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RESUMO: O ato normativo é, por natureza, direcionado a re-
gulamentar uma situagao fatica de interesse do legislador. Por
conseguinte, a lei, em principio, deve guardar normas unidas
no minimo por um elo de conectividade material. Ndo é s6 a boa
técnica legislativa que est4d em questao, mas também uma logica
que visa a resguardar o principio da seguranca juridica. Isso
implica dizer que o diploma legal possui um cerne de onde fluem
os assuntos que lhe sdo concernentes, o que é explicitado logo
no titulo da lei, e que gera mesmo seguranca aos destinatéarios.
Toda a matéria alheia a esta légica pode ser considerada como
uma norma parasitdria, que esta inserida na lei, mas nao guarda
propriamente uma pertinéncia tematica com o assunto legislado.

PALAVRAS-CHAVE: Lei; teoria da legislacdo; normas parasi-
térias; caudas orcamentarias; pertinéncia tematica.

ABSTRACT: The objective of the normative act is to rule an
interesting situation for the legislator. The law needs to be an
amount of rules connected by their subject. Also, this same law
has a root from where grows all the others subjects related, what
is mentioned in its title, creating the sensation of jurisdictional
security. All the rules that doesn't obey what said above is con-
sidered a parasitary one, which is inside the law, but doesn't
have a relation with the subject mentioned.

KEYWORDS: Law; legislation theory; parasitary rule; orca-
mentary tail; subject relation.

SUMARIO: Introducéao; 1 Delimitacédo do ambito de estudo; 2
Conceituagao de normas parasitarias; 3 O problema das normas
parasitarias no Brasil; 3.1 Uma visdo histdrico-constitucional;
3.2 A norma parasitaria em leis refor¢cadas pelo procedimento;
3.3 Exemplos de normas parasitérias; 4 O problema das normas
parasitarias em Portugal; 4.1 Uma andlise da situacéo legislativa;
4.2 A norma parasitaria em leis reforgadas pelo procedimento;
4.3 Exemplos de normas parasitarias; 5 O posicionamento dos
tribunais; Conclusao; Referéncias bibliograficas.

INTRODUCAO

Vamos tratar, neste trabalho, das normas parasitarias. O as-
sunto, como era de se esperar, nao é dotado de vasto material bibliografico,
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nao obstante comecar a ser objeto de preocupacao constante do legislador
moderno. Néo foi facil identificar e localizar as obras pertinentes a matéria,
todavia, indo atras dos vestigios, acreditamos ter cumprido a nossa fungao
de acrescentar alguma coisa ao tema proposto.

Iniciaremos por delimitar o ambito de atuacédo do nosso estudo, que
encontra guarida dentro da Teoria da Legislacdo, ramo da ciéncia juridica
(muito embora tenha uma faceta multidisciplinar)' que se dedica a realizacao
de uma andlise lato sensu da lei no que concerne a producao, as caracteris-
ticas, aos efeitos etc., sem adentrar no campo do Direito Constitucional, que
tem outras preocupacgoes.

Feito este prolegdmeno, é imprescindivel conceituar normas parasita-
rias, a fim de ja familiarizar o leitor com a problematica que sera introduzida
logo a seguir. Neste contexto, com intuito substancialmente pedagogico,
resolvemos tratar separadamente a questao no Brasil e em Portugal, quer
pelo rumo histérico-constitucional diferente que os paises tomaram, quer
pelo seu desenvolvimento atual.

Apreciaremos néao sé as normas parasitarias, que todos os anos sur-
gem nas leis orgamentéarias, mas igualmente a sua incidéncia em outros
atos normativos, embora o primeiro caso tenha maior preocupacao legal e
doutrinéria.

Assim, apds acrescentar ao trabalho alguns exemplos elucidativos,
cumpre-nos apresentar a jurisprudéncia moderna sobre o assunto, tanto
portuguesa quanto brasileira, para concluir a andlise dando-lhe um signi-
ficado proveitoso. Por fim, ante o exposto no presente estudo, sao tiradas
conclusodes pertinentes ao tema.

1 DELIMITAGCAO DO AMBITO DE ESTUDO

“Antes de redigir a lei, é preciso penséa-la”’?. A expressao de Delley
resume a preocupacao da Teoria da Legislacao de melhorar a qualidade da
producao legislativa, seja sob o prisma interno (aspecto material e formal da
lei considerada na sua unidade) ou externo (considerado como a elaboragao
exagerada de atos normativos de qualidade duvidosa, aliada ainda a uma
falta de critério legislativo l6gico de harmonizacao da lei com o sistema ju-
ridico vigente num determinado Estado).

Moncada, por sua vez, prescreve que: “A teoria da legislagao preten-
de averiguar se esse produto final que ¢ a lei se reveste das caracteristicas

1 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Relatdrio sobre programa, contetidos e métodos de um curso de
teoria da legislagdo. Coimbra: Almedina, 1987. p. 407.

2 Cf. DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a lei. Disponivel em: <http://www.almg.gov.br/cadernosescol/cader-
nol2/delley.pdf>. Acesso em: 13.08. 2007, p. 101.
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que a subsumem no interior do sistema juridico, sejam elas de ordem formal
ou material e se se revela, além disso, um instrumento apto ao tratamento
de certas necessidades e situagoes”?.

A Teoria da Legislagcao estd propensa a resolver varios problemas
relacionados com a lei em si. Gomes Canotilho?, principal responsavel pela
sistematizacdo da disciplina em Portugal, com inspiragao didatica e me-
todoldgica, elenca cinco campos de atuacdo que norteiam a atividade do
estudioso da matéria:

1. Teoria ou doutrina da legislagao (Gesetzgebungslehre) — preocupa-
se em fornecer uma reflexdo sobre as possibilidades e os limites da
reconstrugao cientifica e da aplicagéo de conhecimentos no ambito
da legislagao.

2. Analitica da legislagao (Gesetzgebungsanalytik) — investiga os
conceitos e ideias fundamentais de norma, lei e legislagéo.

3. Tatica da legislagao (Gesetzgebungstaktik) — analisa os 6rgaos e
procedimentos da legislacdo, bem como os métodos destinados a
influenciar e dirigir a producao legislativa.

4. Metddica de legislacao (Gesetzgebungsmethodik) — problematiza
as dimensobes politico-juridicas e teorético-decisoérias da legisla-
¢ao, procurando responder as questoes de justeza, adequacao e
efetividade das leis.

5. Técnica legislativa (Gesetzgebunstechnik) — desenvolve regras
gerais sobre a feitura das leis, as suas divisbes, a sua sistematica
e a sua linguagem.

A metddica da legislacdo pode nos auxiliar com os principios juridicos
que devem informar a producéo legislativa. O principio da determinabilidade
das leis, por exemplo, exige a clareza das normas legais, “pois de uma lei
obscura ou contraditdria pode nao ser possivel, através da interpretacao,
obter um resultado inequivoco, capaz de alicergar uma solugao juridica para
o problema concreto”s.

3 Cf. MONCADA, Luis Cabral de. Contributo para uma teoria da legislagdo, p. 8. O mesmo autor ainda
estabelece que: “Diferentemente da teoria geral do direito que estuda muito mais que a lei, a teoria da
legislagao tem a lei como objecto principal de estudo. Preocupa-se com a lei na perspectiva da activi-
dade cujo objecto é a producéo de normas juridicas legislativas embora a ndo possa enjeitar enquanto
produto final caracterizado por certas notas materiais e formais e visando introduzir determinados
efeitos no todo social. Nesta medida se distingue também da dogmatica juridica pois que esta aceita
a lei como dado a levar em conta ao passo que a teoria da legislacédo examina a lei do ponto de vista
do conteudo material de que se deve revestir e do da sua aptidao para dar resposta as necessidades
sociais que visa disciplinar”. (Cf. MONCADA, Luis Cabral de. Ob. cit., p. 7).

4 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Ob. cit., p. 426-427.
Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Ob. cit., p. 466.
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E interessante anotar que vamos direcionar o presente estudo para
as normas parasitarias®; dispositivos inseridos de maneira desconexa com
o objeto principal da lei (seja sob o aspecto formal ou material). Ora, essa
situacao tranquilamente é capaz de frustrar o respeito ao mencionado
principio, uma vez que a lei perde o espirito unitario que deve revesti-la, no
intuito nao sé de oportunizar a aplicagdo correta do direito (de acordo com
os principios orientadores da prépria lei em espécie), mas igualmente de
favorecer o conhecimento da lei pelos jurisdicionados.

J& no que concerne propriamente a técnica da legislagao, conforme
Gomes Canotilho’, identifica-se uma lei tecnicamente apurada quando ela
tem capacidade de preencher determinados principios, tais como o princi-
pio da economia legislativa, da precisao e inteligibilidade, e da ordenagao
sistematica. Assim, o recurso a lei s6 deve ser utilizado quando necessario,
sendo a compreenséao do contetido legislativo essencial. Ademais, a lei deve
ser harmonica e sistémica, tanto no aspecto material quanto no formal, no
desiderato mesmo de alcangar a sua finalidade.

2 CONCEITUACAO DE NORMAS PARASITARIAS

As normas parasitarias também sdo comumente conhecidas em Por-
tugal por normas intrusas ou fugitivas®. Para qualificar o instituto, os estadu-
nidenses utilizam riders; ja os britanicos preferem a expressao tackings; os
alemaes, por sua vez, usam bepckung; e os franceses cavaliers budgetaires®,
nomenclatura que a pratica tornou corrente também em Portugal. No Brasil,
utiliza-se caudas orgamentdrias ou boleias orgamentais, sem prejuizo do uso
das palavras estrangeiras.

Pois bem, Blanco de Morais'?, sem propriamente exprimir um conceito
apurado de normas parasitarias, assevera que o mencionado fenémeno “ocor-
re em toda lei que, disciplinando uma determinada matéria que se configura
como seu objecto imediato acaba por transportar, simultaneamente, no res-
pectivo preceituado, normas andédinas ou estranhas ao referido objecto”.

