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Resumo: A construcdo juridica das politicas publicas exige o respeito a principios legisticos
que orientam o processo decisorio, desde a construcdo légica e coerente do ato normativo
(legistica formal) até a analise substantiva dos riscos juridicos e do impacto regulatorio
(legistica material). Nesse contexto, 0 presente estudo tem como objetivo analisar a importancia
da legistica na formulacédo de politicas publicas dentro do estado democréatico de direito. Esse
estudo foi elaborado no método hipotético dedutivo por meio de uma revisao de literatura para
embasar teoricamente sobre o assunto dissertado, foram utilizados livros, artigos e revistas de
cunho académico e cientifico. Ao longo do seu desenvolvimento foi abordado sobre a
consolidagdo do estado democréatico de direito no Brasil, sobre o conceito de legistica e tudo
gue a permeia, e por fim, sobre as politicas publicas e seu processo normativo englobado a
legistica. Conclui-se que os fundamentos da Legistica ganha novos significados, ao propor uma
analise a qual prioriza a apuracdo da eficacia, da eficiéncia, da efetividade das politicas publicas
trazendo melhorias para toda a sociedade.
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THE LEGISTIC: YOUR CONTRIBUTION TO THE FORMULATION OF PUBLIC
POLICIES IN THE DEMOCRATIC STATE OF LAW

Abstract: The legal construction of public policies requires respect for legal principles that
guide the decision-making process, from the logical and coherent construction of the normative
act (formal legacy) to a substantive analysis of legal risks and regulatory (material legalization)
impact. In this context, the present study aims to analyze the importance of legists in the
formulation of public policies within the democratic state of law. This study was elaborated
through a literature review to base theoretically on the subject matter, using books, articles and
journals of an academic and scientific nature. Throughout its development it was approached
about the consolidation of the democratic state of law in Brazil, about the concept of legislature
and all that permeates it, and finally about public policies and its normative process
encompassed by legalization. It is concluded that the foundations of Legistica gains new
meanings by proposing an analysis which prioritizes the assessment of effectiveness, efficiency
and effectiveness of public policies bringing improvements to the whole society.
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1 INTRODUCAO

A legistica e o conceito a partir do qual se desenvolve um novo referencial analitico que
permite reconhecer as lacunas existentes no processo de construcdo juridica das politicas
publicas, contribuindo para o aperfeicoamento da qualidade do processo decisorio estatal.

Destaca-se que a Legistica foi desenvolvida com a finalidade de dar coeréncia aos
sistemas normativos, propondo técnicas para a racionaliza¢do do padrdo e ritmo de producgéo
das normas legislativas. Estuda também, os modos de concepcdo e de redacdo dos atos
normativos, atuando na gestdo publica com o objetivo de tornar a producéo legislativa coerente,
auxiliando na producéo normativa, fazendo com que se produzam leis de boa qualidade a fim
de atender as necessidades da sociedade.

No Brasil, as pesquisas privilegiam a analise formal das leis - 0 ato normativo primario
— e, geralmente, se limitam a analise do processo legislativo que ocorre no ambito do
Legislativo. Por esta razdo, existe um amplo desconhecimento a respeito do relevante papel dos
atos normativos secundarios (regulamentagdo) no processo de construcao juridica das politicas
publicas e dos programas governamentais. Esse desconhecimento sobre a espécie e a qualidade
da producdo normativa produz uma lacuna sobre a qualidade desses atos normativos, em
especial aqueles produzidos no ambito do Executivo Federal, de maior relevancia e impacto
social no pais.

Portanto, o presente estudo tem como objetivo principal analisar a importancia da
legistica, bem como apurar os caminhos para sua efetividade na formulacdo de politicas
publicas no Estado Democratico de Direito.

O estudo foi elaborado com 0 método hipotético-dedutivo, ressaltando a importancia da
pesquisa bibliografica, por meio de uma revisdo de literatura para embasar teoricamente o
assunto dissertado, com utilizacdo de livros, artigos e revistas de cunho académico e cientifico.
Ao longo do seu desenvolvimento foi abordada a consolidagdo do Estado Democrético de
Direito no Brasil, sobre o conceito de legistica e tudo que a permeia, e por fim, sobre as politicas

publicas e seu processo normativo englobado a legistica.

2 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO: HISTORICO DA
REDEMOCRATIZACAO NO BRASIL



Para a melhor compreensdo da questdo aqui exposta € relevante que se tenha
entendimento do conceito de democracia e como se desencadeou o processo de democratizagdo
no Brasil.

O conceito de democracia, na qual para Bobbio (2009) a palavra democracia vem do
grego o “governo” (cracia) “do povo” (demo), ou seja, “governo pertence ao povo”, e dentro
do sistema democratico compreendemos que a maioria da populagdo tem o direito de participar
do cenario politico.

