de acabar
com a confusao legislativa, data vénia, alguns ordenamentos juridicos

contemporaneo ainda hoje nao lograram esse éxito.

13 BERMEJO VERA, J., La Publicacion de la Norma Juridica, Institutos de Estudios
Administrativos, Madrid, 1977.pag.42.
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Mas ao nosso entendimento, o fundamento da parte compilada,
esta na parte final do texto transcrito, quando ali o legislador, fala que as leis
que estdo sendo publicadas sejam apresentadas aos cidadaos, essa idéia tem
por objetivo de ser as leis acessiveis para todos, de facil compreensao para
todos, e arremata utilizando a expressao de que queiram, ou seja, para que
ninguém possa alegar que nao teve a possibilidade de conhecer a norma para

fundamentar sua defesa ou peticao.

A melhor doutrina®™ é no sentido de que esse texto representa um
exemplo claro do principio de direito, presente atualmente na maioria dos
ordenamentos juridicos modernos, o principio da ignorantia legis nos excusat, e
transcrevendo trecho da compilagcdao do Corpus luris Civilis, onde de forma
interessante, demonstra um claro exemplo de tentativa dando a atender o

principio da publicidade das normas:

“Asi, pues, recibiendo todos los muy loados magistrados de
nuestro imperio esa sacra Constitucion nuestra, para que de nuestras
mencionadas leyes se sirvan, cifase cada cual a ella en su propio tribunal.
Pero la promulgara en esta grande y regia ciudad también el gloriosisimo
prefecto de ella. Mas sera de la incumbencia de nuestro excelentisimo y muy
loado maestre, y de los gloriosisimo y celebérrimos prefectos de nuestros
sacros pretorios, asi los de Oriente como los de Lliria, y los de Africa, hacer
publicas estas cosas, por medio de sus edictos, a todos sus subordinados, para

inexcusable conocimiento de todos nuestros subditos”

Ainda na fundamentagdo da melhor doutrina,’® ainda que ao

longo da historia se registre varias formas de publicagao, tais como fixar as leis

140b. cit. La Publicacion de la Norma Juridica, Institutos de Estudios Administrativos, Madrid,
1977.pag.43.

15 Ob cit., La Publicacion de la Norma Juridica, pag.45 “Aqui se trata solamente de justificar la
necesidad de la publicacion de las normas desde una perspectiva histoérica. Y por tanto vale la

pena poner de relieve cdmo en todas las épocas, y abstraccion hecha, insisto del logro o no del
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em locais de concentragcéo pessoas, ou ainda realizar as leituras nos mercados
publicos nas missas, ou publicando leis em tabuas, formulando as leis em
versos como faziam os Turdetanos, o fim da publicacdo nao € para que todos
efetivamente saibam de leis ou leiam efetivamente as leis, mas cumprir o

principio da publicidade, facultando a quem queira conhecé-las.

Adentrando no procedimento legislativo, faz-se necessario uma
analise das fases da producdo normativa, dentro desse contexto, inclui-se a
publicagdo como um dos institutos mais relevantes, seguindo a ligao de
KELSEN, apud BEGLINO'", de que a seqiéncia de cada item até a
incorporagao da nova lei no ordenamento juridico deve ser seguida, ainda que
o citado autor entenda que com relagdo ao grau de importancia, que todos os

requisitos do procedimento legislativo tenham certa equivaléncia.

Nao temos a pretensdo de nos determos nesse aspecto, e ainda
que concordamos com o citado autor quanto ao aspecto formal no
procedimento legislativo, € que a falta ou inobservancia de um requisito seja
causa de invalidagao, do novel diploma legal, todavia, discordamos da
equivaléncia dada pelo autor entre os outros requisitos do procedimento
legislativo e a publicagdo, pois ainda que tenham conexdo entre si, a
publicacdo € sem duvida o nascedouro da norma, com sua incorporagao ao

ordenamento juridico.

conocimiento efectivo del Derecho escrito, se ha reconocido como esencial el requisito de la
publicidad normativa.”
16 BIGLINO CAMPOS, P., La Publicacion de La Ley, Editorial Tecnos, Madrid, 1993. pag. 79.
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ll- TEORIA DAS NORMAS JURIDICAS.

1-Introducao.

O Direito positivado pode ser definido como um verdadeiro dogma,
pois a partir de sua sistematizagao, e construgdo de varios conceitos juridicos,
se formula um ordenamento, que passa a vigorar em uma sociedade,
orientando sua interpretacido e aplicagdo nos casos concretos, esse € 0
pensamento defendido por NADER, o citado autor sustenta ainda que a

dogmatica juridica aceita a norma vigente como ponto de partida inatacavel.”

Leciona ROBLES MORCHON, que o direito esta para além de
resolver os conflitos surgidos na sociedade, mas também como esta
organizada a sociedade, serve ainda i direito para definir a relacdo de poder

institucionalizado, bem como se aplica e se busca a tutela juridica.®

Segundo entendimento de FERRAZ JUNIOR, se pode definir como

disciplinas dogmaticas, no estudo do direito, a Ciéncia do Direito Civil,

7 NADER, P., Infrodugdo ao Estudo do Direito, 102 Edigao, Editora Forense, Rio de Janeiro,
1994. pag. 427.

8 ROBLES MORCHON, G., Teoria Del Diritfo Fondamenti di Teoria Comunicazionale Del
Diritto, Giappichelli Editore, Torino, 2007. pag. 43.

Di quanto abiamo studiato finora di sicuro ti sara rimasta chiara in ment I'idea che il diritto & per
risovere i conflitti cge si generano fra gli esseri umani, e che a oltre a servire per risolvere
conflitti o situazione difficili, il diritto & anche la forma in cui la societa si organizza: decide chi
comanda e secondo quali procedimenti lo fa, como sono distribuiti i beni, come questi si
acquisiscono o si transmettono, che cosa & necessario fare quando qualcuno non rispetta il mio

diritto, com'e organizzato lo Stato.
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Comercial, Processual, Penal, Tributario, Administrativo, Internacional,
Econbmico, do Trabalho. Para o conceituado jurista, a disciplina pode ser
definida como dogmatica na medida em que considera certas premissas, em si
e por si, arbitrarias, isto €, resultantes de uma decisao, como vinculantes para o

estudo, renunciando assim ao postulado da pesquisa independente.™

Nas palavras de ROBLES MORCHON, quando se faz a analise da
Dogmatica Juridica de um sistema de direito positivo, necessariamente se
entra em contato com valores constantes desse sistema, o que leva a entender
que uma teoria dogmatica juridica implica a uma teoria da Justi¢a, porém, isso
nao quer dizer da justica nos casos concretos, mas sim de valores de justica

que estao presentes no sistema.20

A Teoria Geral do Direito passou a ser entendida como um conceito
historicamente determinado, que se vincula no modelo restrito de
inteligibilidade do direito, proposto pelo positivismo juridico. Possui a tarefa de
reconstrugao do referencial tedrico do direito. Nesse sentido, o planteamento
de DAL COL?2'. Os operadores do direito se deparam com os conceitos prontos,

construidos pela Teoria Geral do Direito.

As ciéncias, em sua acepg¢ao mais ampla, podem ser classificadas

em trés modalidades fundamentais: Algumas se limitam a investigar o que é,

19 FERRAZ JUNIOR, T. S., /ntrodugao ao estudo do direito. Editora Atlas, Sao Paulo, 1994.
pag. 49

% ROBLES MORCHON, G., Las Reglas Del Derecho y las Reglas de los Juegos. Editora
Facultad de Derecho de Palma de Mallorca, Palma, 1984. pag. 275. “Al manejar la dogmatica
juridica las reglas de un determinado Derecho positivo, tiene necesariamente contacto con los
valores, tratandose aqui, como es ldgico, de los valores implantados en el sistema. Por tanto,
una Teoria de la Dogmatica juridica implica también una Teoria de la justicia intrasistematica,
en la que no se dilucida ya el problema del ideal de justicia ni tampoco de la justicia del caso
concreto, sino en la que se intenta desarrollar los valores encarnados en el orden juridico en un
esquema hermenéutico, poniéndolos en conexién unos con otros y extrayendo la justicia
institucionalizada.”

21DAL COL, H. M., Classificagdo das normas juridicas e sua analise, nos planos da validade,

existéncia e eficdcia. Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 54, 1 fev. 2002.
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sdo as chamadas ciéncias tedricas ou especulativas; Outras procuram orientar
as condutas humanas indicando-lhes como agir. S0 as ciéncias éticas ou
morais; Finalmente, as ciéncias técnicas orientam a atividade produtiva ou as

realizagdes externas do homem, indicando-lhe como fazer.

Neste quadro, o Direito pode ser considerado sob a triplice
perspectiva: teoria, técnica e ética. Dai a complexidade da construgdo de um

referencial tedrico que englobe essa triplice perspectiva.

Segundo entendimento defendido por POPPER, com relagdo a
neutralidade axiolégica das ciéncias, o citado jurista defendeu a idéia de que
nao existe ciéncia neutra, textualmente diz que a ciéncia ndo é uma descricao
isenta, pois introduzimos nela valores de forma constante. A Teoria Geral do
Direito possui seu ancestral mais proximo na filosofia. Possui grande
proximidade com a Dogmatica Juridica. A Teoria Geral do Direito, que em
outras épocas ja foi prisioneira de dogmas ultrapassados, modernamente
apresenta uma proposta de visao global do fenébmeno juridico, reconstruindo

conceitos e institutos do direito.22

A moderna Teoria Geral do Direito ndo deve excluir, por exemplo,
a Politica, a Sociologia, a Economia, e principalmente a Deontologia e Filosofia,
reveladoras da idéia de justica. Nao existe conhecimento isolado, havendo uma

interdisciplinaridade do direito e outras ciéncias.

Para defensores da Escola Analitica do Direito, a distincdo que
existe entre a Teoria Geral do Direito e a Dogmatica Juridica, € que a primeira
€ o discurso legislativo e jurisprudencial, enquanto que a Dogmatica Juridica,
que seria a analise da proépria linguagem da dogmatica. Alguns juristas, entre
eles REALEZ23, procuraram justificar a epistemologia da Dogmatica do Direito
adotando o modelo do positivismo juridico, destacando a exigéncia de

neutralidade axiologica e objetividade do conhecimento cientifico, o professor,

22 POPPER, K., Ldgica da Pesquisa Cientifica, 9% Edigcao, Editora Cultrix, Sdo Paulo, 1993.
pag.36.
23 REALE, M., Filosofia do Direito, Editora Saraiva, Sao Paulo, 1994. pag. 34.
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defende que o cientista do direito ja pressupde a vigéncia de regras juridicas. O
jurista, enquanto jurista, ndo pode dar uma definigdo do direito, porque, no
instante que o faz, ja se coloca em momento logicamente anterior a sua propria

ciéncia.

No entender de ROSS, um dos representantes da escola do
realismo juridico, as expressoes, justo e injusto sao inteiramente destituidas de
sentido para o fim de avaliar-se uma norma legal ou uma ordem juridica, e
continua o autor, com a afirmagao de que a justica ndo serve de guia ou de
orientagdo para o legislador, sentencia o autor, que ainda sustenta a idéia que
apenas as ciéncias naturais forneceriam o unico modelo de cientificidade do
conhecimento. Entendia também que no ambito de um discurso que
pretendesse serem rigorosamente cientificas as proposi¢des nao analiticas

deveriam ser verificadas por procedimento empirico.24

O conhecimento cientifico, por fim, forneceria uma previsdo dos
eventos futuros que através de uma verificagcdo empirica poderiam ser
verificados ou negados. O comportamento das autoridades juridicas
confirmaria ou ndao a verdade ou falsidade das proposi¢des tedrico-descritivas
que constituiriam a linguagem da ciéncia juridica, a exemplo de quando uma
proposi¢cao juridica é acatada numa sentenca judicial, ou seja, quando é

efetivamente aplicada pelos tribunais.

Analisando o pensamento do representante do Normativismo
juridico, KELSEN, este jurista encara a justica como um pseudo problema, que
€ impossivel apreender intelegivelmente por qualquer esforco de analise
racional. KELSEN25orientava a abordagem cientifica do direito através da
Teoria Pura, centrada na norma. Procurou dar a ciéncia juridica uma autonomia
libertadora das influéncias de outras ciéncias. O método e o objeto deveriam ter
enfoque normativo. A conduta humana s seria objeto da ciéncia juridica

quando constituisse o conteudo da norma, as relagdes inter-humanas soé

24 ROSS, A., Sobre el Derecho y La Justicia, Editora Eudeba, Buenos Aires, 1963, pag. 89.
25 KELSEN, H., Teoria Geral das Normas, Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 1986.
pag. 510.



21

seriam objeto da ciéncia do direito quando fossem relagbes juridicas

constituidas por normas.

A validade de uma norma estaria legitimada numa norma anterior
formalmente valida, possuindo assim, a ordem juridica, uma estrutura
escalonada de diferentes niveis de normas, numa unidade que formava uma
relacdo de dependéncia em estrutura piramidal, onde no topo estaria a norma

fundamental de onde derivou a validade formal das demais.

O Positivismo Juridico veio entdo, enquanto método de
abordagem do direito, pressupor o modelo das ciéncias positivas operando no
ambito da teoria juridica, de forma a excluir juizos de valor do campo de
conhecimento cientifico. Para os representantes do positivismo ndo se pode
atribuir importancia a presenca da justica no Direito, porque este se compde

apenas de normas que comportam qualquer conteudo.

No entendimento de ROBLES MORCHON?26, todo conhecimento
que tenha a pretensédo de ser cientifico, assim também a Dogmatica Juridica
pretende construir um sistema em que a organizagao do conjunto constitua as
bases para as regras de direito, mas para isso tem que ocorrer uma breve
aplicacao e interpretacado tedrica. O referido autor denomina essa tarefa de

sistematizar e ordenar o material interpretado de Teoria da Sistematizagao.

Existem posicionamentos juridicos?’que defendem a teoria

juridica como uma via de dupla perspectiva, sendo uma dessa perspectivas

26 ROBLES MORCHON, G., Las Reglas Del Derecho y las Reglas de los Juegos, Editora
Facultad de Derecho de Palma de Mallorca, Palma, 1984. pag. 274.

27 MIRETE NAVARRO, J. L., Teoria Del Derecho, Diego Marin Librero Editor, Murcia. 2004.
pag. 246. “La teoria juridica tiene una doble perspectiva, un significado formal, en cuanto
constituye el estudio l6gico de los conceptos juridicos fundamentales del derecho, esto es, de
aquellas estructuras y formas esenciales, norma juridica, relacion juridica, deber juridico,
derecho subijetivo, etc...., que poseen una significacién sustancial, constitutiva del fendmeno
juridico. Un significado material o de contenido, en cuanto que estudia, no solo la forma légica
de los conceptos juridicos fundamentales, sino también su contenido, buscando su

fundamentacién radical, ultima, poniendo de relieve en que forma dichas estructuras y formas
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formal, que leva em conta o estudo da estrutura formal, como por exemplo, a
norma em si, ou ainda o proprio dever juridico. Enquanto a perspectiva material
tem como fundamento o estudo do conteudo do direito, com a finalidade de se

obter um maior e melhor conhecimento da ciéncia juridica.

2- Normas e Linguagem Legal.

Como muito bem lecionou ROUSSEAU, a linguagem € a base da
expressao humana e da possibilidade da formacg¢ao de cultura. Como o autor
descreveu na magistral obra O Ensaio sobre as origens das linguas que a
palavra é a primeira das instituicdes sociais. Especificamente dentro da area do
Direito, campo onde borbulha o movimento incessante da atividade humana, a
interpretacdo ndo apenas das leis e dos fatos e da subsungcédo da norma aos
fatos, ganha lugar de destaque, figurando como a base de grande parte dos

problemas que se verificam no mundo juridico.28

Ao comentar a importancia dos textos legais, como forma de levar
a linguagem escrita, ou de dar a possibilidade de que esse texto positivado
possa criar uma consciéncia psicologica, DIEZ PICAZO, diz que o texto escrito
pode ser considerado um veiculo ou um instrumento, que leva a um processo
de comunicacao entre o Estado e a sociedade organizada neste. O texto leva

ao entendimento de algo solene?d, eleva a um grau de seriedade, e isso vincula

no tienen una significacidon puramente técnica, sino que constituye exigencias ontologicas del
ser mismo del Derecho. El resultado de ello es un mejor y mas profundo conocimiento del
Derecho, al poner de relieve la correspondencia existente entre el ser del derecho, y los fines
del mismo.”

28 ROUSSEAU, J. J., Ensaio sobre as origens das linguas, Os Pensadores. Editor Abril
Cultural, Sao Paulo. 1978. pag. 159.

29 DIEZ PICAZO, L., Experiencias Juridicas y Teoria del Derecho, Editorial Ariel, 3% Edicion,
Barcelona, 1999. pag. 101.
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aos que estado sob a tutela desse ordenamento juridico, sobretudo quando esse
texto, esta divulgado de forma a atingir como informagao aos que Ihe devem

observar.

Partindo do entendimento de que os principios juridicos sao os
alicerces de qualquer construgdo juridica, devendo ser estritamente
obedecidos, sob pena de se ver corrompido o sistema legal. Para
ALCHOURRON, violar um principio & muito mais grave do que transgredir uma
norma qualquer, com efeito, conforme o principio ofendido, o ofensor podera
ter violentamente atingido todo o sistema, atingindo a viga mestra da falada
construgdo, que € o ordenamento ou sistema juridico de um Estado3°. O
principio juridico € um enunciado logico, implicito ou explicito, que, por sua
grande generalidade, ocupa posigcdo de preeminéncia nos horizontes do
sistema juridico e, por isso mesmo, vinculam, de modo inexoravel, o

entendimento e a aplicagdo das normas juridicas que com ele se conectam.

Na tentativa de melhor definir o que é a estrutura do ordenamento
juridico, partindo de uma definicdo de carater geral, pela qual o ordenamento
juridico € um conjunto de normas, BOBBIO refere-se a modalidades normativas
ou deontologicas, de regras de conduta, traduzidas no obrigatério, no proibido
e no permitido, assim, tem-se que, segundo a forma, as normas juridicas

podem ser imperativas, proibitivas ou permissivas.3

Propde, ainda, o referido jurista trés critérios de avaliacéo,
assegurando a idéia que, frente a qualquer norma juridica se possa examina-la
por uma triplice ordem de problemas, quais sejam, se a norma é justa ou

injusta; se é eficaz ou ineficaz; e se € valida ou invalida.

Nos dizeres de ROBLES, para construir as regras do direito e

consequentemente o sistema juridico, a linguagem desempenha um papel de

30 ALCHOURRON, C., Sobre la existencia de las normas juridicas, Distribuciones Fontamara,
México. 1997.pag. 17.
3t BOBBIO, N., Teoria della norma giuridica, Editora Giappichelli, Torino. 1958. pag. 39
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extrema importancia, ou seja, tanto a criagdo, quanto a transmisséo desse

sistema de regras, utiliza a ferramenta da linguagem juridica. 32

E continua o citado autor, a teoria das direito como sintaxes,
constitui uma investigacdo formal da ciéncia juridica, como um sistema de
preposi¢cao linglistica de carater especial, e que para realizar tal tarefa, é
necessario partir de uma critica a teoria geral do direito, carregada de
sociologismo e ainda segundo o autor dominada por uma obsessao de carater
homogéneo das regras de direito, tendo em conta sua natureza linguistica, e,

portanto, poder construir um conceito de direito mais convencional.

Entendimento parecido defende KAUFMANNS33, para quem a
teoria do direito, entendida como uma analise de linguagem dos juristas, deve
ser entendida como uma teoria analitica hermenéutica ou como uma
comunicagao do direito, alertando ainda o autor que essa analise deve ir além
da simples analise do direito, € necessario, portanto, um aprofundamento, com

base nas decisdes e razdes do que realiza a analise.

32 ROBLES MORCHON, G., Las Reglas Del Derecho y Las Reglas de los Juegos, Editorial
Facultad de Derecho de Palma de Mallorca, Palma. 1984. pag. 26. “Sea escrito u oral el modo
de creacion y de transmision de las reglas de un juego, lo cierto es que no es pensable un
juego sin reglas, y dado que éstas se constituyen mediante alguna forma de lenguaje, puede
afirmarse sin vacilaciones que todo juego posee una dimension linglistica ineludible. Y esta
dimensiones tan importante que es posible decir que definir un juego es definir sus reglas,
cobrando asi la dimension linguistica el papel méas relevante. Exactamente igual sucede con el

Derecho.”

33 KAUFMANN, A., E/ Pensamiento Juridico Contemporeneo, Editorial Debate, Palma de
Mallorca. 1992. pag. 22. “La teoria del Derecho entendida como analisis del lenguaje de los
juristas constituye, por tanto, una teoria analitico- hermenéutica o comunicacional del derecho,
cuyo centro es la reflexién tedrica en tomo al lenguaje juridico, pero no para quedarse
inmanentemente en él, sino para ir mas alla de él, profundizando en el sentido y en la decision

y Sus razones.”
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ROBLES MORCHON?34, com muita propriedade defende a idéia
que enquanto a investigacdo da teoria do direito adquire o seu sentido na
hermenéutica analitica, a teoria geral do direito como texto que €, deve ser

interpretado, como base para se chegar a uma investigagao mais formalista.

Na fundamentacdo do direito como linguagem, aqui é cabivel
mais uma vez a licdo de ROBLES MORCHON, quando o referido autor dando
um exemplo explica que mesmo o homem comum no seu dia a dia, aplica
muitas vezes uma linha técnica, e com isso € possivel afirmar que o direito &
linguagem, mas ¢é também nao s6 a linguagem dos juristas, mas passa a ser
utilizado como linguagem técnica difundido na sociedade, ainda que os

usuarios ndo sejam especialistas na linguagem juridica. 35

Autores como ALVES CAFFE3$, defendem que a moderna teoria da
argumentacao juridica, deve servir de orientacdo e reflexdo, porém, a Logica

Formal jamais podera orientar a agao ética dos homens. Por conseqiiéncia, ela

34 ROBLES MORCHON, G., Sociologia del Derecho, Editorial Civitas, Madrid. 1993. pag. 65.”
El programa de investigacion de la teoria del Derecho, adquiere sentido en el marco de una
concepcion filosofica hermenéutico-analitica. Mientras que la teoria general del derecho de
caracter positivista se mantiene siempre en la vana ilusion de descubrir el derecho, la
concepcion hermenéutica-analitica entiende que el derecho, como texto que es, no es
descriptible sino interpretable. Enlaza asi con la filosofia comprensiva propia de la filosofia
hermenéutica y del neokantismo. Pero, a la vez, trata de incorporar las investigaciones propias
de la llamada filosofia analitica, especialmente en el desarrollo de la investigacion formalista”

% ROBLES, G., Las Reglas Del Derecho y las Reglas de los Juegos, Editora Facultad de
Derecho de Palma de Mallorca, Palma. 1984. pag. 276. “Si alguien, por ejemplo, acude a un
banco para solicitar un préstamo hipotecario, podra quiza utilizar otra férmula, diciendo que
solicita del banco una determinada cantidad de dinero y que garantiza el pago de la deuda con
su casa. Cuando el asesor juridico del banco le diga que lo que él pide es un préstamo
hipotecario, y le explique en qué consiste el contrato de préstamo y qué es la hipoteca, es mas
que probable que a partir de ese momento la formula préstamo hipotecario entre a formar parte
del patrimonio terminoldgico de esta persona. A pesar de no ser especialista, estara utilizando
la expresion correcta, que es la acufiada por los especialistas. Puede decirse entonces que en
el Derecho el lenguaje normal es el lenguaje de los juristas.”

% ALVES CAFFE, A., Ldgica, pensamento formal e argumentagdo, Elementos para o discurso

Juridico, Editora Edipro, Bauru, 2000. pag. 180.
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n&ao pode ser a légica dominante nos assuntos humanos, devendo ser, a teoria
da argumentagdo retorica, a unica forma de justificar os valores e os atos
morais dos homens. A argumentacao retorica, ao contrario da Logica Simbdlica
ou Matematica caracterizada por ser universal e, por [sso, impessoal, neutra e
monologica supbem sempre o embate dialético de opinides ou o confronto das
ideologias e consciéncias no interior de situagdes e circunstancias historicas

determinadas e particulares.

A Teoria da Argumentagdo, portanto, € uma reflexdo e uma
formulacdo sistematica sobre a regularidade dos discursos concretos
destinados a persuasao, pressupondo sempre a multiplicidade dos sujeitos
envolvidos num processo essencialmente dialogico. Do mesmo modo que néo
existe uma objetividade pura, pois isso seria uma formalidade pura, ndo existe
uma subjetividade pura, pois isso levaria a irracionalidade, ao arbitrio
imprevisivel. O problema todo € o controle dessa subjetividade pela

objetividade, para o autor esse € o ponto fundamental.

Nota-se, portanto, que doutrinariamente, se sustenta que o direito
se encontra objetivado em linguagem. A linguagem € componente inalienavel
do seu ser. Assim toda norma, em sentido genérico, € um ato de fala. A norma
juridica vista pelo prisma do ato de fala demonstra o carater fundamental

exercido pela linguagem no interior do sistema do direito positivo.

A linguagem utilizada na fungdo prescritiva tem o condao de
ordenar a conduta humana. A norma, sendo a unidade minima da linguagem

juridica, possui, portanto, o estatuto de signo.

Para o professor CADENAS ITURRIOZBEITIA37, todo o trabalho

de compreensao humana se fundamenta em um marco de referéncia prévia, e

37 CADENAS ITURRIOZBEITIA, A., Multiculturalismo, Inmigracion y Diversidad Culfural, em
weib.caib.es documentacion jornades. “Comprensién humana y diversidad Cultural: toda labor
de comprension humana se vincula a un marco de referencia previo. No existe, siguiendo a
Gadamer, un punto de vista moral situado mas alla del lenguaje de la cultura, de las
instituciones y de las practicas. Desde un marco interpretativo inserto en una cultura

determinada, todo individuo comprende el significado de cualquier dimensién de la realidad,
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nesse sentido o citado autor fundamentado em GADAMER, que ndo um ponto
de vista moral, situada além da linguagem, da cultura, das instituicbes e da
pratica humana, e que todo individuo € capaz de compreender o significado da
realidade que sera delimitada em um texto, dessa forma a fundamentacao da

importancia to texto como mecanismo de linguagem.

Assumindo-se3® o direito como um fendmeno essencialmente de
comunicagao, quer se trate de seu carater prescritivo direito positivo, ou
descritivo Ciéncia do Direito, a aplicagcdo da semidtica contribui para que se
atualize e contextualize o desempenho no ordenamento juridico no nivel
sintatico refere-se as relacdes formais entre si, nivel semantico envolve as
relacbes de significado entre as normas e as condutas intersubjetivas
disciplinadas e nivel pragmatico tratam das relagbes significantes com os seus

interpretantes, neste caso, os usuarios do discurso normativo.

As atividades, proposta pelos juristas, e nesse campo se aplica a
linguagem, deve ser entendida como capacidade de realizar tarefas pensadas
e elaboradas dentro de um contexto e um tempo39, como objeto de um estudo
realizado ao conjunto normativo vigente como forma de melhorar e aproximar
esse contexto as inovagoes que se apresentam ao momento. Desta forma, as
atividades dos juristas devem ser entendidas como verdadeiras ponderacdes
resultados dessa analise do contexto, social, politico, € ndo como um simples
divagar de idéias, é, portanto, ponderacbes resultantes de estudos

procedimentais40.

O Direito encontra-se nas bases comunicativas, e ele préprio
surge de um consenso social e politico sobre matérias que devem ter um

minimo de denominador comum em que a mutacao social e politica nao devem

que sera acotada como un "texto", esto es, como el resultado de la interaccién de su marco
previo y la realidad factica.

38 DINIZ DE SANTI, M., Uma Analise Semidtica. Editora Forense, Rio de Janeiro, 20086. pag.
400.

39 SAVIGNY, F. K., Metodologia Juridica, Editorial Depalma, Buenos Aires, 1979. pag. 83.

40 LUHMANN, N., Das Recht der Gesellschaft, Editorial Suhrkamp, Frankfurt, 1993. pag.562.
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interferir a todo o momento. Sem bases de comunicagao significativa e sem um
acordo das forgas politicas a propdsito do nucleo de regularidades sociais em
que convém nao andar sempre a alterar as regras o Direito, dificiimente uma

sociedade nao caira na desordem.

Para a linha de pensamento defendida pela corrente dos
positivistas l6gicos a idéia de que o conhecimento pode ser obscurecido por
certas perplexidades de natureza estritamente linglistica. Uma linguagem
defeituosa pode, assim, em muitas circunstancias, por si sO, proporcionar-nos

um quadro distorcido de nossas preocupagdes cognitivas. 41

Desta forma, reduzindo a filosofia a epistemologia e esta a
semidtica, afirmam que a missao mais importante da filosofia deve realizar-se a
margem das especulacbes metafisicas, numa busca de questionamentos
estritamente lingtiisticos. Nessa ordem de idéias, o Positivismo Légico realga o
rigor discursivo como o paradigma da ciéncia, ou seja, a produgdo de um
discurso cientifico requer uma analise preliminar em termos de linguagem

juridica.

Se a linguagem juridica for julgada por sua aparéncia, sera
interpretada como uma linguagem que reflete uma realidade. Mas esta
realidade ndo é uma parte do mundo dos fatos conhecidos através dos
sentidos, da memoria ou da indugdo. Na Psicologia cognitiva tem-se essa
percepcdo. E uma realidade de uma ordem superior. Todavia, toda tentativa de

apreender essa realidade supra-sensivel conduz ao fracasso.

Portanto, € necessario um enfoque critico no que toca a
linguagem juridica. O propdsito primordial da linguagem juridica nao é refletir;

mas retratar a realidade*2. Com este fim séo utilizadas palavras que tém um

L WARAT, L. A., O Direifo e sua Linguagem, Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre. 1995.
pag. 37.
“2 OLIVECRONA, K., Linguagem Juridica e Realidade, Editora Quartier Latin, S&o Paulo, 2005.
pag.96.
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sentido emotivo, palavras que incitam a acédo e palavras com uma fungéo

técnica. Ademais, as oracdes realizativas desempenham um papel decisivo.

Para autores como DE BARROS CARVALHO4 ao analisar
FLUSSER, sustenta que o grande mérito do pensador, situa-se na forga
retérica de seus argumentos, que tiveram a virtude de demonstrar, o quanto se
pode fazé-lo nessa dificil regido do conhecimento, que a lingua é, forma, cria e
propaga a realidade. Pois entdo, o territoério das condutas intersubijetivas,
campo de eleicdo do direito, sendo, como de fato pensamos ser, a realidade

juridica por exceléncia, é construida pela linguagem do direito positivo.

Seguindo assim a sua mais ampla significacdo, quer dizer, o
conjunto dos enunciados prescritivos emitidos pelo Poder Legislativo, pelo
Poder Judiciario, pelo Poder Administrativo e também pelo setor privado, este
ultimo, alias, o mais fecundo e numeroso, se bem que de menor hierarquia que
as outras fontes. Sao tais enunciados articulados na forma implicacional das
estruturas normativas e organizados na configuragdo superior de sistema; que

sao formam, criam e propagam a realidade juridica

Para o Professor Paulo de Barros Carvalho44, tendo o signo
status logico de relacdo que se estabelece entre o suporte fisico, a significacao
e o significado, para utilizar a terminologia adotada por Husserl, pode dizer-se
que toda linguagem, como conjunto significo que é também oferece esses trés
angulos de analise, ou seja, compde-se de um substrato material, de natureza
fisica, que Ihe sirva de suporte, uma dimensao ideal na representagcao que se

forma na mente dos falantes plano de significacdo e o campo dos significados.

Vale dizer, dos objetos referidos pelos signos e com os quais eles
mantém relacdo semantica. Nessa conformacdo, o texto (tomado aqui em

sentido estrito) ocupa o topico de suporte fisico, base material para produzir a

43 DE BARROS CARVALHO,P., Fundamentos Juridicos de Incidéncia, Editora Saraiva, Sao
Paulo. 2008. pag. 125.

44 Ob. cit. Fundamentos Juridicos de Incidéncia, Editora Saraiva Sao Paulo, 2008. pag. 126.
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representacdo na consciéncia do homem (significagao) e, também, termo de

relagcdo semantica com os objetos significados.

O texto € o ponto de partida para a formagao das significagdes e,
ao mesmo tempo, para a referéncia aos entes significados, perfazendo aquela
estrutura triadica ou trilateral que é propria das unidades signicas. Nele, o
texto, as manifestagcdes subjetivas ganham objetividade, tornando-se
intersubjetivas. Em qualquer sistema de signos, o esforco de decodificacao
tomara por base o texto e o desenvolvimento hermenéutico fixara nessa

instancia material todo o apoio de suas construgoes.

O autor fala ainda que a linguagem escrita, ainda que as palavras
possam ser decompostas em semas e sememas, continuam sendo as
unidades significativas e se dispdéem em sequéncias que formam as
associagdes sintagmaticas, sintagmas verbais € nominais4®. As associagdes
paradigmaticas, fluindo num eixo de estruturas ausentes, ja pertencem ao
dominio do contexto porque nao tém natureza material.

Surge logo uma distingdo que ha de ser feita: texto no sentido
estrito e texto em acepgao ampla. Stricfo sensu, o texto se restringe ao plano
dos enunciados enquanto suporte de significacdo, de carater eminentemente

fisico, expresso na sequéncia material do eixo sintagmatico.

Mas ndo ha texto sem contexto, pois a compreensdo da
mensagem pressupde necessariamente uma série de associagbes que
poderiamos referir como idiomaticas e extra-idiomaticas. Neste sentido, alias, a
implicitude é constitutiva do préprio texto. Havera, portanto, um contexto de
linguagem envolvendo imediatamente o texto, como as associagbes do eixo
paradigmatico, e outro, de indole nao idiomatica, contornando os dois

primeiros.

Desse modo, podemos mencionar o texto segundo um ponto de
vista interno, elegendo como foco tematico a organizagdo que faz dele uma

totalidade de sentido — operando como objeto de significagdo no fato

45 Ob. cit. Fundamentos Juridicos de Incidéncia. Editora Saraiva Sao Paulo, 2008. pag. 126.
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comunicacional que se da entre emissor e receptor da mensagem e outro corte
metodoldgico que centraliza suas atengdes no texto enquanto instrumento da
comunicagao entre dois sujeitos, tomada agora como objeto cultural e, por
conseguinte, inserido no processo historico-social, onde atuam determinadas

formagdes ideoldgicas.

Desta forma, fala-se de numa analise interna, recaindo sobre os
procedimentos e mecanismos que armam sua estrutura, e numa analise
externa, envolvendo a circunstancia histérica e sociolégica em que o texto foi

produzido.

3- Classificagao das normas Juridicas.

Possivelmente com esse assunto encontraremos uma maior
diversidade conceitual e tedrica, uma vez que depois de uma breve olhada na
doutrina nota-se o aparecimento das varias classificagdes de leis que
defendem os mais renomados juristas, porém, trabalharemos com a linha de

entendimento que leva a crer ser a corrente dominante.

Na doutrina se pode encontrar classificacdo de normas como
sendo normas de organizacao e normas de conduta, sendo que as primeiras
sevem para instrumentalizar os organismos de distribui¢cao e aplicacao das leis,
ao passo que as segundas, sao leis que regulam o comportamento das

pessoas fisicas ou juridicas, em suas vidas em sociedade, neste sentido, o
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entendimento defendido por REALE?46, com essa classificagdo, se tenta

assegurar a convivéncia juridica de uma forma mais ordenada.

Para FERRAZ JUNIOR47, as normas podem ser classificadas com
base nos critérios estabelecidos segundo um ponto de vista semidtico, que
seria a teoria dos signos linglisticos das palavras, das nocgdes de relagéo
sintatica, semantica e pragmatica, e, portanto nos oferece algumas
classificagdes dos diversos tipos de normas juridicas, alertando que n&o ha
critérios rigidos nem um sistema classificatorio definitivo, ou melhor, dizendo
que ndo se pode dizer que € definitivo, no sentido l6gico da expressdo. A
classificagdo das normas juridicas, idealizada pelo autor, figura-se como uma

das mais completas e revela critérios que podem ser adotados como modelo

Quanto aos critérios sintaticos, o autor classifica as normas pela
sua relevancia, pela subordinagdao e pela estrutura. O critério da relevancia
classifica as normas em primarias e secundarias. Importante salientar que essa
classificacdo também é defendida por KELSEN, no passado, a doutrina atribuia
0 epiteto de normas primarias aquelas que estabelecem um preceito para a
acao e, de secundarias, as que prevéem sancao. Porém, teremos que dizer
que KELSEN, inverteu essa ordem classificatéria, priorizando em relevancia as

normas dotadas de previsdo sancionatéria.4®

Para o autor, primarias sao as normas dotadas de sancao,
podendo ser classificadas em termos secundarios aquelas que apenas contém

o0 mandamento, sem prever sancao. Quanto ao critério da subordinagao, o

46 REALE, M., Infroduccion al Derecho. Ediciones Piramide, Madrid. 1979. pag. 76. “Hay reglas
de derecho cuyo objetivo inmediato es regular el comportamiento de los individuos o las
actividades de los grupos y entidades sociales en general. Mientras que otras poseen un
caracter instrumental, mirando a las estructuras y funcionamiento de d6rganos o a la
regularizacion de procesos técnicos de identificacion y aplicacion de normas a fin de asegurar
una convivencia juridicamente ordenada.

47 FERRAZ JUNIOR, T. S., /ntroducdo ao estudo do direifo, Editora Atlas, Sao Paulo. 1994.
pag. 124.

48 KELSEN, H., Teoria Pura do Direifo, 2% Edigao, Editor Martins Fontes, Sao Paulo. 2000. pag.
45,
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autor classifica em normas-origem primeiras de uma série, remontando até a
norma fundamental e normas-derivadas que sao as demais normas
decorrentes da primeira, o critério da estrutura aponta a existéncia de normas
autébnomas que tém por si um sentido completo e normas dependentes, que

exigem combinagao com outras normas para expressar seu sentido.

Quanto o critério seméantico, por sua vez, segundo FERRAZ
JUNIOR49, tem-se por em conta o ambito de validade das normas e reporta-se
aos destinatarios, a matéria, ao espagco e ao tempo. No ambito dos
destinatarios, classifica-se em gerais comuns, destinadas a generalidade das
pessoas, ao passo que individuais, particulares, que disciplinam o
comportamento de uma pessoa ou grupo quanto a matéria, as normas podem
ser gerais ou abstratas que tém por espécies, um tipo genérico, especials
disciplinam o tipo genérico de forma diferente e excepcional contidas nas

normas gerais e abstratas, mas que excepcionam seu conteudo.

A essa classificacdo de normas primarias e secundarias,
encontramos certa critica defendida por BOBBIOS, para o jurista, essa
classificagdo em normas primarias e secundarias tem o inconveniente, de
apresentar as acepgodes de cronologia, que indica uma precedéncia de tempo e
outra de carater axioldgica, significando uma preferéncia de ordem valorativa, o
citado jurista prefere a classificacdo de normas de primeiro e de segundo

graus.

Porém com relacao a classificagdao das normas encontramos na
doutrina uma variedade muito grande de classidicag4ao, ou melhor, dizendo a
utilizagdo de uma gama de critérios para classificar os preceitos normativos,

para DINIZ5", as normas juridicas podem ser classificadas pelos seguintes

49 Ob. cit. /nfrodugdo ao estfudo do direito, Editora Atlas, Sdo Paulo. 1994. pag. 128.

50 BOBBIO, N., Studi Per Uma Teoria Generale Del Diritto, Giappichelli Editore, Torino, 1970.
pag. 48.

51 DINIZ, M. H., Compéndio de introducdo & ciéncia do direito, Editora Saraiva Sdo Paulo,
1991.pag. 345.
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critérios: quanto a imperatividade, quanto ao autorizamento, quanto a
hierarquia, quanto a natureza de suas disposicoes, quanto a aplicacdo, quanto

ao poder de autonomia legislativa, e por fim, ao critério de sistematizagao.

Para a citada autora, quanto a imperatividade as normas podem
ser impositivas ou de imperatividade absoluta, impondo a ordenacao da agao
ou abstencao de conduta, sem qualquer alternativa ou opgao diferenciada, ou
dispositivas, que sao aquelas de imperatividade relativa, que por sua vez
subdividem-se em permissivas, supletivas ou também impositivas, por

interpretacao doutrinaria ou jurisprudencial.

No que diz respeito ao critério de autorizamento, classificam-se
em mais que perfeitas que autorizam duas sancbes — nulidade do ato e
restabelecimento deste ao sfafus quo, com aplicacdo de pena ao violador, por
esse critério, as normas podem ser ainda, perfeitas, as que autorizam a
declaracdo do ato que as viola, mas nao a aplicacdo de pena ao violador,
menos que perfeitas, que autorizam a aplicacdo de pena ao violador, mas nao
a nulidade do ato e por ultimo, imperfeita, cuja violagdo n&o acarreta qualquer

consequéncia juridica ao infrator.

Quanto a hierarquia, a autora as classifica como normas
constitucionais, leis complementares, leis ordinarias, delegadas, medidas
provisorias, decretos legislativos e resolugbes, decretos regulamentares,
normas internas e normas individuais. Quanto a natureza das suas disposicdes
as normas podem ser substantivas, que seria as que definem e regulam
relagdes juridicas, criam direitos e impdem deveres normas de direito material.
Poderiam ser ainda, normas adjetivas regulam o modo ou processo de efetivar

as relagodes juridicas — normas de direito processual.

Com relagao ao critério da aplicagcao, podem ser classificadas em
eficacia absoluta, as que sao insuscetiveis de emenda e com forga paralisante
total da lei que as contraria, de eficacia plena, aquelas que apresentam todos
0s requisitos necessarios para disciplinar as relagdes juridicas, de eficacia

relativa restringivel de aplicabilidade imediata, mas passiveis de reducdo de
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sua eficacia pela atividade legislativa eficacia limitada, e de eficacia relativa
complementavel, quando tem a possibilidade mediata de produzir efeitos,

dependendo de norma posterior eficacia contida

DINIZ, fala por ultimo das normas classificadas pelo critério do
poder de autonomia legislativa, onde as normas podem ser nacionais e locais
(embora oriundas da mesma fonte legislativa, podem vigorar em todo o pais ou
s6 em parte dele, as normas de esfera federais, estaduais e municipais,
conforme se tratem de leis da Unido, dos Estados federados ou dos
municipios. E quanto a sistematizagédo: esparsas ou extravagantes, (que s&o

normas editadas isoladamente).52

Parece-nos pouco didatica a classificagdo proposta por DINIZ,
ou pelo menos, complexa, de dificultosa interpretacao, ainda que para o debate

académico, pode servir de paradigma de investigagao.

O critério do espaco, diz respeito, ao limite espacial de incidéncia
da norma nacional, estadual, municipal ou ainda local.®3 Com relag¢ao ao critério
do tempo, este diz respeito a vigéncia, classificando as normas em
permanentes sempre quando a lei ndo atribui prazo de vigéncia, ou seja,
devem vigorar até ser revogada por outra norma, vigem indefinidamente e
podem ser ainda provisorias ou temporarias, sdo aqueles preceitos para a qual

a lei prevé previamente um prazo de cessacgao.

Com relacao ao critério tempo, podem ser irretroativas, se pode
dizer que essa € uma caracteristica basica em principio de todas as normas, ou
retroativas, que retroagem para beneficiar o agente, dentro da caracteristica da
lei mais benéfica, também com relacdo ao critério tempo, podem ser de

incidéncia imediata, cujo inicio de vigéncia se da a partir da publicagao, ou de

52 DINIZ, M. H., Compéndio de introducdo & ciéncia do direito, Editora Saraiva Sdo Paulo,
1991. pag. 352.

53 FERRAZ JUNIOR, T. S., /ntroducdo ao estudo do direifo, Editora Atlas, Sao Paulo, 1994.
pag. 124.
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incidéncia mediata, as que dependem de levar em conta a incidéncia da

vacatio legis.

Em analise das normas juridicas, com base na conceituagao de
normas dada por KELSEN, ainda que tecendo a este, certa critica, ROBLES,
realiza uma exposicao com relagdo aos tipos de normas, dividindo-as em
normas, imperativas, potestativas, ou normas de poder, ainda as normas
permissivas, e por ultimo as normas derrogativas. No entendimento do autor,
as normas imperativas sdo as que exprimem um dever, uma obrigagao®4,ou
seja, nelas mesmas ja prescreve a conduta que deve ser seguida, sem a

necessidade de outra norma para melhor definir o dever ser.

Com relagdo as normas potestativas, segundo KELSENS®5, sao
aquelas que concedem um poder ao titular de um direito, exemplificando como
uma pessoa que possa alienar uma coisa que seja de sua propriedade, no que
sao pertinentes as normas permissivas, as define como sendo normas que
permitem, nas palavras textuais, essere permeso. Por fim, as normas
derrogativas, s&o aquelas que nado servem de recurso para regular alguma
conduta, porque tem como fim derrogar uma norma ja existente, em sentido
parecido ROBLES MORCHON, acrescentando apenas que o citado autor
realiza uma classificacdo diferente, classificando-as em normas

procedimentais, potestativas e deontologicas.56

54 ROBLES MORCHON, G., Teoria Del Diritfo, Le Norme Giuridiche, Giappichelle Editore,
Torino, 2007. pag. 163.

5 KELSEN, H., Teoria Pura do Direifo, 22 Edigao, Editor Martins Fontes, Sao Paulo, 2000. pag.
49.

56 Ob. cit. pag. 164. “Le norme imperative, che sono quelle che esprimono un dovere in senso
stretto. Le norme potestative, che sono quelle che concedono un potere ad esempio il
proprietario ha il diritto di alienare la cosa di cui ha la proprieta. Le norme permissive, che sono
quelle che concedono un permeso e si esprimono mediante la formulazione verbale essere
permeso. Le norme derogatorie, che sono quelle che si caratterizzano per non essere dirette a

regolare una condotta avendo ad oggetto I'estinzione della validita di una norma preesistente.



37

Outra classificacdo das normas € a que nos oferece DE HART?Y,
para o qual, as normas podem ser classificadas em primarias e secundarias,
porém o autor, de certa forma discorda da linha de entendimento defendido por
KELSEN, e sustenta que a norma dita primaria se distinguem por criar uma
agao ou obrigagao, até aqui nos parece seguir um pouco o entendimento da
corrente dominante, porem, com relagdo as normas ditas secundarias ai sim,
encontramos o ponto de diferencia entre o entendimento do autor, porque o
mesmo afirma que estas sdo subsidiarias das normas primarias, e que as

secundarias nao impde sancodes, porem atribui poderes.

Leciona ainda DE HART, que as normas secundarias podem ser
subdivididas em normas de reconhecimento, normas de modificagcao e de juizo,
definindo como sendo normas de reconhecimento aquelas que servem para
verificar a validez das normas primarias, enquanto as normas de modificagao o
autor defini como sendo as responsaveis pela derrogagao ou complementagao
das normas primarias, e por fim as normas de juizo sdo aquelas que o Estado

juiz utiliza para a aplicagao e distribuicdo do direito. 58

Na doutrina constitucionalista, existem doutrinadores que realizam
ainda outra classificacao, utilizando como critério a eficacia das normas, por
forca desse critério, as normas sao classificadas em: Normas de eficacia plena,

normas de eficacia contida, e por fim normas de eficacia limitada. %°

As denominadas normas de eficacia plena, sdo entendidas por
aquelas que desde sua entrada em vigor da constituicdo ja produzem de
imediato seus efeitos, no caso especifico da Constituicido Brasileira de 1988,
podemos identificar um exemplo de norma de eficacia plena nos artigos 21 e

24, que tratam da competéncia da Uniéo.

 DE HART. H. £/ Concepto Del Derecho. Traduccion Castellana, Buenos Aires, 1963. pag. 78.
58 Ob.cit. £/ Concepto Del Derecho. Traduccion Castellana, Buenos Aires, 1963. pag. 79.

59 AFONSO DA SILVA, J., Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Malheiros Editora, Sao
Paulo,1968. pag. 231.



38

No tocante as normas de eficacia contida, sdo aquelas dotadas de
uma eficacia que se pode qualificar de prospectiva, pois embora tenham
eficacia imediata, a legislagao constitucional pode restringir seu campo de
abrangéncia, ainda que sejam respeitados os fins basicos, da criagdo da
norma, como exemplo, se pode citar, o artigo, 5° da Carta Brasileira, Xlll, onde
trata da liberdade da profissdo, porém esta explicitada no dispositivo, que a
liberdade de profissdo deve ser exercida atendendo, as qualificacdes que a lei

estabelecer.