Assim, temos que o ato normativo é, por natureza, direcionado a re-
gulamentar uma situagao fatica de interesse do legislador. Por conseguinte,

6 Vieira Cura inclui no objeto da legistica formal o estudo das “normas ‘parasitarias’ (em particular, o que
representa a sua inclusao nos actos normativos e o modo de proceder a sua identificacédo)”. (Cf. CURA,
Antoénio Alberto Vieira. Teoria da legislagdo. Coimbra, 2006, p. 5).

7 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Ob. cit., p. 474.

8 Cf. MORAIS, Carlos Blanco de. Algumas reflexdes sobre o valor juridico de normas parasitarias presentes

em leis reforgadas pelo procedimento. In: Nos 25 anos da Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976.
Lisboa, 2001, p. 406.

9 Cf. HELENA, Eber Zohler Santa. Caudas, rabilongos e o principio da pureza ou exclusividade da lei
orcamentdria. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/web/cegraf/ril/pdf/pdf_159/ril159-04.pdf>.
Acesso em: 13.08.2007, p. 39.

10 Cf. MORALIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 406.
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em principio deve guardar matérias unidas no minimo por um elo de conec-
tividade material. Nao é s6 a boa técnica legislativa que esta em questao,
mas também uma légica que visa a resguardar o principio da seguranca
juridica. Isso implica dizer que o diploma legal possui uma espinha dorsal
de onde fluem os assuntos que lhe sido concernentes, o que é explicitado
no titulo da lei e que gera mesmo seguranga aos destinatéarios.

Ora, “néo se tratando de um elemento normativo, o titulo constitui o
primeiro dado relativo a actos normativos que é apresentado no momento
da publicagéo. Por esta razdo, deve existir um especial cuidado na sua
redaccéo, de modo a garantir a veiculagcdo de um contetido minimo de
informacao que permita a identificagado clara da matéria a que se refere
o acto”'.

O titulo deve mesmo retratar de forma clara e precisa o conteudo
legal, pois seria inadmissivel exigir do destinatdrio a verificagdo da coin-
cidéncia entre o titulo e a matéria efetivamente disciplinada na lei. Toda a
matéria alheia a esta logica pode ser considerada como uma norma intrusa,
incorporada ao texto da lei por negligéncia ou dolo do legislador, o qual
deve oportunizar, ou pelo menos nao obstaculizar, o respeito ao principio
ignorantia legis non excusat'.

O assunto em tela ganha relevancia nas leis orgamentais, seja pelo
seu tramite acelerado ou pelo poder de barganha do qual abertamente lanca
mao o legislativo a fim de atingir os seus interesses. Indubitavelmente, ha
todo um desenvolvimento histdrico que justifica tanto o aparecimento das
normas parasitarias quanto o seu estagio atual de proliferacao nas legisla-
¢des, embora em alguns paises o proprio legislador tenha tentado coibir este
instituto por meio da edicao de leis orientativas?.

11 Cf. DUARTE, David; PINHEIRO, Alexandre Sousa; ROMAO, Miguel Lopes; DUARTE, Tiago. Legistica.
Perspectivas sobre a concepgao e redacgao de actos normativos. Coimbra: Almedina, 2002. p. 200.

12  Para Vieira Cura, “o modo deficiente como sao redigidos [os atos normativos] — o que potencia a
dificuldade de compreensao da legislagao, com evidentes reflexos negativos na observancia desses
diplomas pelos respectivos destinatdrios, e retira toda a legitimidade ao principio ignorantia legis non
excusat” (Cf. CURA, Anténio Alberto Vieira. Ob. cit., p. 3). Assim, o desconhecimento da lei ndo pode
ser alegado como justificativa no seu descumprimento. Obviamente, para a efetivagao do referido prin-
cipio é imprescindivel que ao diploma legal seja dada a publicidade bastante para oportunizar o seu
conhecimento pelo publico-alvo. A mesma fundamentacéo vale para a edigao de normas parasitarias,
pois as chances de o mandamento legal deslocado de pertinéncia tematica com o titulo da lei chegar
ao conhecimento dos destinatarios nao sao satisfatérias.

13  No Brasil, além do § 8° do art. 165 da Constituigdo da Republica temos a Lei Complementar n°® 95/1998,
que dispoe sobre a elaboragéo, a redacéo e a alteracéo e a consolidagdo das leis. Também o Decreto n®
4.176/2002, que estabelece normas e diretrizes para a elaboragéao, aredacéao, a alteracéo, a consolidacao
e o encaminhamento ao Presidente da Republica de projetos de atos normativos de competéncia dos
6rgaos do Poder Executivo Federal. E o manual de redacéo da camara dos deputados. J4 em Portugal, ha
aLein®91/2001 (Lei de Enquadramento Or¢gamental), que, no art. 28°, n° 2, estabelece: “As disposi¢oes
constantes do articulado da Lei do Orgamento do Estado devem limitar-se ao estritamente necessario
para a execugdo da politica orgamental e financeira”. Ademais, existe a Resolugdo do Conselho de
Ministros n° 64/2006, publicada em 18.05.2006 (que substituiu a Resolucéo do Conselho de Ministros
n° 82/2005), que, no Anexo II, trata de regras de legistica para elaboragao de atos normativos.
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Nessa linha de raciocinio, “as estatuicgoes incluidas em leis do Orca-
mento que ndo tém suficiente atinéncia com o diploma orgamental em que for-
malmente se inserem nem suficiente e imediata incidéncia financeira sdo, na
doutrina, designadas riders, cavaliers budgétaires ou boleias orgamentais” .

3 O PROBLEMA DAS NORMAS PARASITARIAS NO BRASIL

3.1 Uma visao historico-constitucional

Santa Helena estabelece que o problema brasileiro inicia ja no primeiro
orcamento geral do Império®®. “Esse orgamento continha normas relativas a
elaboragao dos orcamentos futuros, aos balangos, a instituigao de comissoes
parlamentares para o exame de qualquer reparticao publica e a obrigatorie-
dade de os ministros de Estado apresentarem relatérios impressos sobre o
estado dos negocios a cargo das respectivas pastas e a utilizagéo das verbas
sob sua responsabilidade 6.

Apesar de o assunto em destaque guardar um relativo nexo material
com o que razoavelmente poderia ser esperado de uma lei orcamentaria,
como tratava também de questdes administrativas alheias propriamente as
receitas e despesas estatais, essa foi a autorizacao implicita que o legislador
necessitava para aumentar a produgao de normas intrusas, desprovidas de
relagao espiritual com o orgamento. Nao hd uma preocupagao em resguardar
essa espécie legal ao aspecto contabil.

Aliada a essa ansia legislativa, ha o agravante de a Constituicdo Repu-
blicana de 1891 nao permitir o veto parcial'” pelo Presidente da Republica’s.
Sendo assim, os parlamentares, seduzidos pelo sistema, aproveitaram as
leis do orgamento para veicular mandamentos sem carater financeiro. Ao
que parece, se tais normas surgissem em texto de lei a parte, a chancela do
Executivo estaria ameacada, seja pelo assunto incutido no respectivo projeto
de lei ou pela sua oportunidade politica®®.

14  Cf. Parecer da Procuradoria-Geral da Republica n° 4/2002. In: Didrio da republica. II Série, n. 223, de
26.09.2002. p. 16313.

15  Aprovado pelo Decreto Legislativo de 15.12.1830, somente oito anos apds a independéncia e referente
ao exercicio 1831-1832. Cf. HELENA, Eber Zohler Santa. Ob. cit., p. 39

16 Cf. HELENA, Eber Zohler Santa. Ob. cit., p. 39.

17  Vejamos: “Art. 37. O projeto de lei adotado em uma das Camaras sera submetido a outra, e esta, se o
aprovar, envia-lo-a ao Poder Executivo, que, aquiescendo, o sancionara e promulgara. §1° Se, porém,
o presidente da Republica o julgar inconstitucional ou contrério aos interesses da Nagao, negara sua
sangéo, dentro de dez dias Uteis, daquele em que recebeu o projeto, devolvendo-o nesse mesmo, prazo
a Camara, onde ele se houver iniciado, com os motivos da recusa”. (grifo nosso)

18 Cf. SOUZA, Carlos Fernando Mathias de. Evolugao histérica do direito brasileiro (XXI): o século XIX.
Disponivel em: <http://www.unb.br/fd/colunas_prof/carlos_mathias/anterior_22.htm>. Acesso em:
13.08. 2007. O autor menciona que essa caracteristica da Constituicdo da Republica brasileira de 1891
¢é inspirada na Constituicao Norte-Americana.

19  Curioso é o desabafo do Presidente da Republica da época Epitacio Pessoa, pronunciado em 10.03.1892:
“Eu sou francamente pelo veto parcial. Julgo-o ndo sé da mais alta e urgente conveniéncia publica
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Ora, neste diapasédo, o Presidente da Reptblica constantemente es-
taria sujeito a uma pressao legislativa exagerada, ja que tinha de ponderar
entre aprovar o orgamento, com aquelas sequelas legais, ou entao vetar
toda a lei e, conseqiientemente, arriscar a propria manutencgao da maquina
administrativa, além dos funestos efeitos politicos que esta decisdo poderia
causar. Em suma: o parlamento tinha pleno controle da producao legislativa
brasileira, o que obviamente nao era sustentavel por longo tempo. A Reforma
Constitucional de 1926 tratou de dar jeito ao problema.

Com a tal reforma, materializou-se o principio da pureza da lei orga-
mentaria®. Mathias de Souza? salienta que: “No que concerne ao orgamento,
a Emenda vetou as célebres caudas orgamentarias, ao dispor expressamente:
As leis de orgamento nao podem conter disposigdes estranhas a previsao
da Receita e a Despesa fixada para os servigos anteriormente criados”.
Além do que, ja era mesmo a hora, o n° 1 do art. 37 da Constituigdo passou
a consagrar o veto parcial.