Complementando tal anélise, segundo Coutinho (1974) a democracia politica deve
construir um regime politico que assegure as liberdades fundamentais.

A questdo da democracia, inclusive em seus limites puramente formal-liberais, é assim
a questdo decisiva da vida brasileira de hoje. Mas o valor da democracia adquire outra dimenséo
quando eleva a consciéncia o fato de que o regime de excegdo ¢ “apenas” a expressdo atual -
uma expressao extrema e radicalizada - de uma tendéncia dominante na histéria brasileira
(COUTINHO, 1974).

Considerando que a presente proposta engloba o contexto brasileiro, para entender o
processo da instauracdo do regime democratico no Brasil é preciso contextualizar, ainda que
brevemente, a formacé&o histérica do pais, incluindo o periodo da Ditadura Militar, que trouxe
caracteristicas muito especificas diante da luta pela democracia e seu desencadeamento.

Nesse sentido, é importante recuperar um pouco do contexto anterior ao Século XX,
para ater mais precisamente no periodo que compreende o Século XX e inicio do Século XXI
em tal analise.

De acordo com Boris Fausto (2007), no periodo da Republica Velha (1889 — 1930), a
politica do café com leite, predominava a oligarquia cafeeira e pecuarista no cenario politico
nacional dos estados de S&o Paulo e Minas Gerais.

Estados que se destacavam com maior nimero de deputados no Congresso e maiores
produtores de café e gado do pais; e o coronelismo, que foi um fenémeno social tipico do meio
rural, tendo na figura dos coronéis, que eram os fazendeiros ou comerciantes mais ricos, as
pessoas que dominavam o cenario politico. O coronelismo® marcou a cultura politica do pais,
perpetuando suas caracteristicas até a atualidade, baseadas no clientelismo * e no
assistencialismo® (FAUSTO, 2007).

3 Poder politico de coronel pela base econémica pela forga politica.
4Subsistema de relagdo politica troca de assisténcia por voto.
SPrética de prestar assisténcias aos menos favorecidos.



No contexto supracitado, 0 modelo econémico era o agroexportador, que tinha como
objetivo abastecer o mercado europeu com produtos agricolas de origem tropical, sendo 0s
principais produtos brasileiros de exportacdo o café, a borracha, o aclcar e algod@o. Porém, no
periodo da Primeira Guerra Mundial (1914 -1917) houve um crescimento na industria nacional
devido as dificuldades criadas pela disputa do mercado internacional, tanto para as exportaces
dos produtos agricolas, como para as importagdes dos manufaturados (FAUSTO, 2007).

Sobre esse contexto, o sociélogo Florestan Fernandes assinala que:

O processo de superacdo do estatuto colonial, ocorrido no bojo da queda do Antigo
Regime, apresentou um carater dual. Se, por um lado, os processos de independéncia
dos paises latino-americanos podem ser caracterizados como revolucionarios, uma
vez que internalizaram os centros de decisdo e criaram um espaco politico que
representasse 0s interesses das respectivas elites nacionais, por outro lado ndo
romperam com o0 modelo agroexportador inserido em determinada diviséo
internacional do trabalho capitaneada pela Inglaterra. O fato é que essas economias
permaneceram reflexas e dependentes dos impulsos advindos do mercado
internacional e os fluxos de renda eram para la direcionados nos quadros de um
imperialismo informal. Entendendo o século X1X como o momento de definicéo da
hierarquia entre as na¢Ges, coube ao Brasil marcar passo numa posic¢ao absolutamente
subordinada no que se refere a industrializacdo (avanco das forcas produtivas) e aos
fluxos de capitais. (FERNANDES, 2006, p. 28).

Os fatores que favoreceram a producdo interna de bens industrializados, como também
0 crescimento dos centros urbanos em torno das industrias, gerando a formacdo da classe
operéria no pais, acompanhada por um processo de marginalizacdo, sendo assim a populacao
pobre passou a ocupar as periferias das cidades, sem as minimas condi¢6es de vida; faltando-
Ihes todas as politicas estruturais e sociais (moradia, saneamento, educacdo, salde, dentre
outros). Essa exacerbada pobreza colaborou para a aparicdo dos movimentos sociais que
passaram a contestar a ordem estabelecida (FAUSTO, 2007).

Somando-se a esse contexto, a Crise de 1929, veio a ocasionar para o Brasil mudancas
na sua estrutura econémica, tendo em vista que devido as inimeras faléncias bancarias e
industriais na Europa, os investimentos foram paralisados, o que significou, para os paises da
America Latina, a diminui¢do da entrada de capitais e a queda em suas exportacoes. Isto foi um
caos para a producéo cafeeira do Brasil, ja que o controle politico e econdémico estava ainda nas
maéos de latifundiarios (FAUSTO, 2007).