Por fim, na classificacdo das normas pelo critério da eficacia, as
normas podem ser de eficacia limitada, sdo aquelas que nao produzem os
efeitos de imediato, pois necessitam de uma acado legislativa, ou melhor,
dizendo que outro dispositivo venha a adequa-la para que esta possa produzir

os efeitos necessarios para os quais foi estatuida.s0

A classificacdo da natureza eficacional da norma constitucional
nao tem a ver com o processo de reforma da Lex Mater, posto que a alteracao
do texto constitucional da enfoque a aspectos doutrinarios concernentes a
mutabilidade e a adaptabilidade da constituicdo aos novos tempos. Portanto, o
processo de emenda a Constituicio reflete a dinamica das relagdes sociais e
politicas projetadas no ambiente juridico-constitucional, exigindo a adaptacao

do texto constitucional as novas realidades.

A eficacia limitada da norma constitucional, como se sabe, indica
um modelo classificatorio que tem em foco um determinado dispositivo. Faz-se
uma analise do conteudo normativo contido na regra positiva e se estabelece a
sua natureza eficacional. Nao reflete, portanto, uma preocupacdo de se
analisar a Constituicao ou sua norma constitucional projetada no campo da sua
aplicacao social e politica, o0 que nos leva inclusive a uma verificagao eventual
de legitimidade. A analise eficacional € de indole enddgena, Olha-se a norma
em si mesma, independentemente do contexto politico e social no qual ela

venha a ser empregada.

60 Ob.cit. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Malheiros Editora, Sdo Paulo,1968. pag.
232.
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Leciona o Constitucionalista AFONSO DA SILVAS1, que se
entende por norma constitucional de eficacia limitada aquela que carece de
atividade legislativa posterior e infraconstitucional que complemente os efeitos
da norma constitucional, a qual ndo é bastante em si para aspirar a producao

de efeitos.

Classifica-se como limitada, portanto, aquele dispositivo
constitucional cuja aplicabilidade € indireta e mediata. Neste caso, a
capacidade de producao de efeitos da norma depende da existéncia de norma
complementar que viabilize as condi¢des, os meios e instrumentos que
propiciem a operacao dos efeitos da norma constitucional. Esta, por si s0,
mostra-se insuficiente para realizar seus escopos, carecendo de atividade

normativa complementar.

Citando outra vez o douto Constitucionalista, onde preceitua que
a norma limitada é aquela em que o legislador constituinte regulou
suficientemente os interesses relativos a determinada matéria, mas deixou
margem a atuacao restritiva por parte da competéncia discricionaria do poder
publico, nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais

nela enunciados.

Outra forma de classificar as normas pode ser utilizando o critério
da sanc¢ao, nesse aspecto, as normas podem ser classificadas em normas
mais que perfeitas, normas perfeitas, quase perfeitas e finalmente normas
imperfeitas.

As normas mais que perfeitas, sdo aquelas que determinam a
invalidade dos atos que as violem e aplicam ainda uma pena aos infratores, a
titulo de exemplo, se pode citar o casamento celebrado por quem ja é casado,
0 segundo casamento é anulavel e o infrator pode ser punido por incorrer em

crime de bigamia.

61 AFONSO DA SILVA, J., Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Malheiros Editora, Sao
Paulo,1968. pag. 125.
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Consideram-se normas perfeitas aquelas que sé determinam a
invalidade dos atos contrarios ao seu disposto, como por exemplo, a compra e

venda e a doagao de bens imdveis sem escritura publica.

Normas quase perfeitas, ndo estabelecem a invalidade do ato
contrario, mas determina que nao produza todos os seus efeitos, como
exemplo o casamento de um menor sem a autorizagdo dos pais ou tutores,
neste caso o casamento € valido, mas o menor continua sendo menor quanto
a administracado dos bens.

Por ultima por esse critério as Normas imperfeitas, que sédo as que
nao estabelecem nenhuma sang¢ao, no ordenamento juridico Brasileiro, por
exemplo, as normas constitucionais que consagram o direito @ seguranga

social.

Ainda que nao tenha a intencao de aprofundar esse tema, a titulo
de informacao, podemos destacar que a doutrina constitucionalista subdivide
as normas de eficacia limitada, classificando-as em normas de eficacia limitada
de principios organizativos, e normas constitucionais de eficacia limitada

programaticas.

Sendo que as normas Constitucionais de eficacia limitada
organizativa, sao aquelas que contem principios gerais de organizacdo das
instituicées, e organismos de Estado. Enquanto as normas Constitucionais de
eficacia limitadas programaticas, sdo aquelas em que o legislador constituinte,
nao as utiliza como normas reguladoras, mas sim estabelecem que em um
espaco te tempo determinado, outro preceito normativo deve regular o assunto

ali disciplinado.62

Podemos citar como exemplo de normas Constitucionais de
eficacia limitada organizativa os artigos 33 da Carta Magna Brasileira, que trata
da criagcdo e organizacao Judiciaria nos Estados membros da federacao, e

como exemplo de normas Constitucionais de eficacia limitada programaticas, é

62 AFONSO DA SILVA, J., Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Malheiros Editora, Sao
Paulo,1968. pag. 138.
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o artigo 205 da Constituicdo Brasileira, onde esta estatuida o direito a saude,

educacao.

Outra classificacdo de normas encontradas na doutrina, diz
respeito a classifica em dois grandes grupos da ciéncia juridica, em normas de
direito privado e normas de direito publico, porém existe doutrinador que
sustenta a existéncia do que seria um terceiro grande grupo, denominado de
direito social. Tais normas se caracterizam por seu carater publico ou social,

nao podendo, como tal, ser preteridas por interesses particulares.

Essa tentativa de classificar as normas nesses trés grandes ramos
se mostra bastante moderna, ja que tradicionalmente a doutrina divide em
publico e privado. Como exemplo, € possivel citar o ramo do Direito do
Trabalho, sobre cujo ramo, sempre existirao discussoes, havendo autores que
o classificam como ramo do Direito Publico, em razdo de certas matérias por
ele tratadas, tidas como de ordem publica, como exemplo o caso de certos
direitos relacionados com o salario e outras verbas impostas como obrigatorias
e irrenunciaveis, e outros que o classificam com ramo do Direito Privado, em

razao do carater contratual em que se desenvolve a relagao de emprego®3

Assim se anuncia a existéncia desse possivel terceiro ramo, o do
chamado Direito Social, busca-se nele adequar o Direito do Trabalho e as
regras de Direito Previdenciario que dizem respeito aos beneficios

assegurados aos trabalhadores.

Como ja informamos essa linha de entendimento de classificar as
normas em trés grandes ramos, ou seja, em direito publico, privado e direito
social, ndo é entendimento dominante, porém isso nao diminui o grau de
importancia tedérico que leva o tema, pois em um sistema juridico como o
brasileiro, por exemplo, existe basicamente um cédigo para cada disciplina do
‘ramo do direito social’. Exemplos, Consolidagao das Leis Trabalhistas (CLT)
Decreto-Lei n° 5.452, de 1 de maio de 1943.

63 VASCONCELOQOS, A., Teoria geral do direito, Teoria da norma juridica, Editora Malheiros, Sao
Paulo, 1993. pag. 163.
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Importante salientar que a CLT contém matérias que estédo
disciplinadas no chamado nucleo duro, ou seja, ndo pode ser modificados, e
qgue ja na sua origem tem como objetivo a protegéo do trabalhadoré4da mesma
forma que o Codigo de Defesa do Consumidor, Lei 8.078 de 1990. Ou ainda

todo o conjunto de leis que formam o sistema previdenciario.

Toda essa classificacdo encontrada na doutrina nos leva a crer
que estamos longe de encontrar uma uniformidade ou um padrao rigido de
exigéncia de adogao de critérios metddicos para classificar as normas juridicas.
Todas as classificacbes idealizadas sao validas no sentido de apresentar focos
de visdo da norma juridica, conforme a ética em que esteja sendo investigada,
dai porque a funcido didatica de tais proposicées € voltada ao processo
cognitivo, de apreensdo do objeto do conhecimento, que € a norma juridica

cientificamente estudada.

64 A CLT surgiu pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1 de maio de 1943, sancionada pelo entédo
presidente Getulio Vargas, unificando toda legislagao trabalhista existente no Brasil.Seu
principal objetivo é a regulamentacao das relagdes individuais e coletivas do trabalho, nela
previstas. A CLT é o resultado de 13 anos de trabalho - desde o inicio do Estado Novo até
1943 - de destacados juristas, que se empenharam em criar uma legislagédo trabalhista que
atendesse a necessidade de protecdo do trabalhador, dentro de um contexto de estado

regulamentador.
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I1l- A NECESSIDADE DE PUBLICAR.

1-Publicacdo de Leis.

A publicagdo das normas, busca ao menos diminuir um pouco a
disténcia que existe em termos praticos entre o texto juridico e o cidadao, em
especial trato aquele cidaddo que nao detém conhecimento da complexa
linguagem juridica, acreditamos que também ndo espera-se que todos tenham
conhecimento da ciéncia juridica. Na verdade, uma das funcdes da publicacédo
seria divulgar a incorporagao de uma nova norma ao ordenamento, seria em
outras palavras levar a noticia de seu surgimento, neste sentido se manifesta
DIEZ PICAZOS%5, Ou ainda torna-la publica, dar a hipétese de que a mesma

seja conhecida.

Ainda, segundo o eminente autor, e pensamento que seguimos
em género e grau, a publicagdo das normas atende ao principio de seguranga
e certeza de sua existéncia, o Estado juiz, em um Estado democratico de
Direito, nao tem o condao de criar normas para aplicar aos casos concretos, ou
seja, pelo principio da divisdo dos poderes, sua funcao € aplicar o direito, desta

forma ainda pelo principio da reserva legal s6 € possivel distribuir o direito se

65 DIEZ PICAZO, L., Experiencias Juridicas y Teoria del Derecho, Ariel Barcelona, pag.98.
“¢,Qué funcion cumple la escritura respecto del Derecho? Prima facies, puede decirse que llena
una funciéon de divulgacion y una funcién de certidumbre. En primer lugar, existe una funcion de
divulgacion, Se permite una extension de su conocimiento, mediante lo que es un acto de
publicacién, esto es, un acto de convertir en publico algo que antes no lo era. Histéricamente
esta publicacion ha debido de tener una gran importancia. Significa la desaparicion del
caracter arcano y esotérico. Deja de ser secreto celosamente guardado. Mas junto a ello se
hace posible un nuevo progreso. Lo que se puede llamarse la ruptura del monopolio del saber

juridico. Ya no lo es sélo una casta la que lo conoce y, por consiguiente, la que puede decirlo.”
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ele esta inserido, ou melhor, dizendo, assegurado em uma norma dentro do
ordenamento juridico.

A norma publicada é também uma forma de Comunicagao entre o
cidaddo e seus representantes ante ao Estado, embora que depois de
publicada, a nova lei nao mantém qualquer vinculo com o legislador, ou seja,
sua tarefa ja esta cumprida, sé ficando o registro histérico de uma época,

porém a norma segue para desempenhar o seu papel.

Nas palavras de RODRIGUEZ ZAPATA, uma das fungdes da
publicacao é a eficacia, uma vez que sustenta o renomado autor que ninguém
esta obrigado a seguir uma norma que n&o existe, por esse entendimento, ndo
fica muito clara se a publicagdo tem a fungéo de divulgacado ou mais de eficacia
mesmo. Todavia, a correlagao que existe entre um efeito de validez para todos,

leia-se “erga omnes’ com a publicidade é de certa forma estreita. 66

Para o Magistrado do Tribunal Superior de Madrid, e Catedratico
de Direito Civil, O’'CALLAGHAN MUNOZ, a publicacdo na cultura juridica
Espanhola ndo é algo recente, filiando a linha de entendimento que a
publicacdo é fundamental para a existéncia da norma, bem como sua inser¢cao
no sistema juridico®’. Nota-se que o autor acima citado vislumbra também duas

fungdes basicas no instituto de publicagdo de normas, ou seja, a certeza da

66 RODRIGUEZ ZAPATA, J., Sancién, promulgacion y publicacién de las /eyes, Madrid, pag.
87. “La publicacion es mera “conditio iuris” de la eficacia “erga omnes” de la forma. Existe una
doble garantia: nadie estara obligado por la ley no publicada( tutela individual); el Rey y el
Poder Ejecutivo no pueden retrasar o revocar la voluntad del pueblo, manifestada a través de
sus representantes (tutela de la soberania popular) . La Constitucion Espafola no sigue, por
tanto, la concepcién prusiana de la publicacion constitutiva de la ley. Que la publicacién en
Espana no es constitutiva se demuestra por cuanto la fuerza formal.”

67 O’'CALLAGHAN MUNOZ, X., /ntroduccion al Derecho y Derecho Civil Patrimonial, centro de
Estudios Ramén Aceres, Madrid, 1992. pag. 181. “La doctrina Espafola mayoritaria considera
la publicacidon como requisito esencial para la existencia de la norma y para su incorporacion al
ordenamiento Juridico... La publicaciéon no se atribuye al Rey, como las potestades de sancion
y promulgacion. El Rey se limita a ordenar su inmediata publicacion. La publicacion es
competencia atribuida al poder Ejecutivo, ya se trata del gobierno de la Nacién o del gobierno

de las Comunidades Auténomas.”
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existéncia da norma, e ainda o principio da reserva legal. Todavia ndo entra em

detalhe sobre o principio da publicidade.

Antes de avancar nesta seara da fungdo da publicagao,
acreditamos ser importante, nos determos um pouco sobre essa linha estreita
na qual caminham muitos doutrinadores, notadamente, até agora, com relagéo
a funcdo da publicagdo, quase todos os conceitos aqui trazidos a guiza de
exemplos, falam muito em publicagdo como condi¢gbes de validez da norma.
Todavia, existem doutrinadores que sustentam a existéncia de varios tipos ou
modalidades de validez da norma, que passa desde seu carater formal, até sua
aplicabilidade e observancia, incluindo nesse rol de doutrinadores inclusive
KELSEN.¢8

Para o professor SORIANO®®, & possivel detectar até quatro
modalidades de validez da norma, sendo o primeiro e de certa forma um dos
mais relevantes, o aspecto formal da norma, ou seja, a validagdo da norma
passa em primeiro ponto por sua inser¢ao no ordenamento juridico, porém é
importante observar se foi seguido o préprio formalismo que o ordenamento
preceitua, tais como se a autoridade €& competente, a observancia do

procedimento legislativo.

Ainda nas palavras do citado doutrinador, outra modalidade de
validez possivel de ser detectada é a que pode ser definida como validez
normativa, que em palavras mais diretas seria a forga coercitiva da norma, ou
seja, seu valor de ser observado e aplicado nos casos concretos, ou quando
por ndao observancia da mesma alguém é obrigado a prestar conta junto ao

aparato coercitivo do Estado.

Dentro dessa classificacdo de modalidades de validez da norma

existe ainda o carater social, que de certa forma passa pela adequacgao da

68 KELSEN, H., 7eoria General del Derecho y del Estado. pag. 94.
69 SORIANO, RAMON., Compendio de Teoria General del Derecho, 22 Edicion, Ariel
Barcelona, 1993. pag. 93.
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norma ao meio social, ou ainda como essa norma leva em seu bojo a influéncia
de uma sociedade, como pode ser detectado a participagao social em seu
processo de feitura, através de seus representantes parlamentares, sendo,

portanto definida como validez socioldgica.

E completando esse rol de modalidades de validez normativa, a
quarta e ultima modalidade que seria a validez axiolégica, que pode ser
definida como o valor que é conferido ao novo diploma legal.”

Ante ao exposto no paragrafo anterior, pode-se dizer que a
validez da norma, nessa classificacdo proposto por alguns autores deve ser
entendida como a somatodria de pelo menos duas modalidades de validez,
sendo que uma norma para ser valida precisa estar inserida no ordenamento

juridico, e ter sua forga coercitiva.

No entendimento do jurista LASARTE ALVAREZ, a publicagéo
tem como fundamento o principio da publicidade, ou seja, a obrigatoriedade
que as normas sejam publicadas, e nesse aspecto vale dizer: Em um érgéo
oficial, para que as pessoas que estejam sob esse ordenamento juridico

tenham a possibilidade de saber da existéncia e do conteudo da nova norma.

Outro fator de singular importancia, com relagao a publicagao das
normas, € a definicdo do prazo de entrada em vigor da norma. Porém, a
vigéncia da norma ao nosso juizo € um aspecto puramente técnico, ou seja,
para 0 homem comum nao € o fator mais relevante, ou até tdo importante, o

que ele necessita saber é da existéncia da lei. 7"

70 SORIANO, RAMON., Compendio de Teoria General del Derecho, 22 Edicion, Ariel
Barcelona, 1993. pag. 94. “Por mi parte, creo que es posible delimitar los siguientes aspectos o
acepciones de la validez de la norma: a) validez formal o existencia de la norma dentro del
ordenamiento juridico y como perteneciente a él, b) validez normativa, o fuerza de obligar de la
norma. c) validez axiolégica o valor reconocido a la norma.”

" LASARTE ALVAREZ, C., Principios de Derecho Civil, 8% Edicion, Editora Marcial Pons,
Ediciones Juridicas y Sociales, Madrid, 2002. pag. 94. “En efecto, salvo desviaciones
caracteristicas de los regimenes totalitarios, los ordenamientos modernos no admiten la

existencia de disposiciones normativas secretas. Toda norma juridica escrita debe ser
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Aborda ainda o professor, que mesmo com todos 0s mecanismos
de comunicagdo existentes em nossos dias, sejam os de massa ou
informativos de uma categoria, aspecto que € muito crescente no Brasil, por
exemplo, a divulgacao de que o Parlamento aprovou uma nova norma, ainda
que seja amplamente divulgada, essa forma de divulgagdo ndo atende aos
principios de formalismos que uma disposicao normativa exige para sua
posterior valides e aplicagdo nos casos concretos, quando a tutela juridica for

intentada por um cidadao que esteja com sua esfera juridica ameacada.

Ao nosso juizo, essa linha de entendimento do renomado
professor, tem que ser analisada de distintos prismas. Primeiro temos que
entender qual € a finalidade da publicagéo, divulgacéo para informar ou tornar
a nova norma conhecida, como sendo uma nova lei que sera incorporada ao
sistema juridico e os cidadaos tenham informagdo sobre ela, ou publicagéo
para incorporagao da nova norma ao ordenamento e aplicagdo nos casos

concretos pelos juizes e operadores do direito?

Na verdade, podemos continuar no debate verificando que se a
norma nao esta publicada oficialmente, ndo pode ser observada, seria
demasiado simplista discordar dessa idéia, mas esse também n&o € um debate
novo, assim podemos questionar: o que nos interessa de fato com relacao a
publicacdo? Ou o que se pretende com este fato? No primeiro questionamento
feito no paragrafo anterior, se a resposta que se busca € no sentido de
entender que a publicacdo é para atender o principio da publicidade, ou ao
menos dar a possibilidade tedrica, que os cidadaos conhecam a lei, nos parece
que a divulgagdo, mesmo nao estando revestida do carater de formalidade

atende ao principio de publicidade, enquanto divulgacgao.

publicada para que su mandato normativo resulte, al menos tedéricamente, cognoscible a los
ciudadanos...La mera aprobacion de una ley en cortes o la firma de un decreto en Consejo de
Ministros, transmitidos por los propios servicios de prensa a los medios de comunicacion social
(segun ocurre en nuestros dias con extraordinaria frecuencia), no revisten la formal

manifestacion de normatividad que se exige de una disposicién de caracter general.”
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Todavia, se entendermos a finalidade da publicagcdo como forma
de aplicagado do novo diploma legal nos casos concretos, neste caso, ja nao é
possivel, ao menos em um sistema de direito codificado, ou ainda na visao
classica de um Estado Democratico de Direito, a teoria da divisdo os poderes
Nao permite que o Estado Juiz, Leia-se Poder Judiciario, ndo pode criar
normas com forga de lei, salvo nos casos previstos pela Constituicao, porque

se a norma nao esta oficialmente publicada, ndo podera ser aplicada.’?

Porém, ainda dentro do tema funcbes da publicacdo, existe a
necessidade de fazermos breves comentarios a cerca do que podemos definir
como sendo publicacdo formal ou oficial e publicacdo como forma de

divulgacado nos orgaos de impressa, sejam esses oficiais ou nao.

A titulo, de exemplo, podemos citar uma lei aprovado e
incorporada ao sistema juridico brasileiro, uma norma de conteudo eleitoral,
mais precisamente a Lei Federal 11300/ 2006, aprovada pelo Parlamento em
maio do referido ano, e que esta de certa forma polemizou a discussao politica

no Brasil.

Primeiro aspecto relevante da lei trata de eleicdes majoritarias
para os cargos de Presidente da Republica, Senadores e Deputados Federais,
isso significa dizer que existe muitissimo interesse pela lei. O debate ja esteve
nas ruas, ou seja: A divulgacado do diploma legal ja é um fato, podemos dizer,

portanto que essa norma atingiu o principio da publicidade.

Vale informar que o debate ja foi parar nos tribunais que ja firmou
jurisprudéncia com o tema, alias, o STF (Supremo Tribunal Federal) acatando
pedido da Ordem dos Advogados do Brasil se posicionou, sobre o tema,
quanto a entrada em vigor da norma, através da Acado Direta de

Inconstitucionalidade genérica n ° 3685-8, com fundamento no art. 102, I, "a",

72 BONAVIDES, P., Teoria do Estado, 5% edi¢éo, Editora Malheiros, Sdo Paulo, 2004.pag. 203
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da CR/88, de forma que, pressionado pelo calendario eleitoral, o STF em
22.03.2006 decidiu:

“por maioria, julgou procedente pedido formulado em agao direta
ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil para

declarar a inconstitucionalidade do art. 2° da Emenda Constitucional 52/2006,

que alterou a redagao do art. 17, § 1°, da CF, para inserir em seu texto, no que
se refere a disciplina relativa as coligagcbes partidarias eleitorais, a regra da
nao-obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em ambito nacional,
estadual, distrital ou municipal, e determinou a aplicacdo dos efeitos da referida

Emenda "as elei¢des que ocorreram no ano de 2002".

Inicialmente, tendo em conta que a requerente demonstrara de
forma suficiente como a inovagao impugnada teria infringido a CF, afastou-se a
preliminar da Advocacia-Geral da Unido quanto a auséncia de fundamentagao
da pretensao exposta na inicial. Rejeitou-se, da mesma maneira, a alegacao de
que a regra inscrita no art. 2° da EC teria por objeto as elei¢gdes realizadas no
ano de 2002, uma vez que, se essa fosse a finalidade da norma, certamente

dela constaria a forma verbal pretérita.

Também nao se acolheu o argumento de que a aludida referéncia
as eleicdes ja consumadas em 2002 serviria para contornar a imposi¢cao
disposta no art. 16 da CF, visto que, se a alteracao tivesse valido nas eleicdes
passadas, nao haveria razao para se analisar a ocorréncia do lapso de um ano
entre a data da vigéncia dessa inovagao normativa e as proximas elei¢ées (CF:
"Art. 16. A lei que alterar o processo eleitoral entrara em vigor na data de sua
publicacdo, ndo se aplicando a eleicdo que ocorra até um ano da data de sua

vigéncia."). Acérdao do Supremo Tribunal Federal.

Notamos na sentenca acima proferida pela suprema Corte que o
tema ganhou especial importéncia pelo aspecto ja citado de elei¢cdes
majoritarias, mas também pelo aspecto da argli¢cao de inconstitucionalidade do

diploma legal. No exemplo da lei eleitoral Brasileira, e toda a polémica gerada,
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€ possivel observar que o tema sobre o qual trata a norma € também um fator

que deve ser observado quanto a publicidade das normas.

Voltando ainda a licdo de DIEZ PICAZO, pode-se dizer que uma
das fungbes basicas da publicacdo é a fungdo de dar certeza e garantia de
existéncia da lei, obviamente, lei aqui entendida no sentido de direito, ja que se
o direito esta positivado em um corpo escrito facilita a sua prova, ou seja, néo
existe discutir mérito de existéncia desse direito materializado em uma norma e

sim, o mérito da existéncia de violagao a inobservancia deste. 73

Nota-se, portanto, que a fungcédo da publicagdo na visdo do citado
autor € a materializagao da faculdade de buscar o direito, uma vez que uma de
suas fontes existe, e dar a possibilidade de ser conhecida, vale dizer, porém
que o fato de estar publicado, ndo é condicdo de conhecimento por parte dos
cidadaos que estdo sob esse ordenamento juridico, mas cria-se a possibilidade

de poder conhecer o diploma legal.

Na cultura juridica Espanhola, existem ainda doutrinadores que
sustentam que a publicacdo de normas, vai além de um mero formalismo legal,
defendendo ainda que as normas devam, alias, melhor dizendo, s6 podem ser
publicadas em jornais oficiais (leia-se, BOE Boletin Oficial del Estado no caso
do ordenamento juridico Espanhol e DOU Diario Oficial da Unido no caso das
publicacdes de lei no Brasil) .Para GARCIA DE ENTERRIA, a publicagao so6

pode ocorrer nos periddicos oficiais, e essa inclusdao das normas niao € so para

73 DIEZ PICAZO, L., Experiencias Juridicas y Teoria del Derecho, 32 Edicién y puesta al dia.
Ariel, Barcelona, 1999. pag. 101. ‘La funcion de certidumbre, al quedar la norma encerrada en
el molde de un texto concreto, permite aislar y determinar su verdadero contenido y su alcance.
Se divulga y se facilita el conocimiento de las declaraciones normativa, y se preconstituye una
prueba extraordinariamente sencilla, que exonera de cualquier otra. Los litigantes no tienen que
probar cual es el derecho escrito aplicable a su pleito, como en cambio tienen que probar en el

derecho consuetudinario.”
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atender um mero formalismo legal, mas pode-se afirmar que € condigcéo

fundamental para a existéncia da mesma.”4

1.1-A Publicagéo de Normas e o Processo Legislativo.

Ao analisar a natureza juridica da publicagdo, parece interessante
elaborar o seguinte questionamento: O instituto da publicagdo faz parte do
processo legislativo? A resposta a esta questdo parece encontrar pontos
divergentes. Na corrente doutrinaria dos que defendem a publicagdo como
elemento constante do procedimento legislativo, encontramos GALEOTTI?3,
para o renomado jurista os atos que tenham conexdo com O processo
legislativo fazem parte do mesmo.

Na doutrina espanhola encontramos posicionamento que segue a
mesma corrente, colocando, pois a publicacio como elemento do
procedimento legislativo, TORRES LANA’6, por exemplo, vai mais além, n&o so
colocando a publicagdo como elemento constitutivo do processo legislativo,
mas chegando a afirmar que é o unico ato de procedimento que leva
verdadeiro valor juridico, ou seja, € o0 uUnico que vincula a comunidade de
pessoas e 0s entes Estatais na obrigacdo de observar o preceito normativo

incorporado ao ordenamento.

74 GARCIA DE ENTERRIA, E., Curso de Derecho Administrativo |, Thonson, Madrid, 2008. pag.
210.

S GALEOTTI, S., Contributo alla Teoria del Procedimento Legis/ativo, Milan, 1985. pag.183.

“ forman parte del procedimiento todos aquellos elementos que se encuentren en intima y
estrecha conexion con el acto que constituye su fin”

76 TORRES LANA, J. A., “La Publicacion on Line de las Normas Juridicas,” en Revista de
Derecho Patrimonial, Aranzadi, Pamplona, 2005. pag. 8 “Cabalmente, el Unico requisito
necesario para culminar el proceso de elaboraciéon de una ley es su publicacién. Desde luego

es el unico que tiene verdadero valor juridico”
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Entendimento contrario, encontramos na doutrina italiana, no ponto
de vista defendido por ESPOSITO 77segundo o citado jurista, a publicacdo nao
faz parte do processo legislativo, e desta forma tdo pouco constitui uma
declaragdo de vontade do legislador, sendo que este defende que o ato de
publicar € um ato tipico de notificacao do Estado para com os cidadaos.

Nessa corrente, contraria a aceitar a publicagdo como elemento
constitutivo do processo legislativo, SOLOZABAL que conceitua a publicacédo
como sendo a forma de levar a norma ao conhecimento dos que devem
obediéncia a esta, afirma que a publicacdo nao € parte integrante da lei, €, pois
um ato estranho a ela.”

Como afirma o citado autor, a publicacdo ndo é componente da
lei, € sim um elemenfo que ‘se afiade a la ley’, para que a mesma possa
produzir seus efeitos como norma que é. Na verdade a lei ja existe, mesmo que
ainda nao foi publicada, por tanto a publicacdo ndo pode ser considerada um
elemento constata de lei.

Nota-se que para os defensores dessa teoria, a publicagcao

desempenha um carater sucessorio’®, e sustenta que para a aplicacao da regra

" ESPOSITO, C., La Validita Delle Leggi, Studio Sui Limit Della Potesta Legislativa, Editore
Dott, A. Milano, 1964. pag.56. “La tesi ripudiata nel testo potrebbe sostenerse solo a patto di
ritenere che anche la pubblicazione sia parte del procedimento legislativo, e di natura legislativa
essa stessa. Ma questa affermazione fatta a volte con Maggiore o minore coscienza, e
cofondendo pit o mero coscientemente promulgazione,...€ inaccettabile alla luce della
funzione specifica cui adempie la pubblVacatio legis € o intervalo entre a data da publicagao
da lei e o inicio da sua vigénciaicazione nell'ipotesi che ci interessa, funzione corrispondente
alla notificazione e non alla dichiarazione di volonta che avviene nella promulgazione. ”

8 SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., La Sancién y Promulgacion de La Ley en La Monarquia
Parlamentaria, Editora Tecnos, Madrid, 1987. pag. 160. “La publicacion de la ley es, en primer
lugar, un instrumento de conocimiento de ésta, que fija definitivamente su contenido. Es, en
segundo lugar, la condicién de su eficacia, estableciendo el momento inicial para el computo
de plazo en orden a su obligatoriedad efectiva” “La publicacion es, pues, un acto sucesivo al
perfeccionamiento de la ley, que existe con anterioridad a ella. La publicacion, aun siendo
indispensable para la eficacia de la Ley, para que esta produzca sus efectos, es un acto
extrafo a la ley.”

7 Ob. cit. La Sancion y Promulgacion de la Ley en la Monarquia Parlamentaria, Editora
Tecnos, Madrid, 1987. pag. 161.
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lex posterior derogat anteriori, observa-se a data da promulgacao e sangao e
nao da publicacdo da norma.

A nosso ver, dala vénia a tese defendida pelo nobre jurista, o
instituto da publicacédo representa a fase de conclusao da norma enquanto o
seu plano de validez e aplicagdo nos casos concretos, ou seja, € o0 momento
em que o legislador exterioriza a vontade e obrigagdo enquanto sua funcao de
elaboracao legislativa e torna-la publica aos que devem obediéncia a esse
novo dispositivo legal, além de uma verdadeira prestacdo de contas aos que
representam.

Quanto ao fato de defender a tese de que a publicacéo é parte
integrante do procedimento legislativo, esse posicionamento encontra eco no
ensinamento doutrinal onde uma gama de juristas também sustentam esse
ponto de vista juridico, sem duvida o instituto esta situado na ultima fase da
elaboracao das leis®, e que pode ser entendida como um ato até isolado, mas
nao esta excluido do ambito do processo legislativo.

Nas palavras de BIGLINO®8!, ndo é possivel diferenciar os
elementos constitutivos, ainda que se conceitue a publicagdo como uma mera
operagao, para a autora, ndao se pode conceber a publicagdo uma mera
condicao de eficacia, e na verdade a condicao de requisito da publicagcdo como
elemento do procedimento legislativo, esta estabelecido pelo préprio texto

Constitucional.

80 BIGLINO CAMPOS, P., La Publicacion de la Ley, Tecnos Editora, Madrid, 1993. pag.57.

“ Aunque es necesario reconocer la diferencia que media entre la publicacién junto al resto de
los actos que componen la etapa final de la elaboracion de la ley, y las deméas fases del
procedimiento, es preciso resaltar que esta diversidad no puede conducir a excluirla del
procedimiento legislativo entendiendo en sentido estricto.”

81 Ob. cit. La publicacion de La Ley, Tecnos Editora, Madrid, 1993. pag.74”.Es cierto que la
publicacién constituye una mera operacion, al igual que resto de las actuaciones que
componen la fase final de procedimiento legislativo. También puede afirmarse que, por tener
esta naturaleza, no puede afectar al contenido de la ley. Pero esto no supone que se situe, en
relacién con la propia ley, en una posicion distinta a la del resto de actos que componen el

procedimiento.”
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Para SOLOZABAL ECHAVARRIA 82 ainda que a publicacédo
seja indispensavel para a eficacia da lei, ou seja, para que esta produza seus
efeitos legais, o ato de publicar € um ato apenas sucessivo a esta, nas palavras
do citado jurista, pode ser dizer que a publicagado nao faz parte da lei.

Quando realizavamos pequeno comentario acima, a cerca das
afirmacdes de SANTAOLALLA LOPEZ83, elaboramos basicamente dois
pequenos questionamentos, a cerca do vocabulo ngo constitutivo, se esse
significaria dizer ndo fazer parte do processo legislativo, ou se a fase mais
importante do procedimento de confecgdo das leis terminam com a aprovagao
destas na corte? Pois trazemos a titulo de exemplo o pensamento de
RODRIGUEZ ZAPATA que a nosso ver responde em boa parte os
questionamentos. Segundo o renomado jurista se consideramos que a
publicagdo € um ato necessario, significa reconhecer que esta faz parte do
processo legislativo, porém, ndo se pode afirmar que a publicagdo tem

natureza constitutiva.

Nota-se claramente que para o citado autor, a funcao especifica
da publicacado esta diretamente vinculada a questdo de eficacia e validez. A
nosso ver, um aspecto interessante na frase acima transcrita, esta na
afirmacao de que a publicagdo ndao é elemento constitutivo, aqui resta uma
pequena duvida: - O autor esta falando do processo legislativo? - Ou o seu

entendimento € no sentido de que a fase mais importante na formacgao das leis

82 SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., La Sancion y Promulgacion de La Ley en La Monarquia
Parlamentaria, Tecnos Editora, Madrid. 1987. pag. 154. ‘La publicacién es, pues, un acto
sucesivo al perfeccionamiento de la ley, que existe con anterioridad a ella. La publicacién, aun
siendo, como hemos dicho, indispensable para la eficacia de la Ley, para que ésta produzca
sus efectos, es acto extrafo a la ley, no forma parte de esta, no es su componente, sino que es
un elemento que se afiade a la Ley para que ésta pueda operar como tal”.

8 SANTAOLALIA LOPEZ, F., Derecho Parlamentario Espariol, Editora Nacional, Madrid, 1984.
pag. 295. En sentido parecido 8 RODRIGUEZ ZAPATA, J., Sancién, Promulgacion y
Publicacion de las Leyes, Tecnos Editora, Madrid, 1987. pag.163 “La consideracién del acto de
publicacién como de Publicacion necesaria implica reconocer que la publicacién forma parte
del procedimiento legislativo. Sin embargo no tiene por qué llevamos a afirmar que la

publicacién ostenta naturaleza constitutiva”.
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termina com sua aprovacgao nas cortes? Acreditamos que essa afirmagao de

que a publicagao nao é constitutiva, fica um pouco sem resposta.

Em um Estado Democratico de Direito, se pode notar
caracteristicas que se nao estao presentes comecara a falhar tal denominacéo,
como por exemplo, a divisdo ou reparticdo dos poderes. Como muito bem
rascunhou Montesquieu, as trés fungbes basicas de um Estado Moderno
necessitam ser realizadas por 6rgaos estatais independentes e harménicos
entre si.

O poder deve surgir de seus cidadaos através de seus
representantes legais, dentro dessa tarefa de construir o Estado esta a
elaboracao das leis que irdo formar o conjunto normativo, denominado pela
corrente doutrinaria dominante de ordenamento juridico.

A vida em sociedade necessita estar fundamentada em um
conjunto de direitos e deveres/obrigagdes, porém, faz-se necessario que o
conjunto da sociedade que estdo sob um ordenamento juridico, para obedecé-
lo, e fazer valer os seus direitos devam conhecé-lo, ou melhor, dizendo tenham
a faculdade de conhecer as normas que devem observar, para que esse corpo
legislativo venha fundamentar os seus pedidos juridicos quando busquem a
tutela juridica.

Dentro dessa visdo de Estado Democratico de Direito, um dos
pilares de sustentagdo € o principio da publicidade, como muito bem
fundamentou BIGLINO®4, os cidadaos tem que saber o que, e para que foram
eleitos os seus representantes legais, em especial quais as normas que 0 povo
esta elaborando de forma direta através desses representantes, porque essas

normas afetam a todo o conjunto da sociedade.

84 Ob. cit. La Publicidad de La Ley, Editora Tecnos, Madrid, 1993. pag.19. “Cuando los
revolucionarios liberales intentaron transformar las estructuras del Antiguo Régimen, fueron
conscientes de que la lucha contra la arbitrariedad exigia la transparencia en el funcionamiento
de los poderes publicos. Fue entonces cuando se asocio indisolublemente la nocion de Estado
de Derecho al principio de publicidad. La mejor garantia de la libertad y el freno mas eficaz
contra el despotismo debia consistir en reconocer a los ciudadanos el derecho a saber por qué,

cdmo y para qué actuaban los érganos del Estado.”
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Desta forma, comegamos a delinear um conceito de publicacgéo,
entendido como sendo um instituto pelo quail os 6rgaos estatais encarregados
de fazé-lo, levam até os cidadaos o conhecimento de uma nova norma que tera
que ser observada, vinculando todos os cidadaos interessados a mesma, bem
como definindo sua incorporagdo ao ordenamento juridico e sua entrada em
vigor.

Portanto, para conclusdo do sub-topico, € importante apresentar
nosso humilde posicionamento no sentido de deixar claro que defendemos
entendimento de que a publicagao faz parte do procedimento legislativo, em
paragrafos anteriores varios se visualizam pontos de vista juridicos que
defendem a tese de que a publicacao é elemento componente do procedimento
legislativo, nos apoiamos na tese de ESPOSITOS85, que diz todos os atos que
mantém vinculagdo com o processo legislativo, sdo parte deste, bem como na
tese mais que acertada de TORRES LANAZS6, ao dizer que a publicagao nao s6
€ parte do processo Legislativo, mas na verdade € o unico desses atos que
produz um valor juridico, ou seja, € 0 unico que vincula os cidadaos e os entes

Estatais na observagao do novo texto incorporado ao ordenamento juridico.

2- Conhecimento Publico.

Segundo FERREIRA FILHO®, sendo a publicagdo uma
comunicagao destinada a levar ao conhecimento daqueles a que obriga o texto
da lei, parte-se do principio de que essa comunicagao é a presuncao de que

todos conhecem a lei.

85 ESPOSITO, C., La Validita Delle Leggi, Studio Sui Limit Della Potesta Legislativa, Editore
Dott, A. Milano, 1964. pag.57.

86 TORRES LANA, J. A., “La Publicacion on Line de las Normas Juridicas,” en Revista de
Derecho Patrimonial, Aranzadi, Pamplona, 2005. pag. 8.

87 FERREIRA FILHO, M. G., Do Processo Legislativo, Editora Saraiva Sao Paulo, 2001. pag.
76.
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A luz do que sustenta o doutrinador acima citado, nota-se que o
mesmo vincula de certa forma o principio da publicidade ao principio da
lgnorantia non excusat. A linguagem comum, ou natural, nasce
espontaneamente no seio da sociedade, e por isso traz todos os problemas de
ambiglidade, incerteza, vagueza, indeterminagao etc. que ali estdo presentes,
sao exatamente para solucionar tais problemas que os cientistas constroem
para suas ciéncias, linguagens técnicas, artificiais e com forte rigor na busca
por termos claros e precisos, de sorte a ndo darem margem a duvidas.

Com a isso, a Ciéncia Dogmatica do Direito enfrenta um sério
problema, para o estudo do Direito € essencial a compreensdao da norma
juridica. No entanto, essa mesma norma juridica deve ser compreendida por
toda sociedade, pois € a sociedade em geral que ela é dirigida, e ndo apenas

aos operadores do Direito.

De maneira contraria, a norma juridica ndo cumpriria seu objetivo
precipuo de obrigar aos cidadaos o seu cumprimento, RIZZATTO 88, uma vez
que ninguém se escusa de cumprimento alegando desconhecimento da lei a
sua linguagem nao pode ater-se a termos exclusivamente técnicos, proprios
dos cientistas do Direito, sob pena de impedir a comunicagao necessaria do
conteudo de seus dispositivos por quem, efetivamente, deve ter acesso a ele.
Decorre disso que a maior ou menor agregag¢ao de vocabulos técnico-juridicos

nao descaracteriza a linguagem do Direito:

Nas palavras de MALBERGS®® a segurancga juridica que pode
apresentar o Estado a seus cidadaos reflete na capacidade deste, em levar aos
seus membros, o0 aceso e a possibilidade de que estes possam ter o
conhecimento de seu ordenamento, textualmente afirma sobre o que se pode
chamar de Sequranga Juridica Estatal, e que em suma reflete a

obrigatoriedade do Estado em seguir as leis que promulga para o conjunto dos

88 RIZZATO NUNES, L. A., Manual de Introdugdao ao Estudo do Direifo, Editora Saraiva Sao
Paulo, 2005. pag. 201.
8 MALBERG, C. R., Contribution & la Théorie Generale de L Estat, Paris, 1922. pag.249.
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cidadaos, bem como o fato de que o cidadao se torne sabedor dessas mesmas

leis.

A lei promulgada devera, portanto ser conhecida e verificavel, mas
antes de tudo tera de ser aceita pelos mesmos cidaddos de que nela se trate.
O que, ao menos em tese, revelaria o Estado como seu primeiro € maior
defensor, uma vez que a aceitacdo das leis por si s6 se reflete em equilibrio

social: a le/ é social quando a sociedade a quer para s/, para seus membros.

Ainda na licdo de MALBERG, o ilustre mestre ao definir um
Estado Democratico de Direito, a nosso ver, dd a devida importancia a
possibilidade de que os cidaddos possam ter ao menos uma nocido do
ordenamento que devem seguir, afirmando que o Estado de Direito se deve
entender um Estado em que em suas relagdes com seus suditos e para a
garantia do estatuto individual destes, submete-se ele mesmo a um regime de
direito, porquanto encadeia sua agao com respeito aos cidadaos em um
conjunto de regras, das quais algumas determinam os direitos outorgados aos
cidadaos e outras estabelecem previamente as vias e os meios que poderao se
empregar com o objetivo de realizar os fins estatais. Duas classes de regras
que tem por efeito comum limitar o poder do Estado, subordinando-o a ordem

juridica que consagram.90

Na doutrina encontramos posicionamentos considerados de
extremo peso juridico dos que desenvolvem criticas severas a teoria de que
ndao se pode alegar desconhecimento da lei, ainda que reconhegcam
obviamente o principio de direito, afirmam que dizer que todos conhecem as
leis € uma ficgdo, porque a quantidade de leis que o Pais produz ja torna
humanamente impossivel conhecer o seu teor, a essa corrente critica,
apontamos, por exemplo, REALE Citado por SANT'ANNA®!, que diz ser uma

ficcao juridica dizer que nao se pode alegar inocéncia por desconhecimento da

% MALBERG, C. R., Teoria general del Estado, 22 reimpresséao, Faculta de Derecho, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 2001. pag. 461.

91 SANT'ANNA, L., O Pais das leis que ndo pegam cria 41 normas por dia, O Estaddo, Séo
Paulo, 2002. pag.13.



59

lei, sem perder de vista que o citado jurista foi quem coordenou a comissao

elaboradora do novo Codigo Civil em vigor.92

Com muita propriedade escreve o jurista ROCHA, quando sustenta
que a finalidade da publicacdo, é divulgar, pela forma escrita € nos meios
oficialmente determinados, os atos estatais, de sorte que somente apds a
publicagcdo do ato € que podera seu cumprimento ser exigido dos cidadaos,
além de introduzir modificagdes no universo juridico. Ainda que a mesma jurista
aqui citada, logo em seguida defende a utilizagdo de outros meios de

publicacao, tema que trataremos em outro capitulo.93

Para Ferreira Filho, que se referindo ao periodo do Direito
Constitucional classico, recorda que a Constituicdo Francesa de 1791, no art.
3, de modo expresso, determinava a publicacdo das leis pela leitura de seu
texto e por sua afixagdo em lugares publicos, em evidente preocupacao de
prestigiar a presuncao juris et de jure de conhecimento da lei, por todos, ou

melhor, dizendo que todos tenham a possibilidade de conhecé-la. %4

Buscando referencial na doutrina Alema, nos valemos do
ensinamento de STARCK?®5, o renomado jurista e fildsofo em sua obra classica,
0 conceito de lei na constituicao alema, sustenta entendimento que uma das
fungdes da publicacdo € tornar as leis acessiveis aos destinatarios, ou seja,
com o instituto da publicacdo, as normas estdo tecnicamente perfeitas em

especial no seu sentido formal.

A titulo de exemplo, podemos notar que varios ordenamentos

juridicos em diplomas legais preceitua o principio da nao alegacao da

92 Ob. cit. O Pais das leis que ndo pegam cria 41 normas por dia. O Estadao, Sao Paulo. 2002.
pag. 23.

93 ROCHA, C. L. A., Principios Constitucionais da Administragdo Publica, Editora Del Rey, Belo
Horizonte, 1994. pag. 246.

%4 FERREIRA FILHO, M. G., Do Processo Legislativo, Editora Saraiva Sao Paulo, 2001. pag.
76.

9% STARCK, C., E/ Concepto de Ley en La Constitucion Alemana, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1979. pag. 231.
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lgnorantia iuris, no caso do Brasil, o artigo 3.° do Decreto Lei 4.707 de 4 de
setembro de 1942, Lei de Introducao do Cddigo Civil, descreve: Ninguém se
escusa de cumprir a lei, alegando que ndo a conhece. Na realidade, o artigo
trata de um principio basico do direito. Do exposto, se da conta do relevante
papel que a publicagdo desempenha na obrigatoriedade da lei, ou seja, ndo &
possivel a um sujeito alegar que, por desconhecimento ou ignorancia de

determinada lei, ndo a cumpriu. E um subterfigio ndo admitido pelo direito.

Nas palavras de GROSSI®%, mesmo a norma sendo publicada
ainda existe certo distanciamento entre os preceitos normativos e o
conhecimento do homem comum, tudo isso transforma o direito para 0 homem
comum numa realidade comum, e, em todo caso, numa realidade estranha,
que ele sente como enormemente distante de si e de sua vida. Com um
resultado que é duplamente negativo para o cidadao e para o direito: o risco
provavel de uma separacao entre direito e sociedade, ficando o cidadao mais
pobre porque |he escapa das maos um instrumento precioso do convivio em
sociedade e por outro lado, um direito substancialmente exilado da consciéncia
comum, e ficando o jurista — ou seja, aquele que conhece o direito.

Ainda, no caso de outros Sistemas Sul-americanos, podemos
destacar o artigo 9° do Cdédigo Civil Colombiano, que de forma taxativa
descreve: La ignorancia de las leyes no sirve de excusa, na mesma linha de
entendimento, o Codigo chileno, em seu art. 8°, No podra alegarse ignorancia
de la lei por ninguna persona, despues del plazo comum o especial, sino
cuando por algun accidente hayan estado interrumpidas durante dicho plazo
las comunicaciones ordinarias entre los dos referidos departamentos. En este
caso dejara de correr el plazo por fodo el tiempo que durare la
inconmunicacion.

Em sistemas Europeus, também podemos destacar os preceptos
do Ordenamento juridico Espanhol, no artigo 2° do Cdédigo Civil, estabelece: La

lgnorancia de las leyes no excusa de su complimento.

9 GROSSI, P., Primeira ligdo sobre direito, Editora Forense, Rio de Janeiro, 2006. pag. 102.
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No mesmo sentido o Cdédigo Civil Portugués, em seu artigo 9°.
Ninguém pode eximir-se de cumprir as obrigagdes impostas por lei, com o
pretexto de ignordncia desta, ou com o do seu desuso.

Nos Estados Unidos de América, Codigo da Luisiana estabelece
0 mesmo preceito: "After the promulgation, no one can allege ignorance of the
law" (art. 7°).

Entendimento doutrinario, e aqui nos valemos dos ensinamentos
de GALVAO TELLESY?, a partir do Século XIX, o instituto da publicagdo passou
a ter o significado de instrumento destinado a tornar possivel o conhecimento
da nova lei editada pelos cidaddaos componentes de determinado Estado, ou
seja, a tarefa Estatal é dar possibilidade para que todos possam ter
conhecimento, e nao existe a necessidade de preocupar-se se todos conhecem
ou nao.