Contudo, esse permissivo sobre o veto motivou o Executivo a usar de
maneira abusiva esse direito, vetando expressoes isoladas na lei, a exemplo
da palavra “nao”, o que desvirtuava a prépria vontade legislativa®. S6 com
a Constituicao de 1967% é que o veto ficou restrito ao texto integral de um
artigo, paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea, modelo seguido pela atual
Constituicao de 1988.

como perfeitamente admissivel no regimen da nossa Constitui¢ao. E o tnico meio de responder a essa
fraude contumaz com que todos os annos, desde que proclamou a Republica, e a semelhanca do que
se fez outr'ora na Inglaterra contra a Camara dos Lords e nos Estados Unidos contra o Presidente,
procuramos nas caudas orcamentarias impoér ao Poder Executivo medidas as mais estranhas, contra
as quaes em projectos de outra natureza se revoltaria o seu zelo pelos principios constitucionaes ou
pelos interesses da Nagao”. (Cf. COSTA, Araujo apud HELENA, Eber Zohler Santa. Ob. cit., p. 39)

20 Principio este repetido, sem alteragdes substanciais, nas demais Constituigoes brasileiras.
21 Cf. SOUZA, Carlos Fernando Mathias de. Ob. cit.

22 “Todavia, o veto parcial passou a ser utilizado na histéria politica brasileira como instrumento de abuso
do Poder Executivo, para, vetando palavras isoladas do texto legal, mudar-lhe completamente o sentido,
acabando por desvirtuar o projeto de lei. E pior: para a derrubada do veto, era (como ainda é) exigido
um quorum qualificado, o que dava ensejo a possibilidade de o Executivo legislar transversamente,
através da desfiguracao do projeto de lei, bastando que tivesse uma minoria que o apoiasse, impedindo
a formacéao do quorum necessério a derrubada do veto e restauracéao do verdadeiro alcance do projeto
desvirtuado. O veto parcial acabou sendo utilizado para fraudar a vontade do Poder Legislativo usurpada
pelo Presidente da Republica” (Cf. BASTOS, Marcelo Lessa apud HELENA, Eber Zohler Santa. Ob. cit.,
p. 40). Ainda segundo Santa Helena: “Logo veio o abuso presidencial com o veto a palavras, inclusive
com a inversao total da vontade legislativa, no caso do veto isolado ao termo ‘néo’, em inimeras opor-
tunidades, nos regimes constitucionais de 1934 a 1969. (Ob. cit., p. 40)

23 Cf. BASTOS, Marcelo Lessa. Consideraces sobre o veto presidencial aos projetos de lei. Disponivel
em: <http://www.fdc.br/artigos/veto.htm# ftn15>. Acesso em: 13.08. 2007. Vale a transcrigao do §
1° do art. 62: “§ 1° Se o Presidente da Republica julgar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional
ou contrario ao interesse publico, vetd-lo-4, total ou parcialmente, dentro de dez dias uteis, contados,
daquele em que o receber, e comunicara dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Fe-
deral, os motivos do veto. Se a sancéo for negada quando estiver finda a sesséo legislativa, o presidente
da Republica publicara o veto. O veto parcial deve abranger o texto de artigo, paragrafo, inciso, item,
numero ou alinea”. (grifo nosso)
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Assim, a atual Constituicao brasileira ataca em duas frentes contra
as normas parasitarias, primeiro admitindo o veto parcial (§ 2° do art. 66) e
depois com o principio da pureza da lei orgamentaria (§ 8° do art. 165). Alia-
do aos preceitos constitucionais, o legislador?! criou a Lei Complementar n°
95, de 26 de fevereiro de 1998, que trata da elaboracao, redacao, alteragao
e consolidagao das leis.

Esta lei, no seu art. 7°, trata dos principios a serem observados pelo
legislador ordinério, dentre eles destacam-se os incisos I e II: “I — excetuadas
as codificacoes, cada lei tratara de um unico objeto; II — a lei ndo contera
matéria estranha a seu objeto ou a esta néo vinculada por afinidade, perti-
néncia ou conexao;[...]". Igualmente, o art. 7° do Decreto n° 4.176/2002 (que
estabelece normas para a elaboragao, a redagao, a alteragao de projetos de
atos normativos de competéncia dos érgaos do Poder Executivo Federal)
disciplina o assunto®. Vale frisar que, nos moldes do art. 61, § 1°, I, alinea b,
da Constituicéo, a lei orgcamentaria é de iniciativa do Executivo.

Obviamente, tais regras visam a restringir ao maximo o aparecimen-
to de normas fugitivas, ndo sé aquelas vinculadas na lei orgamental, bem
assim como em qualquer outra espécie legislativa. Resta ainda identificar
0 que, em tese, pode ser considerado como norma parasitaria, pelo menos
no ambito do orgamento do Estado. Sobre o tema, “a doutrina entende que
nossas leis orgcamentdrias podem conter disposi¢oes que nao exclusivamente
se refiram ao montante autorizado para a despesa ou a valores estimados
para as receitas, mas que com eles mantenham um grau de pertinéncia que
justifiquem sua inclusao no texto legal”?.

3.2 A norma parasitaria em leis reforcadas pelo procedimento

Tratando das normas parasitarias, Blanco de Morais?’ leciona que:
“Se o fenémeno descrito ofende, na generalidade, as exigéncias de certeza
juridica do ordenamento, ele gera na especialidade patologias agravadas na
ofensa a esses e a outros valores, quando pressupode a presenga, de normas
de diferente hierarquia ou valor normativo, no mesmo acto legislativo, sem
que este identifique o diferencialismo de estatuto juridico existente entre
as mesmas”.

24 Em obediéncia ao pardgrafo tinico do art. 59 da Constituicdo e como uma espécie de autolimitacéo.

25 O art. 60 do referido decreto diz que: “As regras do Manual de Redagao da Presidéncia da Republica
aplicam-se, no que couber, a elaboragao dos atos normativos de que trata este Decreto”. Por sua vez,
tal manual foi aprovado pela Portaria n° 91/2002, da Casa Civil da Presidéncia da Republica. No que
concerne aos projetos de lei provenientes da Camara dos Deputados, esta também possui um manual
de redacéo. J4 o manual de redagao do Senado da Republica ndo trata propriamente da elaboragao de
leis, sim de redagao jornalistica (do Jornal do Senado e da Agéncia Senado de Noticias).

26 Cf. HELENA, Eber Zohler Santa. Ob. cit., p. 43.

27 Cf. MORALIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 407.
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Nesses termos, o conceito de normas intrusas também abrangeria o
aspecto da hierarquia de leis, nao ficando adstrito somente ao elo de conec-
tividade material. Assim, quando uma lei, cujo processo legislativo ¢ mais
exigente, trouxer norma que poderia ter sido introduzida no ordenamento
juridico, por uma lei de tramite menos severo, esta norma seria considerada
parasitaria, nao pela desconexao afetiva com o assunto tratado na lei supe-
rior, mas pela inadequagéao formal apresentada.

No Brasil, o art. 59 da Constituigao estipula as espécies legais, inclusive
de maneira hierarquizada. Sobre o assunto, ja decidiu o Supremo Tribunal
Federal® que, no caso de a Lei Complementar (uma espécie legislativa mais
exigente, pois necessita de maioria absoluta para aprovacao)* consagrar
normas que seriam de competéncia de Lei Ordinaria®* (que somente neces-
sita de maioria simples para aprovacao), estas podem ser alteradas pela lei
inferior, pois neste caso nao estaria sendo violado o principio da hierarquia
legal®!. Ora, vejamos: cada tipo de lei tem um campo normativo especifico,
e a qualidade da norma é avaliada no que concerne a esta area de atuacgao,
e nao frente ao veiculo legal utilizado para sua veiculacao.

Portanto, existe um duplo tratamento dispensado as normas parasi-
tarias; o primeiro diz respeito aquelas leis que materializam mandamentos
desconectados com seu objeto principal. Neste caso, e isso acontece ge-
ralmente nas leis orgamentarias, ha todo um aparato legal adequado para
repugnar essas exorbitancias que sdo verdadeiros atentados a boa técnica
legislativa, principalmente por frustrar a necessidade premente de informa-
¢ao dos destinatéarios do ato normativo.

Ja no que concerne as normas intrusas, que adquiriram este atributo
em razao da hierarquia legislativa, o 6rgao de cupula da Justica brasileira
tem sido complacente com estes desvios do legislador, estabelecendo que a

28 Cf. Supremo Tribunal Federal, Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°® 451988/2006. Dispo-
nivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/it/frame.asp?classe=re-agr&processo=451988&
origem=it&cod_classe=539>. Acesso em: 13.08.2007. Segue a Ementa: “Contribui¢ao social (CF, art.
195, I): legitimidade da revogagéo pela Lei n® 9.430/1996 da isengao concedida as sociedades civis de
profissdo regulamentada pela Lei Complementar n° 70/1991, dado que essa lei, formalmente complemen-
tar, é, com relagao aos dispositivos concernentes a contribuigao social por ela instituida, materialmente
ordindria; auséncia de violagdo ao principio da hierarquia das leis, cujo respeito exige seja observado o
ambito material reservado as espécies normativas previstas na Constitui¢ao Federal. Precedente: ADC
1, Moreira Alves, RTJ 156/721".

29  Art. 69 da Constituigdo da Republica.

30 O legislador constitucional brasileiro costuma identificar as matérias objeto de regulamentacéao por lei
complementar, assim, no siléncio, o assunto deve ser disciplinado por lei ordinaria.

31 “Uma norma padece de um defeito de excesso de forma quando é submetida, sem necessidade, a uma
tramitagao produtiva mais exigente do que aquela de que careceria para a sua edi¢ao, decorrendo da
mesma, conseqiiéncias juridicas defeituosas no plano operativo”. Como se observou, néo foi essa a
tese adotada pelo Supremo Tribunal Federal brasileiro. Ha necessidade, contudo de ressaltar que o
contrario, ou seja, a insuficiéncia de forma, ndo pode ser tolerada, e diante dessa hipdtese estariamos
se uma lei ordindria regulamentasse matéria especifica de lei complementar, a prépria insuficiéncia de
quérum legislativo fulminaria de inconstitucionalidade essa norma, que de toda forma também poderia
ser chamada de parasitaria. Cf. MORAIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 429.
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norma legal podera ser alterada por uma lei inferior, em que pese ter sido
incluida no ordenamento juridico por uma lei superior, desde que a matéria
em questao, originariamente, tivesse de ser tratada por uma lei ordinaria;
esse é o posicionamento ja sedimentado.