O Brasil era governado, no contexto anterior a 1930, por Washington Luiz (1926 - 1930)
que era duramente criticado, porém o mesmo nao pretendia renunciar ao poder, mas os chefes
militares do exército e da marinha o depuseram, instalaram uma junta militar que, em seguida,

transferiu o poder para Getulio Vargas.



Nesse sentido, antes da Revolugéo de 1930, o Brasil era governado pelas oligarquias de
Minas Gerais e S&o Paulo. Por meio de elei¢des fraudulentas, estas oligarquias se mantinham
no poder e conseguiam alternar, na presidéncia da Republica, politicos que representavam seus
interesses. Esta politica, conhecida como “café com leite”, gerava descontentamento em setores

militares (tenentes) que buscavam a moralizacao politica do pais.

O caréater populista e desenvolvimentista — caracteristicas politicas que marcaram a
trajetoria socio histdrica brasileira nesse periodo e que, resguardasse as suas
particularidades, sdo a sintese das herancas construidas desde o Brasil colonia —
demarcou 0s governos que exerceram a poder, no Brasil, de 1930 a 1964. Essas
caracteristicas tiveram repercussdes na discussdo sobre a questdo dos direitos civis,
politicos e sociais e se evidenciaram nas linhas — mestras que sustentaram os referidos
governos (COUTO, 2008 p. 43).

Com a posse do governo por Getalio Vargas, apds um golpe organizado por seus
partidarios. Seu governo foi caracterizado por ser forte e centralizador, e por investir
grandemente no desenvolvimento da indlstria de base, para garantir a estrutura de que o
capitalismo necessitava para expandir-se. Com isso 0 governo conseguiu modernizar a
economia nacional, acelerando o processo de industrializacdo. Outra estratégia foi aproximar-
se da elite industrial, fazendo com que a burguesia comecasse a participar cada vez mais da
politica do pais (FAUSTO, 2007).

Segundo Couto a politica de Getulio Vargas centrou-se na tentativa de organizar as
relacBes capital e trabalho. Seu primeiro ato foi criar, em 1930, o Ministério de Trabalho, que
tinha como fun¢do “harmonizar as relagdes entre os que ddo e os que recebem o trabalho,
devendo, na Republica nova, se esforcarem todos para substituir o conceito de luta de classes
pelo de conciliagdo” (COUTO, 2006, p.96).

Devido esse desenvolvimento da industrializacdo, a classe operaria tem um crescimento
exorbitante. Eles se aglutinaram nos centros urbanos vivendo em condicdes insalubres,
precarias e desumanas, proximos das industrias, 0 qual eram sujeitos a excessivas horas de
trabalho. Um momento de crescente miséria e exploracdo de homens, mulheres e criangas
(FAUSTO, 2007).

Os movimentos sociais e sindicatos avangcam nesse momento na luta por direitos da
classe trabalhadora, ocorreram no meio urbano, surgindo novas categorias de luta, tais como:
luta social da classe operaria por melhores salarios e condi¢Ges de vida; lutas das classes
populares urbanas e por meios de consumo coletivo; lutas das classes populares e médias por
moradia; lutas por diversas classes sociais por legislacdo e normatizacdo pelo Estado, entre

outras.



Nesse sentido, de acordo com Couto (2008), o desdobramento da questdo social é
também a questdo da formacdo da classe operaria e de sua entrada no cenario politico, da
necessidade de seu reconhecimento pelo Estado e, portanto, da implementacao de politicas que
de alguma forma levem em consideracao seus interesses.

O Estado respondeu a essa questéo social como questao de policia presente na repressao
massiva. Além disso, promulga alguns decretos e leis: a Lei de Férias (15 dias) e o Cdodigo de
Menores (regulamentando as horas de trabalho das criangas). As empresas também comecaram
a oferecer uma precaria assisténcia aos operarios, por meio das vilas operarias, ambulatérios,
creches, escola, entre outros.

O Estado oferece todos esses beneficios que aparentemente parecia favorecer 0s
trabalhadores como forma de silenciar e domestica - los porque eles eram duramente explorados
neste periodo, com essas medidas os trabalhadores poderiam ficar mais ddceis e ndo se
rebelarem contra o regime trabalhista aos quais eram submetidos.

Nesse contexto, o Brasil adentra os anos de 1940 com a implantagdo do Estado Novo
(1937 — 1945), sendo considerado no campo politico por um governo ditatorial, j& que 0 mesmo
fecha o Congresso Nacional e impés uma nova Constituicio com caracteristicas
antidemocraticas. Além da aplicacdo da censura e de um regime de carater populista. Porém o
pais fez grandes avangos econdmicos, com a modernizacgdo industrial e de infraestrutura. Como
também foram beneficiados os trabalhadores com leis trabalhistas que garantiam diversos
direitos aos mesmos (FAUSTO, 2007).