Da mesma forma, ainda na doutrina Portuguesa, encontramos
a tese defendida por PINHEIRO TORRES, segundo seu entendimento, a lei
para ser aplicada tem que ser conhecida, e para que uma norma seja
conhecida, ou melhor, dizendo, para que se possa conhecé-la, devera esta
ser publicada. 98

Nota-se, ainda que o citado jurista fundamenta seu ponto de
vista juridico no proprio Codigo Civil Portugués, que no artigo 5°, fala do carater
de obrigatoriedade de publicagado das leis como condigdo de produzir efeitos.

Seguindo a mesma corrente doutrinaria CASTRO MENDES®9,
vincula a possibilidade de conhecimento de um diploma legal ao instituto da
publicacdo, em palavras textuais, afirma que uma norma para ser aplicada
deve ser conhecida, e, portanto para que as normas sejam conhecidas estas

devem ser publicadas, citando ainda como referencial legislativo o Codigo Civil

97 GALVAO TELLES, ., /nfrodugdo ao Estudo do Direfo, Coimbra Editora, Coimbra, 1999. pag.
77. “A sua eficacia depende de dupla condigdo: primeiro, de ser publicada no jornal oficial;
depois discorrer sobre essa publicagdo o lapso temporal necessario para que possa ser
conhecida e estuda.”

9% PINHEIRO TORRES, A. M. M., /nfrodugdo ao Estudo do Direifo, Editor Reis dos Livros,
Lisboa, 1998. pag. 60.

99 CASRO MENDES, J., /Introdugdo ao Estudo do Direifo, Editora Danubio, Lisboa, 1084. pag.
110.
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Portugués, e a Lei 6/83 de 29 de julho, tendo em conta que a citada lei teve
parte de seu texto revogado pela Lei 2/2005, de 24 de Janeiro, mas que n&o
afetou em nada o principio publicacdo como requisito do principio da
publicidade.

Assegura SANTOS JUSTO, que para concluir o processo o
legislativo, a lei deve ser publicada, porque para poder orientar nossa conduta,
€ necessaria que seja conhecida, obviamente essa linha de entendimento
segue a teoria de que ainda que para o homem comum resulte complicado
entender a ciéncia juridica, o Estado Democratico deve |he oferecer a
possibilidade de conhecer a lei, para que possa aplicar portanto o principio da
lgnorantia yuris non excusat. 100

Para PEREZ ROYO10', ainda que o instituto da publicacéo seja
um ato mecanico, tal ato é fundamental, porque a partir dai, aplica-se a
presuncao de que todos tiveram a possibilidade de conhecer a lei, bem como
se foi dada essa possibilidade, subtende-se que a mesma ja é conhecida.

Ainda na doutrina Espanhola, nos parece interessante o que
leciona ESPIN, sobre que a publicacdo de normas cumpre com o principio da
publicidade, que deve ser o norte em todos os Estados democraticos de
Direito'92 determinando também sua incorporagao ao ordenamento juridico.

Ao nosso juizo cabe aqui a reflexdo muito bem acertada de

GARCIA GALLO193, para quem se o direito € uma ordenacao da vida social, em

100 SANTOS JUSTO, A., /ntroducdo ao Estudo do Direifo, Coimbra Editora, Coimbra, 2001.
pag.194.

101 PEREZ ROYO, J., Curso de Derecho Constitucional, Marcial Pons, Madrid, 1997. pag. 544.
“Ante todo para que la Ley sea obedecida, tiene que ser conocida o, mejor dicho, tiene que
darse la posibilidad de que sea conocida, ya que en los ordenamientos como el nuestro se
equipara la posibilidad de que la Ley sea conocida con el conocimiento real y efectivo de la
misma. La ignorancia de las Leyes no excusa de su cumplimiento. Los sistemas juridicos como
el nuestro funcionan sobre la base de la presuncion yuris et de yure de que la ley susceptible
de ser conocida es conocida.”

102 ESPIN, E., Derecho Constitucional, Las Funciones Legislativa y Financiera de Las Cortes,
Editora Tirant lo Blanch, Valencia, 1994. pag.111.

103 GARCIA GALLO, A., E/ Origen y la Evolucion del Derecho, Manual de Historia del Derecho
Espariol, Ediciones San Pedro, Madrid, 1977. pag. 293.
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teoria, todos deveriam conhecé-lo, bem como saber o conteudo das leis as
quais devem obediéncia, para assim formularem seus pedidos em juizo. Porém
segundo o jurista, esse € realmente o ponto de reflexdo, porque a presungao
de que todos conhecem a lei é algo que em todas as épocas tem provocado
discordéancia.

Defende SARINENA, que o principio da publicidade, ou melhor,
dizendo o desejo de tornar publico as decisées do poder politico, ao longo do
tempo tem provocado inumeros debates, bem como variadas formas de levar
ao conhecimento dos cidadaos a produgcéo normativa levada a cabo pelo poder
estatal, e segunda a mesma autora, com a publicidade dos atos se tenta
equacionar outro principio basilar que € o da Jjgnorantia legis no excusat.
Importante salientar que mesmo que enfrente corrente doutrinaria oposta, a
verdade é que no Estado democratico de Direito, a publicidade dos atos do
Estado gera a oportunidade de que todos possam conhecer ou pelo menos ter
a faculdade de poder alegar tal preceito quando formule suas peticbes na
busca da tutela jurisdicional. 104

Publicar € tornar, enfim, publico, como escreve MOREIRA
NETO195, e se pode ir mais além, ndo apenas tornar publico, isto €, tornar do
conhecimento publico, mas, também, tornar claro e compreensivel ao publico.
E fazer com que a publicidade cumpra o papel essencial de verdadeiramente
informar o publico, aqui considerado tanto o conjunto de cidadaos em face de
normas gerais, como leis e decretos, como, igualmente, algum universo restrito
de administrados, sujeitos aos efeitos de determinado ato administrativo,
incluindo, um edital de concurso, por exemplo.

O mesmo autor nos relata a necessidade de participacao politica
do cidadao, como fendbmeno de poder para dar legitimidade ao exercicio do
poder pelos governantes. Esta participacao se da pela atuagao, mais ou menos

formal de individuos ou grupos na acao do Estado, materializado na audiéncia

104 SARINENA, M. L., La Voz del Estado, La Publicacion de las Normas, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 2001. pag. 23.

105 MOREIRA NETO, D. F., Mutagbes no Direifo Administrativo, Editora Renovar, Sao Paulo,
2001. pag. 202.
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publica. Como processo legitimante, entendemos que este processo s6 €
possivel por meio da publicidade ampla dos atos publicos que afetem os
cidadaos, mas aqui, bem grifado, publicidade antecedente a edicdo do ato,

para que os cidadaos afetados possam se manifestar.

3~ Publicagao e Promulgagao.

3.1- Idéias Introdutorias.

A luz da doutrina, realizar uma conceituagao, ou tentar explicar as
diferencas entre os vocabulos promulgagéo e publicagdo, nos conduz a uma
analise, ainda que de forma breve sobre a evolugdo nos sistemas juridicos
latinos, ndo somente porque € objeto referencial, mas também pela
contribuigao cientifica com os ordenamentos de America latina, onde se inclui o
Brasil. De inicio, tomaremos como exemplo o sistema espanhol, onde antes
da atual redagdo do texto constitucional, podiam-se ocorrer dificuldades na
interpretacao do instituto, principalmente com relagcédo as suas fungdes, porque
poderia estar designado para fazer a publicagdo das novas leis.

Nas palavras de TORRES LANA'6  a origem dos vocabulos
promulgagdo e publicagcdo tém o mesmo nascedouro, porém €& possivel
encontrar uma distingdo entre ambos, conceituacdo esta encontrada no direito
romano primitivo, inclusive distincao esta muito parecida a que a doutrina

moderna realiza nos dias atuais.

106 TORRES LANA, J. A., “La publicacion on line de las normas Juridicas,” en Revista de
Derecho Patrimonial, Aranzadi, Pamplona, 2005. pag. 160. “Parece que la raiz de ambas
palabras es la misma. Sin embargo, el Derecho romano primitivo establecia entre ellas una
distincién en términos similares a los actuales. Tal diferencia se borré en el Derecho romano
clasico, admitiéndose, por tanto, una sinonimia de hecho entre ambos vocablos. Asi,
posiblemente, se hubiera resuelto la cuestion de no ser por la resurreccion de la distincion

debida a los cultivadores del Derecho constitucional”.



65

No sistema Espanhol, ocorreram outros momentos em que os
vocabulos as vezes pareciam se confundir, no atual contexto e com a vigéncia
da Constituicdo de 1978, na concepcao doutrinaria, que se pode concordar
indica que o instituto da promulgagao atinge um estagio um pouco declarativo
saudosista, sem a intencdo de banalizar o tema, mas sua funcao declarativa, e
como se procede com a intervencao do Rei, que segundo os preceitos
constitucionais devem mencionar:

“A todos los que la presente vieren y entendieren. Sabed que las
Cortes Generales han aprobado y yo vengo en sancionar la presente ley. Por
tanto, mando a todos los espanoles, particulares y autoridades, que guarden y
hagan guardar la ley”.

Na definicdo de SOLOZABAL ECHEVARRIA7 a promulgagao &
um ato de carater declaratorio, e que nao faz parte de mesmo, ou seja, € um
instituto com uma relevéancia histoérica que foi inserida no processo legislativo e
que deve ser entendido como ferramenta para integracdo da norma ao
ordenamento juridico.

E ainda, o renomado jurista faz uma critica ao instituto da
promulgacao dizendo que o referido instituto ndo tem o carater relevante de
controle de constitucionalidade da nova lei a ser inserida no ordenamento
juridico, e isso se da em razdo de que a instituicdo Monarquia ndo tem essa
finalidade, ou seja, pode-se dizer que o instituto da promulgacdo no atual
contexto tem uma finalidade apenas de cumprir um formalismo, uma vez que a
possivel analise de constitucionalidade ja foi realizada pelas cortes. 108

Seguindo a mesma linha de raciocinio, SANTAOLALLA, sustenta

o sentido de que o instituto da promulgacdo € carente de um maior valor

107 SOLAZABAL ECHAVARRIA, J. J., La Sancion y Promulgacion de la Ley en La Monarquia
Parlamentaria, Tecnos Editora, Madrid, 1987. pag.154. “En el ordenamiento constitucional
espafol, la promulgacién es un acto debido, de caracter declarativo, por consiguiente no
constitutivo de la ley, perteneciente dentro del procedimiento legislativo.”

108 Ob. cit. La Sancion y Promulgacion de la Ley en La Monarquia Parlamentaria. pag.156. “con
la mejor doctrina podemos concluir sefialando que la promulgacién no supone, en efecto un
aval sobre la constitucionalidad material o formal de la ley, ni una ocasiéon para examen, pues
el monarca no es el 6rgano adecuado para conferirlo, y se limita a afirmar que la ley ha sido

aprobadas por las camaras”
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juridico, e também fundamenta suas razdes no fato de que o Rei ndo tem a
funcdo de analisar normas com a finalidade de verificar sua forma de
elaboracdao, ou seja, atestando o critério de constitucionalidade do novel
instituto, e ainda acrescenta que a atividade de promulgacao esta revestida de
um carater mais simbolico que politico09,

Em nosso entendimento, a afirmacao acima do ilustre mestre sé
tem seu campo de aplicagao em um sistema de governo como o Espanhol que
€ uma monarquia, porque na verdade a figura dos monarcas, ainda que
tenham o papel de chefe de Estado, é uma fungdo que em tempos atuais, tem
deixado de exercer uma maior forga politica, em especial na atividade
legislativa do Estado, além de também os monarcas n&o dispde do poder de
veto.

Porém se levamos esse tema a outros sistemas de governos,
como por exemplo, em uma republica Presidencialista como € o caso brasileiro,
a promulgacédo pode tomar outra forma, e nesse caso a tese defendida por
SANTAOLALLA'0, tera que ser revista, uma vez que ali, o Presidente da
Republica na fungédo de promulgar e publicar as leis pode exercer o seu poder
de veto, e no citado caso a promulgacado toma outras finalidades deixando de
ser simbdlica, para se tornar uma atividade politica dentro do processo
legislativo.

No processo legislativo predominante em muitos paises latino
americanos, por exemplo, a promulgacao de leis por parte do chefe de Estado
tem por escopo o exercicio de controle de constitucionalidade, e se pode dizer
que através desse controle a autoridade que realize a tarefa da promulgacao,
exerce funcdes legislativas, porque quando realizam as atividades de veto, tal
ato pode ser considerado uma tarefa de criagéo de leis.

Por ensinamento de parte da doutrina espanhola, e nesse rol
encontramos o posicionamento de RODRIGUEZ ZAPATA, para entender a
funcdo da promulgacdo, € necessario fazer uma reconstrucao histérica, e

buscar esses fundamentos da promulgagdo na experiéncia da revolugao

109 SANTAOLALIA, F. L., Derecho Parlamentario Espariol, Editora Nacional, Madrid,1984. pag.
294.
110 Ob. cit. Derecho Parlamentario Espariol. Editora Nacional, Madrid.1984. pag. 294.
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francesa, e nesse contexto o nobre jurista fala que o instituto da promulgacao
em seu nascedouro apresenta basicamente trés fungdes: sendo a primeira e
que se pode apresentar como uma tarefa intimamente ligada a publicagao, que
seria uma ordem de aplicacdo e observagao da nova lei; outra como forma de
autenticidade do novel diploma legal que sera incorporado ao ordenamento
juridico; e a terceira, a finalidade de controle de constitucionalidade. 111

A promulgacao pode a partir dessa divisdo nas suas trés fungoes,
ser definida como sendo um mandado, ou seja, uma ordem que deve ser
cumprida, porque provém de autoridade investida em wuma funcéo
representativa, e que por tanto ndo pode ser questionado.

Assim como RODRIGUEZ ZAPATA'12, também nos filiamos &
doutrina que entende que os fundamentos de que a Constituicdo Espanhola
manteve o instituto da promulgagdo em seu bojo, e por consequéncia como
atribuicdo constitucional para o chefe de Estado, que no sistema de governo
Espanhol a fungao de chefia € do Rei, esta na definicdo do instituto como forma
de controle de constitucionalidade, porque ainda que o0 monarca nao exercga
atividade legislativa, a monarquia é uma instituicdo de Estado, e que tem sua
representacao, garantida pelo povo espanhol.

Analisando também o aspecto da promulgacdo como elemento
de dar o carater de autenticidade a nova lei que sera incorporada ao
ordenamento juridico, é que se encontra o fundamento que diferencia os
institutos da promulgagao e publicagdo, bem como estabelece as fung¢des de

cada um, uma vez que para que o texto tivesse o seu carater de autenticidade

111 RODRIGUEZ ZAPATA, J. R., Sancidn, promulgacion y publicacion de las leyes, Editora
Tecnos, Madrid, 1987. pag. 131 “la confusion dogmatica que reina en torno a la figura de la
promulgacion supera, con creces, la existente respecto de la sancion. Debemos traer otra vez a
colacion los tres grandes rasgos que caracterizaron la promulgacion en la experiencia de la
revolucionaria francesa. El legado de la revolucion francesa nos muestra la promulgacion como
una orden irresistible de ejecucién de la ley; como un control de constitucionalidad de la misma
y, en fin, como una autenticacion casi notarial de su tenor literal.”

"2 Ob.cit. Sancion, promulgacion y publicacion de las leyes. Editora Tecnos, Madrid, 1987.
pag.133. “a mi juicio, el verdadero sentido de que todavia hoy la promulgacién aparezca como
orden debe buscarse en el segundo de los rasgos definidores de la misma, la promulgacién

como control de la regularidad de la ley.”
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necessitava esse revestimento verdadeiro, o que se da com o instituto da
promulgagao, porque vale dizer que por dificuldades oriundas da falta de uma
imprensa desenvolvida, o carimbo do monarca, seria essa garantia como as

atividades que carecem de uma comprovacgao notarial.

A Constituicdo brasileira de 1988, disciplina o0 processo
legislativo nos artigos. 59 a 69 sem mencionar de forma expressa, a
publicagcdo, o que é justificavel, uma vez que tal medida situa-se em um
momento posterior e externo desse processo de elaboragdo, como condi¢cao
para eficacia da lei, comando para "fazer publicar as leis", formulado pela
vigente Constituicdo, é encontrado no art. 84, IV, entre as competéncias do
Presidente da Republica, a quem cabe também, no plano federal, sanciona-las

e promulga-las, ou vetar os projetos de lei (art. 84, V).

E nesse dever de fazer publicar as leis, imposto ao Chefe do
Executivo (e as demais autoridades incumbidas da promulgacdo dos atos
legislativos), que se pode identificar o principio constitucional da publicidade
incidindo sobre os atos legislativos, o qual, em cotejo com o mesmo principio
proclamado no art. 37, caput, da Carta Constitucional de 1988, fundamenta e
fortalece a publicagao ja regida e determinada na legislagao infraconstitucional,
qual seja a Lei de Introducao ao Cdodigo Civil Brasileiro - Decreto-Lei n. 4.657,
de 04/9/1942, art. 1°.

Um dos primeiros fatos a considerar no sistema juridico Brasileiro
com relacdo a publicacdo de normas é a distingdo que existe entre os
vocabulos Publicar e Promulgar as leis, uma olhada mais atenta aos preceitos
constitucionais, nos faz notar que o processo legislativo divide esses atos em
momentos distintos. Porém € importante frisar que ambos os atos concorrem

com grau de importancia para a validez de uma norma.

A Constituicdo de 1988, em seu artigo 84, onde trata das
funcdes do Presidente da Republica, preceitua: ‘Compete privativamente ao
Presidente da Republica: IV Sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem

como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugao”.
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O dispositivo citado trata das matérias que sédo especificas de
competéncia do Presidente da Republica, o texto acima apresentado merece
alguns questionamentos: primeiro, o ato de promulgar é em regra geral, de
competéncia do Presidente da Republica? Para essa questido a resposta €
afirmativa, quando a matéria for analisada de forma genérica, ou seja, na
maioria das vezes quem ordena a promulgacao das leis é de fato o Presidente
da Republica.

Porém, se a questdo for colocada de forma mais direta, por
exemplo: Compete somente ao Presidente da Republica o ato de Promulgar?
Para essa pergunta a resposta € negativa porque o proprio texto Constitucional
apresenta outras situagdes, onde a tarefa de promulgar pode ser realizada por

outras pessoas, a matéria esta regulada no artigo 66, paragrafo 7

“A casa na qual tenha sido concluida a votagao enviara o projeto
de lei ao Presidente da Republica que aquiescendo, 0 sancionara. Se a lei ndo
for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo Presidente da Republica,
nos casos dos paragrafos 3 e 5 o Presidente do Senado a promulgara, e se
este nao o fizer em igual prazo, cabera ao Vice —Presidente do Senado fazé-
lo.”

A partir do texto apresentado, faz-se necessario a informacgao que
no Brasil o Poder Legislativo € composto por duas casas de leis, o0 Senado, que
tem a representatividade dos Estados, porque cada Estado Membro da
Federacado tem um quanfum de 3 Senadores, e a Camara dos Deputados que
€ formado pelo principio da proporcionalidade, ou seja o numero de habitantes
do Estado membro é que define o quanfum de Deputados, por exemplo Sao
Paulo que é o Estado de maior populagao tem 76 Deputados e Rondbnia que é

um dos que tem menos populagao conta com 8 Parlamentares.

Porém, voltando ao planteamento que realizado no inicio do
paragrafo, a Carta Magna quando regula o processo legislativo, fala que a
tarefa de promulgar passa para o Presidente de Senado, ou seja, nos casos
em que tenha se negado o Presidente da Republica, inclusive estabelece um

prazo de quarenta e oito horas, estabelece ainda que em caso de negativa do
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Presidente do Senado em promulgar, a tarefa passa para o Vice Presidente do
Senado.

A nosso juizo, faz-se necessario outro planteamento: Quando a
Constituicao atribui ao Presidente do Senado a Promulgagdo, aqui o conceito
deve ser entendido como sendo também Publicacdo? Partido do principio de
que a publicagéo € pressuposto de validez da norma, nesse caso a resposta é
afirmativa. Porque sé com o instituto da publicagcdo € que a nova norma sera

incorporada ao ordenamento juridico.

Todavia o planteamento ndo € muito simples, a doutrina brasileira
dominante € no sentido de que a publicacdo € determinante para a validez da
norma, bem como para sua aplicacdo, sobre o tema se posicionou FERAZ
JUNIOR, para o citado jurista, uma norma para ser valida, deve primeiramente
esta inserida no ordenamento juridico, ou seja, a conclusdo do processo
legislativo tem como ponto chave a publicagdo da norma, e por tanto, s6 dessa

forma se pode assegurar que temos uma norma com validez.113

Na licado de LARENZ, o ordenamento juridico de um Estado
Democratico de Direito, as normas emanadas de um sistema com uma
representatividade legitima, tem sua finalidade a cumprir, ou seja, sua validez e
forga coercitiva''4 e por tanto como a origem € legitima, isso por si s6 ja € uma

garantia de certeza.

Voltando a distingdo que existe entre os vocabulos Promulgagao e
Publicagdo, no ordenamento juridico brasileiro, além do proprio artigo 84 da
Constituicdo, que ja transcrevemos acima, também a doutrina tem firmado
entendimento de que sao institutos de certa forma ligados entre si, todavia

distintos.

113 FERRAZ JUNIOR, T. S., /nfrodugdo ao estudo do direifo, Editora Atlas, Sao Paulo, 1994.
pag.108.

4 LARENZ, K., Mefodologia da ciéncia do direito, Tradugdo José Lamego, Fundagao
Calouste Gulbenkian, Coimbra, 1997. pag. 178.
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A promulgacao pode ser definida como um ato que atesta a
validez da lei, bem como de sua executoriedade, além da confirmacdo que
emanou de 6rgao com competéncia para sua criagdo. Seguindo a mesma linha
de entendimento, o constitucionalista AFONSO DA SILVA, assegura que o ato
de promulgagao tem assim, como conteudo, a presuncdo de que a lei
promulgada € valida, executéria e potencialmente obrigatéria. Ainda que
apesar de nao estar em vigor, bem como néo ter sua eficacia garantida, todavia
ja existe porque tem como nascedouro poder competente para fazé-la, e foi
ainda analisada por outro poder legitimo.115

Com relagao a Publicacao, a corrente doutrinaria dominante € no
sentido de que este é o ato pelo qual a lei € posta ao conhecimento dos que
estdo sob esse ordenamento juridico, e dada a faculdade de que todos possam
ter acesso ao conteudo do novel diploma legal. Nas palavras do professor
LENZA, a publicagéo € o ato através do qual se levara ao conhecimento de

todos os conteudos da inovacgao legislativa.16

A publicacdo é o marco definitivo de vigéncia da lei, pois
especificamente no caso do sistema brasileiro, s6 depois de publicada no
Diario Oficial da Uniado, jornal oficial denominado de DOU, comec¢a a contagem

dos prazos legais para entrada em vigor.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em seu artigo
60, paragrafo 32, trds uma situagdo no minimo inusitada, uma vez que prevé a
possibilidade de que o poder legislativo realize a tarefa de Promulgagao do

texto das Emendas Constitucionais.

“3° - A emenda a Constituicao sera promulgada pelas Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo numero de

ordem.” “Art. 12 Salvo disposigao contraria, a lei comega a vigorar em todo o

115 AFONSO DA SILVA, J., Curso de Direifo Constitucional Positivo, Editora Malheiros, Sao
Paulo, 2004. pag.147.

116 LENZA, P., Direifo Constitucional Esquematizado, Método Editora 72 edicdo, Sao Paulo,
2004.pag. 238.
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pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada. Nos Estados,
estrangeiros, a obrigatoriedade da lei brasileira, quando admitida, se inicia trés

meses depois de oficialmente publicada.”

Outro aspecto que deve ser observado, com relacdo a
publicagcdo de normas no ordenamento juridico do Brasil, esta preceituado no
artigo 60 da Carta Magna Brasileira, quando fala da validez dessas leis no
exterior, e estabelece o prazo de 3 meses, logo apds sua publicagédo oficial,
aqui os vocabulos “oficial” merece destaque porque, o que se deve entender

por oficial?

3.2- A Importancia da Promulgag¢ao no Estado de Direito.

Ao analisar a linha de entendimento defendida por BANDEIRA DE
MELLO117, fundamentado na jurisprudéncia da Corte Constitucional Brasileira,
Supremo Tribunal Federal, valora a Promulgagdo como um instituto de muita
importancia, em suas palavras textuais, afirma que é a promulgacéo que da
vida a lei, cabendo a publicagédo a fungao de torna-la obrigatoria.

Na definicdo de PEREZ ROYO, a promulgacado € a declaragao
solene através da qual a lei € incorporada definitivamente ao ordenamento
juridico, continuando ainda, o citado mestre afirma que no sistema Espanhol,
os institutos da promulgacao e publicagcdo nao se diferencial com relacao ao

fator tempo e espaco, porque sao atos realizados de forma conjunta. 118

117 BANDEIRA DE MELLO, O. A., Principios Gerais de Direifo Administrativo, Editora Forense,
Rio de Janeiro, 1979. pag. 265.

118 PEREZ ROYO, J., Curso de Derecho Constitucional. Marcial Pons, Madrid, 1997. pag. 544.
“La formula que se utiliza para la promulgacion de la ley es la siguiente: Don Juan Carlos |, Rey
de Espafia. A todos los que la presente vieren y entendieren. Sabed. Que las Cortes Generales

han aprobado y yo vendo en sancionar la siguiente ley.”
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Na doutrina constitucional, encontramos posicionamentos que
sustentam a importancia do instituto da promulgacdo como uma forma de
controle do chefe de Estado no processo legislativo, afirma de forma taxativa
MIRANDA"9, que se buscamos no direito comparado, em linhas gerais, €
através da promulgacdo que o Chefe de Estado realiza certo controle da
produgao normativa, obviamente com variagdes dependendo do sistema de
governo.

O mesmo autor citado acima sustenta que o fundamento e a
importancia do instituto da promulgacédo esta no principio da separagcéo dos
poderes, ou seja, ainda que a lei esteja perfeita quando sai do parlamento, com
a promulgacgao tarefa essa realizada pelo Executivo, a norma estara pronta
para ser incorporada ao ordenamento juridico, sustenta ainda que esse seja
um instituto eminentemente politico. 120

Para STARCK, a importancia da promulgacao se define pelo
fato do referido instituto ser diretamente o responsavel pela validez da norma,
desta forma a lei deve passar pelo crivo do Presidente da Republica ou do Rey,
para ser inserida ao conjunto normativo que forma o ordenamento, em suas
palavras textuais, a validez da norma estara condicionada a ter cumprido um
procedimento, através do poder legislativo, e logo o ato promulgatério realizado
pelo poder competente para fazé-lo.121

Como exemplo se pode utilizar os preceitos da Carta Magna
Francesa, que ao referir-se sobre a matéria promulgagdo, notadamente ali
deixa claro que o citado instituto goza de um destaque, ou melhor, dizendo
afirma que as matérias antes de serem promulgadas passa por um controle

constitucional.

19 MIRANDA, J., Manual de Direifo Constitucional, Actividade Constitucional do Estado,
Coimbra Editora, Coimbra, 1997. pag. 276.

120 Ob.cit. Manual de Direito Constitucional, Actividade Constitucional do Estado, Coimbra
Editora, Coimbra, 1997. pag. 283.

121 STARCK, C., El Concepto de Ley en la Constifucion Alemana, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1979. pag. 235.
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Nas palavras de BURDEAU'22, a Constituicao francesa de 1958
abandonou a expressao Poder Executivo. Fala de Governo e seus autores
merecem aplausos por terem rompido com uma tradigao terminolégica que
consagrava flagrante impropriedade dos termos empregados. Ha tempo que
governar nao é mais executar, exatamente desde o abandono do liberalismo
absoluto que recusava qualquer faculdade criadora aos dirigentes politicos.
Hoje, sabemos que governar € conceber, escolher, ousar todos os atos que
nao podem incluir no conceito de execugao, em seu significado mais geral.

Na Carta Magna Francesa, a matéria esta regulamentada no artigo
61, pela redacado do citado dispositivo, em se tratando de Lei Organica, esta
devera ser submetida ao Conselho Constitucional para que este realize um
controle prévio, nota-se que esta forma de controle ndao € feita pelo Poder
Judiciario como ocorre na maioria dos paises, mas sim por orgao politico:

“As Leis Organicas, antes de sua promulgagao, e os regulamentos
das Assembléias Parlamentares, antes de sua aplicacdo, deveram ser
submetidas ao Conselho Constitucional, ao qual se pronunciara sobre sua

conformidade com a Constitui¢cao.”

Segundo o paragrafo unico do artigo acima transcrito, quem tem a
competéncia para apresentar as Leis ao Conselho Constitucional sdo: o
Presidente da Republica, o Primeiro Ministro, o Presidente da Assembléia
Nacional, o Presidente do Senado e ainda o quorum de sessenta Deputados o

sessenta Senadores.

122 BURDEAU, G., O Poder Executivo na Franga, Editora Estudos Politicos, Rio de Janeiro,
1961. pag.200. ‘Com o mesmo fim, podera apresentar as leis ao Conselho Constitucional
antes de sua promulgacao por o Presidente da Republica, o Primeiro Ministro, o Presidente da
Assembléia Nacional, o Presidente do Senado Presidente ou um numero de sessenta

Deputados ou sessenta Senadores” (Artigo 61 da Constituicao Francesa,)
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3.3- A Progressiva Separagao Entre Promulgacao e Publicagao.

Ensina-nos SOLOZABAL ECHAVARRIA, que na pratica historica,
o instituto da promulgacéo era considerado como instrumento necessario para
dar comunicagdo e conhecimento da criagcdo de um referido diploma legal, o
citado jurista fundamentou seu posicionamento nos preceitos do antigo Codigo
Civil Espanhol que descrevia que as leis passam a ser obrigadas e devem ser
observados vinte dias depois de sua promulgacéao. 123

Para melhor estabelecer o debate, podemos nos valer do ponto
de vista juridico de O’ CALAGHAN MUNOZ, "24onde o mesmo sustenta que a
doutrina civilista Espanhola costuma confundir os vocabulos promulgacao e
publicagdo como sindénimos, partindo da etimologia de que a promulgacao
deriva do latin promulgare, que significa publicar, destacando ainda que mesmo
no direito Romano ou direito Candnico, essa distincdo nao estava clara.

Com fundamento na doutrina espanhola, a separacdo dos
institutos da promulgacao e publicagcdo tem o seu fundamento na Revolugéo
Francesa, segundo ZAPATA125 o direito francés em 1791 publicou decreto
onde utilizava a expressao promulgacdo como publicagdo, no entanto os
revolucionarios franceses conseguiram a separagao dos institutos, com um
modo de publicagdo fundado na necessidade de tornar a lei mais conhecidas, o
que a doutrina denomina publicidade material, ou seja, uma publicidade que de
verdade produza os efeitos desejados, o conhecimento do novel diploma pelos
cidadaos.

Parece-nos interessante o que sustenta VILLAAMIL'26, onde o

citado jurista fala que a promulgacao € um ato de carater declaratério, mas que

123 SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., La Sancion y Promulgacion de La Ley en La Monarquia
Parlamentaria, Tecnos Editora, Madrid, 1987. pag.126.

124 O’CALAGHAN MUNOZ, X., Introduccion al Derecho y Derecho Patrimonial, Editorial Centro
Ramon Aceres, Madrid, 1992. pag.180.

125 RODRIGUEZ ZAPATA, J., Sancion, Promulgacion y Publicacion de Las Leyes,Tecnos
Editora, Madrid, 1987. pag. 59.

126 VVILLAAMIL, O. A., Derecho Politico Espariol. Editorial Ramén Areces, Madrid. 1998.
pag.312.
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um ato que integra a eficacia da lei, ou seja, por essa linha de entendimento
nota-se que a separagao dos institutos da promulgagao e publicagao continua
sendo de carater teorico.

Nas palavras de SARINENA'27, na Espanha a influencia da
doutrina Francesa € notavel com relacdo a possivel confusdo dos vocabulos
promulgagao e publicacdo, a autora fala que ainda que durante o processo de
elaboracao da lei, ou seja, durante a tramitagcao parlamentar, os vocabulos sao
referidos em estagios diferentes, porem quando saem das casas de leis, e sdo
promulgadas pelo Rey, que obriga a imprimir e fazer a divulgacdo desses
textos, os vocabulos voltam a estar em um plano que podem levar ao
entendimento de termos muito proximos, ou seja, em um marco divisério que
pode ser confundido.

Ainda utilizando a doutrina de SARINENA'28, a autora fala que
em texto de lei de agosto de 1820, outra vez os vocabulos promulgacéo e
publicagdo voltam pelo menos soar como sindnimos, uma vez que o Rey
Fernando VIl se reporta ao texto em comunicagao por escrito de uma forma
que fala em promulgar a lei em leitura realizada desde o balcao da prefeitura.

Sem duvida, a partir do texto citado em nota de rodapé,

extraido de documento Real, nota-se que naquele momento, a doutrina ainda

127 SARINENA, M. L., La Voz del Estado La Publicacion de la Norma, Centro de Estudios
Politicos, Madrid, 2001. pag. 39.

128 Ob.cit. pag. 42. “antes de pasar a hacer la promulgaciéon solemne que prescribe el articulo
154 de la Constitucion me pide S. M. decir a V. E. E. para que sirvan ponerlo en noticia de las
Cortes que las leyes que regian antes de publicarse la Constitucién, se ejecutaba la
promulgacion en esta capital por los individuos de los Tribunales que entonces existian y a los
cuales estaba confiado en parte el Gobierno del Reyno, haciendo en este desempefio encargo
el gefe politico de esta provincia y podria establecerse por regla general que el expresado Gefe
politico acompafiado de todo Ayuntamiento salga en publico de la casa en donde se junta
ordinariamente y pasando a la de la panaderia sita en la Plaza de la Constitucién promulgue
desde el balcon principal de aquella la ley haciéndola leer por el Secretario del Ayuntamiento
con lo cual teniendo en consideracion la frecuencia con que ocurrira practicar estos actos se
consigue la solemnidad con que deben ejecutarse y se evitan las dilaciones que se seguirian
de verificarlos en diferentes puntos de esta corte.” ( Fernando VII, en Ley de 5 de agosto de
1820)
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podia utilizar o instituto da promulgagdo, como forma de levar a lei ao
conhecimento dos cidadaos, ou seja, quando se fala em promulgar a lei desde
0 balcao da Prefeitura, na verdade a intencdo ai € realizar o principio da

publicidade dos atos de governo.

4- Evolugao das Publicagdes nos Sistemas Latinos.

A melhor doutrina relaciona a origem da publicagao de normas, e
sua inser¢ao em um Jornal oficial. A Revolugao Francesa, que tinha por ideal, a
reconstrucao de um Estado com a maior participacao possivel dos cidadaos na
elaboragao do processo legislativo. Com a finalidade de tornar os diplomas
legais conhecidos, ou pelo menos propiciar a possibilidade de estes sejam
conhecidos. Na verdade, o povo necessita saber o que, e para que estdo
atuando os seus representantes legais, e ainda, procurando assegurar que o
principio da publicidade seja um ponto de referencia na consolidacdo desse
poder, o que pode ser considerado um marco fundamental de um Estado
Democratico de Direito, ainda que as formas e mecanismos de publicagao
tenham evoluido ao largo dos tempos. 129

Com bastante propriedade sustenta DIEZ PICAZO, o fundamento
da publicacdo como ato oficial de Estado, radica na revolugdo Francesa,
segundo o citado jurista, os revolucionarios ao derrubarem o antigo regime, a
ao tentarem implantar o novo regime, teriam como intengao transformar os atos
de Estado em atividades com o maior carater publico possivel, ou seja, a

publicidade dos atos de governo fosse diretamente relacionada com um Estado

129 SARINENA, M. L., La Voz del Estado L a Publicacion de las Normas, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2001. P&g. 23 “El principio de publicidad o si quiere, el
deseo de hacer publicas las decisiones del poder puede manifestarse de formas bien
diferentes. De hecho, a lo largo de la historia se han intentado establecer diferentes

mecanismos destinados a facilitar el acceso a las normas”.
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de Direito, valorando sempre que o conjunto da sociedade saiba que o Estado
esta a seu servico

Portanto, com certa margem de seguranga se pode afirmar que as
formas de publicagdo de normas nos ordenamentos juridicos latinos,
basicamente tem o0 mesmo fundamento, bem como por muito tempo utilizou-se
das mesmas ferramentas e estilo, ou seja, a leitura das normas em pracas
publicas, nos mercados, depois dos atos e celebragdes religiosas, e locais
publicos de maiores concentragées de pessoas, para que essas pudessem ter
acesso as novas leis que deveriam observar e cumprir.

Segundo a doutrina, nesse caso pode-se utilizar o que diz
SARINENA30, por publicacdo promulgagéo, se entendia nos tempos idos a
leitura publica, esse tarefa como ja informamos realizada em locais de muita
visitacao de pessoas.

Na mesma linha de entendimento, encontramos ainda o
posicionamento sustentado por alguns juristas, que fundamentam a teoria da
publicagcdo de normas como ponto originario na Revolugdo Francesa, uma vez
mais podemos recorrer ao ensinamento de ZAPATA'31, para o citado jurista a
origem da Publicagcdo em Periddico Oficial, guarda intima semelhanga com o
sistema Francés, em especial o pos revolugdo, Na Espanha o surgimento da
chamada Colecion Legislativa, esta diretamente ligada a experiéncia Francesa,
na verdade no inicio tinha como finalidade garantir a autenticidade das normas,

e logo depois cumprir a finalidade de atender ao principio da publicidade.

130 Ob.cit. La Voz del Estado Boletin Oficial del Estado. Madrid. 2001. pag. 46. “En octubre de
1810, las Cortes decidieran que se publiquen desde luego en una Gaceta extraordinaria todos
los decretos expedidos hasta aqui por las Cortes, y asi mismo, que cuantos en adelante se
expidieran se inserten inmediatamente en la Gaceta”

131 ZAPATA, J. R., La Promulgacion y la Publicacion de Las Leyes, Tecnos Editora, Madrid.
1987. pag.160. “; Cual fue la causa de la aparicion de la Coleccion Legislativa? Ala luz de la
experiencia comparada creo que fue una copia tardia, y por ello desvirtuada de la experiencia
revolucionaria francesa, que pretendid, antes de la aparicion del Bulletin des lois, la notificacién
de las leyes a las autoridades encargadas de aplicarlas mediante textos impresos y no

manuscritos”.
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5- A Publicagao como Requisito de Validez da Norma.

Tomando como ponto de partida a reflexdo de MAYNEZ'32, o autor
nos apresenta a teoria dos trés circulos, mostrando as trés nogdes de direito,
primeiro a do ponto de vista do filésofo, que busca a validez objetiva das
normas, ou seja, associada a uma nogao de justica, de moral; segundo do
ponto de vista dos 6rgaos estatais, ha uma preocupacao com a validez formal
da norma, ou seja, sendo ela atribuida por uma autoridade competente e
dotada de coercitividade. E, o terceiro circulo, que mostra o ponto de vista do
socibélogo, observando a positividade da norma, ou melhor, a adequagéo e a
eficacia da norma, determinada pela realidade social. Essas concepcdes nao
se excluem, podendo coexistir num mesmo preceito, incluindo-se no sistema
juridico.

A nosso ver, a partir da reflexdo acima, podemos nos fixar no
ponto de vista dos 6rgaos Estatais, sem perder de vista os outros aspectos,
porém, a publicacdo como um requisito de validez da norma passa pelo
formalismo de que a mesma emane de érgdo competente.

Para ALEXY"33, uma norma vale ou nao vale juridicamente, e se
ela vale e é aplicavel aos casos concretos, significa que deve produzir suas
consequéncias juridicas.

Existem ainda doutrinadores, que condicionam a validez de uma
norma ao seu carater de justica, ou seja, uma lei ndo pode ser considera como
tal se em seu bojo apresenta sinais de injusti¢a, nas palavras de FRANCISCO

SUAREZ"34, citando San Agustin, no parece ser Ley, la que no es justa.

132 MAYNEZ, E. G., /Infroduccion al Estudio del Derecho, Editora Porrua, México, 1955. pag.
33.

133 ALEXY, R., Teoria de los derechos fundamentales, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1993. pag. 88

134 FRANCISCO SUAREZ, S. J., Las Leyes, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1967.
pag.52. “Lo que se hace con derecho, se hace justamente. En cambio, lo que se hace
injustamente tampoco puede hacerse con derecho. Porque no se han de juzgar ni llamar
derechos las ordenes injustas de los hombres, diciendo como dicen ellos mismos que derecho

es lo que mana de la fuente de la justicia.”
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Importante salientar que ndo € corrente dominante os que
sustentam a publicagdo como requisito de validez da norma, em especial se
tomarmos como referencial a doutrina constitucionalista Espanhola, porém, e
preciso dizer que entre os defensores dessa teoria esta KELSEN, que em sua
analise, € possivel compreender sua maneira de pensar, uma vez que a teoria
Kelsiana de defender a publicagdo de normas como requisito de validez, toma
como referencial a teoria constitucional Alema, que partia do entendimento de
que a lei esta perfeita quando sai do parlamento.135

No mesmo sentido, sustenta STARK'36, que a validez da norma
esta diretamente vinculada a um procedimento legislativo, que cumprido
requisitos como sansdo, promulgagcdo e publicagdo do Presidente da
Republica, vale informa que o citado jurista quando se refere a autoridade que
deve realizar tais tarefas se reporta ao sistema de governo alemao.

Segundo SARINENA, ainda que naquele momento, e estamos
falando dos anos 1820, na doutrina espanhola, a denominagao de tornar a lei
conhecida era a solemne Promulgacion, aqui podemos chama-la de publicagcédo
da norma, e claramente essa promulgacao era alem de tornar a lei conhecida,

mas principalmente, um requisito de validez da norma. 137

135 KELSEN, H., Problemas Capitales de la Teoria Juridica del Estado, México. 1987. pag.
360. “Cada uno de estos requisitos debe ser cumplido para que nazca una ley, para que exista
una norma juridica, es decir, para que sea verdadero el juicio acerca de una voluntad
condicional del Estado, puesto que la ausencia de cualquiera de ellos impediria por igual el
nacimiento de la ley, tenemos que considerarlos a todos, desde el punto de vista pluralmente
formal, como igualmente esenciales para la formacién de la voluntad del Estado. Es
sencillamente imposible decir que uno cualquiera de estos requisitos es el esencial o el mas
importante de todos, o mismo que seria imposible para valernos de una comparacién, no una
identidad destacar entre varias causas una como principal.”

136 STARCK, C., E/ Concepto de Ley en la Constifucion Alemana, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1979. pag.235.

137 SARINENA, M. L., La Voz del Estado, la Publicacion de las Normas, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2001. pag. 41.
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6- A Publicagédo Como Condigao de Eficacia.

A publicacdo € o ato pelo qual a decretacdo, sancao e
promulgagao da lei sdo levadas ao conhecimento dos componentes do Estado-
sociedade e dos drgéos estatais, enfim, ao conhecimento de todos, para que
Ihe devam obediéncia, e dessa forma entdo, tal dispositivo legal determina o
momento preciso que inicia a sua obrigatoriedade para com todos os membros

que vivem sob esse ordenamento juridico38,

Seguindo a mesma linha de entendimento se posiciona
FERREIRA FILHO39 que defende a tese da publicacdo da norma como
condicao de eficacia da mesma, contextualizando suas palavras assim define o
supracitado mestre: A publicagdo € condicdo de eficacia do ato normativo, ja
existente desde a promulgag¢ao, como se depreende do art. 1°, caput, da Lei de

Introducao ao Caodigo Civil Brasileiro.

No mesmo sentido, podemos observar o entendimento de
MEIRELLES™09, para quem com a publicagdo no érgao oficial, a lei adquiriu

forca juridica, ou seja, a publicagao constitui exigéncia para a eficacia da lei.

Desta forma, com base na conceituacdo acima exposta, a
publicacdo dos atos normativos, constitui condicdo de sua eficacia, e a
finalidade dessa publicacdo é tornar exigivel seu cumprimento, obrigatéria a

sua observancia, presumindo-se, inarredavelmente, que todos os conhecem e

138 BANDEIRA DE MELLO, O. A., Principios Gerais de Direifo Administrativo, Editora Forense,
Rio de Janeiro, 1979. pag. 264.

139 FERREIRA FILHO, M. G., Do Processo Legislativo, Editora Saraiva S&o Paulo, 2001. pag.
247.

140 MEIRELLES, H. L., Direifo Administrativo Brasileiro, Editora Malheiros, Sao Paulo, 2003.
pag. 93.
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que deles ndo poderdao se escusar sob a alegacdo de ignorancia com

fundamento no principio da jgnorantia legis neminem excusat.

Ainda que essa linha de entendimento seja majoritaria, podemos
citar corrente doutrinaria contraria como sustenta GARCIA DE ENTERRIA, que
defendem a publicagcdo da lei como sendo um requisito essencial para a
existéncia da mesma, ndo uma simples regra formal ou uma simples condicéo
de eficacia, como sustentam outros autores, uma vez que € a publicagdo que
faz fé, impede que os destinatarios da lei objeto da mesma possam discutir sua
existéncia e conteudo com base em outras possiveis fontes de conhecimento,
ainda nas palavras do citado autor, a publicacdo cumpre o papel, também, de

determinar a data de entrada em vigor da lei'41.

Nas palavras de SANTAOLALIA™2 a publicacdo da norma é
requisito essencial para a eficacia da mesma, o referido jurista fala que a
publicacdo € um ato material, porém se trata do ato mais importante no
processo legislativo, porque so a partir de tal ato € que a norma entra em vigor,

e consequentemente produz os efeitos da eficacia juridica.

Voltando a doutrina constitucional brasileira, encontramos o
posicionamento de LENZA43, que entende que a lei ja existe e é valida mesmo
antes de ser publicada, ou seja, com o instituto da Promulgacdo atinge a

validez, porém a eficacia do diploma legal vem com a publicacao deste.

Na mesma corrente doutrinaria o pensamento de AFONSO DA

SILVA, para o renomado jurista, com o ato da promulgacdo a lei ja tem a

141 GARCIA DE ENTERRIA, E. F., Curso de Direito Administrativo, Editora Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, 1991. pag. 155.

142 SANTAOLALIA, F. L., Derecho Parlamentario Espariol, Editora Nacional, Madrid, 1984. pag.
294. “Es en resumen una condiciéon de esencial, pero una condicidon esencial para que la Ley
pueda desplegar su eficacia juridica. Por ende, requisito para su eficacia, no para su existencia,
ya que la ley existe desde su aprobacién, momento en que queda perfeccionada”

143 LENZA, P., Direito Constifucional Esquematizado, Editora Método, Sdo Paulo, 2004. pag.
237.
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presungdo de que a mesma € valida, executdria e potencialmente

obrigatdria.144

O Mestre REALE, defende que a norma deve ser conhecida,
formalmente valida, para que tenha eficacia social, e esse ato de grande
importancia se realiza com a publicagdo da mesma, ainda nas palavras do
jurista, a sociedade deve viver o direito, ou seja, estar a par de que tal preceito
normativo existe, ainda que nao significa dizer que o homem comum conhece a
ciéncia juridica."*®Em sentido parecido, o entendimento do jurista DORAL
GARCIA™46, ao comentar a forma do negocio juridico a luz da jurisprudéncia,

afirma que a forma é importante para a validez do ato.

Tomando como referencia o pensamento de GALVAO
TELLES,#7 a lei antes de publicada ja existe, juridicamente falando, claro se a
mesma seguiu todos os tramites legal e a autoridade que a elaborou é
competente para fazé-la, porém ainda nao é eficaz, o que s6 adquire essa

capacidade com o instituto da publicagao.

Da mesma forma sustenta PINHEIRO TORRES, que a
publicacao é condicao de eficacia da lei, para o professor da universidade Luis
de Camoes, depois de concluido o processo legislativo, € necessario inserir o
novo diploma no ordenamento juridico, através do instituto da publicagao, nota-

se nas palavras do jurista que ainda que a lei ja tenha sua valides, é necessario

144 AFONSO DA SILVA, J., Curso de Direifo Constitucional Positivo, Editora Malheiros, Sao
Paulo, 1992. pag. 42.

145 REALE, M., /ntroduccion al Derecho, Editora Piramide, Madrid, 1979. pag. 99. “La Sociedad
debe vivir el Derecho y reconocerlo como tal, una vez reconocido, es incorporado a la manera
de ser y de obrar de la colectividad”.