Sobre esse ponto em especial, no caso tupiniquim, é possivel que o
legislador tenha um poder discricionario exagerado nas maos, pois fica a
seu critério (até resposta judicial obviamente) a decisdo do que é matéria
reservada a Lei Ordinaria e o que é de competéncia da Lei Complementar,
o que pode ocasionar grave inseguranca juridica se se reconhecer que um
quorum legislativo reduzido pode revogar ou modificar um ato legislativo
aprovado pela maioria absoluta do parlamento.

Conseqiientemente, para que o principio da segurancga juridica seja
resguardado, é esperado do legislador que identifique as normas ordinarias
que forem disciplinadas por meio de leis de procedimento reforgcado. “Essa
omisséo identificativa conduz a que a sua externalizacdo seja envolvida num
valor e numa forca aparentes, de caracter superior a que corresponde ao seu
objecto constitucional”32.

3.3 Exemplos de normas parasitarias

Vamos iniciar citando exemplos da Constituicdo da Republica de 1988,
que, por sinal, regula muitas matérias estranhas a estrutura constitucional®.
Selecionamos quatro exemplos para que o assunto fique mais bem ilustrado:

1° exemplo: o art. 14 (incluido no Capitulo IV, que trata dos direitos
politicos, que por sua vez esta dentro do Titulo II, que trata dos direi-
tos e garantias fundamentais) dispde basicamente sobre o voto e a
elegibilidade, mas obviamente exagera quando disciplina matéria ti-
picamente de interesse processual:

Art. 14

§ 10. O mandato eletivo podera ser impugnado ante a Justiga Eleitoral
no prazo de quinze dias contados da diplomacao, instruida a acao
com provas de abuso do poder econdémico, corrupgao ou fraude.

32 Cf. MORAIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 434.

33 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. Coimbra: Almedina, 1993. p. 62-63.
Sobre a matéria tipicamente constitucional, prescreve o jurista: “Com o triunfo do movimento constitu-
cional, impés-se também, nos primdérdios do século XIX, o chamado conceito ideal de constitui¢ao (C.
Schmitt). Este conceito ideal identifica-se fundamentalmente com os postulados politico-liberais, con-
siderando-se como elementos materiais caracterizadores e distintivos, os seguintes: (a) a constituicao
deve consagrar um sistema de garantias da liberdade (esta essencialmente concebida no sentido do
reconhecimento de direitos individuais e da participagao dos cidadaos nos actos do poder legislativo
através dos parlamentos); (b) a constituicao contém o principio da divisdo dos poderes, no sentido de
garantia organica contra os abusos dos poderes estaduais; (c) a constituicao deve ser escrita (documento
escrito)”. Desta forma, acreditamos que toda matéria alheia a esta logica estrutural e material poderia
muito bem ser assunto de legislagao infraconstitucional, e assim pode ser considerada como norma
parasitéria, tanto por conter vicio de excesso de forma como por ser impertinente no aspecto material.
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§ 11. A acédo de impugnacédo de mandato tramitard em segredo de
justica, respondendo o autor, na forma da lei, se temeraria ou de ma-
nifesta ma-fé.

2° exemplo: o art. 126 (incluido no Capitulo III, sobre o Poder Judicia-
rio, que esté integrado ao Titulo IV, que disciplina a organizac¢ao dos
Poderes) dispoe sobre a criagao de varas especializadas para dirimir
conflitos fundiarios, todavia, mais uma vez o constituinte extrapola e
regula matéria processual:

Art. 126

Paragrafo tnico. Sempre que necessério a eficiente prestagao juris-
dicional, o juiz far-se-a presente no local do litigio.

3° exemplo: o art. 226 (incluido no Capitulo VII, acerca da familia, da
crianga, do adolescente e do idoso, dentro do Titulo VIII, da ordem
social) dedica-se a familia, como base da sociedade, porém, esmiica
demais o instituto do divércio, o que poderia muito bem ter sido tratado
por uma lei ordinaria:

Art. 226

§ 6° O casamento civil pode ser dissolvido pelo divércio, apds prévia
separagao judicial por mais de um ano nos casos expressos em lei, ou
comprovada separacao de fato por mais de dois anos.

4° exemplo: o art. 242 (parte do Titulo IX, das disposicdes constitucio-
nais gerais), que respeita a gratuidade do ensino publico em estabe-
lecimentos oficiais, talvez seja o mais nitido de todos os exemplos
de normas parasitarias, pois determinado tema esti4 completamente
alheio ao &mbito constitucional:

Art. 242

§ 1° O ensino da histéria do Brasil levard em conta as contribuigoes
das diferentes culturas e etnias para a formacao do povo brasileiro.

§ 2° O colégio Pedro II, localizado na cidade do Rio de Janeiro, sera
mantido na 6rbita federal.

Convém sublinhar que os exemplos constitucionais acima referidos
limitam-se ao aspecto dirigente da boa técnica legislativa, ja que nao ha
mesmo como sustentar alguma reprimenda eficaz ao constituinte originario
por té-los inserido na Constituicdo, além do que, o estudo que nos orienta
esta circunscrito a Teoria da Legislagao, que nao se intromete na orientagao
politica do legislador quanto a opcao por uma Constituicdo prolixa. E im-
portante frisar que a parasitaria, aqui, tem pertinéncia preponderantemente
material, com a ressalva talvez do excesso de forma.
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J& no que concerne a legislagao infraconstitucional, vale a trans-
cricao de artigos do cédigo comercial de 1850 que trata dos “capitaes ou
mestres de navio” (Titulo III, que por sua vez integra a segunda parte do
Cddigo, que trata do comércio maritimo). Se é certo que o assunto esta bem
identificado dentro da codificacdo, também é ébvio que disciplinar as atri-
buigbes de comandante de embarcagao (tema que inspira tratamento espe-
cifico) dentro do Cédigo Comercial é temerario:

“Art. 497. O capitao é o comandante da embarcacao; toda a tripulagao
lhe estd sujeita, e é obrigada a obedecer e cumprir as suas ordens em
tudo quanto for relativo ao servico do navio.

Art. 498. O capitao tem a faculdade de impor penas correcionais aos
individuos da tripulacdo que perturbarem a ordem do navio, cometerem
faltas de disciplina, ou deixarem de fazer o servico que lhes compe-
tir; e até mesmo de proceder a prisdo por motivo de insubordinacao,
ou de qualquer outro crime cometido a bordo, ainda mesmo que o
delingliente seja passageiro; formando os necessarios processos, os
quais é obrigado a entregar com os presos as autoridades competen-
tes no primeiro porto do Império aonde entrar.

Art. 500. O capitdo que seduzir ou desencaminhar marinheiro matri-
culado em outra embarcacao serd punido com a multa de cem mil-réis
por cada individuo que desencaminhar, e obrigado a entregar o ma-
rinheiro seduzido, existindo a bordo do seu navio; e se a embarcagao
por esta falta deixar de fazer-se a vela, sera responsavel pelas esta-
dias da demora.”3*

No que diz respeito as normas parasitarias qualificadas pelo vicio de
forma, interessante citar o exemplo do novo Cdédigo Civil brasileiro (Lei n°®
10.406/2002), que na versao original tratou da compensacao tributdria no
art. 374, que foi logo revogado pela Lei n° 10.677/2003%. Nos motivos da
revogacao nao hd margem para duvidas acerca da necessidade de a matéria
ser tratada por Lei Complementar, e, sendo o Cdodigo Civil uma Lei Ordi-
naria, a inconstitucionalidade era evidente.

Pois bem, em relagao aos cavaliers budgétaires, temos que®: “No di-
zer de Ruy Barbosa, eram os orgamentos rabilongos que introduziram o re-

34 Ver também os arts. 505 e seguintes.

35 Vale anotar que a revogagao aconteceu inclusive antes de decorrida a vacacio legis do referido Cédigo,
que entrou em vigor em 11.01.2003. Ora, a Lei n°® 10.677, de 22.05.2003 (que s6 tratou da mencionada
revogagao), apenas aprovou a Medida Proviséria n® 104, de 09.01.2003, que por sua vez ja tinha revogado
o art. (na exposicao de motivos da medida provisdéria esté claro o seguinte: “A norma em causa é incons-
titucional, porquanto inserta em ambito temético constitucionalmente reservado a lei complementar,
a teor do art. 146, III, b, da Constituicdo de 1988 [‘Art. 146. Cabe a lei complementar: III - estabelecer
normas gerais em matéria de legislacéo tributaria, especialmente sobre: b) obrigacéo, langcamento,
crédito, prescrigdo e decadéncia tributarios;’]. Curioso é que a Medida Proviséria n° 75, de 24.10.2002
(que visava a alterar a legislagao tributaria federal), j4 tinha tentado revogar o indigitado artigo, todavia
foi recusada pelo Congresso Nacional.

36 Cf. HELENA, Eber Zohler Santa. Ob. cit., p. 39.
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gistro de hipotecas no Brasil ou alteraram os procedimentos para a agao de
desquite”¥. Mais recentemente, ha também outros exemplos, certamente
menos explicitos, devido ao mandamento constitucional da pureza da lei
orcamental:

1° exemplo: o art. 12 da Lei n°® 10.171/2001 (Lei do Orgcamento de
2001), que incorporava o Titulo IV (das disposi¢des finais) foi vetado
pelo presidente da Republica justamente com fulcro no art. 165, § 8°
da Constituicao:

Art. 12. As agdes do Quadro III, anexo a esta lei, contendo as relagoes
de despesas obrigatoérias de carater continuado, nos termos do art. 17
da Lei Complementar n° 101, de 2000, constituem obrigacgdes legais
para fins de aplicagao do disposto no § 2°, art. 9°, da Lei Complementar
n° 101, de 2000.

Razao: a Constituicao estabelece no art. 165, § 8°, que “alei orgamen-
taria anual ndo contera dispositivo estranho a revisdo de despesa, néo se
incluindo na proibicdo a autorizagao para abertura de créditos suplementares
e contratacao de operacao de crédito, ainda que por antecipacao de receita,
nos termos da lei”.

Dessa forma, o dispositivo em questao, ao dispor sobre matéria que
extrapola o contetido estabelecido pela Constituicao para a lei orgcamentaria
anual, tornou-se inconstitucional, motivo pelo qual é proposto o seu veto.