O periodo que se iniciou em 1945 foi marcado pelo plano internacional a vitéria das
Forcas Aliadas contra o Eixo na Segunda Guerra Mundial e no plano nacional o término do

Estado Novo, inicio de um breve periodo de “experiéncia democratica”.

O fim da “Ditadura Vargas” aconteceu ap6s as manobras de Getualio que se antecipava
a redemocratizacdo do pais ao se aproximar das massas populares, contrariando 0s
interesses dos grupos dominantes da sociedade. Por consequéncia, as Forgas Armadas,
através do ministro da Guerra, Géis Monteiro, imp0e a rendncia a Getllio; assumindo
o0 poder interinamente, José Linhares, presidente do Supremo Tribunal Federal, tendo
como principal tarefa organizar as proximas eleigdes, que acontecem no dia 2 de
dezembro de 1945 (SAVIANI, 2007 p. 63).

Portanto nesse periodo, um dos primeiros partidos a se organizar foi a Unido
Democratica Nacional (UDN), seguido do Partido Social Democréatico (PSD) e do Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB). A UDN representava principalmente homens ligados a bancos e
empresas internacionais, ja o PSD contava com os resquicios do “coronelismo” na zona rural e

principalmente com as bases dos interventores estaduais. Por sua vez, o PTB foi criado por



Getulio Vargas com o intuito de “atrair os operarios evitando que se encaminhasse para o PCB,

que vinha crescendo rapidamente com a retomada do processo democratico” (SAVIANI, 2007).

O PSD, apoiado por Getulio e pelo PTB, elegeu a presidéncia da republica o general
Eurico Gaspar Dutra, representante das forcas que sustentavam o Estado Novo.
Portanto, toda a euforia democratica que tomou conta do pais ao longo de 1945
resultou frustrada. O governo saido das urnas definiu-se como um regime
democratico, excluida, porém, a classe operaria. Sua grande novidade foi a presenca
significativa de uma bancada comunista no Parlamento, composta por 14 deputados e
um senador. Foi exatamente em 1946 que o PCB obteve o maior crescimento de sua
historia, atingindo aproximadamente 200 mil militantes (SAVIANI, 2007 p. 72).

Em 1951, Getulio Vargas retornou ao poder, pela primeira vez por meio do voto direto,
mas bastante pressionando pelo espectro de aliancas que o elegeram: de um lado, os partidos
conservadores e, de outro, grande parcela da populagdo, que votou no “Pai dos pobres”,
esperando ver cumprida a promessa de criacdo de programas sociais (COUTO, 2008).

O programa do governo de Vargas (1951 — 1954) sustentou-se novamente na tentativa
de controlar os trabalhadores por meio das politicas trabalhistas. A urgéncia por medidas na
area social e as imposic¢des sofridas pelos trabalhadores urbanos no seu processo de trabalho
geraram muitas manifestacdes publicas, uma vez que a estrutura sindical foi bastante atuante
nesse periodo (COUTO, 2008).

Nesse governo, Vargas continuava a usar um forte esquema repressivo para lidar com
as opinides divergentes. Exemplo emblemético desse recorte repressivo foi o episddio
que resultou no crime que forgas repressivas do governo que tentaram matar Carlos
Lacerda, principal opositor de Vargas. Desse atentado resultou a morte de um oficial
do exército e foi também a gota d’agua para o suicidio de Getulio Vargas, em agosto
de 1954 (COUTO, 2008 p. 109).

Com a morte de Vargas recomp0s as forcas em torno do processo trabalhista no pais,
pois as manifestacdes publicas que se sucederam a sua morte demonstraram o forte apoio
popular, o que foi capitalizado pelo governo de Juscelino Kubitschek.

O presidente Juscelino Kubitschek assumiu o governo em 1955, e em seu projeto de
governo, criou o plano de metas, e sua politica priorizava a abertura da economia para 0
investimento externo (estrangeiro), bem como o processo de aceleracdo industrial, esta
orientacdo politica estimula uma urbanizacdo acelerada e reproduz, permanentemente, uma
massa de desempregados e subempregados que vegetam nos bolsdes de marginalidade urbana
e miséria rural, contribuindo, assim para ampliar as bases de um sistema social excludente
(COUTO, 2008).

Ainda segundo a autora, os programas de politicas sociais previstos no Plano de Metas,
embora apontem uma ruptura com o compromisso Unico com os trabalhadores urbanos, tiveram

sua abrangéncia limitada e cerceada pelo objetivo primeiro do governo, a sua meta econdémica.