146 DORAL GARCIA, J. A., E/ Negocio Juridico Ante la Jurisprudencia, Editorial Trivium,
Madrid, 1993. pag. 113.

147 GALVAO TELLES, ., /ntrodugdo ao Estudo do Direito, Coimbra Editora, Coimbra, 1999.
pag. 77.
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que os cidadaos possam ter a certeza de poder fundamentar suas pretensdes

juridicas em um diploma que ja produza os efeitos legais.148

Segundo CASTRO MENDES, a falta de publicacdo da norma gera
a sua ineficacia, para fundamentar essa alegacao, o jurista utiliza a propria
Carta Magna Portuguesa, mais especificamente os preceitos do artigo 119, que

assim descreve:

Sao publicados no jornal oficial, Diario da Republica:

a) As leis constitucionais;, b) As convengdes internacionais e os respectivos
avisos de ratificagdo, bem restantes avisos a elas respeitantes; c) As leis, os

decretos-leis e os decretos legisiativos regionais,

2. A falta de publicidade dos actos previstos nas alineas a) a h)
do numero anterior e de qualquer acto de conteudo genérico dos orgédos se
soberania, das regides auténomas e do poder local, implica a sua ineficacia

Juridica.;

Da mesma forma que a Lei 6/83 de 29 de julho, que no artigo 1°,
estatui “A eficacia juridica de qualquer diploma legal depende da sua
publicacdo, faz-se mister salientar que esse preceito normativo teve parte de
seu texto revogado pela Lei 2/2005 de 24 de janeiro, mas o referido principio foi

mantido.

Na doutrina ltaliana encontramos o posicionamento de
D’ATENA,'%9que muito bem sabe delinear as duas grandes correntes
doutrinarias sobre o tema, de um lado a doutrina francesa que entende a
publicagcdo com efeitos declarativos, ou seja, a lei ja esta perfeita quando sai do
parlamento, se contrapondo a esse entendimento a corrente Alema que
defende a publicagdo como elemento constitutivo da prépria lei, arrematando

ainda que uma lei que nao foi publicada € uma norma inexistente.

148 PINHEIRO TORRES, A. M. M., /ntrodugédo ao Estudo do Direifo, No¢bes Basicas, Editor Rei
dos Livros, Lisboa, 1998. pag. 59.
149 D’ATENA, A., La Pubblicazione Delle Fonti Normative. Padua. 1974. pag. 68.
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Da mesma forma sustenta ZAPATA, que a publicacdo da norma é
condigdo precipua para a eficacia da mesma, continuando ainda, o citado
jurista fala que a lei ja esta perfeita quando sai aprovada do parlamento, porém

a eficacia s6 se produz com sua publicagdo. 150

Para SORIANO1'1, em principio, a eficacia ndao € um requisito
essencial para a norma juridica, tal afirmagao, de imediato choca, porém é
compreensivo quando o autor fala que na verdade a norma ja esta perfeita
quando € aprovada no parlamento, todavia, € necessario compreender que
segundo o mesmo autor a eficacia atinge seu grau de condigao para que uma
norma seja valida, a partir do momento que esta é inserida no ordenamento
juridico, notadamente esse requisito se cumpre com o ato de tornar o diploma

conhecido.

Nas palavras textuais de VILLAR PALASI-SUNE LLINAS'2, a
publicacdo € condicio basica de validez e eficacia de uma norma, até aqui, nos
parece aceitavel a afirmacgao, porque o citado autor ndao debate a publicagdo
como condigao de existéncia. Em nosso entendimento, ao ser levada ao
conhecimento publico, ou melhor, dizendo dando a condicido de que a nova
norma possa ser conhecida através de sua insergdo em um 6rgado de

divulgacado a nova norma ganha sua condigcao de eficacia.

150 RODRIGUEZ ZAPATA, J., Sancion Promulgacion y Publicacion de las Leyes, Tecnos
Editora, Madrid, 1987. pag.164.

151SORIANO, R., Compendio de Teoria General del Derecho, Editorial Ariel, Barcelona, 1993.
pag. 101.

152 \/]LLAR PALASI-SUNE LLINAS. Comentarios a la Constitucion espafiola de 1978, Madrid,
1991. pag.467
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IV- PUBLICACAO E PROMULGAGAO DAS NORMAS NOS ORDENAMENTOS
LATINOS.

1-Introducéo.

A reducdo em um corpo escrito, e a posterior inser¢cao deste texto
em uma determinada publicagdo legal, € um pressuposto de existéncia e de
obrigatoriedade do mesmo para ser observado e aplicado pelos estados juizes
nos casos concretos quando a tutela juridica for buscada por uma pessoa que
esteja baixo tal ordenamento juridico. Com esta idéia o ilustre jurista®s3,
seguido por uma verdadeira legiao de doutrinadores sustentam a tese que a

publicacao € determinante para que uma lei passe efetivamente a existir.

Entretanto, a idéia de vincular a publicacdo a existéncia da lei,
atualmente encontra muitas criticas, uma vez que existe corrente doutrinaria
que entende e defende a existéncia da lei quando essa passa pelo crivo do
parlamento, uma vez que a publicacao é tarefa realizada pelo poder executivo

que tradicionalmente nao tem a funcao de elaboracao ou produgédo normativa.

Por exemplo, BIGLINO CAMPOS, entende que em um Estado de

Direito, aos cidaddos devem ser facilitado a possibilidade de conhecer o

153 DIEZ PICAZO, L., Experiencias Juridicas y Teoria del Derecho. Barcelona, 1999. pag. 231.
“La reduccion a un cuerpo de escritura y la inserciébn del mismo en una determinada
publicacién es asi un presupuesto de existencia y de obligatoriedad de las normas legales en
cuanto tales. Ello impide, obviamente, las leyes que sean simplemente verbales (por ejemplo

dadas a conocer por radiodifusién o por cualquier otro procedimiento similar).”
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conteudo das leis de seu Pais, e essa tarefa s6 sera possivel com a
Publicacao. 154

Com isso, inequivocadamente esta se afirmando que a existéncia
de uma norma esta diretamente ligada a sua incorporagao ao conjunto leis que
formam o ordenamento juridico de determinado Estado ou federagdo. E
desnecessaria uma maior detencdo a cerca deste ponto especialmente no que
tange o aspecto publicar de forma oficial, porque a corrente doutrinaria
dominante € no sentido de que o aspecto formal € muito importante para o
processo de validez do dispositivo legal.

Com bastante propriedade escreve DORAL GARCIA%5, que para
a formacgéao dos atos juridicos, concorrerem os fatos humanos legais, realizados
de forma voluntaria, obviamente que para os atos gerais possam produzir
efeitos € necessario estarem em uma perspectiva de base juridica ja definida.
Porém nada disso pode ocorrer, se o agente interessado em criar esse fato
legal e voluntario, ndo tenha conhecimento da existéncia de preceito normativo.
Embora aqui, nao se tenha a pretensao de que esse suposto interessado saiba

da lei no sentido técnico, mas sim tenha conhecimento da existéncia desta.

E para que a lei cumpra uma de suas tarefas mais importante que
€ o principio da publicidade, que é base de um estado democratico de direito.
Porém em torno do tema surge a nosso ver uma das questdes mais relevantes:
Sua inser¢ao no ordenamento juridico é garantia de atender o principio da
cognocibilidade? Ou ainda perguntas teoricamente periférica, porém nao
menos importantes: o atual método ou forma de publicacdo sdo os mais

eficazes para tentar atender o referido principio.

Ja em tempos idos, éra notoéria a preocupacao com uma forma de

publicar que fosse capaz da atender ao maior fundamento da publicacao que é

154 BIGLINO CAMPOS, P., La Publicacion de La Ley, Temas Claves de /a Constitucion
Espariola, Madrid, 1993. pag.21. “La publicidad de ley surge, por lo tanto, como uno de los
pilares esenciales de la nueva forma de Estado”

155 DORAL GARCIA, J. A., El Negocio Juridico Ante la Jurisprudencia, Editorial Estudios
Trivium, Madrid, 1993. pag. 24.
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levar ao conhecimento dos que vivem sob um ordenamento juridico os
preceitos normativos que estdo sendo aprovados pelos legisladores e
consequentemente publicados, para colacdo de exemplo trazemos o
ensinamento sabio de SANTO TOMAS DE AQUINO, em um dos elementos do
conceito de lei leciona: Uno de los ultimos elementos del concepto de ley es su
promulgacion. La ley sélo puede desplegar su fuerza obligatoria como regla y

medida si es dada a conocer a los hombres 156

Aqui é importante salientar que o citado pensador, dividia o conceito
de lei em elementos fundamentais, e que em sua conceituacao esta inserida a
promulgagao, a terminologia aqui é utilizada como sindbnimo de publicacao.
Seguindo a mesma linha de raciocinio, RODRIGUES ZAPATA ensina que a
publicagdo em tempos atuais surge como um dos pilares de sustentagdo da
nova forma de Estado, ou seja, com os surgimentos dos blocos, é necessario

fazer chegar aos mais diversos rincdes o conhecimento da norma publicada. 157

Na doutrina alema, a nosso ver, encontramos os fundamentos,
juridicos cientificos da publicacdo como elemento de validez de uma lei, como
sustentava, CHRISTIAN STARCK. O fundamento da publicagcédo da norma tem
por escopo sua incorporagao e validagado no ordenamento juridico, e n&o para
atender os interesses ou vontade do legislador, que no caso especifico do
sistema alemao da época a vontade do rei, ainda que o sistema fosse
monarquia constitucional, para o citado jurista, a norma apo6s o processo
legislativo, e sua posterior insercdo no ordenamento se desvincula do seu
criador. 158

Em nosso entendimento, como ja sustentamos, a pergunta que

tem relevancia é: a que e a quem se destinam a lei, e como buscar na pratica o

156 SANTO TOMAS, A., Apud. BIGLINO. La Publicacion de La Ley, Editora Tecnos, Madrid,
1993, pag. 28.

157 RODRIGUES ZAPATA, J., Sancion, Promulgacion y Publicacion de las Leyes, Tecnos
Editora, Madrid, 1987.pag. 58.

158 STARCK, C., E/ Concepto de Ley en la Constifucion Alemana, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1979. pag. 181.



89

que o texto normativo garante? Ou ainda, sera que o fundamento da
publicacdo nao esta em socializar o conhecimento das leis aos que vivem sob

tal ordenamento?

Na visdo dogmatica juridica, uma norma, para ser valida, deve
primeiramente estar integrada no ordenamento juridico, onde se cumprirdo
seus processos de formacgao e produgao, em conformidade com as diretrizes e
requisitos do proprio ordenamento. Cumprido esse processo, nas palavras de
FERRAZ JUNIOR, temos uma norma valida. Porém, a norma deve cumprir

ainda o requisito fundamental de ser tornada publica.%°

Sancionada a norma legal, para que se inicie o tempo de sua
validade, ela deve ser publicada, cumprida essa fase, diz-se entdo, que a
norma € vigente. Vigente, portanto, € a norma valida, pertencente ao
ordenamento cuja autoridade ja pode ser considerada imunizada, sendo

exigiveis os comportamentos prescritos.

Porém ainda assim, faz-se necessario informar que a utilizacdo dos
vocabulos promulgagao e publicagao para uma melhor compreensao tém como
ja falamos ser situado no tempo e espago, tomando como exemplo a
divulgacéao de leis na Espanha de 1830, podemos encontrar na doutrina e nos
proprios textos legais, o Legislador falando em promulgagdo das leis, como

sendo o ato que a lei é apresentada aos cidadaos.

Nas palavras de SARINENA'60, durante o tempo de vigéncia do
Estatuto Real, conviveram com harmonia os termos promulgacao e publicagao,

sendo que para o primeiro se aplicava como um vocabulo tradicional que

159 FERRAZ JUNIOR, T. S., /nfrodugdo ao Estudo do Direifo. 22 edigao, Atlas, Sao Paulo, 1994.
pag. 107.

160 SARINENA, M. L., La Voz del Estado La Publicacion de la Norma, Centro de Estudios
Politicos, Madrid, 2001. pag.75. “hemos visto como a lo largo de los breves afos en que estuvo
vigente el Estatuto Real convivieron en perfecta, aunque problematica armonia el antiguo

significado del término promulgacion y el emergente de publicacion”
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significava tanto o valor solene da norma como forma de torna-lo publico, ou
seja, dar conta aos cidadaos do novo diploma legal, enquanto que para o termo
publicagdo como forma de representar um instituto com maior grau de

inovacgao.

Em textos do projeto de Cédigo Civil Espanhol de 1836161 que n&o
sai a luz, encontram-se fragmentos nos podem dar uma idéia da conceituagao
que se tinha de promulgacéao na referida época, com o emprego da expressao
a nosso ver como algo com uma grande dose de cerimonial. Podemos trazer
aqui ainda o exemplo apresentado por GASSE'62 quando cita Sentencas do
Tribunal Supremo, onde a referida Corte prolata que a lei passa a reger desde
sua promulgagao, nesse caso a expressao aqui € utilizada como promulgagéo

entendida como incorporar a lei ao ordenamento juridico.

Para doutrinadores como PEDREIRA ANDRADE, a parte do
processo legislativo, em especial no que se refere a Sancao propriamente dita,
com a evolugdo do Parlamentarismo, e seu desenvolvimento Mundial, e por
consequéncia a diminuicdo de importancia dos sistemas Monarquicos,
aplicando essa evolugao ao caso Espanhol, o instituto da Sangdo perdeu seu
verdadeiro valor pratico, obtendo tdo somente um valor histérico, e é claro,

mantendo o valor juridico.163

161 Ob. cit. La Voz Del Estado, la Publicacion de las Normas, Centro de Estudios Politicos,
Madrid, 2001. pag. 75. “La Comision, pues, deseando que se dé toda la publicidad posible a la
ley simultaneamente, opina que ademas de publicarse ésta en los periddicos oficiales, se lea
en un mismo dia designado de antemano por el Gobierno, en el Ayuntamiento de cada capital
de Provincia y de partido, y que después se fije un ejemplar impreso de la misma en el paraje
publica de aquella”

162 BADENES GASSET, R., Conceptos Fundamentales del Derecho, Madrid, 1994. pag. 25
“Por otra parte, segun sentencia de 18 de mayo de 1907, la disposicién del articulo a que
aludimos no se ajusta a las leyes permisivas que rigen desde el dia de su promulgacion”.

163 PEDREIRA ANDRADE, A., Infroduccion al Derecho y Derecho Civil Patrimonial, Editorial
Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1992.pag.179. “La evolucion del Parlamentarismo,
el predominio del principio democratico sobre el principio monarquico convirtié la sancién regia

en un acto debido.”
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Nas palavras de O’'CALLAGHAN, nao se pode ter duvidas quanto
as diferengas de conceitos entre Publicagdo e Promulgagao, o citado jurista
sustenta que as diferencias conceituais se radicam no fato de que os institutos
sao atribuigcdes de organismos distintos, uma vez que o ato de sancionar no
caso especifico Espanhol é tarefa do REY, enquanto a publicacdo é tarefa
atribuida ao chefe do Poder Executivo, nesse caso o Presidente de Governo,
que de fato € quem governa a Nagao e as Comunidades Autbnomas.

Portanto, nao apresentam grandes diversidades os
ordenamentos latinos com relacdo a publicacdo e promulgagdo de normas,

salvo algumas situacdes especificas que analisaremos nos tépicos seguintes.

2- Publicagéo das Normas na Espanha.

Fundamentado na doutrina, podemos utilizar o pensamento de DE
CASTRO'4, para o citado jurista, o Estado cumpre o papel de tornar os
diplomas conhecidos quando realiza a publicagdo, e diz ainda que nao
necessariamente todos tenham que conhecer o direito, mas sim ndo podem
utilizar esse certo “desconhecimento” para nao observa-lo, tomando como
referencial essa afirmagao, comeca a construgao de um conceito de publicagao
como sendo o de levar a lei ao conjunto da sociedade.

Entendimento parecido segue o jurista ESPIN'65 segundo este

autor, a publicacdo tem por objeto cumprir uma fungao estatal de tornar publico

164 DE CASTRO Y BRAVO, F., Derecho civil de Esparia, Madrid, 1955. pag. 589. “El
cumplimiento general de la ley no se basa en la suposicién de su conocimiento por todos. (...)
Nuestro Derecho no acoge, ni tiene por qué acudir, a la farsa gigantesca y monstruosa de
suponer en toda persona una sabiduria inasequible a los mejores juristas: la de no ignorar nada
del Derecho. El art. 2 [actual 6.1 del CC] tiene claras razones de justicia y se basa en el deber
de cooperacién de todos en la realizacién del Derecho”.

165 ESPIN, E., Derecho Constitucional Espariol, Los Poderes del Estado la Organizacion del
Estado, Editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 1994. pag.111. “la insercién del texto de la ley en

una publicacion oficial, concretamente en el Boletin oficial del Estado, determina el



92

seus atos, ou seja, com relagao especificamente de leis, dar a conhecer aos

interessados a ciéncia da existéncia do diploma legal.

De forma mais direta o pensamento defendido por ALVAREZ
CONDE'66 onde o mesmo afirma que a publicacdo de normas € a insercao dos
diplomas legais no Boletim Oficial do Estado como forma de dar publicidade as
normas, atendendo os preceitos do principio constitucional da publicidade
decretado no artigo 9.3 da Constituicdo Espanhola, garantindo ainda com essa

publicagdo a seguranca juridica.

Tomando como referencial as idéias entabuladas por GARCIA
GALLO1'7 nos parece fundamental a conceituacido do instituto da publicacao,
ou melhor, dizendo, a importancia que representa tal instituto em um Estado
Democratico de Direito, segundo o autor, sendo o direito a base da
organizagao da vida em sociedade, em teoria as pessoas que estdo sob tal
ordenamento juridico teriam que conhecer o Direito, o que na verdade é
demasiado utépico, porque estamos falando de uma ciéncia, mas saber pelo

menos da existéncia da lei, isso sim ja é diferente.

cumplimiento del principio constitucional, propio de todo Estado Democratico de Derecho, de la
publicidad de las normas, fijando el momento de su incorporacién al ordenamiento juridico”.

166 ALVAREZ CONDE, E., Curso de Derecho Constitucional, Tecnos Editora, Madrid, 1992.
pag. 226. ‘Este principio ya aparece recogido por nuestro Codigo Civil, viniendo a significar, a
fin de que el cumplimiento de las leyes no pueda excusarse en la ignorancia de las mismas, el
acceso del publico al conocimiento de la norma, que suele hacerse a través de su publicacion
en Boletin Oficial del Estado o en Boletines Oficiales de las Comunidades Autonomas o de las
Provincias, segun los casos. La publicidad de la normas esta en intima conexién con el
principio de seguridad juridica, pues, como ha sefalado la jurisprudencia.”

167 GARCIA GALLO, A., E/ Origen y la Evolucion del Derecho. Ediciones Rodriguez San Pedro,
Madrid, 1964. pag. 293. “El Derecho constituye una ordenacién de la vida social, por serlo,
todos deben guardar. Esto presupone, que todos han de saber qué es Derecho y qué es lo
que dispone, ya que otra forma mal podrian ajustar a él su conducta. Pero en esto radica
precisamente la dificultad. Si en determinadas épocas el Derecho es conocido de todos, en
otras muchas en cambio resulta practicamente no solo desconocido sino incognoscible para la
generalidad de las gentes .Para el jurista una primera dificultad es conocer cuales son las

normas juridicas vigentes. Otra no menos, en comprenderlas y aplicarlas”.
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Nesse contexto € que se torna importante a publicagcdo das
normas como forma da dar a possibilidade de conhecimento de que a norma ja
esta inserida no ordenamento, e que além de ser cumprida podera ser
utilizada para fundamentar a peticdo de seus direitos. Ainda na doutrina
espanhola, encontramos posicionamento que sustentam que a publicagao deve
ser entendida como sendo a exteriorizagdo'8 do novo diploma, elaborado pelo

legislador, e levando ao conhecimento dos cidadaos.

A publicacdo dos atos normativos do aparato Estatal, € uma
questdao diretamente relacionada com a solidificacdo de um Estado
Democratico de Direito, obviamente, quando as leis sao publicadas, acontece
um exemplo direto dessa tentativa de transparéncia dos 6rgaos de Estado, no
caso em tela o legislador patrio cumpre sua fungao de elaboragdo normativa e
0 governo realiza sua tarefa constitucional de instrumentalizar os cidadaos com

mecanismos de ter acesso ao novo texto.

Aqui podemos mais uma vez fazer uso das palavras de DIEZ
PICAZO'89, que com muita precisao se reporta a experiéncia da Revolugao
Francesa para fundamentar seu ponto de vista juridico- cientifico, quando diz
que a transparéncia em uma democracia € a base para romper com o
totalitarismo de Estado, e que a mudancga s6 se apresenta quando os cidadaos

estdo devidamente informados do que fazem os seus dirigentes.

168 SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J., La Sancion y Promulgacion de la ley en la Monarquia
Parlamentaria, Tecnos Editora, Madrid, 1987. pag.159. “Consiste la publicacion en la serie de
operaciones tendentes a exteriorizar la voluntad emanada de los 6rganos legislativos,
convirtiendo en notorio el texto de la ley por medio de su reproduccion a imprenta”.

169 DIEZ PICAZO, L. M., Parlamento Proceso y Opinion Publica, Reds, Madrid, 1986. pag. 83
“Cuando los revolucionarios liberales intentaron transformar las estructuras del antiguo
Régimen, fueron conscientes de que la lucha contra la arbitrariedad exigia la transparencia en
el funcionamiento de los poderes publicos. Fue entonces cuando se asocio indisolublemente la

nocién de Estado de Derecho al principio de publicidad”
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O fato de inserir as leis no ordenamento juridico, através da
publicagao, pode ser considerado ainda uma forma de assegurar o principio da
seguranga juridica'”, pois como ja afirmamos em outros paragrafos, a
publicagao garante a eficacia da norma e por outro lado faculta aos cidadaos o

aceso a mesma.

A jurisprudéncia dos Tribunais'”! também corrobora essa linha
de entendimento, sobretudo os Tribunais Espanhdis, e a titulo de exemplo a
sentenca prolatada pelo Tribunal Constitucional, onde a referida corte de forma
bastante clara preceitua que os destinatarios da lei s6 podem respeita-la ou
formular suas peticoes se tem conhecimento da mesma, ou seja, refor¢ca assim
a tese de que se pode conceituar a publicacdo como forma de levar ao

conhecimento dos cidadaos a existéncia do novo diploma.

2. 1-Evolugao das publicagbes na Espanha.

No caso especifico Espanhol, se pode exemplificar uma das
formas de publicacdo, utilizando um fragmento de uma circular de 22 de abril

de 1834, que trata da obrigatoriedade de ser feita a leitura do Boletim na

170 BIGLINO CAMPOS, P., La Publicacion de /a Ley, Temas Clave de la Constitucion
Espariola, Tecnos Editora, Madrid, 1993. pag. 27“la publicaciéon es, en primer lugar, una
garantia objetiva del propio ordenamiento, destinada a fijar, de forma auténtica y permanente,
el contenido de la propia norma.”

171 SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. de 29 de junio de 1998. ‘Desde la
perspectiva de los ciudadanos [el principio de publicidad de las normas] adquiere una
relevancia especial, ya que éstos solo podran asegurar sus posiciones juridicas, asi como su
efectiva sujecion y la de los poderes publicos al ordenamiento juridico, si los destinatarios de
las normas tienen una efectiva oportunidad de conocerlas en cuanto tales normas (...), por lo
que resultaran evidentemente contrarias al principio de publicidad aquellas normas que fueran

de imposible o muy dificil conocimiento”.
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saida da principal missa 172, como forma de levar a lei aos conhecimentos dos
moradores da cidade. Porém nesse processo evolutivo, antes de chegar a
publicagdo em um jornal oficial, em algumas experiéncias, ocorriam as
denominadas publicagdes esparsas, ou seja, a divulgagcdo de preceitos

normativos em varios jornais.

Buscando a experiéncia Espanhola, a colecdo de publicacbes
legislativa, segundo a doutrina, nunca atingiu um status de publicagao oficial
como os Diarios Oficiais'’3, talvez pela possivel confusao que poderia criar com
uma gama de leis, notificagdes, convites, projetos de leis e tantas outras

atividades de Estado ai inseridas nesses jornais tidos como oficiais.

Quanto a publicagdo e divulgagdo de normas no ordenamento
juridico Espanhol, se buscamos um pouco na historia a origem do Boletim
Oficial Del Estado, lugar de publicacéo oficial das leis em Espanha, veremos
que esta remonta a quase trés séculos, a historia ensina que sua origem esta
no ano de 1661174, quando as publicagdes de leis, se realizava em periddico
que nao era organismo Estatal, nessa época a gazeta era privada, sé
passando ao Estado no Reinado de Carlos Ill, o que remonta o ano de 1762,
nesse ano o Governo Monarquico, comega a realizar as publicagdes em uma

Gazeta, com carater governamental.

172 SARINENA, M. S., La Voz del Estado, La Publicacion de las Normas, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 2001.pag. 66. “ El alcalde 6 pedaneo de cada parroquia lo leera el
Boletin 6 hara leer con la conveniente claridad & los vecinos de ella en el domingo de cada
semana de la salida de la Misa Mayor 6 popular; bajo la multa de 10 ducados cada vez que
deje de hacerlo”

173 RODRIGUEZ ZAPATA, J., La Promulgacion y la Publicacion de las Leyes, Tecnos Editora,
Madrid, 1987. pag.160.

74 www.boe.es. acceso en 31 de Janeiro de 2009. “La historia del Boletin Oficial del Estado se
remonta a 1762, durante el reinado de Carlos Ill, cuando la Corona asume el privilegio de
imprimir la Gaceta, publicaciéon de caracter informativo que pasa a convertirse en un medio de

informacion que refleja los criterios y decisiones del Gobierno”


http://www.boe.es/
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No ano de 1787, O Governo Imperial cria a Imprensa Real, essa
publicagao passa funcionar como Jornal Oficial do Estado, alguns anos depois,
fica estabelecido que todos os Decretos, Ordens e Instrucbes ditadas pelo
governo obrigatoriamente terdo que ser publicados nesse Diario, um aspecto
importante com essa publicagdo € que comega a definir melhor a vacatio legis
das leis, pois se definia o prazo de entrada em vigor dos preceitos legais, em

especial essa mudancga € mais notavel depois do ano 1787.

A denominagao de Boletin Oficial Del Estado é um legado do
Governo de Burgos, na época da Guerra Civil Espanhola, para diferenciar de
Gaceta de La Republica que era o Jornal Oficial do Governo Republicano.
Desta forma, a partir de 1936, o Boletin Oficial do Estado é o meio oficial de
divulgacao de normas, por fim até recentemente unico veiculo de publicagéo de
normas no ordenamento juridico Espanhol, e também s6 o BOE, em formato

papel tinha validade juridica, pelo menos até inicio de 2009.

A preparacao para dotar o sistema Espanhol de publicacdo de
normas, utilizando a ferramenta da internet comeca a ser delineado no final da
década de 90, nesses primeiros ensaios, o BOE, (Boletin Oficial Del Estado)
podia ser visto apenas o seu indice de matéria, a novidade tem seu ponta pé
inicial em 1997175 nesse ano, teve inicio a publicagao na internet dos indices
dos BOEs dos ultimos 30 dias, a dificuldade era que até entdo nao se podia
realizar consultas, a primeira experiéncia de fato, em que se podia realizar

consultas no Jornal Oficial, data do ano 2003, foi colocado a disposicao dos

175 www.boe.es. Acceso en 31 de Janeiro de 2009. "Qué formato tendra, como sabran los
ciudadanos que es auténtico, qué nivel de accesibilidad y cémo remitir los anuncios que deben
publicarse". Es la ultima fase de un cambio iniciado en 1997, cuando se empezd6 a colgar en la
Red el indice de los ultimos 30 dias, aunque no se podian consultar documentos.
Paulatinamente se anadieron contenidos y en julio de 2003 se puso "integramente el BOE del
dia en PDF y se podia consultar lo publicado". Hoy estan los boletines desde 1995 vy, de la
seccién primera (la que contiene leyes, decretos, etcétera), se puede retroceder hasta 1661.
Desde 2005 las consultas a las bases de datos son gratuitas. "Incluidos los analisis que
relacionan las normas entre si", precisa Gomis. Ademas, han anadido dictamenes de la

abogacia y del Consejo de Estado, y sentencias del Constitucional”.
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cidadaos o formato on /ine em PDF, que era publicado juntamente com a

edicido de papel.

Nesse processo evolutivo deve-se colocar como marco inicial do
ponto de vista da legislagao, a lei 11/2007, de 22 de junho, Lei de Acesso
Eletrénico dos Cidad&dos aos Servigos Publicos, essa é a norma que deu inicio
a abertura das publicagdes de leis e atos normativos do Estado, utilizando as

novas tecnologias, o citado diploma legal em seu artigo, 11 estabelece:

“1. La publicacion de los diarios o boletines oficiales en las sedes
electronicas de la Administracion, Organo o Entidad competente tendrd, en las
condiciones y garantias que cada Administracion Publica determine, los
mismos efecfos que los atribuidos a su edicion impresa.”(Destaque de nossa

parte)

2. La publicacion del Boletin Oficial del Estado en la sede electronica
del organismo competente tendra caracter oficial y auténtico en las condiciones
y con las garantias que se determinen reglamentariamente, derivandose de
dicha publicacion los efectos previstos en el titulo preliminar del Codigo Civil y

en las restantes normas aplicables’.

Nesse processo de adaptagao, para que o ordenamento juridico
espanhol possa publicar as leis de forma on /ine, ao nosso ver, € interessante
coletar as experiéncias dos responsaveis pela'’® publicagdo dos Diarios

Oficiais nas Comunidades Autonémicas, que na sua grande maioria fazem um

176 CARMEN GOMIS in www.boe.es “Esta norma establece el caracter universal y gratuito del
acceso a la edicidon electronica del BOE, y define ademas los mecanismos y procesos que
aseguran la autenticidad, integridad e inalterabilidad de los contenidos del diario,
especialmente a través de la firma electronica .Con estas medidas se cumple la Ley de acceso
electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos, que consagra la relacion con las
administraciones publicas por medios electronicos como un derecho de los ciudadanos. Segun
el real decreto de ordenacion del diario oficial, aprobado en febrero de este afo, la edicion
electronica del BOE situa a esta publicacién en un plano de accesibilidad y propagacion "muy

superior a todo lo hasta ahora conocido”
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balangco muito favoravel a mudanga na forma de publicar os atos oficiais do
Estado. Na Catalunha, segundo os responsaveis pelas publicacbes de atos
oficiais, os numeros sdo animadores, do ponto de vista econémico, estima-se
que a Autondmica economizara 900 mil euros com a forma de publicacéo

eletronica.

Na experiéncia da comunidade Autonémica de Extremadura, a
analise é feita pelo aspecto ambiental, uma vez que a publicagdo On Line,
significaria, a preservagao de 1.200 arvores/ano, pois com a publicagdo no
formato papel, consomem por ano 99.000 quilos de papel, além dos 10 milhdes
de litros de agua e 500.000 KV de energia elétrica, mas também colocam como
ponto importante a velocidade da publicagdo utilizando a ferramenta da

internet.

Também o Boletin Oficial Del Estado, apresenta os seus
numeros, e de certa forma leva-se em consideracao trés aspectos a questao
ambiental, econbmica e a nosso ver fundamental que é a efetividade da
modalidade de publicacdo on line, como forma de cumprir o principio da
publicidade, no ano de 2007, o BOE, gastou com a publicagdo em papel 3.500
toneladas de papel, somando com outros gastos operacionais chegando a 6,3
milhdes de euros anuais em despesas, com 0 novo sistema, ou seja, com a
publicacao on line, os gastos nao ultrapassam a casa dos de 200 mil euros

anuais.

A diretora do BOE informa que se esta reduzindo a producio do
formato papel, e a quantidade que era impressa para algumas reparticoes
publicas como escolas também diminuiu, e citando como exemplo o ano de
1996, naquele ano foram produzidos 50.749 mil exemplares, no ano de 2007,
ou seja, aproximadamente uma década depois a producdo foi de 16.000 mil
exemplares para as mesmas reparticoes, e que essa reducao foi motivada pela
demanda de consultas realizadas naquele ano, chegando a casa de 2,5

milhdes de visitas na pagina web do Boletin Oficial del Estado.
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A nosso ver, € interessante analisar o depoimento do diretor de
publicacdes oficiais da Catalunha, onde o mesmo fala que sem duvida é
importante a questdo ambiental, bem como o aspecto econbémico que se
consegue com a publicagdo On Line, mas no seu entendimento o aspecto
digno de comentario é a qualidade do servigo, que denomina de um maior
controle de produto, falando da seguranca dessa modalidade de publicacao,
bem como a viabilidade do mesmo que estara segundo comenta 24 horas do

dia a disposicao dos cidadaos 177.

Outros diretores de publicagbes Oficiais, em nivel de
Comunidades, defendem a publicagcdo On Line fundamentando na questao da
operacionalidade'’8. O responsavel das publicacbes na Comunidade de
Valencianal’® fala de um novo conceito de publicagdo, segundo o qual, trata-se
de um novo conceito de publicar leis com autenticidade, custos baixos e
acesso garantido a um grande numero de pessoas, porque o trabalho € muito

mais agil, facilita a consulta.

177 ARGENTO NURIA, in www.arazandi.es “No sélo es cuestién de dinero y ecologia. También,
de mayor control sobre el producto, a la vez que garantizan "el acceso universal y gratuito a la
informacion oficial las 24 horas del dia",

178 FERNANDO AROCENA, “director del boletin canario, apunta otra ventaja: el ahorro de
espacio. "El papel nos come porque hay documentos que estamos obligados a conservar. Para
que te hagas una idea, un boletin de 100 paginas ocupa una carpeta de 20 centimetros de alto”
179 MAURO GUILLEN, in www.boe.es acesso em 02 de fevereiro de 2009. “Es un nuevo
concepto de diario oficial integrado por un conjunto de documentos auténticos ordenados en
una base de datos que permite una edicién y consulta inmediata. Mejora el servicio que se
ofrece con un coste minimo. Ya no hay dependencia de servicios externos. El trabajo es mas
agil: no esta sujeto a las exigencias técnicas de la impresién. Con la version electrénica no hay
limites. Da igual editar una que 1.000 paginas; las necesarias de forma inmediata, sin

programar tiempos de impresion y distribucion”.
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2.2- Base Legal da Publicagdao de Norma na Espanha.

O sistema Espanhol de publicagcao de normas tem seu fundamento
basicamente centrado na Constituicdo e no Codigo Civil, notadamente se pode
dizer que nao apresenta grandes matizes variantes com relagao a outros
sistemas latinos o ato de levar o conhecimento das normas aos seus cidadaos.

Na carta Magna Espanhola, encontramos os seguintes preceitos:

‘El Rey sancionara en el plazo de quince dias las leyes aprobadas
por las Cortes y las promulgara y ordenara su inmediata publicacion’. ‘Los
tratados iInternacionales validamente celebrados, una vez publicados

oficialmente en Esparia, formaran parte del ordenamiento inferno”. 18°

O que se pode notar nos preceitos Constitucionais acima
transcritos € um carater um pouco generalista, ou seja, os institutos de
promulgacgao e publicagao aparecem como se tratassem do mesmo ato. ‘Esta
Constitucion entrara en vigor el mismo dia de su publicacion en el ‘Boletin
Oficial del Estado’. Se publicara tambieén en las demas lenguas de Esparia’.

(Disposicion Final)

Uma breve olhada no artigo 91 da Constituicdo da Espanha nos
permite ter uma idéia de que a publicagdo de normas no ordenamento juridico
espanhol, conta com minimo uma condi¢ao formalmente exigida para entrada
em vigor da mesma, sobretudo se fizermos uma analise da ultima parte do

dispositivo legal que assim preceitua:

“El Rey sancionara en el plazo de quince dias las Leyes
aprobadas por las Cortes Generales, y las promulgara y ordenara su inmediata

publicacion.”

180 Constituicao do Reino de Espanha, arts. 91 e 95.
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O tema volta a ser apresentado pelo Cdédigo Civil que parece
reiterar de forma ainda mais veemente o preceito constitucional. “Las /eyes
entraran en vigor a los veinte dias de su completa publicacion en el ‘Boletin
Oficial del Estado’, si en ellas no se dispone ofra cosa’. (art.2.1)“Las normas
Juridicas contenidas en los tratados internacionales no seran de aplicacion
directa en '8'Espafia en tanto no hayan pasado a formar parte del
ordenamiento interno mediante su publicacion integra en el ‘Boletin Oficial del
Estado’. (art.1.5).

Por forga da atual redacao dos citados dispositivos legais
que regulamentam a publicacdo de normas no ordenamento Espanhol € que
agora ainda que os vocabulos promulgagao e publicagao estejam intimamente

conectados esta clara a fungao juridica de um e de outro instituto.

2.3- O Papel da Publicagdo na Espanha no Entendimento Doutrinario e

Jurisprudencial.

Para entender a importdncia e o papel que desempenha a
publicagdo de normas em um ordenamento juridico, acreditamos que a
jurisprudéncia espanhola foi muito feliz quando firmou a sentenga de 1989,
onde parece valorizar o entendimento de que a publicacdo de normas é

efetivamente um instrumento de cumprimento do principio da publicidade.

‘Solo podran asegurarse las posiciones juridicas de los
ciudadanos, la posibilidad de ésfos de ejercer y defender sus derechos y la
efectiva sujecion de los ciudadanos y los poderes publicos al ordenamiento
Juridico, si los destinatarios de las normas tienen una efectiva oportunidad de

conocerlas en cuanto tales normas, mediante un instrumento de difusion

181 Codigo Civil Espanhol, arts. 1° e 2°.
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general que dé fe de su existencia y contenido, por lo que resultaran
evidentemente conftrarias al principio de publicidad aquellas normas que fueran

de imposible o muy dificil conocimiento’.182

Nota-se, na sentenga acima transcrita, um grande acerto por
parte da jurisprudéncia, com relacdo as fungdées da publicagdo, primeiro
aspecto a ser analisado: A necessidade de dar-lhes a possibilidade de
conhecer o novo diploma legal que seus legitimos representantes elaboraram,
e que sera incorporado ao ordenamento juridico, aqui nosso juizo cabe uma
breve analise a terminologia dar a possibilidade, porque com a difusdo em um
orgao de impressa oficial, esta atendida este principio, ou seja, ninguém pode

dizer que nao sabia da existéncia de lei.

Segundo aspecto que merece destaque € o que esta preceituado
no final da parte da sentenga transcrita, onde o 6rgao jurisdicionado afirma que
também uma norma que resulta de impossivel ou dificil compreensao atenta

contra o principio da publicidade.

A jurisprudéncia firmada pelo Tribunal Constitucional, com especial
énfase a sentencga prolatada em 02 de novembro de 1989, onde a citada corte

enfrenta o tema da publicidade das normas, de forma taxativa declara:

“La Constitucion en su articulo 9.3 garantiza el principio de la
publicidad de las normas. Esta garantia aparece como consecuencia
ineluctable de la proclamacion de Espana como un Estado de Derecho, y se
encuentra en infima relacion con el principio de sequridad juridica consagrado
en el mismo articulo 9.3 CE: pues sdlo podran asegurarse las posiciones
Juridicas de los ciudadanos, la posibilidad de ésfos de ejercer y defender sus
derechos, y la efectiva sujecion de los ciudadanos y los poderes publicos al
ordenamiento juridico, si los destinatarios de las normas tienen una efectiva

oportunidad de conocerlas en cuanto tales normas, mediante un instrumento

182 Sentencia del Tribunal Constitucional Espanol, n°. 179 de 1989.
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de difusion general que de fe de su existencia y contenido, por lo que
resultaran evidentemente conftrarias al principio de publicidad aquellas normas

que fueran de imposible o muy dificil conocimiento.” 183

Doutrinariamente, na experiéncia espanhola, encontramos
situagcdes que nos leva a crer que ainda estamos longe de resolver a questao,
TORRES LANA, faz um questionamento, que a nosso ver resulta muito
interessante, quando cita DE CASTRO, e faz a indagacédo de qual é a fungao

da publicacao, se € um requisito de existéncia ou mera condigao de eficacia?184

Segundo VILLAR PALASI-SUNE LLINAS'5 a publicacdo é
condicdo basica de validez e eficacia de uma norma, até aqui, nos parece
aceitavel a afirmacao, porque o citado autor ndo debate a publicagdo como
condicdo de existéncia. Em nosso entendimento, ao ser levada ao
conhecimento publico, ou melhor, dizendo dando a condicido de que a nova
norma possa ser conhecida através de sua insercdo em um 6rgao de

divulgacado a nova norma ganha sua condigao de eficacia.

Porém, voltamos ao posicionamento de DE CASTRO Y
BRAVO18, esse € no sentido de que a publicacido é requisito essencial para a
existéncia da mesma, essa tese fica patente na frase abaixo transcrita, onde o
jurista é taxativo na afirmacao: “La publicacion de la ley es requisifo esencial
para su existencia.” E o mesmo autor ainda aprofunda a afirmagé&o quando diz

que uma lei ndo publicada € uma lei inexistente.

183 Sentencia del Tribunal Constitucional Espafol, de 2 de Novembro de 1989.

184 TORRES LANA, J. A., La Publicacion on Line de las Normas Juridicas, in Revista Aranzadi
de Derecho y Nuevas Tecnologias n.8 Pamplona, 2005.pag.11

185 V/|LLAR PALASI-SUNE LLINAS., Comentarios a la Constitucion espariola de 1978, Madrid,
1991. pag. 467.

186  DE CASTRO Y BRAVO, F., Derecho civil de Esparna, Instituto de Estudios Politicos,
Madrid, 1955. pag.393.
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Também GARCIA DE ENTERRIA'87 se posiciona no mesmo
sentido ao afirmar que a publicacdo das normas é condi¢cao de existéncia das
mesmas. ‘/a publicacion de una norma en el periodico oficial, es un requisito
esencial para la existencia de la misma no una mera regla formal o una simple

condicion de eficacia, como no es infrecuente que se sostenga’.

Posicionamento contrario ao apresentado, o entendimento
sustentado por SANTAOLALLA LOPEZ 188 para o renomado jurista, a
publicacdo é um ato que na verdade nao acrescenta nada de novo ao texto
legal, ou seja, a lei ja tem suam garantia de existéncia que sua aprovagao nas
cortes. Observamos as afirmagdes abaixo: “Una ley es perfecta desde su
aprobacion por las cortes (...) la publicacion no afiade nada esencial a la ley, y
por ello no puede presentarse como constitutivo, pues su mision no es otra que
reproducir fielmente el texto previamente aprobado por las cortes y sancionada
por el Rey.”

Seguindo ainda os ensinamentos de RODRIGUES ZAPATA, a
funcdo da publicacdo € a determinar a eficacia da norma que esta sendo
inserido no ordenamento juridico, € que inclusive por interpretacdo de
dispositivo Constitucional, (artigo 91) fica claro que a lei ndo tem como causa

imediata a publicagdo.89

Para SALVADOR i CODERCH, ainda que exista correntes
doutrinares que divergem, e especificamente o citado autor apresenta duas
teorias, para ele a polémica esta centrada em componentes verbais e
terminolégicos, uma vez que em questdes especificamente juridicas, as teorias

nao clareiam muito, sendo que para uma teoria as leis que foram aprovadas no

87 GARCIA DE ENTERRIA, F., Curso de Derecho Administrativo, 82 Edicion, Madrid,
1997.pag.109.

188 SANTAOLALIA LOPEZ, F., Derecho Parlamentario Espariol, Editora Nacional, Madrid,
1984.pag. 294.

189 RODRIGUEZ ZAPATA, J., Sancion, Promulgacion y Publicacion de las Leyes, Editora
Tecnos, Madrid, 1987. pag. 165. ‘Que la publicacién en Espana no es constitutiva, se
demuestra por cuanto la fuerza formal de la ley produce sus efectos desde el dia de la sancién-

promulgacion, y no desde la fecha de su insercién en el Boletin Oficial del Estado”.
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parlamento nao pertencem ao mesmo, e sim ao Estado, enquanto para a
segunda corrente, nota-se uma tendéncia de valorar muito o legislativo,

atribuindo a este 0 monopodlio da produgéo legislativa.190

Porém, seguindo a licdo de DIEZ PICAZO, pode-se dizer que
uma das fung¢des basicas da publicacao, é a funcdo de dar certeza e garantia
de existéncia da lei, obviamente, lei aqui entendida no sentido de direito, ja que
se o direito esta positivado em um corpo escrito facilita a sua prova, ou seja,
ndo existe discutir mérito de existéncia desse direito materializado em uma

norma e sim, o mérito da existe de violagao o inobservancia deste.91

A melhor doutrina tem entendido que como condicido de entrada
em vigor e a possibilidade de que os cidadaos possam ter a faculdade de
conhecer o novel diploma legal é com sua exteriorizagdo em um veiculo de

comunicagao, nesse sentido podemos citar ZAPATA192,

190 SALVADOR i CODERCH, P., La Publicacio de Les Lleis, La Forma de Les Lleis, Editorial
Bosch, Barcelona, 1986. pag. 264. “Perd de totes passades, convé d’insistir que la llei no
publicada no té tots els efectes que son propis: No obliga ni vincula ningu en cap suposit (el
deure de publicar 'imposa la Constitucio i no pas la llei aprovada; I'aprovacié configura només
el suposit de fet de I'art. 91CE).

191 D[EZ PICAZO, L. M., Experiencias Juridicas y Teoria del Derecho, Ariel, Barcelona, 1999.

pag. 101.

192 Ob. cit. Sancion, Promulgacion y Publicacion de las Leyes, Editora Tecnos, Madrid, 1987.
pag.163. “A luz de lo hasta aqui expuesto podemos ya afirmar que el articulo 91 de la
Constitucién exige la publicacion necesaria, a la que el ordenamiento conecta la entrada en
vigor. Asimismo la publicacion se configura como publicaciéon formal, consistente en la
insercién del texto en el Boletin Oficial del Estado, que genera una presuncién de su cono

cimiento general.”
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2.4- A Promulgagédo de Norma no Sistema Espanhol.

A luz da doutrina espanhola, realizar uma conceituagdo ao
vocabulo promulgacdo € necessario fazer uma analise, ainda que breve a
evolucao desse instituto no sistema juridico de Espanha, porque antes da atual
redacao do texto Constitucional, podia-se ocorrer dificuldades na interpretacéo
do instituto, principalmente com relacédo as suas fungdes, porque poderia estar

designado para fazer a publicagao das novas leis.

Nas palavras de TORRES LANA'3, a origem dos vocabulos
promulgagdo e publicagcdo tém o mesmo nascedouro, porém é possivel
encontrar uma distingdo entre ambos, conceituacdo esta encontrada no direito
romano primitivo, inclusive distingao esta muito parecida a que a doutrina

moderna realiza em nossos dias atuais.

Porém no sistema Espanhol, ocorreram outros momentos em que
0s vocabulos as vezes pareciam se confundir, no atual contexto e com a
vigéncia da Constituicdo de 1978, nos parece que o instituto da promulgagéo
atinge um estagio um pouco declarativo saudosista, sem a intengcdo de
banalizar o tema, mas sua funcdo declarativa, e como se procede com a
intervencdo do Rei, que segundo os preceitos constitucionais devem
mencionar: “A fodos los que la presente vieren y entendieren. Sabed que las

Cortes Generales han aprobado y yo vengo en sancionar la presente ley. Por

193 TORRES LANA, J. A., La Publicacion on Line de las Normas Juridicas, in Revista Aranzadi
de Derecho y Nuevas Tecnologias n.8 Pamplona, 2005. pag. 160. “Parece que la raiz de
ambas palabras es la misma. Sin embargo, el Derecho romano primitivo establecia entre ellas
una distincion en términos similares a los actuales. Tal diferencia se borré en el Derecho
romano clasico, admitiéndose, por tanto, una sinonimia de hecho entre ambos vocablos. Asi,
posiblemente, se hubiera resuelto la cuestion de no ser por la resurreccion de la distincion

debida a los cultivadores del Derecho constitucional”.
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tanfo, mando a fodos los espanoles, particulares y autoridades, que guarden y

hagan guardar la ley’.

Na definicdo de SOLOZABAL ECHAVARRIA'4, a promulgacao é
um ato de carater declaratério, e que nao deveria fazer parte do procedimento
legislativo, ou seja, € um instituto com uma relevancia histérica que foi inserido
no processo legislativo e que deve ser entendido como ferramenta para

integracdo da norma ao ordenamento juridico.