2° exemplo: igual sorte tiveram nove dispositivos da Lein® 10.407/2002
(Lei do Orgamento de 2002), e o motivo do veto foi basicamente o mes-
mo*. Acontecimento idéntico também ocorreu na Lei n°® 10.640/2003
(Lei do Orgcamento de 2003), onde foram vetados trés artigos por vo-
cacdo inconstitucional®. A partir de entéo, o legislador parece estar
mais cuidadoso na inclusao de normas intrusas.

Passamos agora, a andlise do caso portugués.

4 O PROBLEMA DAS NORMAS PARASITARIAS EM PORTUGAL
4.1 Uma analise da situacao legislativa

Afigura-nos que o problema das normas intrusas em Portugal nao
tenha afetado tanto as relagdes entre o Governo e a Assembléia quanto no

37 Por curiosidade, interessa saber que o registro de hipotecas no Brasil foi criado pela Lei Orgamentaria n°®
317, de 21 de outubro de 1843, cujo art. 35 ordenava: “Fica creado um Registro geral de hypothecas, nos
lugares e pelo modo que o Governo estabelecer nos seus regulamentos”. Esta lei foi regqulamentada pelo
Decreto n° 482, de 14.11.1846, e s6 posteriormente o assunto foi objeto da Lei n° 1.237, de 24.09.1864.
Cf. RIBEIRO, Benedito Silvério; DIP, Ricardo Henry Marques. Algumas linhas sobre a davida no registro
de imoveis. Disponivel em: <http://www.irib.org.br/rdi/rdi23-007.asp>. Acesso em: 13.08.2007.

38 Cf. Mensagem n° 22/2002, onde as razdes do veto podem ser conferidas na integra.

39 Cf. Mensagem n° 14/2003, onde as razdes do veto podem ser conferidas na integra.
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Brasil. Tal conclusao pode ser apressada, mas toma por pressuposto a ine-
xisténcia de uma disciplina constitucional especifica no que concerne as
caudas orgamentarias®. Nao obstante, o recurso a este instituto é bastante
conhecido em Portugal, e de uso comum pelo parlamento. Tanto que Sousa
Franco*' expressa benevoléncia para com os cavaliers budgétaires, e inclusive
admiti-os como integrantes da lei orgamentaria.

Pois bem, obviamente que tal pratica afronta a técnica legislativa,
em especial no que concerne a necessidade de conhecimento da lei pelo
seu publico-alvo. Para barrar essa extravagancia legislativa e certamente
melhorar a qualidade da legislagao produzida pelo Governo, o Conselho de
Ministros editou a Resolucdo n° 64/2006%, que impde regras de legistica no
ambito governamental.

Assim, logonon® 1 do art. 4° da Resolugao (no que repete on® 1 do art.
3° da Resolugao n° 82/2005) esté estabelecido que: “O sumario a publicar no
Diario da Republica deve conter os elementos necessarios e suficientes, para
dar, de modo sintético e rigoroso, a nogao do contetido do diploma”. Ora,
apesar do termo rigoroso denotar a preocupagao do Conselho no sentido de
que o conteuldo da norma expresse o disposto no seu titulo, no transcorrer
da Resolugao nao existe um mandamento exclusivo que trate das normas
fugitivas®.

Para além da Resolucao do Conselho, ha a lei de enquadramento
orcamental (Lei n°® 91/2001), que no seu art. 28, n° 2, limita a matéria da lei
do orgamento do Estado ao “estritamente necessario para a execucado da
politica orcamental e financeira”. O que implica reconhecer a proibigao das
boleias or¢camentais.

40 Além do que, a discussao sobre o veto parcial nao parece ter sido intensa em Portugal.

41 Cf. FRANCO, Antonio L. de Sousa. Financas publicas e direito financeiro. Coimbra: Almedina, v. 1,
1997. p. 401-402. De acordo com o jurista, o Orcamento contém “boleias orcamentais — normas alheias a
qualquer relevante conexéo com o conteudo do orgamento (v.g., no OE-1992, regulou-se a competéncia
expropriatéria dos Governos regionais). Todavia, ndo sdo assim todas as leis? Uma norma penal incluida
no Cdédigo Civil ndo seria valida nem eficaz? O problema é geral, s6 por motivos validos é que surge a
respeito da lei do orgamento. Toda a lei pode rever potencialmente as leis anteriores de idéntica na-
tureza formal”. O autor inclusive defende energicamente a validade das normas parasitarias quando
discorre sobre a natureza juridica da lei orgamentaria: “[...] Nao sdo actos administrativos sob forma de
lei, pois assumem um caracter de generalidade concreta, com vigéncia limitada no tempo segundo um
processo de substituicdo sequencial, que também os aparta da classica lei material geral e abstracta.
Nao regulam principalmente direitos e deveres como as normas materiais, mas podem criar ou reger
direitos, obrigagdes ou outras situacdes juridicas e, assim, instituem novos mecanismos de impera-
tividade, obrigatoriedade contratual, estimulo-incentivo ou desincentivacdo do comportamento dos
sujeitos, que nao sao indiferentes a sua situacao e ao comércio juridico [...]".

42  Vale frisar que a Resolugao do Conselho de Ministros n°® 64/2006 (publicada no Diario da Republica I-
Série-B n° 96, de 18.05.2006), substituiu a Resolugdo n® 82/2005. Esta ultima, por sua vez, reproduziu a
Resolugéo n° 126-A/2004, publicada no Diério da Republica I Série-B n° 208, de 3 de setembro de 2005.
Cf. CURA, Anténio Alberto Vieira. Ob. cit., p. 5.

43 O n° 3 do art. 7° (do Anexo II) — sobre artigos, numeros, alineas e subalineas — preconiza que: “Cada
artigo deve dispor sobre uma tnica matéria, podendo ser subdividido em ntmeros e alineas”. Porém,
a referida resolugdo ndo avanga mais do que isso no trato das matérias materialmente estranhas ao
conteudo da lei (no que perdeu uma valiosa oportunidade).
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Curioso é que o art. 106, n° 1, da Constituicdo da Republica preconiza
que a Lei do Orgamento serd elaborada e organizada conforme a lei de en-
quadramento*, o que da suporte constitucional a vedagao das normas intru-
sas, ainda mais se considerado que a “lei de enquadramento orgamental” &
tipicamente uma lei reforgcada, portanto, o seu desrespeito equivale mesmo a
declaracéo de inconstitucionalidade da parte da lei do orcamento que violar
0s seus respectivos preceitos®.

Vale frisar que a Assembléia da Reptiblica (AR) nao possui manual de
redacao de atos normativos, o que seria bastante ttil na confeccédo das leis
de sua competéncia (j& que o orgamento é de iniciativa governamental)?.
Todavia, a Resolugao n®4/1993, alterada pela Resolugao n° 2/2003 (Regimento
da AR), no art. 138, até trata de legistica formal, sem contudo fazer mengao
as normas intrusas.

4.2 A norma parasitaria em leis reforgadas pelo procedimento

Cabe-nos agora, debater as normas fugitivas qualificadas pelo aspecto
formal. Ora, como ja tivemos oportunidade de expor, caso o mandamento
legal que poderia ter sido tratado na lei ordinaria apareca na lei reforcada,
este carregaria o vicio de excesso de forma, o que fulminaria a sua legali-
dade juridica. Assim, considerando a tentativa de unificagao legislativa da
comunidade européia, € interessante apresentar o tratamento dispensado
a matéria por alguns dos paises membros.

Na Franca, existe uma hierarquia entre as leis organicas e as leis ordi-
narias, em razao do procedimento reforcado daquelas. Por conseguinte, as
leis orgénicas estao incluidas num “bloco de constitucionalidade”, e dessa
maneira as leis ordinarias que violem os seus preceitos sdo inconstitucionais.
Mas na legislagdo nao-orcamentaria ndo ha uma proibigdo constitucional
especifica as normas intrusas. Em contrapartida, existe um controle de
constitucionalidade prévio realizado pelo legislador e pelo Conselho Cons-
titucional, no intuito de identificar na lei organica os dispositivos ordinarios.
Caso isso nao ocorra antes da entrada em vigor da lei, tais normas legais se
beneficiam disso e somente podem ser revogadas por outra lei orgénica. No
que toca a lei orcamentaria, a proibicdo das parasitarias esta presente na

44  Ordena o art. 106°, n° 1: “A Lei do Orgamento é elaborada, organizada, votada e executada, anualmen-
te, de acordo com a respectiva lei de enquadramento, que incluird o regime atinente a elaboragédo e
execugdo dos orgamentos dos fundos e servigos auténomos”.

45 Cf. FRANCO, Antonio L. de Sousa. Ob. cit., p. 397. O autor se manifesta da seguinte maneira: “Qual o
conteudo da Lei do Orgamento? No plano juridico, define-o a Lei de Enquadramento do Orgamento do
Estado, que pode considerar-se uma lei reforgada (*) devendo a sua contradigdo por concretos actos
orcamentais ser considerada ilegal [ou, se assim se entender, inconstitucionalidade indirecta, por violar
o disposto nos arts. 109, n°s 1, 2, e 168, n° 1, p, CRP]". No asterisco, o autor faz uma remissao a Gomes
Canotilho (A lei do orgamento na teoria da lei, p. 55). Convém ressaltar que os artigos mencionados
dizem respeito ao texto resultante da revisao constitucional de 1992.

46 Cf. FRANCO, Antonio L. de Sousa. Ob. cit., p. 409.
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remissao constitucional para a “legislacdo organica de enquadramento do
Orcamento de Estado” (art. 34°), que por sua vez proibe os cavaleiros orga-
mentéarios?’. O Conselho Constitucional inclusive ja manifestou a inconsti-
tucionalidade dos “rabilongos do orgamento”“.