De acordo com Couto (2008), em suma o governo de Juscelino Kubitschek é
reconhecido por obras faradnicas, estimulou fortemente o processo de desenvolvimento,
baseado na implantacéo de industria automobilistica no pais.

O investimento de recursos do Estado foi direcionado para infraestrutura necessaria para
0 sucesso do projeto, especialmente a ampliacdo e a qualificacdo da malha rodoviaria, pois a
mesma € a principal via de escoamento da producdo, bem como a implantagdo de vérias
medidas para atrair o capital estrangeiro e industria multinacionais para o pais (FAUSTO,
2007).

O desenvolvimento econdmico da época acarretou, na realidade, um alto custo para 0s
trabalhadores, a medida que veio acompanhando de um processo inflacionério que repercutiu
na queda do poder. Nesse sentido, na década 1960, o governo combinou crescimento econémico
e estabilidade politica. O processo de industrializacdo ganhou novo vigor, sendo introduzido na
economia brasileira o setor de bens de consumo durdveis, em grande parte através de
investimentos estrangeiros, visando tirar o pais do atraso e trazé-lo para a modernidade
capitalista (FAUSTO, 2007).

Antes do governo da implantacdo do regime ditatorial o pais era governando pelo
presidente Jodo Goulart, conhecido popularmente por Jango (1961-1964), e nesse periodo havia
uma intensa organizacéo politica da classe trabalhadora dando origem ha diversos movimentos

sociais, causando preocupacdo as classes dominantes que temiam um golpe comunista.

De um lado, a esquerda considerava que as medidas de Jango eram insuficientes para
alterar o quadro social do pais, e do outro lado, a direita o0 acusava de corrupto, e de
que ele ia prepara um golpe de Estado, conduzindo o pais ao regime comunista. O
governo percebeu que precisava do apoio popular para defender o seu programa de
reformas, onde no dia 13 de margo de 1964 realiza, no Rio de Janeiro, o “Comicio das
Reformas”, anunciando mudangas na estrutura agraria, econdmica, educacional, entre
outras (FAUSTO, 2007, p.103).

Ainda segundo o autor, diante do contexto citado, os conservadores responderam contra
as intengdes de Jodo Goulart organizando uma manifestagdo conhecida como Marcha da familia
com Deus pela Liberdade, tendo a participacdo de milhares de pessoas. Os militares se
organizaram em uma assembleia no Sindicato dos Metaldrgicos do Rio de janeiro, considerando
este ato uma quebra da hierarquia que colocava em risco a organizacdo militar.

Como consequéncia dessas articulagfes, no ano de 1964 os militares assumem poder e
instaura um regime ditatorial no pais. O Brasil vivenciou um longo e arduo periodo de
repressdo, compreendido entre os anos de 1964 e 1985, onde o autoritarismo, medidas de
restricdo as liberdades, em nome da seguranca nacional, imperavam em detrimento dos

principios fundamentais erigidos pela atual Constituicdo Federal do Brasil (FAUSTO, 2007).



O periodo ditatorial militar pode se dizer que teve por trés fases, a saber, a primeira
foi a do Golpe de Estado, em abril de 1964, e consolidacdo do novo regime; a segunda
iniciou em dezembro de 1968, com a Decretacdo do Ato Institucional n°. (Al-5),
periodo conhecido por “Anos de Chumbo”, “repressdo e a tortura”; sendo a terceira
fase caracterizada pela posse do general Ernesto Geisel, 1974, momento de evidente
esgotamento, iniciando-se uma “lenta, gradativa e segura distensdo” palavras ditas
pelo General entdo Presidente do regime militar, o que direcionava o pais a abertura
politica, que culminaria com o fim do regime de exce¢do (FAUSTO, 2007, 106).

Sobre esse contexto, de acordo com Couto (2006), nos governos militares, a utilizacdo
das forcas e da repressdo foram estratégias mais utilizadas como forma de garantir o projeto
que pretendia transformar o Brasil em uma grande poténcia econdmica e realocar as condig¢oes

com o capitalismo internacional.

Podia caracterizar o Brasil em dois “o primeiro, o da tortura, o da repressdo, do
aviltamento de pessoas e de institui¢des, da censura, do aniquilamento dos que
pensava diferente”. O segundo Brasil buscava cooptar a populagéo, na sua maioria
pobre, vivendo o arrocho salarial, a inflacdo, as precarias condic¢bes de vida, para a
legitimacg&o das medidas governamentais (COUTO, 2008 p. 120).

Nesse quadro, o Ultimo presidente do Regime militar foi o General Figueiredo
presidente (1979-1985), encerrando o periodo da ditadura militar. O general acelerou o
processo de liberalizacdo politica e, em seu governo houve a aprovacgdo da Lei da Anistia, que
permitiu o retorno ao pais de milhares de exilados politicos. A Lei também concedeu perddo
para aqueles que cometeram crimes politicos (FAUSTO, 2007).