E ainda, o renomado jurista faz uma critica ao instituto da
promulgagao dizendo que o referido instituto ndo tem o carater relevante de
controle de constitucionalidade da nova lei a ser inserida no ordenamento
juridico, e isso se da em razdo de que a instituicdo Monarquia n&o tem essa
finalidade, ou seja, pode-se dizer que o instituto da promulgacdo no atual
contexto tem uma finalidade apenas de cumprir um formalismo, uma vez que a

possivel analise de constitucionalidade ja foi realizada pelas cortes.195

Seguindo a mesma linha de raciocinio, SANTAOLALLA, afirma
que o instituto da promulgacao é carente de um maior valor juridico, e também
funda suas razdes no fato de que o Rey nao tem a fung¢do de analisar normas
com a finalidade de verificar sua forma de elaboracéo, ou seja, atestando o

critério de constitucionalidade do novel instituto, e ainda acrescenta que a

194 SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., La Sancion y Promulgacion de La Ley en La Monarquia
Parlamentaria, Editora Tecnos, Madrid, 1987. pag. 154. “En el ordenamiento constitucional
espafol, la promulgacién es un acto debido, de caracter declarativo, por consiguiente no
constitutivo de la ley, perteneciente dentro del procedimiento legislativo.”

195 Ob. cit. La Sancion y Promulgacion de la Ley en La Monarquia Parlamentaria, pag.156.
“con la mejor doctrina podemos concluir sefialando que la promulgaciéon no supone, en efecto
un aval sobre la constitucionalidad material o formal de la ley, ni una ocasiéon para examen,
pues el monarca no es el érgano adecuado para conferirlo, y se limita a afirmar que la ley ha

sido aprobadas por las camaras”
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atividade de promulgagao esta revestida de um carater mais simbdlico que

politico.196

Em nosso entendimento, a afirmacido do ilustre mestre sé tem
seu campo de aplicagdo em um sistema de governo como o Espanhol que é
uma monarquia, porque na verdade a figura dos monarcas, ainda que tenham
o papel de chefe de Estado, € uma fungdo que em tempos atuais, tem deixado
de exercer uma maior forga politica fiscalizadora, em especial na atividade
legislativa do Estado, além do aspecto de que os monarcas nao dispdem do

poder de veto.

Porém se levamos esse tema a outros sistemas de governos,
como por exemplo, em uma Republica Presidencialista como é o caso
brasileiro, a promulgacdo pode tomar outra forma, e nesse caso a tese
defendida pelo citado autor, tera que ser revista, uma vez que ali, o Presidente
da Republica na fungcao de promulgar e publicar as leis pode exercer o seu
poder de veto, e no citado caso a promulgacdo toma outras finalidades
deixando de ser simbdlica, para se tornar uma atividade politica dentro do

processo legislativo.

No processo legislativo predominante em muitos paises latino
americanos, por exemplo, a promulgacao de leis por parte do chefe de Estado
tem por escopo o exercicio de controle de constitucionalidade, e se pode dizer
que através desse controle a autoridade que realize a tarefa da promulgacao,
exerce funcodes legislativas, porque quando realizam as atividades de veto, tal

ato pode ser considerado uma tarefa de criagéo de leis.

Por ensinamento de parte da doutrina espanhola, e nesse rol
encontramos o posicionamento de RODRIGUEZ ZAPATA, para entender a

funcdo da promulgacdo € necessario fazer uma reconstrugdo historica, e

196 SANTAOLALIA LOPEZ, F., Derecho Parlamentario Espariol, Editora Nacional, Madrid,
1984. pag. 294.
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buscar esses fundamentos da promulgagcdo na experiéncia da revolugao
francesa, e nesse contexto o nobre jurista fala que o instituto da promulgagao
em seu nascedouro apresenta basicamente trés fungdes, sendo uma que se
pode apresentar como uma tarefa intimamente ligada a publicagao, que seria
uma ordem de aplicacdo e observacdo da nova lei; outra como forma de
autenticidade do novel diploma legal que sera incorporado ao ordenamento

juridico; e a finalidade de controle de constitucionalidade.97

A promulgacao pode a partir dessa divisao das suas trés funcdes
e ser definida como sendo um mandado, ou seja, uma ordem que deve ser
cumprida, porque parte de autoridade investida em uma fungéo representativa,

e que por tanto ndo pode ser questionado.

Assim como RODRIGUES ZAPATA198, também nos filiamos a
doutrina que entende que os fundamentos de que a Constituicdo Espanhola
manteve o instituto da promulgacdo em seu bojo, e por consequiéncia como
atribuicao constitucional para o chefe de Estado, que no sistema de governo
Espanhol a fungado de chefia é do Rey, estdo na definicdo do instituto como
forma de controle de constitucionalidade, porque ainda que o monarca nao
exerca atividade legislativa, a monarquia é uma instituicdo de Estado, e que

tem sua representagao, garantida pelo povo espanhol.

Analisando também o aspecto da promulgagdo como elemento

de dar o carater de autenticidade a nova lei que sera incorporada ao

197 RODRIGUEZ ZAPATA, J., Sancion, Promulgacion y Publicacion de las Leyes, Editora
Tecnos, Madrid, 1987.pag. 131

“la confusion dogmatica que reina en torno a la figura de la promulgacién supera, con creces, la
existente respecto de la sancién. Debemos traer otra vez a colacién los tres grandes rasgos
que caracterizaron la promulgacion en la experiencia de la revolucionaria francesa. El legado
de la revolucion francesa nos muestra la promulgacién como una orden irresistible de ejecucion
de la ley; como un control de constitucionalidad de la misma y, en fin, como una autenticacion
cuasi notarial de su tenor literal.”

198 Ob. cit. Sancion, Promulgacion y Publicacion de las Leyes. Editora Tecnos, Madrid 1987.

pag.133.
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ordenamento juridico, € que se encontra o fundamento que diferencia os
institutos da promulgagao e publicagdo, bem como estabelece as fung¢des de
cada um, uma vez que para que o texto tivesse o seu carater de autenticidade
necessitava esse revestimento de verdadeiro, o que se da com o instituto da
promulgagao, porque vale dizer que por dificuldades oriundas da falta de uma
imprensa desenvolvida, o carimbo do monarca, seria essa garantia como as

atividades que carecem de uma comprovacgao notarial.

3- A Publicagao de Normas em Portugal.

No ordenamento juridico portugués, a matéria tem sua
regulamentacao no artigo 119 da carta magna, *°no referido artigo, um ponto
importante a ser frisado € que o diploma maior portugués trata da publicidade
dos atos, e preceitua: Sao publicados no jornal oficial, Diario da Republica: As
leis constitucionais; As convengdes internacionais e 0s respectivos avisos de
ratificacdo, bem como os restantes avisos a elas respeitantes; As leis, os
decretos-leis e os decretos legislativos regionais; Os decretos do Presidente da
Republica; As resolugdes da Assembléia da Republica e das Assembléias

Legislativas das regides autbnomas.

Publicam-se ainda no Diario da Republica Portuguesa, os
regimentos da Assembléia da Republica, do Conselho de Estado e das
Assembléias Legislativas das regides autdbnomas; As decisées do Tribunal
Constitucional, bem como as dos outros tribunais a que a lei confira forgam

obrigatoria geral.

199 Constituicdo da Republica Portuguesa, Artigo 119.
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Ainda que tenhamos compilado s6 as alineas y ¢ do artigo 119,
faz-se necessario dizer que todos os preceitos que tratem de uma decisdo ou
tenham forga de lei, sdo obrigatdrios sua publicagdo em perioddico oficial, que
no caso de Portugal € o Diario da Republica, como orienta o proprio artigo
citado.

A falta de publicidade dos actos previstos nas alineas a até A do
dispositivo implica em ineficacia juridica, ou seja, por tanto que se nao esta
publicado no Diario da Republica, ndo esta no mundo das aplicagdes, nao tem

que ser observado.

Outro diploma 2%9que trata também do tema no ordenamento
juridico de Portugal € o Cddigo Civil, a matéria esta regulamentada no artigo 5°.
Que estabelece: “A le/ so se torna obrigatoria, depois de publicada no diario

oficial”

Nota-se que por forca do artigo transcrito, que a publicagao das
normas no diario oficial, é condigcdo de validez, isso porque a matéria esta
exatamente no capitulo que trata da entrada em vigor das normas, por essa
linha de entendimento o cddigo civil de Portugal nao diferencia os vocabulos

vigéncia e validez, ao menos trata como sendo validez, de forma genérica.

Ainda no sistema juridico de Portugal?0t, esta expresso no Cédigo
Civil a cerca do conhecimento das leis. “Ignoréncia ou ma interpretagdo da lei A
lgnorancia ou a ma interpretagdo da lei nao justifica a falta do seu cumprimento

nem isenta as pessoas das sangoes nelas estabelecidas’.

O que se pode dizer por for¢ca do citado artigo, € a importancia
do conhecimento das mesmas, obviamente ndo distingue muito de outros

ordenamentos juridicos, mas vale frisar que a interpretacéo literal do citado

200 RODRIGUES BASTOS, J., Cddigo Civil Portugués, 122 Edigao, Editora Aimedina, Coimbra,
1999. pag. 40.
201 Ob. cit. Codigo Civil Portugués, 122 Edigao, Editora Almedina, Coimbra, 1999. pag. 41.
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artigo, leva a uma compreensao de que as modalidades de publicar e tronar as
leis 0 maximo conhecidas é uma obrigacao Estatal.

Existe porem juristas que entendem que o artigo acima citado
trata especificamente de eficacia, porem antes de ser publicada a lei existe e
ja é valida. Porém sua eficacia depende exclusivamente de sua inser¢gao em
Jornal Oficial do Estado. Para o renomado jurista, hoje a lei antes de ser
publicada, ja existe juridicamente, porque cumpriu sua tramitagdo obrigatoria
dentro do procedimento exigido no processo legislativo de Portugal, portanto se
todo o processo foi concluido, a lei ja existe, cumprindo o principio de validez,

faltando, todavia, sua publicagédo para cumprir o formalismo da eficacia.202

A constituigdo portuguesa aponta quais sdo os atos que
necessitam serem publicados no diario da republica, e os atos que nao
necessitam dessa modalidade de publicagdo, todavia o Cddigo Civil de
Portugal, como apontamos acima, no artigo 5?2 ja transcrito. “A /e/ so se torna

obrigaftorio, depois de publicada em jornal oficial’ CCP.

Observa-se, portanto, a tendéncia da doutrina Portuguesa
dominante, no sentido de afirmar que a publicacdo € o meio mais eficaz de
levar aos cidaddos o conhecimento da existéncia do novo diploma legal
aprovado nas cortes. Neste aspecto pode-se dizer que com a publicacéo, e
neste caso falamos da que é feita em periddicos oficiais, € uma tentativa de

atender ao principio da publicidade, ou como se refere muitos doutrinadores

202 GALVAO TELLES, |., Introducdo ao Estudo do Direito. Biblioteca da Universidade de Lisboa,
Lisboa, 1990. pag.68. “Tradicionalmente entendia-se que a lei s6 adquiria existéncia juridica
com a publicagdo: ainda era essa a orientagao consagrada no texto originario do artigo 122 da
Constituicdo de 1976. Outra passou a ser a doutrina acolhida nesse mesmo artigo através da
revisdo Constitucional de 1982, pois nele se declara que a falta de publicidade das leis implica
apenas em sua ineficacia juridica. Quer dizer, hoje a lei, antes de ser publicada, ja é
juridicamente existente e vdélida, ja estd concluida como ato, simplesmente ainda nao

produzem o pode produzir efeitos.”
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“principio da cognocibilidade’ Sobre isso, vide GALVAO TELLES Introducdo ao

Estudo do Direito, Fontes de Direito.203

Segundo o mesmo autor, as formas de publicagdo das leis no
ordenamento juridico portugués tém variado muito, ou seja, a ferramenta
utilizada pelo estado para divulgar o surgimento de um novo diploma legal,
inclusive em tempos mais remotos, publicava-se todos os editos legais em
locais de acesso e aglomeragao das pessoas fixando os textos nos mercados
igrejas e pragas, faz-se necessario a informagao que estamos falando de uma
populacao muitas vezes reduzida as grandes cidades, e também os comércios

onde toda a populagao iria buscar parte dos sustentos.

Com esse meétodo nota-se que uma das preocupacgdes do
legislador era a divulgagdo do texto legal ao maior numero de pessoas
possiveis, com essa modalidade de publicagdo, ao nosso juizo, o legislador
procurava cumprir o principio da publicidade, ou seja: buscando atender ao

principio da cognocibilidade.

Mesmo depois de publicadas as leis nesses locais de
aglomeragao de pessoas, e depois de publicada na impressa, o érgéo estatal
responsavel pela publicagcdo reproduzia muitos exemplares e distribuia a uma
grande parcela da populagdo, mais uma vez € necessario dizer que estamos
falando de tempos onde a populacdo nao era de milhdes de habitantes. Porém,

nao se pode questionar a eficacia desse método de divulgar os textos legais.204

203 Ob. cit. /ntrodugédo ao Estudo do Direito. Biblioteca da Universidade de Lisboa, Lisboa, 1990.
pag.67. “A publicacdo é o meio de levar a lei ao conhecimento geral dos individuos,... a
publicagcdo € um anuncio ou reclame geral para que a lei se torne conhecida.”

204 SANTOS JUSTO, A., Infrodugcdo ao Estudo do Direito, Coimbra Editora, Coimbra, 2001.
pag.193. ‘A lei deve ser publicada porque, para orientar nossas condutas, & necessario que
seja conhecida. A historia do direito refere-nos varias formas e até fungdes diferentes que a
publicacdo das leis desempenhou: assinalam-se, quanto aquelas os anuncios, registros e

leituras nas assembléias, as portas das igrejas e nos mercados.”
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3. 1- O Papel da Publicagdo de Normas para o Entendimento Doutrinario

Portugués.

No ordenamento juridico de Portugal, a tarefa de promulgar e
mandar publicar as leis sdo fungdes do Presidente da Republica, a matéria esta
preceituada na carta magna, exatamente no capitulo que trata das
competéncias do presidente, como sendo praticas de atos préprios do
Presidente da Republica, e alude o referido dispositivo legal: Compete ao

Presidente da Republica, na pratica de atos préprio. 205

Notadamente, no direito portugués, o sistema de promulgacéo e
publicagcdo das normas, no que pertinente a autoridade, e a citada funcéo nao
diferem muito, alias, melhor dizendo em nada, de outros sistemas atuais, onde
esta tarefa por determinacao constitucional € realizada pelo presidente ou rei,

dependendo, portanto, do regime de estado.

Doutrinariamente, encontramos o ensinamento de GALVAO
TELLES?2%6 que segundo o referido jurista, a publicagcdo compreende fase do
processo legislativo, ou ainda dizendo processo de formacao das normas e se
pode conceituar publicagcdo como sendo meio de levar ao conhecimento do

conjunto da sociedade da existéncia da nova lei.

Essa linha de entendimento de que a publicagao € uma forma de

levar a lei ao conhecimento dos cidaddos20” nos parece predominante na

205 RODRIGUES BASTOS, J., Codigo Civil Portugués, 122 Edi¢ao, Editora Almedina, Coimbra,
1999. pag. 40.

26 GALVAO TELLES, I., /ntrodugdo ao Estudo do Direto, Coimbra Editora, Coimbra, 1999.
pag.76. “Publicacdo que é o meio de levar a lei ao conhecimento geral dos individuos”.

207 CASTRO MENDES, J., Introdugdo ao Estudo do Direifo, Editor Danubio, Lisboa, 1984.
pag.110.
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doutrina constitucional de Portugal, outros juristas também defendem a

publicacdo com essa finalidade.

Sustentando entendimento parecido, se posiciona SANTOS
JUSTO208 no sentido de que se tomarmos a finalidade da publicagdo como
sendo a forma de tornar o novel diploma conhecido, conceitualmente a
publicacdo é o ato pelo qual o aparelho Estatal divulga aos seus cidadaos a
existéncia de uma lei que deve ser respeitada. No mesmo sentido encontramos
outros posicionamentos209, que alegam se a ignorancia das leis ndo aproveita a
ninguém, para serem aplicadas as leis terdo que ser conhecidas e, portanto

terdo de ser publicadas.

A doutrina portuguesa segue o entendimento de que este ato
praticado pelo chefe de estado, tem dupla fungcdo, uma para atender o
constitucionalmente conhecido principio da divisdo dos poderes, vale dizer que
a norma antes de tornar-se conhecida pelos que estdo sob tal ordenamento, foi
analisado pelos poderes constituidos do Estado, e essa € uma das
caracteristicas fundamental em um Estado democratico de direito, dando,
portanto ao novel dispositivo um aspecto de legitimidade. A teoria de freios e
contrapesos como sustenta Montesquieu. Sobre o tema, a licdo de
MIRANDA 210

O processo de criagao de normas juridicas, denominado processo
legislativo no direito de Portugal pode ser divido em quatro fases basicas:

formagao da lei, promulgacéo, publicagéo e entrada em vigor.211

208 SANTOS JUSTO, A., /ntrodugdo ao Estudo do Direifo, Coimbra Editora, Coimbra, 2001.
pag.194

209 HEITOR CONSCIENCIA, E., Breve Introdugdo ao Estudo do Direifo, Almedina, Coimbra,
1997. pag.37

210 MIRANDA, J., Manual de Direito Constitucional, Afividade Constitucional do Estado,
Coimbra Editora, Coimbra, 1997.pag.276.

211 GALVAO TELLES, ., /ntrodugdo ao Estudo do Direto. Coimbra Editora, Coimbra, 1999. pag.
76.'Na elaboragao segue-se tramites um tanto ou quanto semelhantes nos varios paises.
Depois da introducdo do constitucionalismo, podem distinguir-se quatro fases ou momentos

fundamentais, formagao da lei”.
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Esse sistema de producdo normativa é fruto de uma teoria
constitucionalista, como foi descrito no paragrafo anterior, a tese de divisdo dos
poderes, denominada ainda de teoria da reparticio de competéncia como
sustenta alguns doutrinadores, esta teoria encontra-se capitaneada por juristas
como REALE?212 ¢ AFONSO.213 Onde o principal fundamento é distribuicao de
tarefas de Estado aos poderes constituidos, porém, deve haver harmonia entre
esses poderes, ou seja, ainda que cada um tenha sua funcido constitucional

definida todo o poder é uno.

No sistema Portugués a iniciativa legislativa, que na verdade
consiste na elaboragdo de um projeto de lei, esta matéria tem seu fundamento
no artigo 167 de constituicdo portuguesa que preceitua: “ A iniciativa da lei e do
referendo compete aos Deputados, aos grupos parlamentares e ao Governo, e
ainda, nos termos e condi¢cbes estabelecidos na lei, a grupos de cidadaos
eleitores, competindo a iniciativa da lei, no respeitante as regides autbnomas,

as respectivas Assembléias Legislativas”.

Uma particularidade, que nao pretendemos nos deter muito, mas
que todavia ndo gostariamos de deixar despercebida, € a denominacao que
se da a iniciativa legislativa, até porque ao senso comum parece a mesma
denominagao, mas na verdade difere, ou melhor, depende de onde € originaria
a iniciativa. Se for do congresso dos deputados, dever ser denominado projeto
de lei. Se for originario do Executivo denomina-se proposta de lei, outra vez
nota-se a influéncia da teoria constitucionalista, dentro de uma linha de
entendimento que legislar é funcdo do parlamento?'4. A iniciativa legislativa

quando cumprida as suas formalidades legais, quer dizer: quando ja esta

212 REALE, M., Teorias Tridimensionais do Direifo, Editora Revista dos Tribunais, Sdo Paulo,
1968. pag. 168.

213 AFONSO DA SILVA, J., Curso de Direito Constitucional Positivo, Editora Malheiros, Sdo
Paulo, 2004. pag.200.

214 GALVAO TELLES, |., Infrodugdo ao Estudo do Direito, Biblioteca da Universidade de Lisboa,
Lisboa, 1990.pag. 65.



117

formalizada um projeto de lei, deve ser aprovado pela Assembléia da

republica.215

Outro aspecto que ao nosso ver é relevante, esta na importancia
que se da ao instituto da promulgagdo, sendo a matéria tratada na prépria
Constituicdo, chegando-se a falar em invalidez da lei. O artigo 137 da
Constituicdo aponta de forma taxativa que a auséncia do instituto da
promulgagao, é condicdo de invalidez da lei, vale dizer por ensinamento
constitucional que se nao conta com o instituto da promulgagao, a lei nao se

aplica nos casos concretos, como também, obviamente nao tem validez.

‘A falta de promulgacédo ou de assinatura pelo Presidente da
Republica a qualquer dos atos previstos na alinea b) do artigo 134.° implica a

sua inexisténcia juridica.”

Por forga Constitucional, no sistema juridico Portugués, depois
de cumpridas as fases do procedimento legislativo, saindo o projeto das casas
de lei, chega o momento de intervencdo do presidente da republica, que
normalmente pode a futura lei seguir trés caminhos, um, o, mas normal é sua
promulgagdo, quando o chefe de Estado entende que a norma pode ser
incorporada ao ordenamento juridico, sem provocar prejuizos a sociedade, no
que pertinente a constitucionalidade, porém nao se pode olvidar que em
Portugal existe a intervencao da corte constitucional para analise prévia da
norma. Outro caminho pode ser o pedido de o veto exercido pelo

presidente.216,

215 HEITOR CONSCIENCIA, E., Breve Introdugdo ao Estudo do Direito, Livraria Aimedina 27
edicdo, Lisboa, 2004. pag. 70.“0 quorum para a aprovagdo é por maioria absoluta da
assembléia da republica, no que se refere a leis”.

216 PINHEIRO TORRES, A. M. M., /nfrodugdo ao Estudo do Direifo, Lisboa, 1998. pag. 59.
“Recebido o diploma na presidéncia da republica, sera ai objeto de andlise, podendo o chefe de
Estado tomar, quanto a ele, umas trés atitudes: promulga-lo remeté-lo ao Tribunal
Constitucional, quando Ihe suscite duvidas a sua constitucionalidade ou exercer o seu direito

de veto.”
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Essa matéria tem seu fundamente na constituicdo portuguesa,
mais propriamente no artigo 136, que leciona: “No prazo de vinte dias contados
da recepcao de qualquer decreto da Assembléia da Republica para ser
promulgado como lei, ou da publicagdo da decis&o do Tribunal Constitucional
que nao se pronuncie pela inconstitucionalidade de norma dele constante, deve
o Presidente da Republica promulga-lo ou exercer o direito de veto, solicitando

nova apreciagao do diploma em mensagem fundamentada.”

“‘Se a Assembléia da Republica confirmar o voto por maioria
absoluta dos Deputados em efetividade de funcdes, o Presidente da Republica
devera promulgar o diploma no prazo de oito dias a contar da sua recepgao.”
“Sera, porém, exigida a maioria de dois tergos dos Deputados presentes, desde
que superior a maioria absoluta dos Deputados em efetividade de funcdes,
para a confirmacado dos decretos que revistam a forma de lei organica, bem

como dos que respeitem as seguintes.217

Ainda que nao seja objeto maior de nossa investigagao , faz-se
necessario um pequeno informe a cerca do procedimento de criagdo das leis
em Portugal, que vale dizer, pelo menos com relagdo a seu nascimento, néo
difere muito do modelo brasileiro e espanhol, na verdade a doutrina dominante
€ no sentido de que as leis tenham seu nascedouro no parlamento, onde

obedecerao todas as fases, e depois passa para a fase de vigéncia.

Ocorrem também os casos em que a lei possa ter sua origem no
poder executivo, a respeito disso vale a informagao de que esse tem sido a
tbnica de alguns presidentes, e com isso passam a governar varias medidas
provisorias com for¢ca de lei, 0 que gera certo desconforto para a doutrina,
sobretudo a corrente constitucionalista que entende que esse € uma valvula de
escape, mas que fere o principio da divisao dos poderes. A titulo de exemplo,
um caso especifico brasileiro, € o decreto da criagdo da moeda REAL, pois a
Constituicao diz que as medidas provisoérias tém validade de 30 dias, mas no

caso em tela foi editada dezenas de vezes até virar uma lei.

217 Constituicdo da Republica Portuguesa, Artigo 136.
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A Constituicdo de Portugal em seu artigo 167, onde trata da
chamada reserva legislativa, assegura esses fundamentos para depois em seu
artigo 168, informar que o Parlamento pode delegar essa competéncia para o
Executivo. O artigo 167, onde esta estabelecida a competéncia de iniciativa

preceitua: “Artigo 167. (Iniciativa da lei e do referendo)

“A iniciativa da lei e do referendo compete aos Deputados, aos
grupos parlamentares e ao Governo, e ainda, nos termos e condi¢des
estabelecidos na lei, a grupos de cidadaos eleitores, competindo a iniciativa da
lei, no respeitante as regides autbnomas, as respectivas assembléias

legislativas regionais”

Porém, ja é possivel dizer que o novo diploma legal ja tem
existéncia, uma vez que foi aprovada por corte que tem competéncia para essa
tarefa, ou seja, materialmente tem sua existéncia assegurada, o préximo passo
€ passar a vigorar, e para tanto as outras fases a partir da aprovagdao devem
ser seguida dentro de procedimentos legais e principalmente formais, para que

a nova lei tenha sua vigéncia e aplicagao garantida.

Dentro dessas fases esta a promulgagao e a publicagao, sendo a
primeira de carater mais formalista e a segunda como forma de cumprir o
principio da publicidade, obviamente também é matéria formal, mas com uma
finalidade que se pode dizer fundamental para que as pessoas que estejam
sobre esse ordenamento juridico tenham pelo menos a faculdade de conhecer

0 novo diploma.218

218 PINHEIRO TORRES, A. M. M., Infrodugdo ao Estudo do Direifo, Editor Reis dos Livros,
Lisboa, 1998. pag. 75.
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3.2- Evolugao das Publicagdes em Portugal.

No sistema juridico Portugués, os modos de publicagdo tém
variado através dos tempos, as formas de publicagcdo oficial do Estado,
também levavam em consideragdo os objetivos dessa publicacido, nota-se, por
exemplo, que antes quando se publicava as decisdes através de apregoacoes
nos locais publicos de maiores concentragdes de pessoas, como mercados,
Igrejas, pragas, o objetivo era tornar as leis 0 mais conhecidas possivel, todavia
estamos falando de uma populagdo com maior concentracdo em torno das
principais urbes.

Segundo a doutrina Portuguesa, existia ainda uma fung¢ao didatica
do legislador patrio, que néo se limitava a ditar as leis, mas criar mecanismos
de que fora possivel a um numero maior de habitantes de conhecer o novo
diploma legal.219

Com o surgimento da imprensa, o legislador Portugués além de
divulgar os textos legais nos locais publicos, ainda mandava editar muitos
exemplares da nova lei para distribuir junto a populagcdo. Porém nesse
processo evolutivo, nota-se que juntamente com as alteragées nas formas de
publicagcdo, também vieram as modificagdes nos seus objetivos, enquanto
antes o Estado motivado pelo numero populacional tentava fazer com que um
maior numero de pessoas tivesse acesso direto aos textos legais.

Com a insergao das leis nos periddicos oficiais, o objetivo é tornar
possivel o conhecimento dos textos, nota-se, portanto que é uma funcéo
formalista, ou seja, o Estado da a faculdade de que todos possam conhecer as
leis, ndo desobrigando obviamente de seu descumprimento sob a alegagao de

desconhecimento.

Em Portugal, o Estado divulgava as normas também com a leitura

de seus atos governamentais nos locais publicos de maiores concentragbes de

219 GALVAO TELLES, I., Introducdo ao Estudo do Direto. Coimbra Editora, Coimbra, 1999. P4g.
77.
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pessoas, como mercados, Igrejas, pragas, e tinha como objetivo cumprir a

funcao de principio da publicidade dos atos de Estado.

Com o advento da imprensa, o Estado além da leitura dos textos
legais nos locais publicos, complementava a divulgagdo de normas entre seus
cidadaos com a edicdo de muitos exemplares da nova lei para distribuir junto a

populagao.

A titulo de informe, nos parece interessante o que descreve a
alinea i do artigo 19 da Carta Magna Portuguesa, Nos chama atencdo o
preceituado na alinea | do citado dispositivo, uma vez que se refere ali sobre a
obrigatoriedade de ser publicada os resultados das elei¢gdes regionais, e em
nivel Europeu, a nosso ver levando-se em considerardo o fato de divulgar as
normas em territério do Estado Portugués, bem como no territério Europeu,

onde o Estado Portugués € Estado Membro.

Porém nesse processo evolutivo, nota-se que juntamente com as
alteragdes nas formas de publicagdo, também vieram as modificacbes nos
seus objetivos, enquanto antes o Estado motivado pelo numero populacional
tentava fazer com que um maior numero de pessoas tivesse acesso direto aos

textos legais.

Agora com a inser¢ao das leis nos periddicos oficiais, o objetivo &
tornar possivel o conhecimento dos textos, nota-se, portanto que é uma fungao
formalista, ou seja, o Estado da a faculdade de que todos possam conhecer as
leis, ndo desobrigando obviamente de seu descumprimento sob a alegacéo de

desconhecimento.

Com relacdo a publicagcdo nos periddicos oficiais, no
ordenamento juridico Portugués, a titulo de informe pode-se dizer que o jornal
oficial de publicacdo de leis, hoje denominado Diario da Republica, tem sua
histéria com inicio datada de 01 de janeiro de 1835, surgiu com o titulo de

Diario do Governo, teve o seu titulo alterado em 1859 para Diario de Lisboa
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quando a populagao Portuguesa estava muito concentrada as margens do Rio

Tejo por forga de um decreto lei de 31 de outubro.

Porém, em 01 de janeiro 1869, voltou ao titulo de Diario da

Republica por for¢a outra vez de decreto lei, deste feito de 11 de dezembro de

1868. Com o titulo de Diario da Republica, Manteve-se por um longo periodo,

chegando ao texto Constitucional de 1976. Inclusive com o titulo de Diario da

Republica foi publicado a Carta Magna Portuguesa de 1976, em 10 de abril do
citado ano.220

Na Carta Magna Portuguesa de 1976, em seu artigo 119 o titulo

de Diario da Republica foi mantido:Vale informar ainda, que: 1-Sao publicados

no jornal oficial, Didgrio da Republica:

As leis constitucionais; As convengdes internacionais e o0s
respectivos avisos de ratificagdo, bem como os restantes avisos a elas
respeitantes; As leis, os decretos-leis e os decretos legislativos regionais; Os
decretos do Presidente da Republica; As resolugcdes da Assembléia da
Republica e das Assembléias Legislativas das regides autbnomas; Os
regimentos da Assembléia da Republica, do Conselho de Estado e das
Assembléias Legislativas das regides autdbnomas; As decisdes do Tribunal
Constitucional, bem como as dos outros tribunais a que a lei confira forca
obrigatéria geral; Os decretos regulamentares e os demais decretos e
regulamentos do Governo, bem como os decretos dos Representantes da
Republica para as regides autbnomas e os decretos regulamentares regionais;
Os resultados de eleicdbes para os oOrgaos de soberania, das regides
autbnomas e do poder local, bem como para o Parlamento Europeu e ainda os

resultados de referendos de ambito nacional e regional.

Vale informar ainda, que por forca constitucional, o Diario da
Republica foi elevado a categoria de unico instrumento de publicagcdo de

normas e atos governamentais de interesse dos cidaddos portugueses. E

220 CASTRO MENDES, J., /nfrodugdo ao Estudo do Direifo, Editora Danubio, Lisboa, 1984,
pag. 113.
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possivel observar que a evolugdo histérica da publicagdo de normas no
sistema juridico de Portugal, seguiu o caminho muito préximo de outros

sistemas juridicos latinos.

3. 3- A Promulgagao a Luz da Legislagdo e na Interpretacao Doutrinaria em

Portugal.

A conceituagao de promulgagédo das normas no direito Portugués
segue o raciocinio dominante no mundo juridico, vale dizer que os
doutrinadores Portugueses tém em sua grande maioria como grande
referencial tedrico a escola Alema, desta forma n&o é muito distinto da linha de
pensamento dominante no Brasil e de certa forma na Espanha. Para
PINHEIRO TORRES, a promulgacao pode ser definida como sendo um ato
pelo qual o Presidente da Republica atesta solenemente a existéncia de uma

lei e manda que seja observada.221

Em nosso entendimento, no conceito do citado professor luso,
nota-se que o ato de promulgar no sistema juridico Portugués, por
entendimento doutrinario, colabora com a idéia de promulgacao e publicagéo
de normas, ainda que sejam conceitos obviamente distintos, tem uma ligagao

quase automatica, como se observa na conceituagao parte final.

O instituto da promulgacao € o ato pelo qual o chefe de estado,
solenemente atesta que a lei ja existe, e que deve ser observada, aqui
preferimos chamar de chefe de Estado, vale dizer que esse seria um conceito

geral, porque, por exemplo, no caso especifico Portugués, a promulgacgao é

221 PINHEIRO TORRES, A. M. M., Infrodugdo ao Estudo do Direifo, Editor Reis dos Livros,
Lisboa, 1998. pag. 59.
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feita pelo Presidente da Republica que desempenha tais fung¢des, porém em

outras formas de governo pode ser o monarca por exemplo.

Em Portugal, a matéria esta regulada na propria Carta Magna, ali
o referido diploma maior preceitua que essa € uma tarefa exclusiva do
presidente da Republica. Sobre o tema a Constituicdo Portuguesa no artigo
onde trata da Competéncia do Presidente da Republica, para a pratica dos atos
proprios, 222 Exercerem as fungdes de Comandante Supremo das Forcgas
Armadas; Promulgar e mandar publicar as leis, os decretos-lei e os decretos
regulamentares, assinar as resolugées da Assembléia da Republica que

aprovem acordos internacionais e os restantes decretos do Governo.

Da mesma forma que no artigo da Carta Magna Portuguesa, onde
regulamenta o veto estabelece: No prazo de vinte dias contados da recepgdo
de qualquer decreto da Assembléia da Republica para ser promulgado como
lei, ou da publicacdo da decisdo do Tribunal Constitucional que ndo se
pronuncie pela Inconstitucionalidade de norma dele constante, deve o
Presidente da Republica promulga-lo ou exercer o direito de veto, solicitando

nova apreciagdo do diploma em mensagem fundamentada.

Para os constitucionalistas, o instituto da promulgacao
desempena um papel fundamental no estado democratico de direito, porque
com essa atividade politica, o chefe de Estado, exerce uma espécie de controle
da producao normativa ademais de apresentar a nova lei aos seus cidadaos,
com um carater a mais de legitimidade, pois pelo menos dois poderes de
Estado analisaram o diploma legal. Seguindo esta linha de raciocinio, o
constitucionalista MIRANDAZ223,

“Salvo em sistemas de governo convencional, e em sistema

diretorial, nos quais verdadeiramente nao existe chefe do Estado, por toda a

222 Constituicado da Republica Portuguesa. Artigo 134.
22 MIRANDA, J., Teoria do Estado e da Constituicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2002. pag.
302.
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parte, ao longo de 200 anos, se observa a participagcdo do chefe de Estado,
Rei, Presidente da Republica, como quer que seja através de actos
especificos, variaveis de Constituicao para constituicao e com alcance também
diverso. Por duas razdes principais, primeiro, para que a lei, dirigida a
comunidade de cidadaos, aparega revestida de maior autoridade e legitimidade
e traduzindo solidariedade entre os principais érgaos do Estado; secundo, para
que se possa exercer um controle inter organico, seja de constitucionalidade
organica e formal, seja de mérito, ou, simplesmente, uma ponderacdo das

razoes determinantes do legislador”.

O instituto da promulgagao pode ser definido como sendo o nhome
dado ao ato pelo qual o Presidente da Republica atesta solenemente a
existéncia da lei e ordena que ela se execute, ou seja, com esse ato fica
declarado que o diploma legal ja esta incorporado ao ordenamento juridico e
que por tanto tem que ser observado. E sem duvida uma conceituagdo que
segue o entendimento dominante. Porém aqui parece que o0 vocabulo
promulgacgao esta sendo aplicado em outro sentido, que nesse momento nao
aprofundaremos, pois ja foi objeto de analise em outro capitulo do presente

trabalho.

A promulgacédo deve ser entendida como um ato formal, onde o
chefe de Estado apresenta a seus cidadaos a criagao por parte dos poderes
constituidos de um preceito normativo, e sua assinatura € uma forma de
carimbo de garantia de que o novo diploma obedeceu todas as fases do

procedimento legislativo.224

Em linhas gerais, a corrente doutrinaria dominante com relagéo a
conceituacao de promulgacao, em Portugal ndo apresenta grandes variagoes,
nota-se apenas trocas de poucos vocabulos, como ocorre, por exemplo, no

conceito de CASTRO MENDES, onde o jurista utiliza a expressao /nfima, como

224 GALVAO TELLES, I., Introdugdo ao Estudo do Direto, Coimbra Editora, Coimbra, 1999. pag.
79.
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sendo sindnimo de obrigacao, ou seja, com a promulgacao o chefe de estado

diz que todos estao obrigados a observar a nova lei.225

E possivel concluir, quanto a esse aspecto conceitual, que
promulgagao na doutrina portuguesa segue as principais escolas juridicas a
cerca da tematica, sem apresentar maiores novidades, e que o grande
fundamento desse ato politico € sem duvida a consolidacdo de um Estado mais

democratico, ao menos do ponto de vista da ciéncia do dever ser.

3. 4- A Referenda na Publicacido de Normas em Portugal.

O instituto da Referenda, prevista na carta Magna Portuguesa, nao
€ um instituto freqiente em outros sistemas juridicos Latinos, pois se trata de
um procedimento com forte carater Constitucionalista. Para alguns autores, a
manutencgao do citado instituto tem um pouco de conservadorismo juridico.226
A referenda pode ser definida como sendo um ato de colaboragdo e
entendimento dos 6rgaos governamentais responsavel pela administragdo de
um Estado, nas palavras de Miranda, referenda € a oposi¢cao da assinatura de
um ou mais membros do governo junto da assinatura do chefe do Estado, Rei
ou do Presidente da Republica 227 em actos deste que devam revestir forma
escrita, de tal sorte que a sua falta determina invalidade, irregularidade ou

ineficacia.

Porém, a Constituicdo em seu artigo, 140, 1 e 2 preceitua:

25 CASTRO MENDES, J., Introdugdo ao Estudo do Direito, Editora Danubio, Lisboa, 1984.
pag.110.

226 MIRANDA, J., Teoria do Estado e da Constituicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2002.
pag.295.

227 MIRANDA, J., Manual de Direifo Constitucional. Atividade Constitucional do Estado,
Coimbra Editora, Coimbra, 1997. pag. 290.
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“Carecem de referenda do Governo os acfos do Presidente da Republica
praticados ao abrigo das alineas h), j), 1), m) e p) do artigo 133.°, das alineas
b), d) e f) do artigo 134.° e das alineas a), b) e c) do artigo 135.°. A falta de

referenda determina a inexisténcia juridica do ato.” (Referenda Ministerial)

Primeiro, o artigo 133 a 135, do diploma maior portugués, regula
exatamente o processo legislativo, desta forma o disposto no artigo acima
transcrito ganha relevancia. Segundo, a falta do instituto da referenda, como
estabelece a segunda parte do dispositivo é causa de inexisténcia juridica do
ato, desta forma a referenda € um elemento constante e obrigatorio no

procedimento legislativo de Portugal.

Segundo, o artigo acima transcrito estabelece as matérias que
carecem do instituto da referenda, ou seja, da participagao direta do chefe de
governo e de um ou mais de seus ministros, notadamente o listado de temas
contidos nos artigos 133, 134 e 135, sdo assuntos de extrema relevancia, em

um Estado democratico, a titulo de exemplos:

Nomear e exonerar os membros do Governo, sob proposta do
Primeiro-Ministro; Dissolver as Assembléias Legislativas das regides
autbnomas, ouvidos o Conselho de Estado e os partidos nelas representados,
observado o disposto no artigo 172.°, com as necessarias adaptagdes; Nomear
e exonerar, ouvido o Governo, os Representantes da Republica para as
regides autdbnomas; Nomear e exonerar, sob proposta do Governo, o
presidente do Tribunal de Contas e o Procurador-Geral da Republica; Nomear
e exonerar, sob proposta do Governo, o Chefe do Estado-Maior-General das
Forcas Armadas, o Vice-Chefe do Estado-Maior-General das Forgas Armadas,
quando exista, e os Chefes de Estado-Maior dos trés ramos das Forcas
Armadas, ouvido, nestes dois ultimos casos, o Chefe do Estado-Maior-General

das Forcas Armadas.

Nota-se a relevancia das matérias elencadas no disposto do artigo

133, que o instituto da referenda é fundamental, o nosso juizo em um Estado
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Democratico, como forma de garantir a teoria dos freios e contrapesos. Ainda
se olhamos as alineas correspondentes dos artigos 134 e 135 teremos essa
fundamentacgao, pois por forca dos citados dispositivos nessas matérias tem
que ocorrer a referenda, ou seja, temas como promulgar e publicar as leis,

declarar estado de sitio, estado de emergéncia

Da mesma forma, os preceitos dos artigos acima, ndo deixam
duvidas a cerca da importancia de uma maior participacdo do governo nas
decisdes do Presidente da Republica, uma vez que todas as matérias acima

listadas implicam em profundas transformacdes em um sistema diretivo.

Ainda, como importancia da referenda, o estabelecido nas duas
alineas do artigo 135, da Carta Magna Portuguesa, corresponde as outras
matérias que necessitam a observancia da mesma, igualmente trata de
assuntos da mais alta relevancia para o Estado, assim diz o referido diploma
legal: “Ratificar os tratados internacionais, depois de devidamente aprovados;
Declarar a guerra em caso de agressao efetiva ou iminente e fazer a paz, sob
proposta do Governo, ouvido o Conselho de Estado e mediante autorizagao da
Assembléia da Republica, ou, quando esta nao estiver reunida nem for possivel

a sua reuniao imediata, da sua Comissao Permanente.”

Doutrinariamente, ainda que surjam timidas criticas ao instituto da
referenda, sobretudo por parte da doutrina constitucional, notadamente o jurista
MIRANDAZ228, QObserva-se que esse instituto tem um papel relevante no
procedimento legislativo, ndo sé para cumprir o formalismo dos preceitos
constitucionais, mas também e principalmente atender as funcbes de um
verdadeiro Estado Democratico de Direito, afastando, portanto, a possibilidade
de que seja publicada uma lei que nao tenha cumprido todo o formalismo de

um procedimento legislativo.

No que pertinente a publicagdo de normas no sistema Portugués,

apos esse breve estudo introdutério em matéria de valor tido relevante, em

228MIRANDA, J., Manual de Direifo Constitucional, Afividade Constitucional do Estado,
Coimbra Editora, Coimbra, 1997. pag. 298.
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especial quando estamos caminhando para o desenvolvimento de um mundo
onde a grande tendéncia é juntar-se em bloco, mas nunca perder o Sendero
principal que € norte em um Estado Democratico, ou seja, a real participagéo
dos cidad&os no destino e condugao de seu pais, o procedimento legislativo,
nesse contexto é sem duvida algo com valor inestimavel, porque todo o
ordenamento juridico tem seu nascedouro no processo legislativo, e esse

depende quem tem participacao para ser tido como representativo ou nio.

Apds analise na doutrina e legislagdo Portuguesa, é possivel
fazer algumas consideragdes: Com relagcdo a teoria geral da publicacdo de
normas e posterior insergdo no ordenamento juridico, podemos dizer que o
sistema portugués segue muito préximo ao modelo dominante nos principais
ordenamentos ocidentais, entendemos que um dos fundamentos estejam no
nascedouro, que € o direito Romano- latino. A doutrina portuguesa, ainda no
que diz respeito a insercao das leis no ordenamento juridico ndo apresenta
grandes divergéncias de pensamento, nota-se, porém, uma maior tendéncia ao

formalismo, por parte dos doutrinadores constitucionalistas.

Outro aspecto notério no sistema juridico de Portugal é a énfase
que é dada a matéria, uma vez que sua regulamentacao esta descrita de forma
taxativa na Constituicao do pais, vale ainda dizer que também a publicagao

esta preceituada na legislacao civil.

No tocante as fungdes de mandar publicar as normas, também
nao diferem de outros sistemas, s6 depende da forma de governo, que no caso
de forma a tarefa é dividida entre primeiro ministro e presidente da republica,
por exemplo, no sistema brasileiro a tarefa de mandar publicar as normas fica
para o Presidente da Republica porque nesse sistema o presidente é chefe de

Estado e de Governo.

Outra conclusao possivel € o entendimento doutrinario de que a

norma no sistema portugués depois de aprovada pelas cortes ja existe, porém
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carecem de ser publicada para sua validagéo, todavia ja tem sua vida juridica,
nesse contexto, se pode dizer que o entendimento doutrinario dominante € no
sentido de diferenciar claramente validez de existéncia, ou seja, a publicagao
nesse caso tem uma finalidade que é de tornar a lei conhecida, observada e
aplicada nos casos concretos, porém, validez e existéncia sao conceitos muito

distintos.

A nosso juizo, um aspecto muito importante no sistema
Portugués, é o entendimento que tem o legislador patrio com relagdo a fungéo
da publicagédo, que tem uma tendéncia a tentar cumprir a tarefa de divulgar e
propagacao das normas, relatos doutrinarios historicos dao conta de que em
tempos idos em Portugal as normas eram como ocorriam em outros lugares
publicadas nos locais de maiores concentragdes publicas, todavia, além disso,

mandava-se reproduzir muitas cépias da lei para distribuir aos cidadaos.

Ainda em fung¢ao dessa preocupagao, ou melhor, dizendo intencao
do legislador em tornar a norma conhecida e aplicada estdo as ultimas
resolu¢cdes do conselho de ministros em Portugal, na tentativa de facilitar as
formas de publicacdo e 0 acesso a essas publicagdes por parte da sociedade
portuguesa. Inclusive se adiantando a outros sistemas juridicos e ja falando na

prioridade em sistemas On Line de publicagao e divulgacado de normas.

Outra conclusao chegada apos esse breve estudo, € que no
processo legislativo portugués tem algo que nado freqliente em outros
ordenamentos que é o instituto da Referenda. Sobre esse tema, nosso juizo é
no sentido de que o referido instituto tem uma relevancia impar, em um Estado
Democratico, porque os controles devem funcionar nos poderes constituidos,
como forma de fiscalizar as acdes daqueles que administram o patriménio

publico e os interesses coletivos.



131

Desta forma, como leciona um doutrinador constitucionalista
portugués??®, que citamos em nosso trabalho, pode até ser um
conservadorismo constitucional. Todavia, € inegavel a importancia do instituto

da Referenda em um Estado Democratico de Direito.

4- A Publicagao de Normas na ltalia.

No ordenamento juridico Italiano, a matéria Promulgacdo e
Publicagdo de normas esta preceituada na propria Constituicdo do Pais, desta
forma pode-se dizer que a tematica formacgao de leis no sistema ltaliano tem

carater de principio fundamentais, o artigo 73 da Carta Magna estabelece

“‘As leis sdo promulgadas pelo Presidente da Republica230 no
prazo de um més a partir de sua aprovacdo.Se as Camaras, cada uma
amparada pela maioria absoluta dos préprios integrantes, declararem a
urgéncia da lei, a mesma sera promulgada dentro do prazo por ela mesma
estabelecido.As leis sdo publicadas logo apds a sua promulgagcao e entram em
vigor no décimo quinto dia sucessivo a sua publicagdo, exceto quando as

mesmas leis estabelecerem um prazo diferentes”.231

Com relacao a competéncia para realizar a tarefa de promulgar

as leis, parece que o citado dispositivo ndo deixa margem a duvida, porque de

229 MIRANDA, J., Manual de Direito Constitucional, Coimbra Editora Coimbra, 1997.pag. 277
230 | a Costituzione Della Repubblica Italiana. Art. 73. “Le leggi sono promulgate dal Presidente
della Repubblica entro un mese dall'approvazione. Se le Camere, ciascuna a maggioranza
assoluta dei propri componenti, ne dichiarano l'urgenza, la legge &€ promulgata nel termine da
essa stabilito.Le leggi sono pubblicate subito dopo la promulgazione ed entrano in vigore il
quindicesimo giorno successivo alla loro pubblicazione, salvo che le leggi stesse stabiliscano
un termine diverso.”

231 TRAVAGLIO, M., La Constituzione della Republica ltaliana, Giunte Editore, Milano, 2011.
pag. 109.
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pronto menciona como sendo competéncia do Presidente da Republica,
inclusive, estabelecendo o prazo de um més para fazé-la, com a possibilidade
ainda de que tal tarefa possa ser realizada em prazo distinto se ocorre fato que
as Camaras entendam que a norma merega o regime de urgéncia, ou seja, 0

préprio texto legal estabelece prazo para sua promulgacgao.