A Espanha também atribui hierarquia superior as leis orgénicas, que
integram o denominado bloco de constitucionalidade. Acerca das parasita-
rias nas leis ordindrias, o Tribunal Constitucional tem exigido do legislador
a identificacdo numa lei organica de normas estranhas a reserva desta lei,
“mas que por ela sejam também disciplinadas por razdes sistematicas ou
de oportunidade”“°. No caso de o legislador nao fazer essa rotulagem, o Tri-
bunal Constitucional tem se limitado a declarar a natureza néao organica das
normas inferiores. Contudo, ndo sendo desqualificada a norma intrusa antes
da entrada em vigor da lei, h4 “congelamento de grau”®, ou seja, presungao
de que detém a mesma hierarquia da lei organica. Porém, ao contrario do que
acontece na Franca, tal presuncao pode ser afastada pela Justica Constitu-
cional. No que concerne as caudas do orgamento, hd uma maior rigidez do
que na legislacao ordindria. Durante algum tempo, a censura jurisdicional
aos riders era dirigida s6 a introdugao de novos impostos na lei orgamentaria,
mas com a edicdo da lei de enquadramento orgamental, o legislador teve
limitada a sua atuacao quanto a questao das normas parasitarias, ja tendo
a justica constitucional decidido pela sua inconstitucionalidade?®’.

Na Itdlia, a discussao sobre as normas fugitivas tem sido reduzida
por causa da escassez das leis ordindrias reforcadas e devido também a
sua tendéncia de regular matérias de conteido homogéneo. Nao obstante,
o Tribunal Constitucional ja declarou a inconstitucionalidade de leis com
conteudo muito heterogéneo, aptas a ferir o principio da seguranca juridica.
“A presenca de normas proibitivas e de normas sancionatoérias em leis com
titulo e objecto principal distinto criaria, segundo o Tribunal, um quadro de
ignorancia inevitavel para os destinatarios, o qual derrogaria o principio
segundo o qual a ignorancia da lei ndo seria desculpavel”?. Ademais, a

47  Cf. MORALIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 411-414.

48 Cf. Acordao n° 141/2002 do Tribunal Constitucional. In: Didrio da Republica, I Série-A, n° 107, de
09.05.2002, p. 4364.

49 Cf. MORALIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 416.

50 “Quando uma matéria tiver sido regulada por acto legislativo, o grau hierarquico desta regulamentagao
fica congelado, e sé um outro acto legislativo podera incidir sobre a mesma matéria, interpretando,
alterando, revogando ou integrando a lei anterior. Os principios da tipicidade e da preeminéncia da lei
justificam logicamente o principio do congelamento do grau hierarquico: uma norma legislativa nova,
substitutiva, modificativa ou revogatéria de outra deve ter uma hierarquia normativa pelo menos igual
a da norma que se pretende alterar, revogar, modificar ou substituir. Este principio ndo impede, rigoro-
samente, a possibilidade de deslegalizacdo ou de degradagdo do grau hierdrquico. Neste caso, uma lei,
sem entrar na regulamentacédo da matéria, rebaixa formalmente o seu grau normativo, permitindo que
essa matéria possa vir a ser modificada por regulamentos.” (Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Direito constitucional e teoria da constituigao. Coimbra: Almedina, 1998. p. 738-739)

51 Cf. MORAIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 415-419.
52 Cf. MORAIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 421.
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Constituigcao proibe a inclusao de novos tributos ou despesas no Orgamento,
o que tem sido estendido aos tackings. Porém, com a reforma do Orgamento
do Estado “os potenciais cavaleiros transitaram para uma lei ordinaria com-
plementar ao orcamento, que ¢ a lei financeira, a qual a doutrina considera
um exemplo tipico de lei omnibus”%. Por sinal, referida lei omnibus pode ser
utilizada como aliada da técnica legislativa, pois a sua finalidade ¢ justa-
mente de veicular as regras heterogéneas da lei orgamentaria.

Portugal também reconhece a hierarquia entre as leis orgénica e
ordindaria, de acordo com o que ja tivemos oportunidade de expor. A dis-
cusséo que se trava aqui é sobre a constitucionalidade de referidas normas
inferiores (ou de procedimento menos rigido) presentes nas leis orgéanicas;
matéria nado afeita a Teoria da Legislagao®. Convém explanar que o Tribunal
Constitucional ainda nao enfrentou a matéria, porém, “cumpre destacar um
esboco de tendéncia do Tribunal, no sentido de néo julgar inconstitucionais
os cavaleiros de lei reforgcada”®. E se é assim, os dispositivos intrusos em lei
organica podem muito bem ser revogados por uma lei ordinaria®.

A respeito das leis do orgamento do Estado, vimos que apesar da
Constituicdo da Republica portuguesa nao conter regra que determine ex-
pressamente a proibigao dos rabilongos orcamentais, impde mesmo obedién-

53 Cf. MORALIS, Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 422.

54 Segundo Gomes Canotilho: “Os estatutos regionais, ao estabeleceram a disciplina juridica dos 6rgaos
regionais, aproveitaram a ocasiao para inserirem disposigoes referentes a matéria eleitoral, sobretudo
quanto a delimitagdo dos circulos eleitorais da respectiva regiéo. E mais que duvidosa a bondade
constitucional de tal procedimento. A reserva eleitoral é reserva de lei (hoje, de lei orgénica: art. 167°-A
da Constituicdo ou, melhor, reserva de lei formal de parlamento (art. 167-A e J, 139-3-C). Ela exige um
tratamento unitério sugerido e imposto por véarias regras e principios constitucionais (CRP arts. 49, 116,
167-A e J, 139-3-C, 136-B e 288-H), pelo que a insercao de matéria eleitoral em lei estatutéaria se tera de
considerar inconstitucional (inconstitucionalidade formal e material). (Cf. CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. Direito constitucional. Coimbra: Almedina, 1993. p. 860-861)" Contudo, mais recentemente
o jurista admitiu: “Nestes termos, ndo temos hoje a mesma seguranga quanto a censurabilidade da
insercédo no estatuto de ‘disposicoes programaticas’ (que nos pareceram, até agora, feridas de incons-
titucionalidade)” (Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicéo.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 779). A seu turno, preleciona Blanco de Morais: “No que respeita a cavaleiros
relativos a matéria eleitoral, ou seja, normas respeitantes ao hemisfério da reserva de um tipo de lei
reforgada, que ¢ a lei orgénica, incrustados noutra lei reforgada mais rigida e de hierarquia superior,
que é o estatuto de autonomia, o Tribunal [Constitucional] logrou ser ainda mais evasivo”. (Cf. MORAIS,
Carlos Blanco de. Ob. cit., p. 426)

55 Interessante anotar que on° 2 do art. 10° do Anexo II da Resolucao do Conselho de Ministros n® 82/2005,
preceitua o seguinte: “Das disposicoes finais e transitérias das leis com valor reforgcado deve ainda
constar a identificagdo expressa de todas as normas que eventualmente nao revistam esse valor”.
Estranhamente, este dispositivo néao foi repetido pela Resolugao n° 64/2006.

56 Por sua vez, Jorge Miranda preconiza que: “Se um dos estatutos contiver normas sobre outras matérias
que nao as atinentes as atribuigoes e aos érgaos e aos titulares dos érgaos regionais, essas normas
nao adquirirdo a forga juridica especifica das normas estatutarias (*). Por conseguinte, poderdo ser
modificadas ou revogadas, observadas as pertinentes regras gerais da Constitui¢ao; ou poderéo, desde
logo, ser inconstitucionais por invadirem dominios de outras leis”. No asterisco, o autor remete para
o “acérdao n° 1/1991 do Tribunal Constitucional de 22 de Janeiro, In: Didrio da Republica, 1* série-A,
n° 49, de 28 de fevereiro de 1991: a afirmacao da possibilidade de os estatutos integrarem normas
versando matéria eleitoral ndo implica necessariamente uma identidade de forca juridica e de regras
de aprovacao e alteracgéo. E, em especial, a declaragao de voto do juiz Anténio Vitorino (p. 1043 e ss.).
Cf. MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, t. V, 2000. p. 368.
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cia a lei de enquadramento orgamental, que, por sua vez, restringe a matéria
da Lei do Orgamento.

4.3 Exemplos de normas parasitarias

Para uma melhor compreenséo do assunto discutido, é de suma im-
portancia a citagdo de exemplos de normas intrusas. Assim como fizemos
no caso brasileiro, vamos comecar pelos mandamentos constitucionais que
a nosso ver poderiam ter sido tratados pela legislacao infraconstitucional.
Vale aqui observar que a Constituicdo da Republica portuguesa é bem mais
sutil em relagéo as normas parasitarias do que a brasileira. E perceptivel o
viés predominantemente programatico e abrangente das normas daquela,
ao contrario do que sucede com a Constituigao brasileira:

1° exemplo: o art. 119 (que integra o Titulo I, Principios Gerais, que por
sua vez estd na Parte III, da Organizacéo do Poder Politico) disciplina a
“publicidade dos actos”. Talvez, o constituinte ndo precisasse detalhar
os documentos que necessitam de publicagao no Diario da Republica,
remetendo esta tarefa a lei, como faz no n° 3 deste mesmo artigo. Po-
rém, voltamos a frisar que a falta nao é exagerada e certamente denota
a preocupacao com o principio da publicidade dos atos.

2° exemplo: situacao semelhante estaria consagrada no art. 77 (que
expressa a “participagdo democratica no ensino”, localizado no Ca-
pitulo III, sobre os direitos e deveres culturais, que faz parte do Titulo
III, acerca dos “direitos e deveres econémicos, sociais e culturais”, na
Parte I da Constitui¢do). On° 1 do art. 77 preconiza que “os professores
e alunos tém direito de participar na gestao democratica das escolas,
nos termos da lei”. Ora, apesar de o preceito legal expressar uma
certa postura do Estado em relagao a administracdo das instituicoes
de ensino, a matéria poderia ter sido objeto de tratamento infracons-
titucional. Ndo obstante, voltamos a repetir, a norma parasitéaria,
neste caso, passa quase despercebida, uma vez que nao apresenta a
regulacao de um caso concreto, como faz muitas vezes a Constituicao
brasileira. Flagrante é a intencéo de direcionar o comportamento do
legislador ordinario.