O autor destaca ainda que, depois de mais de 20 anos dos militares no Poder, com a
restricdo de varios direitos e depois da derrota na votagdo que instituiria o voto direto para
presidente da Republica, liderangas politicas, como Ulysses Guimaraes, Tancredo Neves, Luiz
Inécio Lula da Silva, Miguel Arraes, Fernando Henrique Cardoso e muitos outros percorreram
o0 Brasil para tentar unir a sociedade com o ideal de pér um fim ao regime autoritario.

A partir da impossibilidade de elei¢Ges diretas, o entdo governador de Minas Gerais,
Tancredo Neves, passou a articular a disputa da eleicdo presidencial no Colégio Eleitoral,
formado por deputados e senadores, pois até entdo, s6 os militares participavam do processo.
Tancredo convenceu os aliados, deixou o governo de Minas e se tornou o candidato das
oposicBes. Uma das suas promessas de campanha era a convocacao da Constituinte. Na disputa,
0 ex-governador mineiro venceu Paulo Maluf, candidato oficial dos militares (FAUSTO, 2007).

Diante da politica de abertura, o governo ja delineava o processo de redemocratizagéo,
prevendo a sucessdo de seu governo por um militar, com elei¢do indireta; seguido de um
sucessor civil, mas ligado aos militares; e, por volta de 1989, ter-se-ia elei¢cdes diretas para

Presidente da Republica.



Com a elei¢do de Tancredo, estava cada vez mais proxima a possibilidade do pais deixar
para tras os anos de ditadura e avancar para o regime democréatico, mas Tancredo Neves faleceu
antes tomar posse e no dia seguinte a sua internacao, subiu a rampa do Palécio do Planalto o
vice-presidente José Sarney. Com a morte de Tancredo, em 21 de abril de 1985, Sarney foi
efetivado e deu andamento ao processo de transi¢cdo (FAUSTO, 2007).

Para o autor, no ano de 1985, mais precisamente no dia 28 de junho Sarney cumpriu a
promessa de campanha de Tancredo e encaminhou ao Congresso Nacional a Mensagem 330,
propondo a convocacao da Constituinte, que resultou na Emenda Constitucional 26, de 27 de
novembro de 1985. Eleitos em novembro de 1986 e empossados em 1° de fevereiro de 1987, 0s
constituintes iniciaram a elaboragdo da nova Constituicdo brasileira e a assembleia da
constituinte contava com 487 deputados e 72 senadores.

Ainda segundo o autor, com muitas divergéncias entre os parlamentares, especialmente
os de linha conservadora e os considerados progressistas, quase inviabilizaram o resultado da
Constituinte e provocaram a dilatacdo do prazo que se arrastou durante 18 meses de intenso
trabalho, muita discussao e grande participacdo popular até se chegar ao texto promulgado em
5 de outubro de 1988, por Ulysses Guimardes. Foi a primeira vez na histéria do pais que o povo
participou efetivamente da elaboracdo da Constituicdo. Além da apresentacdo direta de
sugestdes, a populacdo acompanhou da galeria do plenario da Camara os trabalhos dos
constituintes.

A participacdo popular neste momento histérico da politica brasileira pode ser traduzida
em numeros: foram apresentadas 122 emendas, dessas 83 foram aproveitadas na integra ou em
parte pelos constituintes na elaboracdo do texto final da Constituicdo. As emendas foram
assinadas por 12.277.423 de brasileiros (FAUSTO, 2007).

Na década de 80 € relevante pontuar que os movimentos populares, as lutas pela
democracia se fazia constantes assinaladas pelo fim de uma longa ditadura no Brasil, dentro
desse contexto que se formula uma nova constituicdo federal, a atual constituigdo que sinaliza

e inicia Estado Democrético de Direito.

2.1 CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo de 1988 foi promulgada em 5 de outubro e deu inicio a abertura de
periodo democratico no Brasil e foi denominada constituicdo cidadd e abriu o Estado
Democratico de Direito e na sua estrutura contém: Titulo I - Principios Fundamentais; Titulo 11
- Direitos e Garantias Fundamentais; Titulo 111 - Organizag&o do Estado; Titulo IV - Organizagao

dos Poderes; Titulo V - Defesa do Estado e das Institui¢des; Titulo VI - Tributacdo e Orgamento;



Titulo VII - Ordem Econémica e Financeira;Titulo VI1I - Ordem Social; Titulo IX - Disposicdes
Gerais (BRASIL, 2012).
Dentro desse contexto a constituicdo federal € a lei maxima do pais e essa foi a sétima
constituicdo formulada no pais caracterizada como a de Estado Democrético de Direito.
Segundo Moraes (2019) a atual Constituicdo apresenta a seguinte classificacdo: formal,
escrita, legal, dogmatica, promulgada (democracia, popular), rigida, analitica.