Em uma analise mais criteriosa, pode-se notar a importancia do
instituto da promulgagéao, porque ainda que a matéria tenha seu fundamento na
prépria Constituicdo, olhando com mirada pouco atenta, podemos ter a idéia de
que tal tarefa & algo mecanico, ou seja, se promulga uma norma apenas para
que esta cumpra um mero formalismo, a melhor doutrina fala que para o
cumprimento da validez formal, a promulgagao tem que ser feita por 6rgao
competente, ou melhor, dizendo, que esteja criado para essa finalidade, nesse
sentido podemos recorrer ao ponto de vista doutrinario de REALE?232, para o
nobre jurista uma norma é verdadeiramente legitima quando emana de érgaos
competentes tanto na sua feitura, quanto em outras fases do procedimento

legislativo.

A lei do Estado é formada por efeito da aprovacao das duas
Camaras de um texto conforme; é promulgada pelo Presidente da Republica
no prazo de um més a partir da aprovacgao; apos a promulgacao é publicada no
Jornal Oficial da Republica Italiana, para logo ser inserida na Coletanea oficial

das leis e dos decretos.

O Presidente da Republica, com mensagem fundamentada as
Caémaras, pode pedir uma nova deliberacdo,mas se a lei for
novamente aprovada pelas Camaras deve ser promulgada, a matéria esta

regulada no artigo 74 da Constituicdo, que preceitua: “O Presidente da

282 REALE, M., [Introduccion al Derecho, La Validez de la Norma Juridica, Editorial Ediciones
Piramide, Madrid, 1979.pag. 97 “En primer lugar, hemos de referirnos al orden de
competencias del Poder Politico, a la legitimidad del érgano del que emana la regla: La norma
debe ser elaborada por érgano competente. El 6rgano que Promulga la norma ha de estar

legitimado para hacerlo por haber sido constituido para este fin.”
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Republica, antes de promulgar a lei, pode, mediante mensagem motivada as
Camaras pedir uma nova deliberacdo. Se as Camaras aprovarem novamente a

lei, esta devera ser promulgada”.

A ltalia € uma Republica Parlamentaria, desta forma, o governo
estara sendo chefiado por um Primeiro Ministro, que comando o Governo,
enquanto o Presidente da Republica tem a responsabilidade de chefiar o
Estado, importante frisar que essas responsabilidades que nos referimos nao
esta condicionada aos atos de chefia, que neste caso, o Presidente nao
responde por nenhuma responsabilidade de seus atos, mais sim estdo falando
da garantia Constitucional que lhe € assegurada. Com referencia a afirmagao
acima, podemos recorrer a0 que estabelece o artigo 87 da Carta Magna

Italiana:

“O Presidente da Republica é o Chefe do Estado e representa a
unidade nacional.Pode encaminhar mensagens as Camaras. Decreta as
eleicobes das novas Céamaras e fixa sua primeira reunido. Autoriza a
apresentacédo as Camaras dos projetos de lei de iniciativa do Governo.
Promulga as leis e baixa os decretos com valor de lei e os regulamentos.
Determina o referendum popular nos casos previstos pela Constituicao.

Nomeiam, nos casos indicados pela lei, os funcionarios do Estado.

Credencia e recebe os representantes diplomaticos, retifica os
acordos internacionais mediante prévia autorizacdo das Camaras, quando
necessaria. Tem o comando das Forgcas Armadas, preside o Conselho
Supremo de Defesa constituido conforme a lei declara o estado de guerra
deliberado pelas Camaras. Preside o Conselho Superior de Magistratura. Pode

conceder graga e comutar penas. Confere as “honorificéncias da Republica.”

No ordenamento juridico Italiano, para que as normas cumpram
o principio da publicidade, e sejam levadas ao conhecimento dos cidadaos,
terdo que ser publicadas no jornal Oficial da Republica Italiana, denominado,
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Gazzetta Ufficiale della Repubblica ltaliana?33, segundo GALEOTTI, logo deve

ser inserida na Coletanea oficial das leis e dos decretos.

A produgao normativa no sistema lItaliano é uma funcéao realizada
pelas Camaras, ou seja, o Parlamento formado pelo Senado e Camara dos
Deputados, nesse sentido vale dizer que nao difere muito dos sistemas
contemporaneos dos atuais Estados Democraticos de Direito, como por
Exemplo, Brasil, Espanha, Portugal, na Constituicdo ltaliana, na seg¢ao que

trata da formacao das leis.234

Porém, € necessario informar que a iniciativa da lei ndo é uma
exclusividade do Parlamento, ou melhor, dizendo aos membros das casas
legislativas, mas também ao préprio Governo, e inclusive ao povo de forma
direta, através de recolhimento de assinaturas por eleitores filiados e habitos a
votarem, com a exigéncia de um quorum de 50 mil eleitores, conforme o artigo

71 da Constituicado, que estabelece:

“A iniciativa das leis pertence ao Governo, a cada membro das
Camaras e aos 6rgaos e entidades, aos quais seja conferida por lei
constitucional.O povo também pode exercer a iniciativa de uma lei mediante
proposta feita pelo menos por cinquienta mil eleitores, de um projeto redigido

em artigos”.

O procedimento de elaboracao das leis no ordenamento ltaliano
comecga com a apresentacao do projeto a Camara, que apds exame 0 aprova,
seguindo depois para a promulgac¢ao do Presidente da Republica. Cada projeto
de lei apresentado a uma Céamara, é, segundo as normas do regulamento
desta, examinado por uma Comissao e em seguida pela propria Camara que o

aprova, artigo por artigo, e com votacgao final.

23 GALEOTTI, S., Contributo alla Teoria del Procedimento Legislativo, Milan, 1985. pég. 250.
234 Constituicdo Italiana artigo. 70. “La funzione legislativa & esercitata collettivamente dalle due

Camere.”



135

O regulamento estabelece procedimentos mais rapidos para
projetos de lei de urgéncia declarada. Pode, igualmente, fixar em quais casos e
formas o exame e a aprovagao dos projetos de leis, sdo deferidos a
Comissdes, inclusive permanentes, compostas de modo a refletir a proporcao
dos grupos permanentes.

Também nesses casos, até o momento da sua aprovacao
definitiva, o projeto de lei € encaminhado a Cémara, se o Governo ou um
décimo dos integrantes da Camara ou um quinto da comissdo requerer seja
discutido ou votado pela propria Camara, ou entédo, que seja submetido a sua
aprovacao final apenas com declaragao de voto. O regulamento determina as

formas de publicidade dos trabalhos das Comissodes.235

O procedimento normal de exame e de aprovacao direta por
parte da Cémara € sempre adotado para os projetos de lei em matéria
constitucional e eleitoral e para aqueles de delegacéo legislativa, de
autorizacao para retificar tratados internacionais, de aprovacédo de orgcamentos

e balancos.

No que pertinente a promulgag¢ao no sistema juridico Italiano, a
luz da doutrina nota-se duas correntes divergente com relagéo ao instituto ser

considerado ou nao elemento constante da lei, dentre 0 s que consideram a

235 CONSTITUICAO ITALIANA .Artigo 72. Ogni disegno di legge, presentato ad una Camera &,
secondo le norme del suo regolamento, esaminato da una commissione e poi dalla Camera
stessa, che l'approva articolo per articolo e con votazione finale. Il regolamento stabilisce
procedimenti abbreviati per i disegni di legge dei quali & dichiarata l'urgenza. Puo altresi
stabilire in quali casi e forme I'esame e l'approvazione dei disegni di legge sono deferiti a
commissioni, anche permanenti, composte in modo da rispecchiare la proporzione dei gruppi
parlamentari. Anche in tali casi, fino al momento della sua approvazione definitiva, il disegno di
legge € rimesso alla Camera, se il Governo o un decimo dei componenti della Camera o un
quinto della commissione richiedono che sia discusso o votato dalla Camera stessa oppure che
sia sottoposto alla sua approvazione finale con sole dichiarazioni di voto. Il regolamento
determina le forme di pubblicita dei lavori delle commissioni. La procedura normale di esame e
di approvazione diretta da parte della Camera &€ sempre adottata per i disegni di legge in
materia costituzionale ed elettorale e per quelli di delegazione legislativa, di autorizzazione a

ratificare trattati internazionali, di approvazione di bilanci e consuntivi.
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promulgagdo como elemento constante da lei pode citar MORTATI236, que
assegura ainda que existam deliberagdes das Camaras Legislativas, enquanto

nao existe promulgagéo nao se pode falara em lei.

Para o citado jurista a lei ainda ndo existe, porque seu conteudo
ainda nao passou por esta fase do procedimento legislativo, que s6 ocorrera
com a promulgacdo. Porém na doutrina Italiana, encontramos posicionamentos
discordantes dessa teoria, como por exemplo, GALEOTTI237, que sustenta
entendimento de que a funcdo legislativa esta atribuida pela prépria
Constituicao ao Parlamento, desta forma a lei antes de ser promulgada ja tem

sua existéncia garantida.

No ordenamento Italiano, para que uma norma tenha
garantida sua entrada em vigor, seja uma lei, actos legislativos ou
regulamentos € necessario cumprir alguns requisitos, em primeiro lugar sua
publicagcdo no Jornal Oficial do Estado, ou seja, na Gazzefa Ufficiale. Além do
cumprimento de certo prazo, que no sistema lItaliano como regra geral € de 15
dias, o decurso desse periodo de tempo, denominado vacatio legis, que vai

desde a publicagao a entrada em vigor da norma.

Se néo for estabelecido de outra forma, o ato entra em vigor no
décimo quinto dia apds a publicagao. No termo do periodo de vacatio, a lei ou o
regulamento tornam-se obrigatérios, ainda que de fato o destinatario ndo tenha

tido ou nao pudesse ter tido conhecimento do seu conteudo.

Voltando a analise da doutrina Italiana, com relacao a natureza
juridica da Promulgacao, nota-se que o debate dista de chegar ao fim, uma vez
que os juristas divergem com relacido a aceitar ou nao o instituto como parte do
procedimento legislativo. Porém de imediato temos que levar em consideragao

que luz do proéprio texto Constitucional, a atribuicdo legislativa pertence ao

236 MORTATI, C., Instituzione di Diriffo Pubblico, Editora Cedam, Padova, 1975. pag. 255.
237 GALEOTTI, S., Contributo alla Teoria del Procedimento Legislativo, Milan, 1985. pag.
250.
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Parlamento, pois o artigo 70 da Carta Magna diz que essa é uma atividade das
casas de leis, e vai mais além quando preceitua que tal tarefa é realizada pelas

duas casas de forma coletiva.

Apontamos por exemplo o entendimento de ESPOSITO?23 que
nao insere a promulgacao no procedimento legislativo, como sendo o referido
instituto, parte da fungao legislativa, no mesmo sentido MORTATI239, que
sustenta a tese de que sendo a promulgacdo uma tarefa do Presidente da
Republica, e partindo-se do principio de que a funcao legislativa € uma tarefa
do Parlamento, desta forma a promulgacdo ndao € elemento constante do

procedimento legislativo.

Com relagdo a compreender essas questdes terminologicas no
que pertinente diferenciar promulgac¢ao de publicagao, ja foi objeto de debate
em outro capitulo desse trabalho, até porque na doutrina Italiana, o debate esta
mais centrada na natureza juridica dos dois institutos, e seguindo o que
descreve a doutrina em outros sistemas juridicos latinos ndao divergem muito

dos conceitos ali apontados.

Para alguns juristas, na doutrina Italiana,?*0 a publicagdo pode
ser entendida como a parte legislativa que pertence ao chefe do Executivo, é
importante frisar que essa linha de entendimento fundamenta-se no fato
histérico que vai muito longa no passado da época das Monarquias Européias,

onde os Monarcas exerciam de fato essa funcéo legislativa.

238 ESPOSITO, C., La Validita Delle Leggi. Studio Sui Limit Della Pofesta Legislativa, Editore
Dott. A. Milano, 1964.pag. 56. “E che il limite non & materiale o relativo a cid che la legge pud
volere, ma formale o sulla maniera con cuis orge la volonta legislativa, perche distinta la
perfezione della eficacia dell’atto e la esistenza dalla utilita della legge, € d’'uopo riconoscere
che questo vincolo non riguarda il procedimento legislativo e la legge da sorgere, ma la legge
gia sorta compiuta e perfecta, e percio vincola il contenuto stesso dell’atto legislativo.”

239 MORTATI, C., Instituzione di Diriffo Pubblico, Editora Cedam, Padova, 1975. pag. 255.

240 GALEOTTI, S., Contributo alla Teoria del Procedimento Legislativo, Milan, 1985. pag. 270
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Porém, no atual contexto, essa tese encontra um pouco mais de
dificuldade para sustentar-se, uma vez que a propria Constituicao Italiana
coloca a atividade legislativa como sendo papel do Parlamento, enquanto a
publicagao € uma tarefa realizada pelo Presidente da Republica, ou seja, Poder

Executivo.

Sem duvida, um ponto de vista juridico bastante fundamentado
com relagdo a questdo de inserir o ndao a publicagdo e a promulgagdo no
procedimento legislativo, € o que sustenta ESPOSITO?241, transcrevemos na

integra a posigao do citado jurista:

‘E che secondo gli uni consisterebbero nella promulgazione e
nella pubblicazione, secondo altri nella sola promulgazione, tale
subordinazione, dell’efficaica della legge perfetta al compimento di uno piu aftti
ulteriori non prova solo che la legge, anche in costituzione flessibile, ha una
efficacia limitada e subordinata al compimento di aftti estrinseci, ma prova
ancora, e soprattutto, che vi sono argomenti su cui la singola legge non puo
dispore neanche in costituzione flessibile poiche non e in pofere della legge,
che pure é perfetta, di disporre che la propria efficacia sia independente da

promulgazione o da publicazione”

4-1 - Evolugao das Publicagées na Italia.

Na Italia, a evolugdo das publicacbes, passa inicialmente pela
fase de leitura das leis em locais publicos, tal como ocorreu em outras culturas
latinas, até chegar a fase de publicar no jornal oficial e simultaneamente em

jornais esparsos, coisa que ocorria até meados dos anos 80, conforme

241 Ob. cit. La Validita Delle Leggi. Studio Sui Limit Della Potesta Legis/ativa, Editore Dott. A.
Milano, 1964.pag. 57.
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preceitua a doutrina, na experiéncia Italiana esse modelo de publicagcao
passado um tempo foi considerado pela doutrina uma verdadeira aberracao
juridica?42, e que deveria ser substituido por sistema de publicagdo Diario
Oficial.

No caso especifico Italiano, demorou um pouco a ser utilizado s6 o
Diario Oficial, como forma de publicacdo de leis e atos do Governo, que s6
ocorreu com a promulgagao da lei 839 de 1984, portanto uma alteragcao que

nao faz muito tempo.

Portanto, como se pode notar, a evolugao histérica das formas de
publicar a lei no ordenamento Italiano nao difere muito dos outros sistemas
latinos, apenas fazendo-se a anotagdo de que por um largo periodo se
publicava as normas em perioddicos oficiais e também em leis esparsas, o que
chegou a gerar certa complicagdo, em razao de que a dupla publicagao podia
ser alegada em defesa de quem descumprisse um preceito legal, obviamente
nao lograria éxito em juizo, mas pelo menos poderia criar um precedente que
alguém poderia tentar utilizar como elemento de desculpa para descumprir a

lei.

5-A Publicagdo de Normas na Franga.

No sistema juridico francés, a matéria publicacdo e promulgacao
nao diferem muito de outros sistemas juridicos, sobretudo os sistemas latinos,

a tematica esta regulada no artigo 10 da Carta Magna que preceitua:

22RODRIGUEZ ZAPATA, J., La Promulgacion y la Publicacion de /las Leyes, Tecnos Editora,
Madrid, 1987. péag.161. “Solo la inercia lo ha mantenido en ltalia, aun después de la
recentisima Ley numero 839 de 11 de diciembre de 1984. Pese a ello, la mejor doctrina de
aquel pais no duda en considerar hoy la doppia pubblicazione una verdadera monstruosidad

juridica”
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‘O Presidente da Republica, promulgara as leis, dentro dos
quinze dias seguintes da comunicagcdo ao Governo243 da lei definitivamente
aprovada. O presidente da Republica podera, antes de expirar este prazo, pedir
ao Parlamento uma nova deliberagdo sobre a na sua totalidade o algum de

seus artigos. “Nao podera essa nova deliberagao.

Na doutrina Francesa, MARIE AUBY24 encontramos autores
que definem a promulgagcdo como sendo um ato pelo qual o Presidente da
Republica atesta que a lei foi votada e elaborada de conformidade com a

Constituicao.

A promulgagao da lei no ordenamento Francés, segundo leciona
BERNARD AUBY, deve levar as assinaturas do Presidente da Republica e do
Primeiro Ministro245, e depois segue para a publicagdo no jornal oficial que na
Franga é denominado, Journal Officiel. Em alguns paises, e nesse caso
podemos destacar o exemplo Francés, em lugar de um controle jurisdicional,
existe o exercido por 6rgdos que se podem chamar politicos, mas nao
Judiciarios.
Usualmente, nesses sistemas, o controle ao invés de ser posterior
a elaboragéo e promulgacéao da lei, € preventivo, vale dizer, ocorre antes que a
norma entre em vigor246 e, as vezes, se trata ainda de um controle com fungao
simplesmente consultiva, isto €, a funcao de um mero parecer, nao dotado de

forca definitivamente vinculatoria para os érgaos legislativos e governamentais.

243 Constitution francgaise, article 10. “Le Président de la République promulgue les lois dans les

quinze jours qui suivent la transmission au Gouvernement de la loi définitivement adoptée.”

244 MARIE AUBI, J., Droit Public, Editorial Dalloz, Paris, 1993. pag. 107. « La Promulgation est
un acte par lequel le Président constate que la loi a été votée conformément aux dispositions
de la Constitution et ordonne qu’a ce titre elle soit exécutée comme loi de i’Etat. »

245 BERNARD AUBY, J., Droit Constitutionnel Libertés Publiques, Editorial Dalloz, Paris, 1993.
pag. 101.

246 MIRANDA.,J., Teoria do Estado e da Constituicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2002. pag.
105.
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Na Franga, cuja Constituicdo de 1875 (lll Republica) consagrou
o sistema parlamentar de governo?47, sem duvida, € o maior exemplo de um
controle politico, nao judicial, de constitucionalidade das leis. A exclusdo de um
controle propriamente judicial de constitucionalidade das leis €, na realidade,
uma idéia que sempre foi tenazmente imposta nas Constituicdes francesas,

embora concebidas como Cartas rigidas e nao flexiveis.248

Todas as vezes que, nas Constituicdes francesas, se quis inserir
um controle da conformidade substancial das leis ordinarias em relagao a
norma constitucional, este controle foi confiado, de fato, a um 6rgao de

natureza néo judiciaria.

Na verdade segundo a doutrina isso aconteceu nas
Constituicdes Napolednicas, isto €, na data de 13 de dezembro de 1799, a
qual, nos artigos 25-28, confiava o controle ao Sénat Conservateur, e a de 14
de janeiro de 1852, a qual, nos artigos 25-28, confiava o controle ao Sénaf, e,
igualmente, aconteceu na Constituicdo da IV Republica, de 27 de outubro de
1946, que confiava ao Comité¢ Constitutionneum muito limitado poder de
controle preventivo — isto €, exercitavel apenas antes da promulgacado — da

legitimidade constitucional das leis.

Essa modalidade de realizar o controle representou uma
concessao feita pelos socialistas e os comunistas, que, por principio, repeliam
toda a idéia de um governo de juizes Segundo alguns autores,?49 essa linha de
entendimento, segue sendo dominante, além de ser considerada a solucao
adotada na Constituicao da V Republica, de 04 de outubro de 1958, e até
agora em vigor, que confia o controle de constitucionalidade, sempre apenas

em via preventiva, ao Conseil Constitutionnel.

247 CAPPELLETTI, M., O Controle Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direito
Comparado. Fabris Editora, Porto Alegre. 1984. .pag.90.

8 HERZIG, J. B., Promulgation, La Signature Et La Publication des Textes Législatifs en Drolt,
Paris, 1961.pag. 99.

249 Ob. cit. O Controle Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direito Comparado, pag.91
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Nas palavras de BURDEAU, a Constituigao francesa de 1958
abandonou a expressao Poder Executivo. Fala de Governo e seus autores
merecem aplausos por terem rompido com uma tradigao terminolégica que
consagrava flagrante impropriedade dos termos empregados. Ha tempo que
governar ndo é mais executar, exatamente desde o abandono do liberalismo
absoluto que recusava qualquer faculdade criadora aos dirigentes politicos.
Hoje, sabemos que governar é conceber, escolher, ousar todos os atos que

nao podem incluir no conceito de execugao, em seu significado mais geral.250

Na Carta Magna Francesa, a matéria esta regulamentada no artigo
61, pela redacédo do citado dispositivo, em se tratando de Lei Organica, esta
devera ser submetida ao conselho Constitucional para que este realize um
controle prévio, nota-se que esta forma de controle ndo é feita pelo Poder

Judiciario como ocorre na maioria dos paises, mas sim por 6rgao politico:

“‘As Leis Organicas, antes de sua promulgacido, e o0s
regulamentos das Assembléias Parlamentares, antes de sua aplicacao,
deveram ser submetidas ao Conselho Constitucional, ao qual se pronunciara

sobre sua conformidade com a Constituicdo,”

Segundo o paragrafo unico do artigo acima transcrito, que tem
a competéncia para apresentar as Leis ao Conselho Constitucional é o
Presidente da Republica, o Primeiro Ministro, o Presidente da Assembléia
Nacional, o Presidente do Senado e ainda o quorum de sessenta Deputados o

sessenta Senadores.

O Presidente da Republica dispde de quinze dias para realizar

a promulgacao da lei depois de recebida esta do Parlamento, para parcela da

250 BURDEAU, G., O Poder Executivo na Franga, Editores Estudos Politicos, Rio de Janeiro.,
1961. pag. 200 “Com o mesmo fim, podera apresentar as leis ao Conselho Constitucional antes
de sua promulgagao por o Presidente da Republica, o Primeiro Ministro, o Presidente da
Assembléia Nacional, o Presidente do Senado Presidente ou um numero de sessenta

Deputados ou sessenta Senadores” (Artigo 61 da Constituicao Francesa,)
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doutrina francesa a origem da promulgacdo esta no constitucionalismo
Britanico, em especial na Constituigao primitiva Britanica. A Constituicdo da
Franga, no artigo 62, preceitua de forma taxativa que nao sera promulgada, tao
pouco entrara em vigor uma disposigdao normativa que foi declarada
inconstitucional, por essa linha de entendimento nos parece claro que ali
naquele ordenamento juridico25! o controle de constitucionalidade das normas
€ prévio e realizado pelo poder politico como informamos nos paragrafos
acima. Destacamos por tanto os preceitos do citado dispositivo. “Ndo podera
ser promulgada nem entrar em vigor uma disposicdo declarada

inconstitucional’ 252

Voltando a tentativa de conceituar promulgagdo na doutrina
francesa, encontramos a definicio de WALCH MERLIN, 2%3para o autor,
promulgagao é o ato pelo qual o Chefe de Estado apresenta ao conjunto da

sociedade a existéncia de uma nova lei, ordenando por fim a sua execugao.

5. 1- A Evolugéo das Publicagdes na Franga.

No caso Francés, como comentamos no capitulo da publicacido de
normas naquele ordenamento juridico, possivelmente ali esta a origem da

publicacao dos atos normativos, a doutrina é quase unanime em informar que a

51 MARIE AUBY, J., Droit Public, pag. 107. « La Promulgation a son origine dans la sanction
donnée par le roi aux lois votées par le Parlement (Constitution Britannique Primitive,
constitution Monarchique comme la charte de 1814, le roi pouvait refuser sa sanction ce qui
empéchait la loi d’entrer en vigueur. Il s’agissait d’'un procédé de veto, Le systéme de veto, plus
ou moins atténué, a subsisté dans certaines Constitutions. »

%2 MARIE AUBY, J., Droit Public, pag. 107. « La Promulgation a son origine dans la sanction
donnée par le roi aux lois votées par le Parlement (Constitution Britannique Primitive,
constitution Monarchique comme la charte de 1814, le roi pouvait refuser sa sanction ce qui
empéchait la loi d’entrer en vigueur. Il s’agissait d’'un procédé de veto, Le systéme de veto, plus
ou moins atténué, a subsisté dans certaines Constitutions. »

253 WALCH MERLIN, O., Dictionnaire Juridique, 52 Edition, Editorial LGDJ, Paris, 2006. pag.90
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Revolugcdo Francesa?®* € o grande referencial para fundamentar a teoria da
publicacdo, porem também na Republica Francesa, a publicacdo em tempos
idos era realizada através do sistema de pregdes, ou seja, com a leitura dos

atos de Estado nos locais publicos de concentragao de pessoas.

Também na cultura juridica Francesa, encontramos na doutrina
fundamentos da origem da publicacdo de normas como sendo a constituicdo
revolucionaria, segundo BERNARD AUBI?%5, a base da promulgacdo que esta
intimamente ligada a publicagao das leis, é resultado da tentativa parlamentaria
de levar ao conhecimento dos cidadaos o que estavam realizando enquanto
produ¢des normativas em nome de seus representados, desta forma se

posicionam citado autor:

La Promulgation a son origine dans la sanction donnée par le roi
aux lois votées par le Parlement (Constitution Britannique Primitive, constitution
Monarchique comme la charte de 1814, le roi pouvait refuser sa sanction ce qui
empéchait la loi d’entrer en vigueur. Il s’agissait d’'un procédé de veto, Le
systtme de veto, plus ou moins atténué, a subsisté dans certaines

Constitutions »

6-A Vacatio Legis nos Sistemas Latinos.

Embora ndo seja o nucleo do presente tdpico, ao menos a titulo
de informe, faz-se necessario uma abordagem a cerca do tema que ja tirou o
sono de muitos juristas, a tentativa de explicar e diferenciar os institutos
validade e vigéncia de uma norma, para logo uma melhor compreensao da
vacatio legis. No Brasil, a Lei de Introdug¢do ao Codigo Civil trata da vigéncia da

lei, estabelecendo de forma pragmatica os critérios que determinam o inicio da

254 MARIE AUBI, J., Droit Public, Editions Dalloz, Paris, 1993. pag. 100.
255 BERNARD AUBI, J., Droit Public., Editions Dalloz, Paris, 1993 pag. 107.
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vigéncia. Afirma que, salvo disposicado em contrario, a lei comega a vigorar em
todo o territério nacional quarenta e cinco dias apds a sua publicagao. Observe-
se que, nos Estados estrangeiros, a obrigatoriedade da lei brasileira, quando

admitida, se inicia trés meses depois de oficialmente publicada.

Na licdo do professor da Universidade de Munique, LARENZ,
quando explica sobre a distingdo entre validade e vigéncia, o ilustre mestre
afirma, mostrando que nao vé inicialmente distingdo entre os referidos
conceitos, a guiza de exemplo observamos tal afirmagao: "Se o jurista pergunta
se uma lei € valida, ndo tem em vista se a lei € sempre observada ou o € na
maioria dos casos, mas se a pretensdo de validade enquanto norma lhe é
conatural se encontra justificada, de acordo com os preceitos constitucionais

relativos a producao legislativa das normas".256

Importante, porém dizer que esse entendimento € um pensamento
da corrente positivista, enquanto ha outros que alegam inexistir diferenca entre
validade e eficacia, os autores da corrente realistas. A maioria distingue os trés
institutos e alguns, como o professor CARVALHO DE BARROS, subdividem a

eficacia em: a) técnica; b) juridica; e c) social.257

As variaveis apresentadas ndo serao analisadas nesse item, pois
como ja afirmamos so utilizarmos a titulo de exemplificagao, abordamos o tema
de passagem. Reservado apenas a conceituagao, visto que cada uma das
colocagdes acima enseja discussdes doutrinarias baseadas nas teorias que
serdao expostas no corpo do presente ensaio. Ainda assim, sera exposto um
conceito sintético de eficacia juridica que se mostra adequado a fase inicial,
mesmo que tal conceito seja desconstruido ou reafirmado durante a presente
exposicao. Observe-se que a colocagao dos conceitos nas primeiras linhas do

estudo tem um carater meramente didatico, pois os mesmos somente podem

256 | ARENZ, K., Metfodologia da Ciéncia do Direifo, Tradugdo José Lamego 32 Edicao,
Fundacédo Calouste, Coimbra, 1997.pag. 36.

257 CARVALHO DE BARROS, P., Direifo Tributario, Fundamentos Juridicos da [Incidéncia,
Editora Saraiva, Sao Paulo, 1999. pag. 58.
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ser construidos com a devida precisao ap6s a analise da natureza juridica do

instituto juridico pesquisado.

A eficacia de uma norma juridica € a sua idoneidade para provocar,
através da posicao de um fato aos fatos juridicos descritos pela citada norma,
as reagdes prescritas no seu consequente ou no ordenamento juridico. A
eficacia deriva diretamente dos efeitos da imputacdo normativa, partindo-se

logicamente de uma relagao da ciéncia do dever-ser.

Nas palavras de ULHOA COELHO, assim se define Vigéncia25s-.
“Vigéncia é aptidao genérica de produzir efeitos juridicamente validos. Apds a
publicagcdo na imprensa oficial a lei existe, mas isso nao significa que esteja ja
produzindo efeitos. Em outros termos, ela ja é conhecida, mas nao pode ainda
ser aplicada. Assim, se estabelece a obrigacao de determinada conduta, as
pessoas ja podem ter conhecimento de seu conteudo, mas ainda nao estao
obrigadas a se comportarem em consonancia com 0s seus preceitos. “Quem
atua em desconformidade com o prescrito em lei existente que ainda nao

entrou em vigor ndo pode sofrer nenhuma sang¢ao”

Com muita propriedade escreve REALEZ2%, para o nobre jurista,
para que uma norma seja valida é necessario cumprir uma série de requisitos,
em especial os requisitos de validez, definindo este validez como sendo a

capacidade e for¢ca que tem a lei de fazer cumprir seus preceitos.

Nota-se que nessa definicdo apresentada, a validez da norma
carece de outros requisitos para sua efetiva aplicacdo, dentre os quais se
destacam, melhor dizendo sdo condi¢gdes essenciais para sua valides, que

seja, emanadas de o6rgaos competentes, ou seja, dentro de um Estado

258 ULHOA COELHO, F., Curso de Direito Civil. Editora Saraiva, Sao Paulo, 2005. pag.39.

259REALE, M., Infroduccion al Derecho. Editora Piramide, Madrid, 1979. pag.97. “La validez de
una norma de derecho puede verse desde tres puntos de vista: el de la validez forma o técnico-
juridico (vigencia) el de la validez social (eficacia o efectividad) y el de la validez ética
(fundamentacion) vigencia o validez formal es la capacidad compulsoria de ejecucién propia de
una norma juridica que ha cumplido, en su elaboracién, los requisitos esenciales que se exigen

para que sea Derecho.”
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democratico de direito, levando em consideracdo a moderna divisdo dos
poderes a norma deve emanar de 6rgado do Estado que tenha capacidade para

elabora-la.

Nesse sentido nos valemos mais uma vez do sabio ensinamento
de MIGUEL REALE?260, que arremata a matéria dizendo que além da
competéncia dos oOrgaos estatais, faz-se necessario que seja observado o
procedimento normal e prevista para elaboragao de tais normas, que seria a

observacgao do principio americano da due process of law.

6. 1-A Vacatio Legis Conceituagao Doutrinaria.

Para RUIZ MANTECA?261, vacatio legis € o espago de tempo que
vai da publicagcdo a entrada em vigor da norma, e esse € o tempo que o
Legislador acredita que seja conveniente e suficiente para que os cidadaos
possam conhecer a lei. Em sentido parecido leciona CABANELLAS262, a
vacatio legis pode ser definida como o prazo imediatamente posterior a
publicacdo da lei, durante o qual esse diploma ainda nao é obrigatério o seu

cumprimento.

Em sentido parecido SANTOS JUSTO?263, onde o citado autor diz

que a vacatio legis pode ser definida como o tempo que decorre entre a

2600b. cit. /ntroduccion al Derecho. Editora Piramide, Madrid, 1979. pag.99.

261RUIZ MANTECA, R., /Introduccion al Derecho y Derecho Constitucional, Editorial Trotta,
Madrid, 1994. pag. 52.

262CABANELLAS, G., Diccionario Enciclopédico De Derecho Usual, Editora Heliasta, Buenos
Aires, 1996. pag. 298.

263SANTOS JUSTO, A., Infroducdo ao Estudo do Direfto, Coimbra Editora, Coimbra, 2001. pag.
195.
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publicacdo e a entrada em vigor da lei, considerado necessario para que essa
norma possa ser conhecida. Para a doutrina dominante, vacatio legis pode ser
entendido como o tempo que vai da publicagdo da lei a sua entrada em vigor.
Um264 tempo que pode ser alongado em algumas vezes, porém tendo como
fundamento dar a possibilidade que essa nova lei possa ser razoavelmente

conhecida.

A ndés o que chama atencdo na conceituacdo do renomado
professor é a frase dar razoavel conhecimento, porque a nosso juizo cabe
fazer alguns questionamentos, tais como: O que é razoavel conhecimento?
Todos os cidadaos de um Pais conhecem suas leis? Ou ainda, é praxe entre

as pessoas seja desse ou daquele Pais ler os Periddicos Oficiais?

E possivel que se buscassemos respostas a esses
questionamentos, chegariamos a algumas conclusbes quase unanime, pelos
menos no que diz respeito aos dois ultimos, porque seguramente ndao € uma
coisa costumeira que as pessoas leiam os jornais oficias comas publicagcbes
dos atos do Estado, muito menos ainda aos cidaddos em geral conhecerem
leis. Com relagdo a dar razoavel conhecimento, essa frase pode ser definida
como a faculdade que da o Estado de que todos possam buscar a protecao da

lei, uma vez que ela existe.

Vacatio legis € o periodo em que a norma ja tem existéncia legal,
porém ainda nao € aplicavel, ou seja, s6 falta cumprir determinado lapso
temporal entre sua publicacao e entrada em vigor, portanto conclui-se que
vacatio legis € o intervalo entre a data de publicagdo da lei e o inicio da sua

vigéncia 265

%4 HEITOR CONSCIENCIA, E., Breve Introdugdo ao Estudo do Direito, Livraria Almedina 22
edigdo, Lisboa. 2004. pag.38.

265 ROBERTO GONCALVES, C., Direito Civil Brasileiro parte geral, Editora Saraiva, Sao Paulo,
2003. pag. 39. “O prazo de vacatio legis de uma lei € o intervalo entre a data de sua publicagéo

€ a sua entrada em vigor.” “Portanto, é o periodo em que a lei ja existe, mas ainda se encontra
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6.2- A Vacatio Legis no Ordenamento Espanhol.

No ordenamento juridico Espanhol, a regra geral de entrada em
vigor das normas € 20 dias desde a publicacdo no Boletim Oficial do Estado,
essa é a redacao do artigo 2.1 do Cdédigo Civil Espanhol, que estabelece: “Las
leyes entraran en vigor a los veinte dias de su completa publicacion en el

Boletin Oficial del Estado, si en ellas no se dispone ofra cosa’.

No paragrafo anterior falamos que a regra geral de prazo da
entrada em vigor das normas s&o de vinte dias porque como se nota na artigo
acima transcrito, esses prazos podem ser distintos, uma vez que o dispositivo
informa que as proéprias leis podem estabelecer o seu prazo de entrada em
vigor. A esse lapso temporal entre a publicagao da lei e sua entrada em vigor é

que a doutrina denomina vacatio legis.

No mesmo sentido ESPIN266, sustenta que com a publicacdo da
norma, se fixa a incorporagdo da mesma no ordenamento juridico, bem como
sua entrada em vigor, definindo assim a vacatio legis que deve ser observada.
Seguindo a mesma linha de entendimento sustenta outros doutrinadores, de
que os prazos estabelecidos no Codigo Civil estdo posto de maneira tao claro,

que em linhas gerais nao cria polemica ao entendimento, sobre o tema

em estado de vacancia ou dorméncia, nao podendo ter aplicagao enquanto nao transcorrer o
prazo nela proprio previsto”.

266 ESPIN, E., Derecho Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994..pag. 111. “La entrada
en vigor se inicia en la fecha establecida en la propia norma por el legislador, quien puede
prever una Vacatio legis, esto es, un periodo en que la norma publicada todavia no entra en
vigor. En defecto de la previsién expresa, las leyes entran en vigor tras una Vacatio legis de

veinte dias prevista con caracter general por el Cédigo Civil, art.2.1.”
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escreveu TORRES LANAZ267, ensinando que a atual redagao atual do Diploma
supracitado, manteve o lapso temporal de 20 dias para entrada em vigor da
norma. A nosso ver, uma forma de compreender a vacatio legis, € observando
a definicdo de vigéncia da lei, realizada pelo jurista ULHOA COELHOZ2¢¢ ali o
citado estudioso, escreve com precisdao sobre o lapso temporal, desde a

existéncia da lei até a sua entrada em vigor.

Leciona RODRIGUES ZAPATA269, apdés a publicacdo da lei,
tarefa essa realizada pelo Poder Executivo, a nova norma ja tem a
executoriedade garantida, porém temos que relacionar duas situacgoes,
primeiro, esse € um fundamento baseado na cultura juridica Francesa, pos

Revolugao, segundo a norma ainda que ja exista ndo produz efeitos.

Em linhas gerais, todas as legislagdes determinam um prazo

entre 0 momento da publicagdo da lei e seu instante de entrada em vigor, a

267 TORRES LANA, J. A., La Publicacicn on Line de las Normas Juridicas, in Revista Aranzadi
de Derecho y Nuevas Tecnologias n.8 Pamplona, 2005 .p4g.10 “Precisamente éste, el inicio
de su vigencia es el efecto tipico al que se anuda el fendmeno de la publicacion en el plano del
Derecho positivo. Lo expresa asi el art. 2.1 del CC que mantiene el mismo plazo de vacatio
legis del anterior art. 1: veinte dias como regla general. Poco ha podido polemizar en este
punto la doctrina.”

268 ULHOA COELHO, F., Curso de Direito Civil, Editora Saraiva, Sdo Paulo, 2005. pag. 39
“Vigéncia é aptidao genérica de produzir efeitos juridicamente validos. Apds a publicagao na
imprensa oficial a lei existe, mas isso ndo significa que esteja ja produzindo efeitos. Em outros
termos, ela ja é conhecida, mas nao pode ainda ser aplicada. Assim, se estabelece a obrigagao
de determinada conduta, as pessoas ja podem ter conhecimento de seu conteudo, mas ainda
nao estao obrigadas a, mas ainda ndo estdo obrigadas a se comportarem em consonéncia com
0s seus preceitos. Quem atua em desconformidade com o prescrito em lei existente que ainda
nao entrou em vigor ndo pode sofrer nenhuma sanc¢éo”

269 RODRIGUEZ ZAPATA, J., Sancion, Promulgacion y Publicacion de las Leyes, Editora
Tecnos, Madrid, 1987. pag.164 “El Poder Ejecutivo publica la Ley, al hacerlo, asi ha
comenzado a ejecutar la ley; ésta goza vya, segun la mejor doctrina Francesa, de la
ejecutoriedad. Sin embargo, la ley no produce plenos efectos, no entra en la fase de la
obligatoriedad, hasta que, inmediatamente y obligatoriamente sea publicada, para transcurrir la

fase de Vacatio Legis.”
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esse lapso temporal que se denomina periodo vacante da lei, nesse sentido
BADENES GASSET?270, ou vacatio legis como lesionam as melhores doutrinas.

Observando as licoes de KELSEN27" onde o referido autor,
sustenta que a publicagao é condi¢ao de validez, para o professor alemao, uma
lei se perfeiciona quando esta publicada, ou seja, a norma cumpriu cada

requisito exigido pelo procedimento legislativo.

No mesmo sentido trilha BIGLINO CAMPOS?72, sendo a
publicacdo um elemento que compde a lei, pois faz parte do procedimento
legislativo, desta forma faz-se necessario dizer que o instituto é parte
fundamental para a existéncia da lei, porque a mesma s6 cumpre seu objetivo

com a publicagao e o transcurso do lapso temporal da vacatio legis.

6-3- A Vacatio Legis no Ordenamento Portugués.

Para que uma norma seja incorporada a um ordenamento
juridico, € necessaria além dos requisitos basicos e fundamentais do

procedimento legislativo, a observancia de um lapso temporal depois de sua

270 BADENES GASSET, R., Concepfos Fundamentales del Derecho. Madrid, 1994.pag. 24.
211 KELSEN, H., Problemas Capifales de la Teoria Juridica del Estado, Editorial Porraa,
México, 1987. pag.361. “Cada uno de estos requisitos debe ser cumplido para que nazca una
ley, para que exista una norma juridica, es decir, para que sea verdadero el juicio acerca de
una voluntad condicional del Estado, puesto que la ausencia de cualquiera de ellos impediria
por igual el nacimiento de la ley, tenemos que considerarlos a todos, desde punto de vista
puramente formal, como igualmente esenciales para la formacién de la voluntad del Estado. Es
sencillamente imposible decir que uno cualquiera de estos requisitos es el esencial o el mas
importante de todos, lo mismo que seria imposible para valernos de una comparacién no una
identidad destacar, entre varias causas comunes de un efecto, una sola como la causa
principal’

212 BIGLINO CAMPOQOS, P., La Publicacion de /a Ley, Tecnos Editora, Madrid, 1993. pag.80
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publicacdo. A lei s6 se torna obrigatéria depois de publicada no jornal oficial.
Entre a publicagao e a vigéncia da lei decorrera o tempo que a propria lei fixar
ou, na falta de fixagcéo, o que for determinado em legislagdo especial. Isso é o
que esta preceituado na legislagdo Civil Portuguesa, o artigo. 5.° do Cddigo
Civil273. A esse espago de tempo é o que a doutrina denomina “vacatio legis”
essa observancia tem como fundamento a possibilidade real de que a nova lei
seja conhecida pelos cidadaos, ou ao menos ser dado a faculdade de que a

mesma seja conhecida.

Com o lapso temporal da vacatio legis, o que se pretende na
verdade é criar mecanismos para que o novel instituto esteja ali a disposicao,
ainda que obviamente ndo se espere que todos os cidadaos que vivem sob a
tutela desse ordenamento juridico conhegcam a nova lei, ou que
obrigatoriamente irdo ler o texto legal. Mas que ninguém podera alegar
desconhecimento da lei para deixa-la de observar, ou seja, de parte do Estado
sua tarefa legal foi cumprida, fazé-la que a lei esteja a disposi¢ao de todos, de
outra forma, faz-se necessario dizer que o papel da publicagdo transcende a

um mero formalismo legal.

Como ja informamos faz-se necessario observar o que diz o
Cddigo Civil, no artigo 5°, esse dispositivo € um pouco mais genérico, todavia
abrangente, e que facilita a interpretacdo da matéria: Entre a publicagéo e a
vigéncia da lei decorrera o tempo que a prépria lei fixar ou, na falta de fixagao,

o que for determinado em legislagcéo especial.”

Ainda que aparentemente apresente um carater teoricamente
generalista, o preceituado no Cédigo Civil remete a prépria lei a faculdade de
estabelecer o tempo que decorrera a Vacatio legis, em ultima analise esse

lapso temporal pode ser determinado por legislacao especial. Por outro lado,

2713 RODRIGUES BASTOS, J., Codigo Civil Portugués, 122 Edi¢ao, Editora Almedina, Coimbra,
1999. pag. 43.
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existe uma parcela doutrinaria que tem entendido que esse preceito do artigo
supracitado as vezes facilita também que os prazos sejam dilatados e as vezes
longos demasiados, a titulo de exemplo o que ocorreu com o proprio Codigo
Civil de 1966.274

Se observarmos a cronologia pertinente a regulamentacdo da
Vacatio legis em Portugal, nota-se uma evolugdo ao nosso juizo favoravel ao
atual estagio, uma vez que pouco a pouco essa evolugao esta chegando a uma
forma de tornar o instituto melhor aplicavel. Caso especifico do sistema juridico
de Portugal, a matéria antes tinha sua total regulamentacédo no Decreto 22. 470
de 11 de abril de 1933, sendo que por esse diploma podia-se observar uma
gama de periodos de vacatio legis?’>. Tornando de certa forma mais complexa

a interpretacao do Instituto.

Porém, em 1998 uma nova lei facilita a interpretacédo do instituto,
Lei n.° 74/98, de 11 de Novembro, artigo 2°, sendo que o referido Diploma
ainda foi alterado, e se pode dizer alteragdes significativas, introduzidas com a
redacao da Lei n.° 2/2005, de 24 de Janeiro que preceitua: “Os actos
legislativos e os outros actos de conteudo genérico entram em vigor no dia
neles fixado, ndo podendo, em caso algum, o inicio da vigéncia verificar-se no

préprio dia da publicagao.

Na falta de fixacdo do dia, os diplomas referidos (...) entram em
vigor no 5.° dia apds a publicagdo. A entrada em vigor dos mesmos diplomas
ocorrera, nas Regides Autbnomas dos Agores e da Madeira, no 15.° dia apés a

publicacao e, no estrangeiro, no 30.° dia. Estes prazos «contam-se a partir do

274 CASTRO MENDES, J., /nfrodugcdo ao Estudo do Direito, Editora Danubio, Lisboa, 1984.
pag 111.

275 HEITOR CONSCIENCIA, E., Breve Introdugédo ao Estudo do Direifo, Livraria Almedina 22
edicao, Lisboa, 2004. .pag. 37.
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dia imediato ao da publicagdo do diploma, ou da sua efetiva distribui¢cdo, se

esta tiver sido posterior”276,

Dentro ainda desse processo evolutivo, é preciso introduzir as
ultimas alteragdes propostas pelo Conselho de Ministros que em maio de 2006
propuseram uma resolucao de alteragao a supracitada lei, dentro de o
programa denominado legislar melhor, que centra os objetivos em tornar mais
célere o processo de publica e facilitar a divulgagcado dos diplomas juridicos em
Portugal, no predmbulo os senhores Ministros afirmam através da resolugio:
Esta Proposta de Lei, a submeter a Assembléia da Republica, visa adequar as
atuais regras sobre publicagao, identificacdo e formulario de diplomas as

medidas adotadas no ambito do Programa Legislar Melhor.

No essencial, o diploma pretende atribuir pleno valor juridico,
para todos os efeitos legais, a edicdo eletrénica do Diario da Republica e
assegurar a certeza e a seguranca juridica desta edigdo, de modo a valoriza-la,
na sua vertente desmaterializada, como meio privilegiado para garantir o
acesso célere e simples a todos os cidadaos, sem restricbes e sem quaisquer

custos, no quadro do Estado de direito democratico.

Chama-nos atencao especial, o fato de ter a referida resolugao o
objeto de dar a edicdo eletrbnica do Diario da Republica uma valoracgao,
chamando-a de privilegiado como forma de garantir a todos os cidadaos a
possibilidade de aceso aos diplomas legais publicados em Portugal, sabendo,

portanto, que o disposto ali tem plena validez juridica.

Por outro lado, pretende-se que a unica data juridicamente
relevante seja a data da publicagao eletrénica do Diario da Republica e, deste
modo, estabelecer a uniformizagcdo do prazo de vacatio legis para todo o
territério nacional e para o estrangeiro, eliminando-se, nomeadamente, o
desfazimento que existe atualmente entre o prazo aplicavel em Portugal

continental e nas regides autbnomas dos Acgores e da Madeira.

276 | ei n° 74/98 de 11 de Novembro de 1998, Alterada pela Lei 2/2005 de 24 de janeiro de
2005. Publicada no Diario da Republica Portuguesa.
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Esse preceito do artigo supracitado as vezes facilita também que
0s prazos sejam dilatados e as vezes longos demasiados, a titulo de exemplo o

que ocorreu com o proprio Cédigo Civil de 1966.277

Porém é oportuno frisar que o disposto na lei portuguesa sobre
0s prazos da vacatio legis, a serem observados, ndo tem aspecto vinculante,
ou seja, o legislador tem a faculdade de alterar esses prazos em decorréncia
de aspecto que possam ser relevantes, par a boa aplicagao e cumprimento da
nova lei. SANTOS JUSTO o citado autor portugués coloca a titulo de exemplo
a possibilidade de uma lei que regule um tema ligado a uma catastrofe, por
exemplo, nesse caso o legislador teria a faculdade de determina a entrada em

vigor da norma em um lapso de tempo especial.2’8

Segundo o professor GONCALVES DE PROENCA, da
Universidade Lusiada, o tema vacatio foi facilitado, em virtude de que hoje
encontramos nos principais ordenamentos juridicos os proprios diplomas legais
ja determinam a data de entrada em vigor, como exemplo o preceito do artigo
5° do Cadigo Civil Portugués. Ou seja, na propria lei ja esta definida a questao

do tempo.279

Com relagdo a vacatio legis, observa-se duas modalidades, o

sistema simultdneo e o sistema sucessivo, por ensinamento do sistema

2" CASTRO MENDES, J., Introdugdo ao Estudo do Direito, Editora Danubio, Lisboa, 1984. pag
112. “ A este espago de tempo que medeia entre a publicagcdo e a entrada em vigor da-se o
nome tradicionalmente o nome latino de vacatio legis. Por vezes é bastante larga: o Codigo
Civil publicado em 25 de novembro de1966 para entrar em vigor em 1de junho de 1967. A
Constituicdo foi publicada em 10 de abril de 1976 para entrar em vigor em 25 de abril do
mesmo ano.”