3° exemplo: o art. 28 (sobre a “Prisdo preventiva”, no Titulo II, que
trata dos direitos, liberdades e garantias, que por sua vez pertence a
Parte I, dos direitos e deveres fundamentais) preceitua no n° 1 que:
“A detencéo sera submetida, no prazo maximo de quarenta e oito
horas, a apreciagao judicial...”. Em que pese o mandamento abrigar o
principio do devido processo legal e da ampla defesa, talvez nédo fosse
necessario estipular prazos, o que poderia ser remetido a lei processual
penal. Contudo, as reservas feitas aos exemplos anteriores aqui tam-
bém tém valor.
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Pois bem, com certeza, as normas parasitarias sdo bem mais evidentes
nas leis orcamentérias, onde h4 maior facilidade em delimitar as matérias
tipicamente conexas ao aspecto financeiro do Estado. Exemplo marcante esta
inserido na Lei n° 109-B/2001 (Orgamento do Estado para 2002), especial-
mente no art. 3° que trata da “alienacdo de imdveis” que talvez merecesse
um tratamento proéprio:

Art. 3°
Alienacao de imdveis

1 — A alienacgao de imoéveis afectos aos servigos do Estado e aos ser-
vigos dotados de autonomia financeira e com personalidade juridica
depende de autorizacado prévia do ministro das financas, revertendo
uma parte nao inferior a 30% do produto da alienacao para o Minis-
tério ou servigos com autonomia, afectarios, e o restante para receita
geral do Estado, de acordo com a distribuicéo a fixar em despacho do
Ministro das Financgas.

[.]

4 — As alienagodes de imoéveis dos servigos do Estado e dos servigos
dotados de autonomia financeira e com personalidade juridica proces-
sam-se, preferencialmente, por hasta publica, nos termos e condicoes
definidos pelo Despacho Normativo n°® 27-A/2001, de 31 de maio.

5 — Podem ser feitas vendas de iméveis por ajuste directo, mediante
despacho de autorizagao do Ministro das Financgas, desde que a hasta
publica tenha ficado deserta, as quais se processam nos termos e con-
dicoes definidos pelo despacho normativo referido no niimero anterior.

E interessante anotar um problema detonado em virtude da presenca
de normas intrusas na lei do orgamento. O problema respeita justamente
ao carater temporario da lei orcamentéaria®. A lei orgamentaria é submetida
ao principio da anualidade, tanto que h4d uma sucessao anual de leis que
tratam das receitas e despesas estatais. Se é assim, a validade dos manda-
mentos parasitarios poderia tranquilamente ser questionada quando néao

57 Sousa Franco diz que, a Lei do Orgamento “enfim, tem, quanto ao seu contetido tipico ou normal, neces-
sariamente vigéncia anual por for¢a do principio da anualidade (*)”. No asterisco, hd remissao a umanota
de rodapé: “Por isso, o DL 808/1974, de 31/12, fixou algumas disposi¢oes permanentes que se vinham
repetindo de orgamento em orcamento. Ha certos efeitos diferidos produzidos por orgamentos, todavia,
sempre com mediagdo do orgamento em vigor (cf. SOUSA FRANCO, MFP, I, 862 e ss.) a) os programas
plurianuais, acima referidos; b) as despesas que transitam para o ano seguinte; c) as reposigées a Ad-
ministragdo de quantias indevidamente recebidas, na prépria geréncia — caso em que constituemitas;
c) as restituigées pela Administracdo de quantias indevidamente recebidas (no caso de impostos, por
titulos de anulagao a compensar com dividas futuras); d) a afetagdo de saldos orgamentais a cobertura
de despesas futuras; e) o pagamento de despesas de anos findos, que hoje deve ser feito, apesar de o
titulo ser anterior, pela verba respectiva do ano em curso, e nao por verba prépria (DL 265/78, de 30/08);
f) casos especiais (ou até excepcionais e anémalos) especialmente previstos em cada OE. E duvidoso
que a transi¢do de saldos seja um efeito diferido, antes parecendo ser uma forma de financiamento do
orcamento futuro (seguinte)”. (Cf. FRANCO, Antonio L. de Sousa. Ob. cit., p. 398-399)
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repetidos na lei orgcamentaria posterior. Todavia, o legislador parece mesmo
estar orientado a esse respeito, pois tem sido praxe reproduzir na lei orga-
mentdaria a matéria estranha aos limites definidos pela seara financeira®.

Ora, embora com singelas alteragoes, o preceito sobre “alienacao de
imoéveis” esté presente no art. 3° da Lei n® 30-C/2000 (Orgamento do Esta-
do para 2001); art. 4° da Lei n°® 3-B/2000 (Orgcamento do Estado para 2000);
art. 3° da Lei n° 87-B/1998 (Orcamento do Estado para 1999), e assim por
diante®.

Outros exemplos ainda poderiam ser apontados, como o art. 29 da
Lein®52-C/1996 (Orcamento do Estado para 1997), que tratou de modificar
a redacao de artigos do Cdédigo do IRS (Imposto sobre o Rendimento das
pessoas Singulares). Em que pese a matéria ter afinidade com as receitas
estatais, é de se crer que a boa técnica legislativa recomende o seu trato por
lei prépria para esse fim.

5 O POSICIONAMENTO DOS TRIBUNAIS

Antes de iniciar o estudo da jurisprudéncia, convém fazer um escla-
recimento: ha dois tipos de situagoes diferentes que podem suscitar uma
prestacgao jurisdicional. A primeira é sobre o que temos denominado, no
decorrer deste trabalho, de normas parasitarias materiais, que sdo aquelas
que nao guardam afinidade com o objeto principal da lei, ndo obstante o
ato legislativo utilizado para veicula-las ter sido formalmente adequado.
Esse primeiro tipo ainda estaria subdividido em normas parasitarias or-
camentais e normas parasitdrias nao-orcamentais, cujo contetido pode
tranqiiilamente ser identificado pela prépria nomenclatura dispensada
as duas subespécies.

Por sua vez, a segunda espécie, chamamos de normas parasitarias
formais, onde até pode haver uma tendéncia combinatéria de assuntos, mas
o meio optado pelo legislador para inserir a norma no mundo juridico é im-

58 Bastante oportuno é o Parecer do Ministério Publico que trata justamente do assunto em comento:
“Tais disposigdes, incluidas formalmente, segundo critérios de oportunidade, na Lei do Orgamento,
apresentam-se normalmente com uma feigdo de natureza permanente, com vocagao de aplicabilidade
para além do limite do periodo financeiro de um ano que constitui, segundo o principio da anualidade,
o periodo de vigéncia da Lei do Orcamento”. E continua logo a seguir: “Recorde-se, todavia, que, no
essencial, as normas dos n°s 1 a 6 do art. 3° da Lei n° 109-B/2001, de 27 de Dezembro, reproduzem
matéria constante de leis do Orcamento anteriores. Isto podera significar que o legislador, ele préprio,
assume a natureza tempordria das referidas normas, pois sente a necessidade de as reproduzir em
sucessivas leis do Orgamento. (Cf. Parecer da Procuradoria-Geral da Republica n° 4/2002. In: Didrio da
Republica, II Série, n° 223, de 26.09.2002, p. 16313)

59 Limitamos a pesquisa até o orcamento de 1993, desta forma, seguem os artigos onde a norma intrusa
esté consagrada: art. 3° da Lei n® 127-B/1997 (Orcamento do Estado para 1998); art. 3° da Lei n° 52-
C/1996 (Orgamento do Estado para 1997); art. 3° da Lei n° 10-B/1996 (Or¢camento do Estado para 1996);
art. 3° da Lei n°® 39-B/1994 (Orcamento do Estado para 1995); art. 3° da Lei n° 75/1993 (Orcamento do
Estado para 1994) e art. 3° da Lei n° 30-C/1992 (Or¢amento do Estado para 1993).
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proprio, e assim ha um vicio por excesso ou insuficiéncia de forma da norma
fugitiva.

Apbs essa exposicao, resta-nos dizer que sobre as normas intrusas
materiais ndo-orgcamentais, apesar dos exemplos das Constituicoes brasi-
leira e portuguesa, bem como do Cédigo Comercial do Brasil, salvo melhor
pesquisa, ndo ha decisdes das cortes constitucionais a esse respeito; e talvez
seja porque a agressao ao sistema juridico ndo é demasiada intensa, consi-
derando a unidade do Direito, que apenas disciplina as normas de conduta
em diplomas distintos prezando pelo respeito ao conhecimento da lei pelos
jurisdicionados, além de exaltar a seguranca juridica.

Pois bem, sobre as normas parasitarias materiais orcamentais temos
variados exemplos em Portugal. Em contrapartida, o Judiciario brasileiro
nao tem sido invocado para resolver este tipo de problema, pois devido a
constitucionalizagdo expressa do tema o proprio Poder Executivo tem rea-
lizado o controle prévio de constitucionalidade, nos termos dos exemplos
que citamos alhures. Ja em Portugal, vamos analisar o Acérdao n° 360/2003,
apreciado pelo Tribunal Constitucional®.

A discussao do acérdao gravita em torno da constitucionalidade das
alteracdes trazidas pelo art. 9° da Lei n® 32-B/2002 (Orcamento do Estado
para 2003) nos arts. 51° e 53° do Estatuto da Aposentacao (aprovado pelo
Decreto-Lei n° 498/1972). No caso, o Tribunal Constitucional segue a ju-
risprudéncia ja firmada pela corte, no sentido da constitucionalidade das
parasitdrias orgcamentais, muito embora tenha declarado a inconstituciona-
lidade do referido artigo por violagao do direito das associagdes sindicais a
participagao na elaboragao da legislagao do trabalho:

No caso, o Tribunal entende — recorrendo, alids, ao critério seguido
pelo Acoérdao n® 173/2001 (Acérdaos do Tribunal Constitucional, v. 49,
p. 654) — que as normas em apreciacao se devem considerar como es-
truturantes do regime de aposentacao, e, portanto, como constituindo
legislacao do trabalho, para o efeito que agora nos interessa.