2.2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Na concepcao de Reale (2002) a palavra principio apenas em seu significado l6gico,
sem nos referira acepcdo ética do termo, tal como se da quando demonstra respeito pelos
“homens de principios”, fiéis, na vida e pratica a, suas convic¢des de ordem moral.

Os principios constitucionais fundamentais “ocupam o mais alto posto na escala
normativa, se identificam com os valores supremos previstos em todas as Constituicoes,
expressos em valores culturais, poéticos, que traduzem nas intengdes que formam o nucleo
material da Constituicdo”. Denotando as dimensdes normativas -materiais fundamentais da
Constituicao, estes principios estdo, sem duvida, numa posi¢cdo hierarquicamente superior as
outras normas constitucionais, porque, sendo os principios basilares de todo o projeto
constitucional, aquelas dependem destes como fonte diretiva da missdo politica do estado
(MIRANDA, 2007).

Os principios gerais de direito sdo, em suma conceitos basicos de diversa graduacéo ou
extensdo, pois alguns cobrem o campo todo da experiéncia juridica universal; outros se referem
aos ordenamentos juridicos pertencentes, por assim dizer, & mesma familia cultural, outra sdo
préprios do direito pétrio.

Art. 1° A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e
tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Pardgrafo (nico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do (BRASIL 1988).

De acordo com Bitencourt (2003) o principio da dignidade da pessoa humana, é um dos
mais importantes quando a compreensdo do texto de direito.
A comunidade juridica ndo se cansa de esclarecer que, enquanto houver uma pessoa que

n&o seja reconhecida sua dignidade, ninguém pode considerar - se por satisfeito com a dignidade



adquirida, que tem relacdo com a superacdo da intolerancia, da discriminagéo, da exclusao social,
da violéncia, da liberdade e da incapacidade de aceitar outro (BARROSO, 2009).

2.3 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

De acordo com Carvalho (2017) ao declarar a Republica Federativa do Brasil constitui-
se em Estado Democrético de Direito (art.1°), a constitui¢do institucionalizacdo um tipo de
Estado que tem fundamentos e objetivos concretos (art.1° e 3°).

Para Dallari (1989) o estado democratico, constroi-se em torno de trés pontos
fundamentais: a) supremacia da vontade popular, b) preservacéo da liberdade, c) igualdade de
direitos.

A concepcdo de Estado de Direito corresponde, ainda, no plano histérico, & luta contra
0 monarca, seu poder absoluto e os privilégios medievais do clero, da nobreza e das
corporagdes. O Estado de Direito, inspirado na ideologia liberal — burguesa, ampliou a liberdade
—autonomia, com o reconhecimento do homem como valor absoluto e centro de todas as coisas,
numa concepcao, no entanto formalista, pois 0 homem era visto na sua dimensao abstrata,
distante de sua concretitude histérica (CARVALHO, 2017).

Compde - se a ideia de Estado Direito, da limitacdo do arbitrio do poder politico, da
estabilidade juridica dos direitos e garantias individuais, da submissao de todos (governantes e
governados) & lei, concretizada no principio da legalidade (art. 5°, 11, da Constituicdo), que se
traduz no adagio “suporte a lei que fizeste”. Os valores fundamentais da pessoa humana sao
reconhecidos. A Lei instrumento da justica e da seguranca. Um sistema de defesa dos cidaddos
contra administrativos ilegais propicia a responsabilidade da administracdo, e um controle da
constitucionalidade preserva a constituicio como norma originaria, repositério dos valores
liberais (CARVALHO, 2017).

Acha-se vinculado historicamente ao liberalismo politico e econémico, destacando 0s
seguintes elementos:

a) Primazia da lei, que regula toda a atividade do Estado;

b) Sistema hierarquico de normas, que realiza a seguranca juridica que se concretiza
numa categoria distinta de normas com diferentes graus de validade;

¢) Legalidade da administragdo, com sistema de recursos em favor dos interessados;
d) Separacdo de poderes com garantia da liberdade e freio de possiveis abusos;

e) Reconhecimento de direitos e liberdades fundamentais, incorporados & ordem
constitucional,

f) Sistema de controle da constitucionalidade das leis, como garantia contra eventuais
abusos do Poder Legislativo (VERDU, 2004, p. 20).

Note-se ainda que o Estado de Direito sé é de direito se for democréatico. O Estado de
Direito é aquele que sé pode ser visto a luz do principio democratico, que legitima o dominio

publico e o exercicio do poder.