2718 SANTOS JUSTO, A., Infrodugdo ao Estudo do Direifo, Coimbra Editora, Coimbra, 2001.
pag.195. “Todavia a vacatio legis, fixada pela lei n. 74/98 de 11 de novembro , ndo vincula o
legislador que pode ter fundadas razoes para a suprimir, reduzir ou ampliar . Com efeito uma
situacdo de urgéncia ( uma catastrofe Publica) a lei pode entrar imediatamente em vigor ou
aguardar pelo decurso de um prazo mais curto”

2719 GONGALVES DE PROENCA, J. J., /ntrodu¢do Ao Estfudo do Direifo, Departamento de
Relagdes Internacionais, Lisboa, 1995, pag.150- 151.
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simultaneo, a partir do momento que a lei € publicada oficialmente entra em
vigor em todo territorio Portugués, ja no sistema sucessorio primeiro entra em
vigor nas regides mais cercanias e logo vai se distanciando até atingir todo
territério, GALVAO TELLES, compara esse efeito como se fossem ondas
magnéticas de radio que sai do centro e vai se esparramando até chegar as

localidades mais distantes.280

Antes em Portugal, melhor dizendo no Regime Politico anterior, o
sistema juridico Portugués, utilizava as duas modalidades de Vacatio Legis,
sendo que o simultdneo aplicava-se no continente, enquanto o modelo

sucessivo aplicava-se nos territérios insulares.

6.4- A Vacatio Legis no Ordenamento Italiano.

No ordenamento juridico Italiano, a Vacafio Legis, esta
regulamentada no capitulo da formagao das leis, o dispositivo legal preceitua
que o prazo para entrada em vigor das leis em regra geral é de 15 dias apos
sua publicagcdo no Jornal oficial, mas também pode ter um prazo préprio
estabelecido pela mesma, ou seja, a horma publicada pode estabelecer o seu

prazo de entrada em vigor, e, portanto pode ter uma vacatio legis diferenciada:

“As leis sao promulgadas pelo Presidente da Republica no prazo
de um més a partir de sua aprovacao.Se as Camaras, cada uma amparada
pela maioria absoluta dos proprios integrantes, declararem a urgéncia da lei, a
mesma sera promulgada dentro do prazo por ela mesma estabelecido.As leis

sdo publicadas logo apds a sua promulgagdo e entram em vigor no décimo

280 GALVAO TELLES, ., /ntrodugdo ao Estudo do Direto. Coimbra Editora, Coimbra, 1999. pag.
78.
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quinto dia sucessivo a sua publicagdo, exceto quando as mesmas leis

estabelecerem um prazo diferentes”.281

A doutrina fala que na Italia anterior a lei 839 de 11 de dezembro
1984282 existia uma publicacdo em dose dupla, a lei era inserida na
Gazzeftta Ufficiale della Repubblica Italiana, e depois era ainda distribuida
espécies de nofificacbes como forma de atender a chamada publicagdo
material, ou seja, atender a publicidade da norma no sentido mais estrito do
termo, mandando, por exemplo, anunciar pela radjo os textos mais importantes

publicadas no Jornal Oficial do Estado.

Faz-se necessario informar ainda que no sistema juridico Italiano,
predomina a corrente doutrinaria 265que entende que a lei apds sua aprovagao
pelas camaras ja € uma lei existente, ou seja, ja atinge a categoria de lei valida,

e que nesse caso a publicacdo da a norma o carater de eficacia.

6.5- A Vacatio Legis no Ordenamento Frances.

O Cdbdigo Civil Francés, no titulo preliminar onde trata da
publicacao efeitos e aplicagao das leis em geral, ali o diploma juridico define os
prazos da vacatio legis, porém, se pode dizer ainda que a primeira definicdo

dada pelo Codigo seja que as leis no Ordenamento Juridico Francés sao

281 Constituigao ltaliana, Artigo. 73. “As pubblicate subito dopo la sua promulgazione ed entrano
in vigore il quindicesimo giorno successivo alla sua pubblicazione, quando le stesse leggi exeta
stabilire un termine diverso.”

282 RODRIGUEZ ZAPATA, J., Sancion, Promulgacion y Publicacion de las Leyes, Editora
Tecnos, Madrid, 1987.pag.161

283 PIZZORUSSO, A., Pubblicazione degli atti normativi, Giuffré Editore, Milano, 1963. pag. 81
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publicados no Diario Oficial da Republica:Les /lois et’ lorsqu’ils sont publies au

Journal Officiel de la Republique Frangaise.

Os prazos estabelecidos pelo Cddigo Civil, para a entrada em
vigor de normas, a partir de uma breve analise, pode se dizer que no direito
Francés,284 as normas podem estabelecer o dia de sua entrada em vigor, em
caso de nao fazé-la, o prazo passa para o dia seguinte da publicagao, ou ainda
se tendo em consideragao o carater de urgéncia pode entrar em vigor desde

sua publicagao.

No direito Frances, a entrada em vigor das normas conforme
preceitos do titulo preliminar do cédigo civil, tem sua vacatio legis definida pela
propria lei, possivelmente o aspecto mais relevante desse preceito € a
possibilidade de entrada em vigor no mesmo dia da publicagdo tendo em conta
o carater de excepcionalidade da norma, ou regime de urgéncia como

entendimento doutrinario2ss.

284 NUNEZ IGLESIAS, A., Cddigo Civil Francés, Editorial Marcial Pons, Barcelona, 2005.
pag.03

“ Les actes administratifs entrent en vigueur a la date qu'ils fixent ou, a défaut, le lendemain de
leur publication. Toutefois, I'entrée en vigueur de celles de leurs dispositions dont I'exécution
nécessite des mesures d’application est reportée a la date d’entrée en vigueur de ces mesures.
En de urgence, entrent en vigueur dés leur publication les lois dont le décret de promulgation le
prescrit et les actes administratifs pour lesquels le Gouvernement I'ordonne par une disposition
spéciale. »

285 GARRIGUES WALKER, A., Cddigo Civil Frances Code Civi/, Editora Marcial Pons,
Barcelona, 2005. pag. 01.
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6.6- A Vacatio Legis no Ordenamento Brasileiro.

Atualmente no ordenamento juridico brasileiro, a regulamentagao
da matéria vacatio legis encontra sua base nas leis complementares 95/98 e
107/01, e na LICC, em seu artigo 1°. A citada lei Complementar de 26 de
fevereiro de 1998, em seu artigo 8° estabelece: “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 publicacao" para as leis de pequena repercussao.”(LC 95/98).

Um primeiro ponto que necessita analise no texto acima
transcrito € a expressao “prazo razoavel para que dela tenha conhecimento’,
nota-se ai que o legislador tenta responder a verdadeira razdo da publicacao
de normas, ou seja, trazer o novel diploma legal a tona, tornar o mesmo

conhecido, ou pelo menos estatuir a faculdade de todos possam conhecé-la.

Outro aspecto que a nosso juizo, merece um breve analise € a
parte final do dispositivo, ao afirmar que a entrada em vigor de determinada lei
na data de sua publicacdo s6 € aplicavel a lei de pequena repercussao, aqui
nos parece um tanto abstrato a expressao lei de pequena repercussao, porque
quem faz esse controle para determinar se a lei € ou ndo de pequena
repercussdo, ou ainda outro questionamento que cabera: como, quando e

quem é competente para fazer essa averiguagcao de importancia da norma?

A doutrina tem debatido o tema e é posi¢ao acertada no sentido
de que essa definicdo de pequena repercussao que se refere o dispositivo é
algo de dificil determinagéo, porque uma lei em teoria sempre tera o seu grau

de importaéncia ou entdo sera uma lei que nao tem sentido em existir. Nessa



160

linha de entendimento BOCHI286, Todavia, esse ndo é o enfoque principal de
nosso trabalho, e possivelmente em outro momento podemos levantar a

questao.

Porém em regra geral, os prazos para observagao da vacatio legis
no sistema brasileiro € o preceituado no artigo 1° da Lei de Introducdo do
Cddigo Civil, que estabelece. “Salvo disposi¢cao contraria, a lei comega a

vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada”.

Normalmente, ou melhor, dizendo existe dois grandes blocos de
observacao de entrada em vigor de normas, o preceituado acima na LICC, e o
que € sem duvida mais usual no sistema juridico brasileiro, que a propria

norma estabelece em seu contexto a data de entrada em vigor.

Ocorre que em uma analise mais criteriosa, nota-se que a o
Caddigo Civil vigente e a lei 11.232/05, estabelece prazos contados em meses e
ano, para entrada em vigor de uma norma, enquanto a lei complementar,
95/98, fala que os prazos serao contados sempre como referencia dias como
podemos observar no dispositivo abaixo transcrito: “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 publicacao" para as leis de pequena repercussao”.(artigo 8° da
LC95/1998)

As leis que estabelecam periodo de vacancia deverao utilizar a
clausula ‘esta lei entra em vigor depois de decorridos (0 numero de) dias de
sua publicacao oficial. (artigo 8°, 2 da Lei Complementar 95/98) A doutrina tem
levado a polémica para os debates académicos, uma vez que ainda que pareca
simples, estamos diante de um conflito de hierarquia de normas, porque na
prestacao jurisdicional, € necessario definir a legislagcdo aplicavel nos caos

concretos.

286 BOCHI BRUM, A., A Vacatio Legis Posterior a Lei Complementar n°. 95/98 e Seus Reflexos
na Vigéncia do Cddigo Civil e da Lei 11.232/05, Centro de Estudos, Sao Paulo, 2006. pag. 99.
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Muito embora a problematica ora em tela ndo perega com grande
dificuldade de ser esclarecida, na pratica, muitas analises equivocadas se tém
visto e, até hoje, ndo raras vezes, remanescem e se proliferam. Tudo isso tem
grandes implicagbes na vida da sociedade, pois saber quando, exatamente,
uma lei passa a ter ou nao vigéncia28” é questdao fundamental, nesse sentido,
BOCHI288 Repita-se que isto, inclusive, pode mudar radicalmente, até mesmo

por um unico dia de diferenca, a vida e o patriménio das pessoas.

Ja na entrada em vigor do atual Cdédigo Civil de 2002, a doutrina
chamava atencéo para o que preceituava a LEI 10.406/02, CCB, em seu artigo
2044, que prescrevia. “Este Codigo entrara em vigor 1 (um) ano apos a sua

publicacao”.

Faz-se necessario comentar um pouco mais esse aspecto
controvertido de entrada em vigor das leis com prazos estipulados em dias, ou
em meses e ano, na interpretacao e aplicacao das leis nos casos concretos, ou
seja, na prestacao jurisdicional do Estado, os prazos sao fatores decisivos, a
contagem dos prazos realizados por meses ou anos difere da contagem

realizada por dias.

E voltando ainda ao tema do conflito estabelecido entre os artigos
2044 da Lei 10.406/02, e 8° da Lei Complementar 95/98, pode ser objeto de
busca de reforma de sentengas por vias recursais, uma vez que a matéria,
regulamentada afeta diretamente, matéria de cunho Constitucional, ou seja,

principio da reserva legal.

287 XAVIER, J. F., Publicacdo de Normas no Ordenamento Juridico Porfugués, Ediciones

Fundacién Catedra Iberoamericana, Palma de Mallorca, 2007. pag.21. “Outra conclusao
possivel € o entendimento doutrinario de que a norma no sistema portugués depois de
aprovada pelas cortes ja existe, porém carecem de ser publicada para sua validagao, todavia ja
tem sua vida juridica, nesse contexto pode se dizer que o entendimento doutrindrio dominante
€ no sentido de diferenciar claramente validez de existéncia, ou seja, a publicagdo nesse caso
tem uma finalidade que é de tornar a lei conhecida,”

288 BOCHI BRUM, A., A Vacatio Legis Posterior a Lei Complementar n°. 95/98 e Seus Reflexos
na Vigéncia do Cddigo Civil e da Lei 11.232/05, Centro de Estudos, Sao Paulo, 2006. pag. 100.
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E necessario dizer que n3o se trata de mero detalhe, pois a LCF
n. 95/98, por ser complementar, analisando os artigos 59, inciso Il, e 69 da
Constituicao vigente, nota-se a exigéncia de um quoérum mais qualificado para
aprovacgao (maioria absoluta) e é hierarquicamente superior ao Cédigo Civil de
2002, que na verdade é uma lei ordinaria. Quando a Lei n. 10.406/2002 foi
publicada, ja estava em vigor o preceito cogente da norma complementar

federal.

Para melhor entendimento com relagdo a hierarquia de normas no
sistema juridico brasileiro, o artigo 59 da carta magna estabelece: O processo
legislativo compreende a elaboracdo de: Emenda Constitucional; Leis
Complementares; Leis Ordinarias; Leis Delegadas; Medidas Provisorias;
Decretos Legislativos; Resolu¢des; Logo o paragrafo unico, que estabelece que
Lei complementar disponha sobre a elaboragcdo, redacao, alteracao e

consolidacio das leis.

Ainda que esse tema da inconstitucionalidade do Cadédigo Civil
esteja afastado dos tribunais, a discussdo académica da existéncia de
ilegalidade vertical, ao fundamento de que ndo se da cotejo hierarquico entre
lei complementar e lei ordinaria continua. Mas, ainda que afastada esta opc¢ao
ndo de todo descartada, €& preciso observar que a matéria em questao
elaboragao de diplomas normativos tem reserva de lei complementar por

expressa disposig¢ao constitucional (art. 59, paragrafo unico, da CF).

Sendo assim, o Codigo Civil de 2002 devia e deve obediéncia a
Lei Complementar n. 95/98, que veio a lume exatamente para regular a forma
de elaboracao e redacao das leis nacionais, atendendo ao comando do art. 59,
paragrafo unico, da Carta de 1988. Entao, € patente a ilegalidade vertical entre
o art. 2.044 do novo Cdédigo Civil e o art. 8° §2° da LCF n. 95/98,
ARAS,289quando o estatuto civil adotou o critério anual, descartando o critério

unificador, da contagem em dias. De qualquer modo, havendo ou ndo a

289 ARAS, V., A polémica data de vigéncia do novo Cddjgo Civil , Jus Navigandi, Teresina, ano
7, n. 60, nov. 2002. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3517>. Acesso
em: 30 set.2008



163

ilegalidade vertical, o art. 2.044 do Cddigo Civil de 2002 tera desconsiderado

matéria sujeita a clausula constitucional de reserva de lei complementar.

A contagem do prazo para entrada em vigor das leis que
estabelecam periodo de vacancia far-se-4 com a inclusdo da data da
publicacao e do ultimo dia do prazo, entrando em vigor no dia subsequente a
sua consumacao integral. (Paragrafo acrescentado pela Lei Complementar n°
107, de 26.04.2001, DOU 27.04.2001).
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V- PUBLICAGAO E PROMULGAGAO NO DIREITO BRASILEIRO.

1-Introdugao.

Para explicar o processo de publicacido de normas no Brasil, faz-se
necessario, acrescentar alguns elementos fundamentais nesse processo
histérico juridico, como por exemplo, que o Brasil foi Colénia de Portugal, por
mais de trés séculos, que, portanto, durante esse larguissimo lapso temporal
as normas eram em partes normas Portuguesas aplicadas na coldnia, mas
também normas adaptadas especificamente para a colénia, além de normas
entre os proprios indios, ou seja, observadas so entre eles, o que sem duvida

torna o ordenamento juridico Brasileiro, a nosso juizo um ordenamento distinto.

Mas possivelmente o dado mais relevante, € o fato de que ja na
chegada dos europeus a colbnia, ali ja existia cerca de 5 milhdes de nativos
que habitavam essas terras, sendo que os mesmos tinham seu proprio

estatuto, ou seja, sua organizagao social, politica e administrativa.

Com relagdo a organizagao social, por exemplo, a quantidade de
pessoas que se organizavam em grupos, 0s povos tupi-guarani se dividiam em
aldeias que variavam entre os seus 500 e 750 habitantes. A presencga da aldeia
era temporaria e todo o seu contingente era dividido entre seis a dez casas,
que seriam suas ocas (tipo de construcao) sendo que cada uma delas poderia
variar de tamanho e comprimento de acordo com as necessidades materiais e
culturais de cada aldeia. Da mesma forma, os indios contavam com sua

organizacgao politica e juridica?®0, como por exemplo, a eleigdo do chefe, na

290 CARDOSO DE OLIVEIRA, R., O trabalho do antropdlogo, Editora Unesp, Sao Paulo, 1998.
pag.20.
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esfera juridica, as regras de matrimonio, heranga, “questdes judiciais” para
dirimir os conflitos internos e com outros grupos nativos. Com a chegada dos
portugueses comega um processo de europeizagdo, no sentido de primeiro
impor aos colonizados a lei de Portugal, impondo por exemplos as normas, a

cultura o idioma.

Ocorre que mesmo com o conjunto normativo editado pelo governo
colonial, e teoricamente os indios deveria estar baixo tal ordenamento juridico,
porém entre a populacdo indigena, ou seja na relagao entre eles prevaleciam
suas proprias leis, e que de certa forma, por falta de controle do préprio Estado,
0 por razdes aqui ndo comentadas por ndao ser o espaco adequado para nao
distanciarmos do tema central, as leis vigentes entre eles, para temas como

matrimonio, heranca, penais, eram aplicadas as normas dos proéprios indios.

Portanto, se pode afirmar que no sistema juridico Brasileiro,
durante o periodo de colonizagao, e continuando no pés colbnia, até os dias
atuais, com relagdo a norma dos indios, e normas para os indios sempre
existiu dois estatutos, ou seja, um com relacao a regular direito entre indios e

europeus (colonizadores) e outro para regular relacdo entre os proprios indios.

Atualmente, a lei 6001/1973, conhecido como Estatuto do indio,
ainda que seja uma norma editada pelo sistema juridico nacional, dentro de um
Estado federado como é o caso do Brasil, o texto apresenta signos de uma

norma voltada para regular direito diferente do conjunto da populagédo nacional,
por exemplo o capitulo que trata dos direitos civis e politicos dos indios, o artigo
6°. De forma taxativa descreve: “Serdo respeitados os usos, costumes e

tradicbes das comunidades indigenas e seus efeitos, nas relagbes de familia,
na ordem de sucessdo, no regime de propriedade e nos atos ou negdcios
realizados entre indios, salvo se optarem pela aplicagao do direito comum.”291
(destaque nosso)

Se observado a parte que destacamos, a norma diz que com

relacdo as questbes de direito de familia, no direito sucessério deve ser

291 | ej Federal n°. 6001/1973, Estatuto do indio.
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observado os costumes e tradigcdes das comunidades indigenas, ou seja, suas
leis e regulamentos. Da mesma forma que na sequéncia do dispositivo citado,
fala que em se tratando de negocio entre os indios, prevalecem suas leis, salvo
se estes optarem pela lei comum, o que de nossa parte, pela experiéncia vivida

nao acreditamos nessa hipotese.

Da mesma forma quando se trata de registro civil2%2, o diploma
legal citado fala que devera existir livros proprios para registro de nascimento,
Obito, casamento, uma clara e evidente situacado de dois estatutos, ou seja, um
para os indios com relacdo aos seus direitos e outros para os denominados

direitos comuns.

Portanto na sequéncia desse capitulo trataremos com maiores
detalhes a publicagdo de normas no Brasil na época indigena, ou seja antes da
colénia, durante a fase colonial, até chegar aos dias atuais, com especial
atengcao aos direitos dos indios, e direitos para os indios, uma situagcao que
pode ser considerada no minimo diferente, em especial para a perspectiva do

direito comparado, e os sistemas juridicos Europeu.

2-A Publicagédo de Normas no Brasil Antes da Fase Colonial.

Com relagao a relatos oficiais, a histéria do Brasil tem inicio em 22
de abril de 1500, com a chegada dos Barcos Portugueses ao litoral do Brasil,
falamos oficial, pois normalmente salvo estudo antropoldgico, s6 se conhece a

historia de um povo através dos relatos escritos, em documento que o

292 | 6 6001/1973, Estatuto do indio, artigo. 13. “Havera livros préprios, no érgdo competente
de assisténcia, para o registro administrativo de nascimentos e ébitos dos indios, da cessacéo

de sua incapacidade e dos casamentos contraidos segundo os costumes tribais.”
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responsavel dos relatos dos conquistadores 293Portugueses envia ao Rei, diz
que na nova terra existem pessoas. Portanto, o documento revela que antes
mesmo de desembarcarem os navegantes tomaram conhecimento de que a

terra era habitada.

Desta forma, faz-se necessario alguns questionamentos: Se ja
existia pessoas, nao tinha regras de convivéncia, aqui entendidas como norma
no sentido mais estrito? E se tinha regras de convivéncia como as divulgavam?
Com relagdo ao primeiro questionamento, a doutrina historica antropolégica
294diz que o territorio brasileiro do momento da chegada dos portugueses ja era
habitado ha aproximadamente 12 mil anos, e que da mesma forma que a
estimativa de habitantes na época do descobrimento é da ordem de 5 milhdes
de indios, divididos em 1.400(mil e quatrocentas tribos) e que falavam

1.300(mil e trezentas linguas) .

Com essa quantidade de pessoas que no Brasil ja existia, com
esse numero de organizacgdes tribais, e quantidade de linguas faladas, tudo
leva a crer que também existam normas de convivéncia,
nas palavras de MELATTI?®%5, “a tribo € definida por uma série de
caracteristicas. Trata-se de um grupo de individuos cujos bandos ou aldeias
ocupam uma area contigua; falam todos, a mesma lingua, e tém os mesmos
costumes; geralmente os membros de uma tribo tém uma unidade de origem,
Geralmente os grupos pertencentes 2 mesma tribo ndo fazem guerra entre si”.
( Grifo nosso).

Segundo a linha de entendimento que nos deixa o autor acima
citado, as normas sim existiam, pois dentro da organizacao politica e de

parentesco ou de afinidades grupais, entre eles nao faziam guerras.

2% BENZI GRUPIONI, L. D., /ndios no Brasil, Secretaria Municipal de Cultura, So Paulo, 1992,
pag. 159.

2% GUIDON, N., As ocupagdes pré-histdricas do Brasil, Histdria dos Indios no Brasil, Editora
Companhia das Letras, Sdo Paulo, 1992. pag. 52

205 MELATTI, J. C., /ndios do Brasil, Editora Universidade de Brasilia Hucitec, Brasilia, 1987.
pag. 78.



168

Ainda que se encontrem relatos de que insistem em afirmar que
nao existia lei antes da chegada dos Portugueses na col6nia Brasil, nesse
sentido o relato  deixado pelo  padre Frances @ THEVET2%,
Esse entendimento, obviamente do ponto de vista Europeu, diz que os que
habitavam a América era um povo sem lei, em suas palavras textuais, diz que
antes da chegada dos cristdos no Brasil, ainda que ja habitado por esses seres
rarissimos, esses nao obedeciam algum tipo de norma. Em sentido parecido, o
pensamento escrito por DE MAGALHAES GANDAVO297 go dizer que a

civilizacdo nao chegou a essa parte, eles vivem conforme a lei da natureza.

Entre os indigenas n&o ha classes sociais como a do homem
branco. Todos tém os mesmo direitos e recebem o mesmo tratamento. A terra,
por exemplo, pertence a todos e quando um indio caga, costuma dividir com os
habitantes de sua tribo. Apenas os instrumentos de trabalho machado, arcos,
flechas, arpdes sado de propriedade individual. O trabalho na tribo € realizado

por todos, porém possui uma divisao por sexo e idade.

296 THEVET, A., As Singularidades da Franga Antartica, Colecdo Reconquista do Brasil,
Volume 45, Edusp, Sao Paulo, 1978. pag. 98. “esta regidao era e é ainda habitada por
estranhissimos povos selvagens, sem fé, lei e nem civilizagdo, vivendo antes como animais
irracionais, assim como os fez a natureza, alimentando-se de raizes, andando sempre nus
tanto os homens quanto as mulheres, a espera do dia em que o contato com o cristdo lhes
extirpe esta brutalidade, para que eles passem a vestir-se, adotando um procedimento mais
civilizado e humano. E por isto que devemos louvar afetuosamente ao Criador por ter permitido
que possuissemos uma idéia mais clara das coisas, nao deixando que féssemos assim brutais
como estes pobres americanos”

297 DE MAGALHAES GANDAVO, P., Tratado da Terra do Brasil; Histéria da Provincia de Santa
Cruz, Colegcado Reconquista do Brasil, Volume, 12, Edusp, Sdo Paulo, 1980. pag. 129. “sem
mais terem outras fazendas entre si, nem grangerias em que se desvelem, nem tdo pouco

estados de opinides de honras (...). Vivem justamente, e conforme a lei da natureza”
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As mulheres sédo responsaveis pela comida, criangas, colheita e
plantio29. Ja os homens da tribo ficam encarregados do trabalho mais pesado:
caca, pesca guerra e derrubada das arvores. Portanto afirmar que nao existiam
leis no sistema indigena antes da chegada do colonizador é uma visao limitada
de conhecimentos culturais, ou no minimo acreditar que a cultura do

colonizador é superior a cultura do colonizado.

Com relagdo as formas de publicagdo de normas no sistema
indigena, esses se reuniam nas grandes assembléias, para decidirem o futuro
da tribo, ou seja, as leis eram costumeiras, e se transmitia de geracao em

geragao através das conversas e assembléias.

Durante o periodo colonial brasileiro, e possivelmente isso ocorre
em qualquer estagio de colonizagdo, o processo de ocupacgao territorial foi
realizado de forma a ndo levar em conta a cultura ja existente, o processo de
conquista de um territério € fundamentado nas relagdes de forgca entre os
conquistadores e os conquistados. Quando a populagéo originaria € vencida
pelos invasores, ela fica a mercé destes, desta forma quando os Portugueses

chegaram ao territério que atualmente € o Brasil.

A chegada dos lusitanos conquista no territério brasileiro,
representou também uma conquista e na destruicdo dos sistemas juridico ja
existente, ou seja, tudo que existia de organizagao politica, formas de divulgar
as normas (leis) de conduta, demarcacao de territério entre as tribos nao foi
respeitada, para a doutrina a conquista também ocorreu no ambito juridico. As
normas, regras de convivéncia e costumes indigenas nunca foram
considerados pelos colonizadores como um Direito a ser seguido. O maximo
que a Coroa portuguesa admitiu foi reconhecer o Direito dos indios como uma

experiéncia costumeira de carater secundario.

28 MELATTI, J. C., /ndios do Brasil, Editora Universidade de Brasilia Hucitec, Brasilia, 1987.
pag. 80.
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Durante a colonizagdo, a Coroa Portuguesa proibiu por for forca de
lei 0 uso do tupi como lingua por toda a populagao da colénia do Brasil, a Lei
foi de iniciativa do Marques de Pombal, que decretou a partir do ano 1758, o
portugués como unica lingua que se podia falar na colénia, a0 mesmo tempo
em que por tal decreto expulsou os Sacerdotes Jesuitas, pois esses

aprenderam a lingua dos tupis para catequiza-los.

Desta forma, muito se perdeu com relacdo as formas de
publicagcdo de normas no sistema indigena antes dos portugueses, pois uma
das formas de divulgacdo e manutencao das normas era na transmissao dos

mais velhos para os mais novos.

3. Publicagdes de Normas no Brasil Colbnia.

Historicamente como € sabido o Brasil foi colénia de Portugal,
desde 1500 até 1822, ou seja, até a referida data estavamos sob o dominio
Portugués, e por tanto a Coroa era quem ditava as leis de validade em nosso
territério. As chamadas leis imperiais eram lidas nos locais de maior
concentragdo de pessoas assim como ocorria também em Portugal, ou seja,

nas igrejas, mercados, pragas publicas.

No Brasil colénia, aplicava-se a ordem juridica portuguesa que
encontrava suas bases nas Ordenacdées do Reino, que compreendiam
primeiro, as Ordenacgdes Afonsina, depois, as Ordenagdes Manuelinas, e
quando Portugal estava sob dominio Espanhol, passou a vigorar as

Ordenacgdes Filipinas.

Essas Ordenacoes, isto €, o sistema juridico portugués
teoricamente era aplicavel no Brasil, pois na colbnia reinava a legislagao

Portuguesa. Entretanto, por falta de condicdes de aplicagdo, muitos preceitos e



171

normas do direito portugués eram inaplicaveis na Colénia e outros

necessitavam de adaptagao para o serem.

Por problemas como a extensao territorial, 0 baixo conhecimento
para interpretar e aplicar a lei surgiu a legislagao local ou especial para o Brasil.
A legislagao portuguesa, que se destinava exclusivamente ao Brasil era, de
regra, decretada em Portugal e, em certos casos, aqui ditada pelos

portugueses.

Quando na Colbnia comeca a editar normas de carater local, ou
melhor, dizendo as leis eram adaptadas na propria Colénia29, passou entéo a
vigorar as ordenacdes da época, primeiro as Ordenagdes Afonsinas, que
vigoraram no Brasil de 1500 na chegada dos Portugueses até 1514, esse
conjunto normativo, tinha como base a hierarquia das normas, ou seja, na
ordem de prelacdo as ordenagdes Afonsinas estavam em primeiro plano, ou
seja, era a fonte de direito por exceléncia na Colbénia, e como fonte subsidiaria

o Direito Romano, e em seguida o Direito Candnico.

Depois que deixou de vigorar as Ordenacgdes Afonsinas, na
Colbénia entrou em vigor as Ordenacdes Manuelinas, basicamente essas
ordenacdes se caracterizaram por editar muitos preceitos normativos, além de
atos para modificar e adaptar as Ordenacdes Afonsinas, a edicado desses
textos normativos, centrou-se em designar as principais fontes do direito na
Colbnia3% preceituando que na hierarquia das normas, devia-se primeiro
observar as Leis Portuguesas, em segundo lugar os preceitos do Direito
Romano, em terceiro as normas do Direito Canbnico, as ordenacgoes
Manuelinas, levavam esse nome por serem compiladas no reinado de Dom

Manuel I, Rei Portugués, e vigorou na Colénia de 1514 até 1603.

9 MOREIRA ALVES, J. C., Direito Romano. 13% ed. v. 1 e 2, Editora Forense, Rio de Janeiro,
2000. pag. 200.

300 PONTES DE MIRANDA, F. C., Fontes e Evolugdo do Direito Civil Brasileiro, 22 ed. Editora
Forense, Rio de Janeiro, 1981. pag. 149.



172

Por ultimo, na Brasil Colbnia, vigorou as ordenagdes Filipinas,
essas Ordenagbes, juntamente com as leis extravagantes, vigoraram na
Colbénia em um largo espago temporal, inclusive indo além da fase colonial.
Essas ordenagdes objetivaram a atualizagdo das inumeras leis extravagantes
editadas no periodo de 1521 a 1600, ndo produzindo grandes alteragdes nas
fontes subsidiarias exceto transformacgdes de cunho formal. Como ultima norma
legal de fontes subsidiarias ao direito portugués, em ordem sucessiva: o direito

romano, o direito candnico. 301

A doutrina fala3%2 que essas ordenacdes na verdade ndo se pode
considerar cédigo nos moldes atuais, pois eram compilagées de legislagdes
esparsas, os costumes e atos normativos da Coroa Portuguesa, importante ter
em conta alguns aspectos geograficos e demograficos para se compreender a
publicagcdo no Brasil Colénia, quanto a geografia a grande extensao territorial,
pois a costa brasileira na época da colénia tinha uma faixa mais ou menos
conhecida e povoada de mais de 6 mil km, e com relagcdo a questdes
demograficas toda a populagao estava concentrada na faixa litoranea, ou na

zona interiorana dos Estados da regiao sudeste.

Com relacao as formas de levar ao conhecimento da populagao
residente na colbnia, a existéncia dos preceitos normativos, a maneira utilizada
era quase sempre a divulgacao através da leitura nos locais de concentracao
de pessoas, € logo a fixagao dos textos normativos, até porque nessa época os

denominados alvaras eram instrumento normativo.

Como forma de concluir o tépico, podemos dizer que no Brasil
colbénia a publicacdo de normas tem dois aspectos que servem de
apontamento, o primeiro com relagcdo a observacao das ordenagdes que foi
preceitos normativos também na peninsula Ibérica, obviamente porque o Brasil

foi colénia de Portugal em uma época em que Portugal foi dominado pela

301 CRETELLA JUNIOR, J., Direito Romano Moderno, Editora Forense, Rio de Janeiro, 2000.
pag. 90.

302 MOREIRA ALVES, J. C., Direito Romano. 132 ed. v. 1 e 2, Editora Forense, Rio de Janeiro,
2000. pag. 201.
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Coroa Espanhola, e o segundo aspecto digno de ser apontado € com relagéo
aos mecanismos de publicacdo de normas na colénia, que na verdade nao
difere muito ou nada das formas de publicacdo nos sistemas latinos na época

correspondente.

Porém existe um fato histérico que foi decisivo para o Brasil,
inclusive com relacdo a questdo do um sistema oficial de publicacdo de
normas, no inicio de 1800, Portugal vivia um momento de guerra eminente com
outros paises de Europa, e por outro lado a colénia Brasil necessitava uma

melhor assisténcia por parte dos colonizadores303,

Portanto, em 1800, com a chegada da Familia Real Portuguesa,
comegou o processo de transformagdo no Pais, criou-se as primeiras
Universidades, as primeiras instituicdes financeiras, inclusive com relagédo a
questdao do um sistema oficial de publicagcdo de normas, no inicio daquele
século, Portugal tinha sérios problemas politicos com Franga e seus outros
visinhos Europeus, e por outro lado a colénia Brasil estava sofrendo ataques de
outros paises como Holanda, por exemplo, a Coroa Portuguesa necessitava
demarcar melhor o terreno, ou seja, tentar evitar as invasdées constantes no

litoral3%4, a familia Real Portuguesa chegou ao Brasil, no ano de 1808.

Com esse fato a Coroa tentou criar uma melhor infra-estruturar,
segundo alguns criticos a intencdo era dar suporte a Familia Real, mas com
relacdo especificamente as publicagdes oficiais, com a chegada do Principe
Regente Dom Joao VI assinou e mandou publicar decreto em 13 de maio 1808,
com esse decreto criou-se a imprenssa Regia, para imprimir com exclusividade

todos os atos normativos e da administragao governamental.

A publicacdo das normas na Impressa Régia tinha um aspecto

negativo que era a situacdo da colbnia com uma dimensdo geografica

303 ALMEIDA FILHO, J. C. A., Processo Eletrénico e Teoria do Processo Eletrénico, a
Informag&o Judicial no Brasil, Editora Forense, Rio de Janeiro, 2007.pag.79
304 Ob. cit. Processo Eletrénico e Teoria do Processo Eletrénico, a Informagdo Judicial no

Brasil. Editora Forense, Rio de Janeiro, 2007. pag.80.
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continental, aliada a falta de conhecimento da leitura daquela sociedade
composta por nativos na sua maioria analfabeta, um grande numero de
escravos africanos, e os de origem portuguesa tao pouco eram eximios
conhecedores da escrita, em especial a maioria que formavam a populagao por
aqueles anos, a publicacido de normas imperiais, era feita no Rio de Janeiro,
desta forma o aceso as informagbes contidas na publicagdo oficial era um

privilegio de poucos.

Porém com a publicacgado oficial, estava a garantia legal de que os
textos de leis estavam materializados e disponiveis aos interessados, ou seja,
todos teriam a faculdade de ter acesso as normas ditadas pelo império, bem

como o Estado podia prestar a tutela jurisdicional quando fora buscada.

Um aspecto digno de comentarios € que essa forma de
publicacdo de normas imperiais era feita no Rio de Janeiro, e levando-se em
consideragao as dimensdes geograficas do Brasil, é possivel dizer que o aceso

as informacdes contidas na publicagao oficial era um privilegio de poucos.

No processo de evolugao que levou a impressa oficial Brasileira,
em 200 anos de historia, o Diario Oficial da Unido, teve varios nomes, na
origem era chamado de impressao Régia, logo em seguida era conhecido
como Real Officina Typographica, passando ainda por tipographia Nacional,
Tipographia Imperial, Impressa Nacional, Departamento de Impressa Nacional,

esse lapso temporal, compreende uns 50 anos de existéncia até 1862.

A partir de 01 de outubro de 1862, passou a ser denominado
Diario Oficial da Unido (DOU), por uma deliberagdo do Marques de Olinda,
dizia que a partir daquela data todos os atos oficiais, ou mais precisamente os

denominados atos legais do governo brasileiro seria publicado no Diario Oficial

A denominacéao Diario Oficial € de 01 de outubro de 1862, uma

deliberacdao do Marques de Olinda, dizia que a partir dessa data todos os atos
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oficiais, ou mais precisamente os denominados atos legais do governo

brasileiro seria publicado no Diario Oficial.305

Nota-se que nesse processo evolutivo, até chegar a ser chamado
Diario Oficial, que a imprensa oficial no Brasil recebia a influencia muito forte da
forma de publicar leis em Portugal, obviamente ndo sé porque foi colbnia
portuguesa, mas também porque os seus dirigentes politicos eram de origem

lusitana.

A nosso ver, a experiéncia de publicar as leis no Diario Oficial, no
formato papel, que desde 1808, até os dias atuais, foi o que prevaleceu,
apresenta aspectos positivos e negativos, pode-se dizer que a publicagao em
formato papel, antes do advento da internet era uma condigdo de seguranca
legal da existéncia da norma, isso no que se refere ter em maos um
instrumento probatorio, ou seja, na busca da prestacgao jurisdicional, os juristas
e seus representados, assim como o estado juiz, teria muito mais condigdo de

comprovar a existéncia do direito materializado.

Quanto a exemplo de aspectos negativos, a publicagdo em
formato papel, em nosso entendimento, ndo entrando aqui no debate de que
ninguém pode alegar o desconhecimento da normal para deixar de observar os
preceitos leais, o fato € que acompanhar a publicagcdo de normas pelo Diario
Oficial, no caso especifico do Brasil, sempre foi tarefa realizada pelos
denominados profissionais do direito ou seja, um grupo reduzido de pessoas
que diariamente lidam com a ciéncia juridica, entenda-se por profissionais do
direito, Juizes, Advogados, Promotores de Justica, Delegados de Policia, e

pessoal do Magistério Juridico.

Realizar uma consulta ao Diario da Justica sempre foi tida como
uma tarefa complexa e, sobretudo, cansativa, na experiéncia pessoal com
Advogado, teve a oportunidade de conhecer escritérios de advocacia que
contratam uma pessoal para fazer o recorte de leis, decisbes dos Tribunais e

realizar uma ardua tarefa de arquivar.

305 www.dou.com.br. Edicdo Comemorativa, acesso em dezembro de2009.
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Outro aspecto que apresenta o Diario Oficial, € o formalismo um
pouco distante da realidade de compreensao para uma pessoa que nao seja
como dizemos no paragrafo acima um profissional do direito, a maioria
absoluta da populagdo tem dificuldade de entender as terminologias ai
aplicadas, obviamente o leitor pode dizer isso também ocorrera com o Diario
Oficial Eletrénico, e claro o fato da publicagao ser feita realizada on line esse
aspecto em teoria ndo mudara, o que ao nosso entendimento ndo de todo uma
verdade, porque com a ferramenta da internet, podera realizar uma consulta,

utilizando todas as ferramentas que esse invento pode propiciar.

Porém, a comparacao entre os meios de publicacdo de normas, a
eficacia e efetividade de cada um, bem como os aspectos benéficos e
negativos sera objeto de analise no capitulo especifico, publicagdo tradicional e

publicacao on line.

3.1 - Publicagdo dos Direitos dos indios na Col6nia.

Com relagédo a publicagdo de algum direito indigena na época do
Brasil colonia, a primeira norma € a Carta Régia de 10 de setembro de 1611,
norma essa promulgada pelo Rei Felipe Ill, em época que Portugal estava
baixo a regéncia Espanhola, por forca do citado dispositivo, os indios tinham
direito a propriedade, além de garantir o direito de ir e vir3%6, porém como sao

sabidos, esses direitos na verdade nunca se observava baixo o fundamento de

306 GREGOR BARIE, C., Pueblos Indigenas y Derechos Constitucionales, Editorial Génesis, La
Paz, 2003. pag. 160.
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que esses nao eram civilizados, tdo poucos conheciam a forma escrita para

saber que essas leis Ihes garantiam algum direito.307

Nessa época, as formas de publicagdo em geral se davam pela via
de divulgacdo das leis em locais publicos, porém a pergunta é: Os indios
estavam presentes nestes locais? Ou tinham algum tipo de representacéo que
pudessem transmitir o conhecimento desses direitos preconizados?
Possivelmente, sao questdes que nao tem respostas positivas, mas dentro da
concepgao do principio da publicidade, prevalece o entendimento de que ao

menos teriam a faculdade de conhecer a lei.

Diante dessa questdo, parece-nos importante elaborar outro
questionamento: As leis eram publicadas em idioma portugués, que nao era
lingua dominada pelos indios, portanto mesmo sendo lidos e afixados em
locais publicos, os interessados, compreendiam o teor desses preceitos
normativos? Possivelmente ndo, da mesma forma que em muitas situacdes

nao sabiam se quer da existéncia dos colonizadores.

Essa Carta de Lei de 10 de setembro de 1611, por forgca desse
diploma legal, a Coroa declarava a liberdade dos gentios do Brasil, garantindo
ainda a posse da terra, porém aspecto que chama atencao é que o texto fala
exceptuando os tomados em guerra justa. Para GREGOR BARIE308, o
documento legaliza a escravidao indigena, porque como se pode falar em
guerra justa na relagdo de forga entre a coroa Portuguesa/ Espanhola e os

indios?

307 CARNEIRO DA CUNHA, M., Os Direitos Do Indio, Editora Brasiliense, Sdo Paulo,1987. pag.

58. “...0s gentios sao senhores de suas fazendas nas povoagdes, como 0 sdo na Serra, sem
Ihes poderem ser tomadas, nem sobre ellas se Ihes fazer moléstia ou injustica alguma; nem
poderdo ser mudados contra suas vontadas das capitanias e lugares que lhes forem
ordenados, salvo quando elles livremente o quiserem fazer ...”

%% GREGOR BARIE, C., Pueblos Indigenas y Derechos Constitucionales, Editorial Génesis, La
Paz, 2003. pag. 161.
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Outro preceito normativo que regulamentava direito indigena na
época da colbnia foi o Alvara Régio editado em 01 de abril de 1680309, por forga
dessa norma, os indios adquiriram direito a utilizar a terra, além do direito de

ficar em suas regides, s6 podendo ser transferido mediante sua vontade.

Na sequéncia, no territorio colonial foi editado para regulamentar
direito indigena no Brasil na época a Carta Régia de 09 de margo de 1718, por
este instituto, o rei garantia aos indios o direito de liberdade, além de garantir a
esses o direito de ficarem em suas terras, textualmente dizia a citada carta que

os indios nao podiam ser retirados de seus modos de vida.310

Algo que merece destaque com relagdo a publicagédo dos direitos
indigenas na colbnia, é o fato de que as poucas normas que foram editadas,
quase sempre se reportam ao direito de propriedade da terra, possivelmente
porque teoricamente para a época o direito de propriedade era tido como algo

primordial.

A Ultima norma do periodo colonial brasileiro, que versou sobre
direito dos indios foi a denominada lei pombalina, por ser obra do marques de

pombal, esse preceito normativo introduziu varias reformas de carater

399 ALVARA REGIO de 1° de abril de 1680: “... E para que os ditos Gentios, que assim
decerem, e 0os mais, que ha de presente, melhor se conservem nas Aldeias: hey por bem que
senhores de suas fazendas, como 0 sao no Sertdo, sem lhe poderem ser tomadas, nem sobre
ellas se lhe fizer moléstia. E o Governador com parecer dos ditos Religiosos assinara aos que
descerem do Sertdo, lugares convenientes para neles lavrarem, e cultivarem, e ndo poderéo
ser mudados dos ditos lugares contra sua vontade, nem serdo obrigados a pagar foro, ou
tributo algum das ditas terras, que ainda estejam dados em Sesmarias e pessoas particulares,
porque na concessao destas se reserva sempre o prejuizo de terceiro, e muito mais se
entende, e quero que se entenda ser reservado o prejuizo, e direito os indios, primarios e
naturais senhores delas.”

310 Carta Régia de 9 de margo de 1718. “... (os indios) sao livres, e izentos de minha jurisdi¢ao,
que os ndo pode obrigar a sahirem das suas terras, para tomarem um modo de vida de que

elles ndo se agradao ...”
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econdmico politico e social, € no que se refere aos indios, a citada lei estendia

o direito a terra aos herdeiros dos indios.

Portanto, o dado chamativo da norma foi o reconhecimento do
direito a heranca3!! a propriedade para os indios, mas uma vez podemos
perguntar: Em que idioma foi publicado a norma? Quantos indios sabiam ler ou
entendiam o idioma no caso da leitura da lei nos locais publicos? Os indios

tinham a nocgao de heranga no sentido Europeu ou no sentido tribal?

Todas essas questdes sao de respostas bastante complexas,
primeiro porque como ja mencionado as formas de publicacdo de leis nessa
€época era através da leitura nos locais publico de concentragao de pessoas, ou
seja, os indios nao freqientavam esses lugares, salvo os que eram obrigados
estar na igreja, segundo era lido e afixado em idioma portugués, com fortes
influencias do idioma espanhol, conforme os textos transcritos, € que nao era
dominado pelos indios, terceiro, no caso especifico do ultimo texto normativo
editado para a colénia, onde garante o direito a heranga, os nativos tinham uma
idéia completamente distinta da heranca no sentido do direito romano citado

pelo colonizador.

Na pratica o que se viu foi outra coisa, apesar de as legislagdes
garantirem os direitos dos indios sobre os territérios que ocupavam, o que se
constatava era um impiedoso 312 avanco sobre seus territérios, culminando com
sua expulsdo. Com a saida dos padres jesuitas, as terras das sesmarias
indigenas eram alvos constantes de invasdes e expropriagcdoes, quase sempre
com o aval dos administradores locais, constituindo um desprezo aos titulos de

sesmeiros dos indigenas.

311 Lei Pombalina de 6 de julho de 1755. “... Os indios no inteiro dominio e pacifica posse das
terras ... para gozarem delas por si e todos seus herdeiros...”

312 | OSADA MOREIRA, V. M., Terras indigenas do Espirito Sanfo sob o Regime Terriforial de
1850, Revista Brasileira de Historia, Volume22, n°.43, Sao Paulo, 2002. pag.155.
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Nos anos que se seguiram, a situagao apenas se agravou,
tanto porque o regime fundiario sofreu profundas mudangas, quanto porque foi
intensificado o processo de incorporacao de novas terras ao sistema produtivo.
Seguindo a mesma linha, o processo expropriatorio, o direito dos indios sobre
as terras foi completamente ignorado, apesar de vez ou outra surgirem normas
coloniais conferindo-lhes algum direito sobre as terras que ocupavam como foi

o exemplo da lei pombalina ja citada.

3.2-Publicacdo dos Direitos Indigena no Brasil desde Império até os dias

Atuais.

Quando o Brasil deixou de ser uma colbnia portuguesa, em 1822,
as normas, suas formas de publicacdo, bem como a forma de tratar os direitos
dos que existiam na ex-colénia ndo sofreu fortes variagdes, pois o Império era
formado pela elite portuguesa do ponto de vista econémico, além do Imperador

Dom Pedro que era filha da coroa portuguesa.