7 — A esta conclusao, nao obsta a sua inclusdo na Lei do Orgamento.
E, a propdsito, cabe observar que esta insergao nao implica, por si s6,
a inconstitucionalidade das mesmas, com base na consideracao de
que dizem directamente respeito a receitas ou a despesas, assumindo
a natureza de cavaliers budgétaires; tem aqui pleno cabimento o que
se afirmou, desenvolvidamente, no Acérdéao n°® 141/2002 (publicado
no Diario da Republica, 12 série-A, de 9 de maio de 2002), relativa-
mente a inclusao, na Lei do Orgamento, de normas relativas a sala-
rios na funcéo publica. Valem, no caso presente, as consideragdes entao

60 Cf. Didrio da Republica, I Série-A, n° 232, de 07.10.2003.
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formuladas, assim se reiterando a concluséo ali alcancada, alids, na
sequiéncia da jurisprudéncia que refere — Acérdaos n°s 461/1987 e
358/1992, in Acoérdaos do Tribunal Constitucional, respectivamente,
v. 10, p. 181, e v. 23, p. 109,

Por conseguinte, é necessario observar o Acérdao n° 141/2002% do Tri-
bunal Constitucional, que tratou de averiguar a constitucionalidade do
art. 11° da Lei n® 2/1992 (Orgamento do Estado para 1992) e art. 9° da
Lein® 30-C/1992 (Orcamento do Estado para 1993). O Tribunal decidiu
pela inconstitucionalidade dos artigos, nao em virtude da presenca
na lei orgamentaria, sim por reduzirem a remuneracdo auferida por
pessoal que ja se encontrava no exercicio das suas fungdes. Curioso
que o Acérdao reconhece expressamente a presenca dos cavaliers
budgétaires:

[...]

35— Com efeito, constituem as normas em aprego verdadeiros cavaliers
budgétaires ou riders.

[...]

39 — Trata-se de um problema bem conhecido da pratica constitucional
e da doutrina, quer no nosso, quer noutros ordenamentos. E um pro-
blema que nalguns destes encontra resposta constitucional expressa,
que se traduz na delimitacao precisa das normas susceptiveis de serem
inseridas na lei orgcamental (assim, o art. 110°, n°® 4, da Grundgesetz
da Republica Federal da Alemanha) ou na proibigdo de nesta se ins-
creverem disposicoes de certo tipo com certo alcance (assim, o art.
81°, n° 3, da Constituicao italiana).

Entre nds, porém, nédo se depara com qualquer preceito expresso da
Constituigdo similar aos referidos. E dai que a doutrina viesse entendendo
nao ser constitucionalmente questionavel a inser¢ao na Lei do Orcamento de
normas sem imediata incidéncia financeiras ou normas ‘nao-orgamentais’,
um procedimento que se compreenderia tanto melhor quanto deve conside-
rar-se superada uma concepc¢ao puramente ‘formal’ daquela lei®. Isto, fosse
qual fosse o juizo que a correspondente pratica devesse merecer, sob o pon-
to de vista doutrinal ou da clareza do exercicio das competéncias constitucio-

61 Cf. Acdrdao n° 360/2003 do Tribunal Constitucional. In: Didrio da Republica. I Série-A, n° 232, de
07.10.20083, p. 6627.

62  Cf. Didrio da Reptublica, I Série-A, n° 107, de 09.05.2002.

63 No intuito de facilitar a leitura acima, resolvemos transcrever a remissao bibliografica do acérdao para
anota de rodapé: “[assim, J. M. Cardoso da Costa est. cit. (sobre as autorizagdes legislativas da Lei do
Orcamento, separata dos Estudos em Homenagem ao Prof. Teixeira Ribeiro, Coimbra, 1982), p. 19 e ss.,
e A. Lobo Xavier, Enquadramento orcamental em Portugal: alguns problemas, na Revista de Direito e
Economia, a. IX, 1983, p. 24 e ss.]".
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nais e até da clareza do ordenamento juridico (um juizo, alids, ndo negativo,
para ambos os autores citados, no tocante a normas que tenham ainda a ver
com o delineamento do programa financeiro da lei orgcamental, como serao,
V. g., as que exprimam a sua vertente fiscal).

Contra este entendimento — mas sem o por definitivamente em causa
— ponderou-se, todavia, que ele poderia conduzir, afinal, a uma limitacao
da competéncia legislativa da Assembléia da Republica. E que, como a
iniciativa da Lei do Orgcamento pertence ao Governo, e sé a este podera
pertencer, consequentemente, a iniciativa da alteracao dessa lei, o alarga-
mento dela para além das matérias que preencham a fungao orgamental,
vira a traduzir-se numa restricdo da liberdade de iniciativa parlamentar®.
S6 néo seria assim — ressalvam os autores citados — se “pudesse entender-
se, o0 que nao é facil, que nessas matérias a lei poderia ser alterada nos
termos gerais”.

O argumento, porém, nao é probante, como, por ultimo, demonstrou o
Professor Teixeira Ribeiro (Os poderes orgamentais, p. 6). E que a dificuldade
em consentir que se mantenha a iniciativa parlamentar para a alteracao da
Lei do Orgcamento em matérias “nao-orgcamentais” é s6 a de “destringar
tais matérias das restantes” e, portanto, “simples dificuldade de ordem
pratica”.

Dai que — concluindo como o mesmo autor — ndo deva considerar-se
atentatério da Constituicdo, com base na razéo assinalada, “o inserimento
no articulado do Orgcamento de disposi¢gbes estranhas a administracdo or-
camental”.

Ora, néao sendo por essa razao, por outra, realmente, nédo se vé que
a Constituicao obste ao procedimento referido, e tanto menos quando se
trata de um procedimento de uma longa tradigcdo entre nés (vindo ja desde
o periodo do constitucionalismo monarquico e passando por todos os que
lhe seguiram), que s0 justificaria ver precludido pela Constituicdo em vigor
se nesta existisse disposicao clara nesse sentido. Ora, como comegou por
salientar-se, tal nao sucede.

Podera a pratica em questao ser discutivel, e até censuravel, seja do
ponto de vista doutrindrio, seja do da técnica da legislagao. De todo o modo,
nao o é de um ponto de vista juridico-constitucional®®.

E interessante que o mesmo Acoérdao, acima citado, consolida o
entendimento do Tribunal no que respeita a incidéncia do principio da
anualidade a lei do orcamento, assunto esse que ja tivemos oportunidade

64 Pelos mesmos motivos da nota anterior: “[assim, Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da
republica portuguesa anotada, 2. ed., v. 1, p. 472]".

65 Cf. Acérdao do Tribunal Constitucional n® 141/2002. In: Didrio da Republica, I Série-A, n° 107, de
09.05.2002, p. 4364-4365.
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de questionar noutra parte do trabalho. Assim, o Tribunal decidiu que é
justamente uma caracteristica dos cavaliers budgétaires,o carater perma-
nente. A anualidade s6 estaria maculada se um dispositivo propriamente
orgamentario tivesse a intencao de se perpetuar®.

Por derradeiro, ainda ha necessidade de fazer um breve estudo sobre
as normas parasitarias formais. Sobre o tema, dissemos que a jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal do Brasil é consolidada no sentido de que
os dispositivos contidos em leis de procedimento mais rigido podem ser
alterados por leis inferiores, desde que a norma veiculada seja tipicamente
afeita a esta modalidade legal.

Em Portugal, o Tribunal Constitucional “efetivamente, limitou-se a re-
ferir no Acérdaon® 1/1991, de 28-2, que as referidas normas fugitivas, embora
pudessem figurar no estatuto, ndo disporiam de uma forca juridica anéloga
a que corresponde a este ultimo. Mas quanto a resposta as consequéncias
desta realidade (mormente se as mencionadas normas parasitarias seriam
ou nao inconstitucionais), considerou o Tribunal que essa questao ‘ja nao
tem aqui oportunidade’”®.

CONCLUSAO

Resumidamente, apds delimitar o A&mbito de estudo da Teoria da Le-
gislacao e observar que as normas intrusas estao compreendidas no objeto
de interesse da matéria, passamos a conceitua-las, momento em que con-
cluimos que norma parasitaria é aquela desprovida de conexao afetiva com
o nucleo da respectiva lei na qual vem inserida. Para facilitar a compreenséo,
utilizamos mesmo da figuracao de que a lei possui uma espinha dorsal, da
onde fluem os assuntos que com ela sdo pertinentes; desta forma, uma regra
alheia a esta légica estaria propensa a violar a seguranca juridica, pois de
toda maneira dificultaria o conhecimento amplo e irrestrito da lei.

Posteriormente, ampliamos esse conceito dividindo as normas pa-
rasitarias em dois grupos, classificados conforme o aspecto material ou
formal, sendo que esta Gltima espécie diz respeito a insercao de normas que
deveriam ter sido disciplinadas por leis de procedimento menos rigido, mas
o foram por leis superiores. O primeiro grupo foi ainda bifurcado em nor-
mas parasitarias orgamentais e nao-orgamentais, de acordo com a espécie
legislativa na qual a norma esta veiculada.

66 Cf. Acérdao do Tribunal Constitucional n® 141/2002, p. 4363: “E que, em rigor, este [0 principio da
anualidade do Orgamento] sé serd violado quando a uma certa previsao de receita ou de despesa do
Orgcamento — a previsao de uma receita do respectivo mapa; ou a dotagao de certas verbas de um mapa
de despesa — se atribuir uma duragéo plurianual”.

67 Também no “Acérdao n° 460/1999, perante uma norma que o Tribunal Constitucional qualificou como
‘em excedéncia de estatuto’ e em que considerou que o legislador ‘qualificou erradamente como nor-
ma estatutaria’, ao ter-lhe conferido valor ou forga superior a devida, optou o mesmo Tribunal por nao
declarar a sua inconstitucionalidade”. (Cf. MORALIS, Carlos Blanco de Morais. Ob. cit., p. 426)
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Ademais, realizamos uma andlise histérica do desenvolvimento do
instituto, principalmente no Brasil, apesar de em Portugal a utilizagao das
normas intrusas ser tao antiga quanto la. Por conseguinte, citamos alguns
exemplos que julgamos pertinentes e concluimos com uma analise juris-
prudencial. Em Portugal, aflora a constitucionalidade das cavaliers budgé-
taires. JA no que tange as parasitarias formais, a jurisprudéncia brasileira
é consolidada, ao contrario do Tribunal Constitucional portugués, onde
hé resisténcia de manifestacao precisa sobre o assunto.

Por derradeiro, resta sublinhar que de maneira alguma tivemos a in-
tencéo de esgotar o assunto em destaque, o que os proprios limites deste
estudo e a inexperiéncia do pesquisador impedem. Todavia, se tivermos
conseguido semear algo novo a discussao certamente o esforco despendido
tera valido a pena.
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