Desta forma, a primeira norma que mencionou direito indigena foi

a Lei 601, denominada Lei de Terras3'3, esse preceito normativo

313 Lei 601/1850 de 18 de setembro. “Dispde sobre as terras devolutas no Império, e acerca
das que sao possuidas por titulo de sesmaria sem preenchimento das condigdes legais. bem
como por simples titulo de posse mansa e pacifica; e determina que, medidas e demarcadas as
primeiras, sejam elas cedidas a titulo oneroso, assim para empresas particulares, como para o
estabelecimento de colénias de nacionais e de estrangeiros, autorizado o Governo a promover
a colonizagao estrangeiro na forma que se declara D. Pedro Il, por Graga de Deus e Unanime
Aclamacdo dos Povos, Imperador Constitucional e Defensor Perpetuo do Brasil: Fazemos
saber a todos os Nossos Subditos, que a Assembléa Geral Decretou, e Nés queremos a Lei

seguinte”.
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regulamentava a propriedade privada no Brasil Imperial, essa norma em seu
preambulo falava da necessidade de regulamentar o direito de propriedade da

terra.

Especificamente sobre os direitos dos indios, a norma se
reportava no artigo 12314 a necessidade de reservar terras para abrigar estes,
porém € notavel, que para o direito indigena somente leis de propriedade, que
na concepc¢ao indigena isso pouco valia, pois estes sempre imaginaram que as
terras eram de todos, com uma idéia de propriedade completamente diferente
da concepcao Européia, que, diga-se de passagem, por volta dos anos 1800, a
propriedade da terra tomou grande importancia em razao do crescimento dos

ideais capitalistas.

Logo em seguida o Decreto Imperial de n°. 1.318 de 30 de janeiro
de 1854, que regulamentou a Lei de terras, também trataram dos direitos
indigenas, especificamente no capitulo VI, onde trata das terras devolutas,
garantia as terras para que seja feito aldeias para os indios selvagens315,
Porém no mesmo diploma, o Legislador Imperial trata o direito de propriedade
de forma distinta, pois ali ja fala em usufruto, ou seja, os indios ndo podiam

alienar a propriedade, como os outros Brasileiros em geral 316,

A Constituigao republicana de 24 de fevereiro de 1891, nao tratou

de nenhum direito indigena de forma direta, apenas se reportou no artigo 83

314 L ei 601. De 18 de setembro de 1850. Artigo 12. “O Governo reservara das terras devolutas
as que julgar necessarias: 1°, para a colonisagao dos indigenas; 2° para a fundagao de
povoagdes, abertura de estradas, e quaesquer outras servidoes, e assento de
estabelecimentos publicos: 3°, para a construgao naval.”

315 Decreto Imperial de n°. 1.318 de 30 de janeiro de 1854. Artigo.72. "Serdo reservadas as
terras devolutas para colonizagdo e aldeamento de indigenas, nos distritos onde existirem
hordas selvagens.”

316 Decreto Imperial de n°. 1.318 de 30 de janeiro de 1854. Artigo.75.”As terras reservadas para
colonizagao de indigenas, e para elles distribuidas, sao destinadas ao seu uso fructo; nao
poderao ser alienadas, enquanto o Governo Imperial, por acto especial, ndo lhes conceder pelo

gozo dellas, por assim o permitir o seu estado de civilizagdo.”
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317que as normas do antigo regime, ou seja, as leis imperiais até que ndo forem
revogadas seguem em vigor, salvo que contrariem o sistema de governo

fundamentado na constituicao.

A carta Magna de 1934 tratou de regulamentar o direito
indigena3'®, porém da leitura do disposto no diploma maior cabe realizar dois
questionamentos: Primeiro, o direito ali preceituado € de propriedade ou de
posse? Segundo, a denominagao silvicola para designar indios € a mais

correta, ou melhor, dizendo nao torna o conceito muito abrangente?

Com relagao ao primeiro questionamento, ndo deixa duvida o
dispositivo esta falando de direito de posse, € ndo de propriedade, pois o
mesmo texto normativo veda a possibilidade de alienacdo por partes dos
indios, ali tratados de silvicolas. Porém quanto ao segundo questionamento,
esse, a Nnosso juizo, € no minimo uma falha redacional, para ndo dizer
questionavel, pois a terminologia silvicolas se aplicam a pessoas que nascem e

vivem na selva319.

Nao nos deteremos nesse tema para nao sair do eixo central do
trabalho, mas apenas trazer a colacdo de exemplo, que na floresta existem
outras categorias que nascem e vivem na selva, como por exemplo, o0s
castanheiros, e seringueiros, que vivem da coleta doas castanhas e esses
ultimos recolhe a seiva da arvore seringueiras para a produgdo de borracha,
portanto, como ja informado a utilizagdo de expressao silvicola € no minimo

falta de técnica legislativa.

317 Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24 de fevereiro de 1892. Artigo
83. “Continuam em vigor, enquanto nao revogadas, as leis do antigo regime no que explicita ou
implicitamente ndo forem contrarias ao sistema do Governo firmado pela Constituicdo e aos
principios nela consagrados.”

318 Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934. Artigo 129.
“Sera respeitada a posse de terras de silvicolas que nelas se achem permanentemente
localizados, sendo-lhes, no entanto, vedado aliena-las.”

319 BUARQUE DE HOLANDA, A., O Minidicionario da Lingua Porfuguesa, Editora Nova

Fronteira, Rio de Janeiro, 2001. pag. 636. “Silvicola, quem nasce e vive nas selvas.”
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Na sequéncia, as Constituicbes Republicanas de 1937320 de 10
de novembro e de 1946 de 18 de setembro, mantiveram o direito a posse da
terra aos indios, em ambos os casos vedando a possibilidade de estes aliena-
las, e ambos os textos constitucionais mantiveram a expressao silvicolas para
denominar os indios321,

A Constituicdo de 1967322 seguiu na linha das outras cartas
anteriores, acrescentando no artigo 4° de forma taxativa que entre os bens da
Unido esta as terras ocupadas pelos Silvicolas, e logo no artigo 198, assegura
o usufruto da terra ocupada pelos indios, bem como de suas riquezas naturais.
A Emenda Constitucional de 1969, de 17 de outubro manteve os direitos dos

indios ali denominados silvicolas.

Um fato a ser considerado com relagao aos direitos dos indios na
época republicana, é que durante um curto espaco de tempo no Brasil foram
editadas varias constituicbes, em um lapso temporal de menos de 70 anos
foram editadas 06 cartas constitucionais, em um periodo de instabilidade
institucional para todos os brasileiros, para os indios devem ser incorporados
um pouco mais de dificuldades em virtude do desconhecimento da cultura do
“civilizado” e do idioma que eram publicadas as normas, além do grau de

analfabetismo que levavam os indios.

20 Constituicdo Federal de 1937 de 10 de novembro. Artigo, 154. “Sera respeitada aos
silvicolas a posse das terras em que achem localizados em carater permanente, sendo-lhes,
porem, vedada a alienagao das mesmas.”

321 Constituicdo Federal de 1946 de 18 de setembro. Artigo. 216. “Sera respeitada aos
silvicolas a posse das terras onde se achem permanentemente localizados, com a condi¢ao de
nao a transferirem.”

322 Constituicdo Federal de 1967 de 24 de janeiro. Artigo. 4°. “Incluem-se entre os bens da
Unido: as terras ocupadas pelos silvicolas;” Artigo 198. “As terras habitadas pelos silvicolas
sao inalienaveis nos termos que a lei federal determinar, a eles cabendo a sua posse
permanente e ficando reconhecido o seu direito ao usufruto exclusivo das riquezas naturais e

de todas as utilizadas nelas existentes”
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Outro fator de relevancia, nesse periodo, as formas de publicagcédo
de normas era exclusiva em formato papel, inserida no Diario Oficial da Uniao,
que em muitos locais do pais ndo chegavam, em virtude de falta de meios para
fazé-los, e em outros casos porque os teoricamente interessados nao estavam
interessados em saber de sua existéncia, por numerosas razdes aqui nao

debatidas por néo fazer parte do nucleo do trabalho.

A primeira norma a regular o direito indigena no Brasil desde a fase
colonial até os dias atuais, de forma especifica, ou seja, tratando basicamente
todos os direitos dos indios foi a Lei 6001/1973, denominado Estatuto do indio,
ja no artigo primeiro estabelecia os objetivos da norma, ao dizer que “esta Lei
regula a situacdo juridica dos indios ou silvicolas e das comunidades
indigenas, com o propdsito de preservar a sua cultura e integra-los, progressiva
e harmoniosamente, a comunh&o nacional. Paragrafo unico. Aos indios e as
comunidades indigenas se estende a protecao das leis do Pais, nhos mesmos
termos em que se aplicam aos demais brasileiros, resguardados 0s usos,
costumes e tradigdes indigenas, bem como as condi¢gdes peculiares

reconhecidas nesta Lei323.”

Aspecto importante do citado texto normativo, € os conceitos ali
constantes, porque o legislador fala em silvicola ou indio, dizendo que é todo
individuo de ascendéncia pré- colombiana, nota-se que aqui parece facilitar um
pouco a compreensao do vocabulo indio, diferente, por exemplo, da forma
aplicada pelos textos constitucionais até aqui analisados324. Da mesma forma

que o artigo 4° do diploma legal, nos incisos I, Il e Ill,325 realiza uma

323 Lei 6001 de 12 de dezembro de 1973, Estatuto do indio, artigo 1°, paragrafo unico.

324 ei 6001 de 12 de dezembro de 1973. Artigo 3°, |. “Para os efeitos de lei, ficam estabelecidas
as definicdes a seguir discriminadas: indio ou Silvicola - E todo individuo de origem e
ascendéncia pré-colombiana que se identifica e é identificado como pertencente a um grupo
étnico cujas caracteristicas culturais o distinguem da sociedade nacional;”

325 Estatuto do indio. Artigo. 4°. “Os indios sdo considerados: | - Isolados - Quando vivem em
grupos desconhecidos ou de que se possuem poucos e vagos informes através de contatos
eventuais com elementos da comunhao nacional; Il - Em vias de integracdo - Quando, em
contato intermitente ou permanente com grupos estranhos, conservam menor ou maior parte

das condi¢cdes de sua vida nativa, mas aceitam algumas praticas e modos de existéncia
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classificagdo sobre os varios estagios de desenvolvimento e capacidade de
incorporagao dos indios na sociedade brasileira, esse aspecto do grau de
desenvolvimento é utilizado com relacdo a questao da imputabilidade do indio

em possiveis crimes cometidos por estes.

Com relagédo aos direitos civis dos indios, a lei fala no paragrafo
unico do artigo 5° que o “exercicio dos direitos civis e politicos pelo indio
dependem da verificacdo das condi¢cdes especiais estabelecidas nesta Lei e na
legislagao pertinente”. Para logo em seguida preceituar que o indio interessado
em cambiar a situagdo de tutela, ou seja, que tenha intencdo de ter a
capacidade civil plena deve ingressar em juizo com um pleito, porém deve

preencher os requisitos do artigo 9° do Estatuto.326

Da mesma forma que os outros textos anteriores o Estatuto do
indio, manteve a orientacdo dos direitos indigenas a terra, basicamente na
linha de entendimento de direito a posse, sem o poder para alienar, porém uma
posse que difere da posse em geral, pois essa posse dada aos indigenas nao

se perde pelo instituto do usucapiao 327,

comuns aos demais setores da comunhao nacional, da qual vao necessitando cada vez mais
para o proprio sustento; Il - Integrados - Quando incorporados a comunhdo nacional e
reconhecidos no pleno exercicio dos direitos civis, ainda que conservem usos, costumes e
tradi¢cdes caracteristicos da sua cultura.”

326 Estatuto do Indio, Lei 6001 de 1973. Artigo 9°. Qualquer indio podera requerer ao Juiz
competente a sua liberagdo do regime tutelar previsto nesta Lei, investindo-se na plenitude da
capacidade civil, desde que preencha os requisitos seguintes: ldade minima de 21 anos;
conhecimento da lingua portuguesa; habilitagdo para o exercicio de atividade util, na
comunhao nacional; razoavel compreensdo dos usos e costumes da comunhdo nacional.
Paragrafo unico. O Juiz decidira apos instrugao sumaria, ouvidos o 6rgao de assisténcia ao
indio e o Ministério Publico, transcrito a sentenga concessiva no registro civil.

327 TOURINHO NETO, F. C., Os Direitos Indigenas e a Constituigdo, Sérgio Fabris Editor, Porto
Alegre, 1993. pag. 20. “Os indigenas detém a posse das terras que ocupam em carater
permanente. Certo. Todavia, se provado que delas foram expulsos, a forga ou ndo, ndo se
pode admitir que tenham perdido a posse, quando sequer, como tutelados, podiam agir
judicialmente; quando sequer desistiram de té-la como prépria. E de assinalar-se, também, que

nao se pode igualar a posse indigena a posse civil. Aquela é mais ampla, mais flexivel. Eis o
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A Constituicdo Federal vigente, que foi promulgada em 05 de
outubro de 1988, conhecida entre os juristas nacional como um texto que
acrescentou ao ordenamento juridico brasileiro, valiosos aspectos sociais, em
seu texto com relagdo aos direitos dos indios, também apresenta alguns
avancgos. Apenas lembrando que o artigo 20 do texto constitucional onde fala
dos bens da Uniao inclui entre estes as terras tradicionalmente ocupadas pelos
indios, ou seja, os indios tém a posse, mas nado a propriedade das terras

ocupadas, pois essas sao da Uniao328,

A carta Magna de 1988 dispensou um capitulo especifico para
tratar o direito dos indios, no caput do artigo 231, fala do reconhecimento dos
costumes idioma e religido, além de garantir o direito originario das terras que
ocupam, de forma taxativa estabelecem que: “Sao reconhecidos aos indios sua
organizagcao social, costumes, linguas, crencas e tradicdes, e os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente32® ocupam, competindo a
Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.” No

paragrafo segundo fala de posse permanente330,

Outro aspecto, do texto constitucional vigente com relagado aos
direitos indigenas, os preceitos do artigo 232, que da legitimidade ativa para os

indios e sua representatividade de ingressar em juizo para pleitear seus

conceito dado pelo art. 23 da Lei n° 6.001.” “Considera-se posse do indio ou silvicola a
ocupagao efetiva da terra que, de acordo com os usos, costumes e tradigdes tribais, detém e
onde habita ou exerce atividade indispensavel a sua subsisténcia ou economicamente util”.

328 Constituicao da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil. Artigo 20 XI.

329 AFONSO DA SILVA, J., Os Direifos Indigenas e a Constituicao, Sergio Antonio Fabris
Editor, Porto Alegre, 1993. pag. 48. “O tradicionalmente refere-se ndo a uma circunstancia
temporal, mas ao modo tradicional de os indios ocuparem e utilizarem as terras e ao modo
tradicional de produgéo, enfim, ao modo tradicional de como eles se relacionam com a terra, ja
que ha comunidades mais estaveis, outras menos estaveis, e as que tém espagos mais amplos
em que se deslocam etc. Dai dizer-se que tudo se realiza segundo seus usos, costumes e
tradigoes.”

330 Constituicdo Federal de 1988. Artigo 231, paragrafo 2°. “As terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o usufruto

exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.”
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direitos nos seguintes termos: “Os indios, suas comunidades e organizagdes
sdo partes legitimas para ingressar em juizo em defesa de seus direitos e

interesses, intervindo o Ministério Publico em todos os atos do processo.”

No direito Brasileiro, recentemente o Supremo Tribunal Federal,
que € a Corte Constitucional, editou a Sumula n° 65033 que enuncia: "os
incisos | e Xl do art. 20 da Constituicdo Federal ndo alcancam terras de
aldeamentos extintos, ainda que ocupadas por indigenas em passado remoto.
Vale dizer que essa forma de adquirir a propriedade, através da ocupacao por
certo lapso temporal, juridicamente denominado usucapiao aos olhos da
referida sumula, ndo se aplica a outros casos, somente aos direitos
indigenas332. E necessario que os juristas, atentem ao fato de que aplicacéo da
Sumula 650-STF deve ser realizada aos casos especificos a que ela tem
relacéo, vale dizer, usucapiao de terras indigenas a que se refere o Decreto-Lei
n°® 9.760/1946.

Obviamente que no Brasil, faz muito tempo que o Estado para
ampliar a fronteira agricola, e diminuir a pressdo social nos grandes centros
urbanos, levado pelo éxodo rural, estimulou a posse de terras indigenas no
intuito de expandir as fronteiras agricolas, muitas vezes conferindo titulos de
terras que desde o Alvara de 1° de abril de 1680 estavam destinadas a
satisfagcao de direitos indigenas. Nao pode ser olvidado, igualmente, o fato de a
Constituicao de 1988 ter reafirmado o indigenato, vale consignar, direito
congénito aos indios sobre as terras que ocupam ou ocuparam, independente

de titulo ou reconhecimento formal.

A Carta Magna brasileira de 1988 n&o criou novas areas
indigenas, apenas tratou de reconhecer as ja existentes. Tal reconhecimento,
contudo, ndo se cingiu as terras indigenas ja demarcadas. As areas

demarcadas, evidentemente, ndo necessitavam do reconhecimento

331 Diario da Justica da Unidao. de 09 de outubro de 2003. pag. 3.
332ABREU DALLARI, D., Reconhecimenfo e protegdo dos direitos dos indios, Revista

Informacao Legislativa, Brasilia, 1991. pag. 28.
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constitucional, pois, ao nivel da legislagdo infraconstitucional, ja se

encontravam afetadas aos povos indigenas.

O que foi feito pela Constituicdo foi o reconhecimento de
situagdes faticas, isto é, a Lei Fundamental, independentemente de qualquer
norma de menor hierarquia, fixou critérios capazes de possibilitar o

reconhecimento juridico das terras indigenas. N&o se criou direito novo.

E preciso estar atento ao fato de que as terras indigenas foram
pertencentes aos diversos grupos étnicos, em razao da incidéncia de direito
originario, isto é, direito precedente e superior a qualquer outro que,
eventualmente, se possa ter constituido sobre o territério dos indios. A
demarcacgao das terras tem unica e exclusivamente a fungdo de criar uma
delimitacdo espacial da titularidade indigena e de333 opd-la a terceiros. A
demarcagao nao é constitutiva. Aquilo que constitui o direito indigena sobre as
suas terras é a prépria presenga indigena e a vinculagdo dos indios a terra,

cujo reconhecimento foi efetuado pela Constituicao Brasileira.

Em leitura mais atenta ao enunciado do artigo 231 da
Constituicao, deixa claro que o Estado brasileiro reconhece aos indios direitos
territoriais preexistentes ao préprio Estado brasileiro, por isso a utilizacdo das
expressoes, reconhecidos e direitos originarios. E isso tem importancia juridica
porque a nova Constituicao brasileira admitiu que nao foi ela que veio atribuir
esse direito, mas que ela simplesmente reconhece que tal direito ja existia e
que se trata de um direito originario, isto €, um direito anterior a propria

formacgao do Estado brasileiro.

Nota-se ainda certa coeréncia com o lado histérico, pois mantém
de certa forma a tradicdo do direito indigenista luso-brasileiro, que desde as leis
portuguesas consagrou o indigenato, instituto juridico através do qual se
reconhece, no Brasil, direito congénito aos indios sobre as terras que ocupam,

independentemente de titulo aquisitivo, ndo sujeito a legitimagdo e fora do

333 BESSA ANTUNES, P., Acdo Civil Publica Meio Ambiente e Terras Indigenas, Editora Lumen
Juris, Rio de Janeiro, 1998. pag. 68.
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sistema do direito romano da posse e da propriedade, contemplado na

legislacao civil.334

Recorremos a licdo muito bem acertada de AFONSO DA
SILVA335, quando o referido autor fala que T7erras tradicionalmente ocupadas
nao revelam ai uma relagdo temporal. Se recorrermos ao Alvara de 1° de abril
de 1680 que reconhecia aos indios as terras que ocupavam no sertdo, veremos
que a expressao ocupada tradicionalmente nao significa ocupagao imemorial.
Nao quer dizer, pois, terras imemorialmente ocupadas, ou seja: terras que eles
estariam ocupando desde épocas remotas que ja se perderam na memoria e,

assim, somente estas seriam as terras deles.

Nao se trata, absolutamente, de posse ou prescricdo imemorial,
como se a ocupacao indigena nesta se legitimasse, e dela se originassem seus
direitos sobre as terras, como uma forma de wusucapido imemorial, do qual
emanariam os direitos dos indios sobre as terras por eles ocupadas, porque
isso, além do mais, € incompativel com o reconhecimento constitucional dos

direitos originarios sobre elas. 336

O fradicionalmente refere-se, ndo a uma circunstancia temporal,
mas ao modo ftradicional de os indios ocuparem e utilizarem as terras e ao
modo tradicional de producdo, enfim, ao modo tradicional de como eles se
relacionam com a terra, ja que ha comunidades mais estaveis, outras menos
estaveis, e as que tém espacos mais amplos pelo qual se deslocam. Desta
forma o emprego da frase dizer-se que tudo se realize segundo seus usos,

costumes e tradig¢oes.

Um fato que nao pode passar inadvertido € a denominagao dada

pela constituicdo, em linhas gerais os outros diplomas que antecederam ao

33BARBOSA, M, A, Direito Antropologico e Terras Indigenas no Brasil. Edifora Pléiade, Séo
Paulo, 2001. pag. 88.

%% AFONSO DA SILVA, J., Os Direitos Indigenas e a Constituicdo, Sergio Antonio Fabris
Editor, Porto Alegre, 1993. pag. 50.

336 AFONSO DA SILVA, J., Curso de Direito Constitucional Positivo, Malheiros Editora, Sao
Paulo, 2002. pag. 829.
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atual texto fala de silvicolas, caso inclusive do Codigo Civil Brasileiro que foi
editado depois do texto constitucional, porém a constituicdo sempre utiliza a
expressao indios, a nosso juizo acertadamente, conforme ja mencionado em

paragrafos anteriores.

A Lei 10.406 de 10 de janeiro de 2002 que introduziu no
ordenamento juridico brasileiro o Cdédigo Civil, no artigo primeiro regula a
capacidade civil das pessoas, dizendo que toda pessoa é capaz de direitos e
deveres na ordem social, logo no artigo 3° fala da incapacidade absoluta, até
aqui a redagao dada pelo legislador brasileiro parece bastante normal, porém
quando regula a capacidade relativa, e o faz no artigo 4°337 do citado diploma,
ali enfrenta o tema regulando a capacidade relativa dos maiores de 16, dos
ébrios habituais, passando pelos deficientes mentais até os prdodigos, porém

ndo enfrenta o tema com relacdo a capacidade civil do indio.

A capacidade civil dos indios segundo o Cdédigo Civil Brasileiro
sera regulado por legislagdo especifica33®, no caso em vigor no sistema
brasileiro conforme ja comentado em paragrafos anteriores do presente topico
a Lei 6001/1973 Estatuto do indio, ndo nos determos muito tempo sobre o

tema, mas faz-se necessario uma breve reflexao sobre o tema.

Uma leitura aos preceitos do Codigo Civil Brasileiro, com relagao
a capacidade civil dos indios, nos obriga a realizar alguns questionamentos: Se
toda pessoa é capaz de direitos e deveres, e o Cddigo n&o regula a capacidade

civil do indio, isso ndo é um tratamento diferenciado339?

%7 Lei 10.406/2002, Artigo. 4°. Sdo incapazes, relativamente a cerfos atos, ou & maneira de
exercé-los: “os maiores de dezesseis e menores de dezoito anos; os ébrios habituais, os
viciados em toxicos, e os que, por deficiéncia mental, tenham o discernimento reduzido; os
excepcionais, sem desenvolvimento mental completo; os prodigos.”

338 |Lei 10.606/2002, Artigo 4°, paragrafo unico. “A capacidade dos indios sera regulada por
legislagéo especial.”

338 XAVIER, M, O, Da Capacidade Civil dos Indios no Sistema Brasileiro, Saldo se Iniciacao
Cientifica, Ulbra, Ji Parana, 2004. pag.20.
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E se existe um tratamento diferenciado, ndo deveria ser a
publicacdo de normas referente aos indios publicados de forma também
diferenciada, ou seja, utilizando mecanismos que fossem compreensiveis pelos
indios? Nao seria mais acertado tratar o indio como relativamente capaz, e
logo capaz, mediante grau evolutivo? A norma especial atende no atual estagio

dos indios brasileiros a questdo da capacidade civil?

Sao perguntas de respostas complexas, e que se realizarmos
aqui, possivelmente desviariamos o eixo do presente trabalho, apenas fazer o
apontamento de que algumas normas publicadas no Brasil sobre o direito
indigena, incluindo aqui o préprio Cédigo Civil, ndo atendem aos principios de

uma sociedade livre e igualitaria, como preceitua a Carta Magna.

Da mesma forma, o modo de publicagdo de normas no Brasil,
referente a direitos indigenas, ressalvadas algumas experiéncias, nao atendia
ao principio da publicidade, fundamentado em dois aspectos, primeiro os indios
nao falavam o idioma portugués, segundo, os meios utilizados para a

publicagdo ndo sdo meios que os indios tém acesso.

4- A Publicagao de Normas no Brasil como Estado Federado.

A Constituigdo brasileira de 1988, disciplina o processo legislativo
nos artigos. 59 a 69 sem mencionar, porém, expressamente, a publicacado - o
que é justificavel, uma vez que tal medida situa-se em um momento posterior e
externo desse processo de elaboracdo, como condicdao para eficacia da lei,
comando para fazer publicar as leis, formulado pela vigente Constituicao, é
encontrado no artigo que trata da competéncia do Presidente da Republica,
entre as competéncias do Presidente, a quem cabe, também, no plano federal,

sanciona-las e promulga-las, ou vetar os projetos de lei.
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E nesse dever de fazer publicar as leis, imposto ao Chefe do
Executivo (e as demais autoridades incumbidas da promulgacao dos atos
legislativos), que se pode identificar o principio constitucional 340 da publicidade
incidindo sobre os atos legislativos, o qual, em cotejo com o0 mesmo principio
proclamado no art. 37, caput, da Carta Constitucional de 1988, fundamenta e
fortalece a publicagao ja regida e determinada na legislagao infraconstitucional,
qual seja a Lei de Introducao ao Cddigo Civil Brasileiro - Decreto-Lei n. 4.657,
de 04/9/1942, art. 1°.

Um dos primeiros fatos a considerar no sistema juridico
Brasileiro com relacio a publicagao de normas € a distingdo que existe entre os
vocabulos Publicar e Promulgar as leis, uma olhada mais atenta aos preceitos
Constitucionais, nos faz notar que o processo legislativo divide esses atos em
momentos distintos. Porém €& importante frisar que ambos os atos concorrem
com grau de importdncia para a validez de uma norma. Compete
privativamente ao Presidente da Republica, sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel

execugao.

O dispositivo citado trata das matérias que sao especificas de
competéncia do Presidente da Republica, o texto acima apresentado merece
alguns questionamentos: primeiro, o ato de promulgar € em regra geral, de
competéncia do Presidente da Republica? Para essa questdo a resposta é
afirmativa, quando a matéria for analisada de forma genérica, ou seja, na
maioria das vezes que ordena a promulgacao das leis € de fato o Presidente da

Republica.

Porém, se a questdo for colocada de forma mais direta, por
exemplo: Compete somente ao Presidente da Republica o ato de Promulgar?

Para essa pergunta a resposta € negativa porque o préprio texto Constitucional

340 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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apresenta outras situagdes, onde a tarefa de promulgar pode ser realizada por
outras pessoass34!.

De conformidade com a citacdo em nota de rodapé, faz-se
necessario a informagao que no Brasil o Poder Legislativo € composto por duas
casas de leis, o Senado, que tem a representatividade dos Estados, porque
cada Estado Membro da Federagao tem um quantum de 3 Senadores, € a
Camara dos Deputados que € formado pelo principio da proporcionalidade, ou
seja, ao numero de habitante do Estado membro é que define o quantum de
Deputados, por exemplo Sdo Paulo que é o Estado de maior populagéo tem 76
Deputados e Rondbnia que € um dos que tem menos populagao conta com 8

Parlamentares.

Porém, voltando ao planteamento que realizado no inicio do
paragrafo, a Carta Magna quando regula o processo legislativo, fala que a
tarefa de promulgar passa para o Presidente de Senado, ou seja, nos casos
em que tenha se negado o Presidente da Republica, inclusive estabelece um
prazo de quarenta e oito horas, estabelece ainda que em caso de negativa do
Presidente do Senado em promulgar, a tarefa passa para o Vice Presidente do

Senado.

A nosso juizo, faz-se necessario outro planteamento: Quando a
Constituicao atribuiu ao Presidente do Senado a Promulgagéo, aqui o conceito
deve ser entendido como sendo também Publicagcao? Partido do principio que
a publicacdo é pressuposto de validez da norma, nesse caso a resposta é
afirmativa. Porque s6 com o instituto da publicagdo é que a nova norma sera

incorporada ao ordenamento juridico.

341 Constituicao da Republica Federativa do Brasil, Artigo 66, paragrafo 7°. “A casa na qual
tenha sido concluida a votagdo enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica que
aquiescendo, o sancionara. Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo
Presidente da Republica, nos casos dos paragrafos 3 e 5 o Presidente do Senado a
promulgara, e se este ndo o fizer em igual prazo, cabera ao Vice —Presidente do Senado fazé-

lo.
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Todavia o planteamento ndo € muito simples, a doutrina Brasileira
dominante € no sentido de que a publicacao € determinante para a validez da
norma, bem como para sua aplicagdo sobre o tema se posicionou FERAZ
JUNIOR, para o citado jurista, uma norma para ser valida, deve primeiramente
esta inserida no ordenamento juridico, ou seja, a conclusdo do processo
legislativo tem como ponto chave a publicagcdo da norma, e por tanto sé com

dessa forma se pode assegurar que temos uma norma com validez.342

Na licdo de LARENZ, o ordenamento juridico de um Estado
Democratico de Direito, as normas emanadas de um sistema com uma
representatividade legitima, tem sua finalidade a cumprir, ou seja, sua validez e
forga coercitiva343, e por tanto como a origem é legitima, isso por si sé ja € uma

garantia de certeza.

Voltando a distingdo que existe entre os vocabulos Promulgagao e
Publicagdo, no ordenamento juridico Brasileiro, além do proprio artigo 84 da
Constituicdo, que ja transcrevemos acima, também a doutrina tem firmado
entendimento de que sao institutos de certa forma ligados entre si, todavia
distintos. A promulgacao pode ser definida como um ato que atesta a validez
da lei, bem como de sua executoriedade, além da confirmacdo que emanou de

orgao com competéncia para sua criagao.344

Seguindo a mesma linha de entendimento, o Constitucionalista
JOSE AFONSO, assegura que o ato de promulgagdo tem, assim, como
conteudo a presuncdo de que a lei promulgada € valida, executéria e

potencialmente obrigatoria345. Ainda que apesar de nao estiver em vigor, bem

342 FERRAZ JUNIOR, T. S., /ntfrodugdo ao estudo do direito, Editora Atlas, Sdo Paulo, 1994.
pag.108

343LARENZ, K. Mefodologia da ciéncia do direifo, Tradugao José Lamego, Fundagao Calouste
Gulbenkian, Coimbra, 1997. pag.180.

344 | ENZA, PEDRO., Direifo Constitucional Esquematizado, Método Editora, 72 edigao, Sao
Paulo, 2004.pag. 237.

345 AFONSO DA SILVA, J., Curso de Direito Constitucional Positivo, Editora Malheiros, Sdo
Paulo, 2004. pag.461.
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como nao ter sua eficacia garantida, todavia ja existe porque tem como
nascedouro poder competente para fazé-la, e foi ainda analisado por outro
poder legitimo.

Com relacao a Publicagao, a corrente doutrinaria dominante é no
sentido de que este é o ato pelo qual a lei € posta ao conhecimento dos que
estdo sob esse ordenamento juridico, ou seja, e dada a faculdade de que todos
possam ter aceso ao conteudo do novel diploma legal. Nas palavras do
professor LENZA, a publicacdo é o ato através do qual se levara ao

conhecimento de todos os conteudos da inovacao legislativa.346

A publicacdo é o marco definitivo de vigéncia da lei, pois
especificamente no caso do sistema Brasileiro, s6 depois de publicada no
Diario Oficial da Uni&o, jornal oficial denominado de DOU, comega a contagem

dos prazos legais para entrada em vigor.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em seu artigo
60, paragrafo 32, tras uma situagdo no minimo inusitada, uma vez que prevé a
possibilidade de que o poder legislativo realize a tarefa de Promulgagao do
texto das Emendas Constitucionais. ‘A emenda a Constituicdo sera
promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,

com o respectivo numero de ordem.”

Outro aspecto que se deve observar, com relagao a publicagao de
normas no ordenamento juridico do Brasil, esta preceituado no artigo 60 da
Carta Magna Brasileira, quando fala da validez dessas leis no exterior, e
estabelece o prazo de 3 meses, logo apos sua publicagao oficial, aqui os
vocabulos “oficial” merece destaque porque, o que se deve entender por
publicacao oficial? Essa questao tentaremos encontrar sua resposta no ultimo

capitulo desse trabalho.

346 Obra cit. Direifo Constitucional Esquematizado, Método Editora 72 edicdo, Sao Paulo.
200.pag. 238.
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Para avancar no tema, realizaremos aqui uma analise conceitual,
do tema na doutrina contemporanea Brasileira, conceitualmente RAO347 define
publicacdo como sendo uma forma de que tem o Estado de tornar uma lei
conhecida pelo que estdao sob determinado ordenamento Juridico. Se
analisarmos o pensamento de FERREIRA FILHO348 este sustenta que € uma
forma de levar a comunicagcdo de uma nova lei aos que devem obediéncia a

esta, ou seja, a publicagao tem por objeto tornar a lei conhecida.

Tomando como referencial o ensinamento do direito
Constitucional classico, que busca seus fundamentos no direito Constitucional
Francés349 onde dizia que a publicagdo para atingir os seus fins teria que ser
lida nas paragens publicas, afixadas em lugares de muita visitagao de pessoas,
com o intuito de cumprir fungao primordial do juris ef de jurede, ou seja, que
todos possam conhecer a lei, ou melhor dizendo que todos possam ter a
possibilidade de ter aceso de onde fundamentar os seus pontos de vista

juridico.

Em sentido parecido define BANDEIRA DE MELLO3% g
publicacdo € o ato para levar ao conhecimento cidaddos e das entidades

estatais que estdo obrigados a cumprir, observar e aplicar essa nova lei.

347 RAO, V., O Direifo e a Vida dos Direitos. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1999. pag. 283.
“Publicacao é o ato de tornar conhecida a lei por aqueles que lhe devem obediéncia

348 FERREIRA FILHO, M. G., Do Processo Legis/ativo. Editora Saraiva, Sdo Paulo, 2001. pag.
76. "Publicagdo é a comunicagéo destinada a levar ao conhecimento daqueles a que obriga o
texto da lei, constituindo tal comunicagéo a presungao de que todos conhecem a lei”

349 Obra cit. Do Processo Legislativo, Editora Saraiva, Sao Paulo, 2002. pag, 76. “reportando-
se ao periodo do Direito Constitucional classico, recorda que a Constituicdo Francesa de 1791,
no art. 3, de modo expresso, determinava a publicagdo das leis "pela leitura de seu texto e por
sua afixagdo em lugares publicos", em evidente preocupacéo de prestigiar a presungéo juris et
de jurede conhecimento da lei, por todos”.

35 BANDEIRA DE MELLO, O. A., Principios Gerais de Direito Administrativo, Editora Forense,
Rio de Janeiro, 1979.pag. 264. “A publicacdo é o ato pelo qual a decretagdo, sangédo e
promulgagédo da lei sdo levadas ao conhecimento dos componentes do Estado-sociedade e
dos 6rgaos estatais, enfim, ao conhecimento de todos, para que Ihe devam obediéncia. Entéo,

determina 0 momento preciso que inicia a sua obrigatoriedade para com eles”
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Parece-me que varios conceitos acima citados, representam uma linha de
pensamento bastante voltado para a idéia constitucionalista, uma que na
conceituagcado do instituto existe uma forte tendéncia de relacionar sempre
publicacdo de normas com Estado democratico de Direito, ao mais

precisamente com os Estados Modernos contemporaneos.

Nao pretendemos polemizar a questao, até porque nos filiamos a
linha de entendimento de que a publicagdo € uma forma de assegurar a
garantia juridica, bem como tem por objeto atender ao principio da publicidade,
e que em alguns ordenamentos juridicos, a titulo de exemplo o Brasileiro que
vai um pouco mais além situando o principio como Constitucional, como ja
comentamos em paragrafos anteriores, mas ainda assim, nota-se que o
constitucionalismo35' sempre esta relacionando a publicacdo com o Estado de

Direito.

No ordenamento juridico Brasileiro, a tematica aqui apresentada
€ matéria de -carater Constitucional, a Carta Magna, regulamenta a
promulgagao, no artigo 66, mais precisamente nos paragrafos 1°, 5° e 7° do
supracitado dispositivo, os quais estabelecem: “A Casa na qual tenha sido
concluida a votagao enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica, que,

aquiescendo, o sancionara”

“Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou
em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias uteis, contados da data do recebimento,
e comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado
Federal os motivos do veto. Se o veto ndo for mantido, sera o projeto enviado,

para promulgacgao, ao Presidente da Republica.”

351 DIAZ, apud ALVAREZ CONDE, Curso de Derecho Constitucional, pag.92 “en el Estado de
Derecho, la ley es la concrecion racional de la voluntad popular manifestada a través de un

organo de la representacién popular.”
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Uma olhada mais atenta a Constituigdo ja € possivel notar que
nos dispositivos acima transcritos ndo se mencionou o instituto da publicacao,
deixando a entender que a propria Carta os diferencia, vale anotar que para
alguns doutrinadores352 essa distingdo se torna mais evidente porque a
constituicdo coloca a promulgagdo e a publicagdo como fases distintas do

processo legislativo.

Também dentro das tarefas Constitucionais reservadas ao chefe
do Executivo Brasileiro, encontramos o preceito do artigo 84, onde diz que sao
atribuicoes do Presidente da Republica, as fungdées de sancionar, promulgar e
publicar as leis, o referido dispositivo estabelece: Das Atribuicdes do
Presidente da Republica. “Compete privativamente ao Presidente da
Republica, sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir

decretos e regulamentos para sua fiel execugao”3%3.

A nosso ver, essa afirmagao se nao pode ser chamada de uma
contradicdo Constitucional, € pelo menos uma questdo de falha técnica
redacional, porque existem outros que também podem promulgar a lei, desta
forma a expressao privativamente fica prejudicada ou pouco aplicavel,

podemos, por exemplo, observar o preceito do artigo 62 paragrafo 7° que diz:

“Se a lei nao for promulgada dentro de quarenta e oito horas
pelo Presidente da Republica, nos casos dos § 3° e § 5° o Presidente do
Senado a promulgara, e, se este ndo o fizer em igual prazo, cabera ao Vice-

Presidente do Senado fazé-lo” (paragrafo 7°)

Definindo os referidos institutos, por promulgacdo pode ser
entendida, a fase do processo legislativo que atesta, oficialmente, a existéncia

desta. A promulgacdo patenteia a existéncia da lei, com a ordem de seu

352 FRANCO MONTORO, A., /ntfrodugao a Ciéncia Juridica, Editora Revista dos Tribunais, Sao
Paulo, 2001. pag. 63.

353 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil , Artigo 84.
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cumprimento, ao passo que a publicacdo € o meio oficial estabelecido para
possibilitar o conhecimento da lei por todos. MONTOROQO?354 sintetiza, com muita
felicidade, a distingdo entre sangao, promulgacao e publicacdo da lei: Desde
que sancionada a lei, o Presidente da Republica ndao se podera furtar a
promulgagao, pois € por meio desta que se confere for¢ca executéria a lei. A

sancao é facultativa, a promulgacgao € obrigatoria.

Uma vez efetuada a sangao, a promulgacéao se torna obrigatéria.
Do exposto, a impossibilidade de se confundir promulgacao e publicacéo da lei,
pois a propria Constituicdo as distingue como etapas independentes do
processo legislativo. Na doutrina Constitucionalista Brasileira, 35 encontramos
posicionamentos que definem Promulgagdo como sendo o ato pelo qual o
poder competente atesta a existéncia da lei colocando-a em uma posi¢cao de

potencialidade para ser exigida.

Ainda buscando estabelecer a diferenga entre os vocabulos
promulgacao e Publicacdo, nos utilizamos do ensinamento de FERREIRA
FILHO3%¢, que conceitua promulgagao como sendo o procedimento pelo qual a
autoridade atesta o surgimento de um novo diploma legal, com forga vinculante
e poder obrigar. Enquanto por Publicagcdo se entende o procedimento que a
autoridade competente da ciéncia aos destinatarios, aqui entendidos como

cidadaos e entes estatais o conteudo de um novo dispositivo legal.

354 FRANCO MONTORO, A., /ntroducdo a Ciéncia do Direifo. Editora Revista dos Tribunais,
Sao Paulo, 2001. pag. 62."A sangao € a concordancia do Presidente com o texto decretado
pelo Legislativo. A promulgacao é o ato de declarar tal texto obrigatério. Publicar a lei é torna-la
conhecida dos que lhe devem obediéncia"

355 AFONSO DA SILVA, J., Curso de Direito Constitucional Posifivo, Malheiros Editora, S&o
Paulo, 2004. pag.461. “O ato de promulgacdo tem, assim, como conteudo a presungao de que
a lei promulgada ¢é valida, executdria e potencialmente obrigatéria”

3% FERREIRA FILHO, M. G., Do Processo Legislativo, Editora Saraiva, Sado Paulo, 2001.
pag.243.
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Outro jurista que tenta estabelecer diferenca conceitual dos
vocabulos promulgagédo e publicagdo na doutrina Brasileira, € LENZA357 que
entende por promulgagdo como sendo um ato pelo qual a autoridade que tem
o poder de fazé-la atesta a existéncia e a validade de uma lei, enquanto a
publicacdo pode ser definida como o ato pelo qual se leva ao conhecimento de

todo o conteudo da nova lei com o estabelecimento de sua entrada em vigor.

Um ponto que gostariamos de levantar, longe de ter a idéia de
criar uma polémica, mas com o intuito de provocar uma maior reflexdao € que a
corrente constitucionalista ao conceituar Promulgacao fala da obrigatoriedade e
vinculagdo da norma ja na fase de promulgacao, cabe elaborar aqui alguns

questionamentos:

O Estado Juiz pode aplicar uma lei que ainda nao foi publicada?
Ou esta esse mesmo Estado Juiz vinculado a decidir com fundamento em um
dispositivo ainda n&o publicado, ou seja, que esta na fase de promulgacao? Ou
essa afirmacao de que a lei promulgada € obrigatéria e vinculante, fundamenta-
se no sentido de que uma vez promulgada o poder competente para publica-la

e fazer valer o principio de publicidade esta obrigado a fazé-la?

Como ja informamos nos paragrafos anteriores, autores
constitucionalistas como AFONSO DA SILVA3%® e FERREIRA FILHO3%9,
sustenta o carater da vinculagéo e obrigatoriedade da lei que ja foi promulgada,

a0 nosso juizo a questado ainda ndo esta bem resolvida, ndo nos convence bem

357 LENZA, P., Direito Constitucional Esquematizado, Editora Método, Sao Paulo, 2004.
pag.237. “A Promulgacido nada mais € do que um atestado da existéncia valida da lei e de sua
executoriedade. Apesar de ainda nao estar em vigor, ainda nao ser eficaz, através do ato de
promulgacéo, certifica-se o nascimento da lei, A Publicacdo é o ato através do qual se levara
ao conhecimento de todos os conteudos da inovagao legislativa, através da publicagao, tense o
momento em que o cumprimento da lei devera ser exigido.”

358 Ob. cit. Curso de Direito Constitucional Positivo, Malheiros Editora, Sdo Paulo, 2004.
pag.461. “O ato de promulgagdo tem, assim, como conteudo a presungdo de que a lei
promulgada é valida, executdria e potencialmente obrigatoria”.

359 Ob. cit. Do Processo Legislativo, Editora Saraiva Sdo Paulo, 2001. pag.243.
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essa definicdo, possivelmente em outro momento teremos que enfrentar a

tematica para buscarmos melhores fundamentos a essas afirmacoes.

A Constituicdo Brasileira de 1988, disciplina o processo legislativo
nos artigos. 59 a 69 sem mencionar, porém, expressamente, a publicagédo - o
que é justificavel, uma vez que tal medida situa-se em um momento posterior e
externo desse processo de elaboragcdo, como condigdo para eficacia da lei,
comando para "fazer publicar as leis", formulado pela vigente Constituicao, €
encontrado no art. 84, |V, entre as competéncias do Presidente da Republica, a
quem cabe, também, no plano federal, sanciona-las e promulga-las, ou vetar os

projetos de lei (art. 84, V).

E nesse dever de fazer publicar as leis, imposto ao Chefe do
Executivo (e as demais autoridades incumbidas da promulgacdo dos atos
legislativos), que se pode identificar o principio constitucional da publicidade
incidindo sobre os atos legislativos, o qual, em cotejo com o mesmo principio
proclamado no art. 37, caput, da Carta Constitucional de 1988, fundamenta e
fortalece a publicacao ja regida e determinada na legisla¢ao infraconstitucional,
qual seja a Lei de Introducdo ao Cdédigo Civil Brasileiro - Decreto-Lei n. 4.657,
de 04/9/1942, art. 1°.

Um dos primeiros fatos a considerar no sistema juridico
Brasileiro com relacio a publicagao de normas € a distingao que existe entre os
vocabulos Publicar e Promulgar as leis, uma olhada mais atenta aos preceitos
Constitucionais, nos faz notar que o processo legislativo divide esses atos em
momentos distintos. Porém ¢é importante frisar que ambos os atos concorrem

com grau de importancia para a validez de uma norma.

A Constituicao de 1988, em seu artigo 84, onde trata das funcoes
do Presidente da Republica, preceitua: “Compete privativamente ao Presidente
da Republica: IV Sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como

expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugao”.
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O dispositivo citado trata das matérias que sado especificas de
competéncia do Presidente da Republica, o texto acima apresentado merece
alguns questionamentos: primeiro, o ato de promulgar é em regra geral, de
competéncia do Presidente da Republica? Para essa questido a resposta €
afirmativa, quando a matéria for analisada de forma genérica, ou seja, na
maioria das vezes que ordena a promulgacao das leis € de fato o Presidente da

Republica.

Porém, se a questdo for colocada de forma mais direta, por
exemplo: Compete somente ao Presidente da Republica o ato de Promulgar?
Para essa pergunta a resposta € negativa porque o proprio texto Constitucional
apresenta outras situagdes, onde a tarefa de promulgar pode ser realizada por

outras pessoas, a matéria esta regulada no artigo 66.

4. 1- O Principio da Publicidade no Brasil como Estado Federado.

A Constituicao Brasileira de 1988, no art. 37, cgput, elevou ao
status de principio constitucional da Administracdo Publica o principio da
publicidade, uma vez que o dispositivo ai preceituado estabelece que a
administragao publica deva observar os principios constitucionais de forma que

inclui o principio da publicidade como principio basico.360

Observa-se, portanto, que os atos da Administracdo Publica, a
partir desse dispositivo foi classificado como principio Constitucional, ou seja,
tem carater obrigat6rio, esse principio constitui verdadeira garantia do cidadao,

seja para que possa exercer seus direitos perante a Administragao, seja para

360 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, artigo. 37. “A administracdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.”
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que tenha condigdes de controlar a propria atividade administrativa, através

dos mecanismos legais a sua disposigao.

A lei como ja informou, para sua entrada em vigor, observa em
linhas gerais o preceituado no artigo 1° da Lei de Introdugdo ao Cdédigo Civil
Brasileiro38' somente entram em vigor depois de publicadas, e a propria
Constituicdo da Republica, no art. 84, IV, consagra o principio da publicidade
relativamente a tais atos normativos, na medida em que determina ao Chefe do
Poder Executivo que publique as leis promulgadas, no capitulo Constitucional

que trata das competéncias do chefe do Executivo362,

No que é pertinente a publicagdo das leis federais, ndo existe
duvida quanto ao local para sua publicagdo, qual seja, o Diario Oficial da Uniao,
editado pela Imprensa Nacional, e agora com o avancgo tecnolégico, utiliza-se a
ferramenta da internet, com relacdo aos Estados-membros, também nao

existem questionamentos, possuindo, cada um, seu 6rgao oficial.

A pergunta cabivel aqui é: E os Municipios de pequeno porte e
situados nas regides mais distantes dos grandes centros urbanos, ainda
mergulhados na pobreza e no subdesenvolvimento, mesmo nos dias atuais, os
quais nao instituiram seus Diarios Oficiais, seja por falta de recursos
financeiros, seja porque editam poucos atos para publicacdo, seja, ainda,
porque seus administradores ndo dao relevancia a uma imprensa oficial

propria3es,

361 LICC, Lei de Introdugao do Cdédigo Civil, Decreto Lei n. 4.657, de O4setembro de 1942,
artigo 1° “Salvo 