A Constituicdo, portanto, quando menciona a expressdo Estado Democratico de Direito
opta por conformar as estruturas do poder politico segundo a medida do direito, isto €, regras,
formas, que excluem o arbitrio e a prepoténcia o que vem garantir a efetivacdo dos direitos
fundamentais do homem, com a sua autonomia perante o0s poderes publicos. Reconhece o texto
constitucional que o Estado de Direito so se realiza democraticamente legitimado, da mesma
forma que o Estado Democrético tem a sua organizagdo e o seu funcionamento assentado no
direito e ndo na prepoténcia ou na arbitrariedade (CARVALHO, 2017).

3 LEGISTICA
Segundo Soares, 0 conceito para assim definir Legistica:

A Legistica pode ser definida como saber juridico que evoluiu com base em algumas
das questdes recorrentes na historia do Direito, vale dizer, a necessidade de estar
disponivel e atuante para a producéo de efeito, o desafio de compatibilizar o Direito
codificado com os reclames da sociedade, o questionamento da lei como o
instrumento exclusivo para a consecu¢do de mudangas sociais e a necessidade de
democratizar 0 acesso aos textos legais em todos os niveis. (SOARES, 2007, p. 07).

A Legistica ¢ a arte de fazer uma boa lei, ou seja, uma lei que sendo de boa qualidade
possa atingir sua finalidade. Legislar bem € preocupar-se também com a eficacia,
exequibilidade, forma, clareza, acessibilidade, integracdo e perenidade do instrumento que
positiva a norma.

A Legistica como saber juridico que evolui com a necessidade de uma legislacdo mais
eficaz no sentido de estar mais atuante e disponivel para a producdo de efeitos, o desafio de
compatibilizar o direito codificado com os reclames da sociedade, 0 questionamento da lei
como instrumento exclusivo para consecucdo de mudancas sociais e a necessidade de
democratizar o0 acesso aos textos legais (ZIEGLER; KLASMMANN, 2016).

A Legistica formal tem por objeto o texto do ato normativo, busca aperfeicoar a
comunicacdo legislativo-normativa, estabelecendo principios e procedimentos destinados a
melhoria da compreensdo e do acesso aos textos legais; por essa razdo, aprimora a
sistematizacdo, a composicdo e a redacdo das leis, enfatizando os aspectos que fornecem
clareza, precisdo e concisdo aos textos legislativos - elementos fundamentais para uma
legislagdo de qualidade e acessivel a compreensao dos jurisdicionados (VIEIRA, 2017).

A Legistica material tem por objeto o estudo do procedimento de elaboragdo da lei,
ocupando-se das fases de identificacdo do problema, definicdo dos objetivos, apresentacao de
alternativas para sua resolucéo, a avaliacdo do impacto regulatorio (VIEIRA, 2017).



Portanto, a Legistica busca apresentar principios, procedimentos, medidas e
instrumentos, de forma técnica e racional, que permitam melhorar o processo de tomada de
deciséo, com o proposito de ampliar a efetividade das leis e a legitimidade das decisGes politico-

administrativas.

3.1 LEGISTICA - EFICACIA, EFICIENCIA E EFETIVIDADE

Segundo Mestriner (2014), o objeto fundamental da ciéncia juridica é a descricdo das
normas de direito positivo. Assim, a tradicdo normativista ndo considerou nem a eficacia nem
a eficiéncia como valores fundamentais a se ter em conta na hora de desenhar as instituigdes e
criar leis.

A conduta social, a reacdo dos cidaddos, podem invalidar as boas intencdes do
legislador. O importante de uma lei ndo € apenas o que pretendem, mas o que consegue. A lei
ndo deve ter somente um valor simbolico (CALSAMIGLIA, 1997).

Portanto, entende-se que o legislador deve considerar ndo apenas os valores, mas
também qual a conduta — ou seja, a reacdo dos individuos perante a lei — e ajustar a norma o

suficiente para que seja eficaz, efetiva e eficiente.

Eficécia: a conduta social juridica e inter-relagcdes entre direito e sociedade — uma
norma € eficaz se é obedecida de forma generalizada (majoritariamente) ou se é
aplicada (aplica-se a sanc¢do correspondente em caso em que € violada) — o estudo da
eficacia da norma é objeto da Sociologia Juridica.

Efetividade - Referéncia aos fins: as normas pretendem conseguir alguns objetivos.
Mesmo sendo valida e eficaz, pode ser que a norma ndo consiga seu objetivo:
“Provavelmente esta norma estd mal desenhada porque a conduta social ajustando-se
ao prescrito pela norma nio tem como resultado o objetivo que pretende o legislador”.
Ou seja, a norma ndo é efetiva porque 0 meio ndo era adequado para alcangar o fim.
Eficiéncia — faz referéncia ao meio mais adequado ao minimo custo social. Eficiente
¢ aquela “lei, decisdo ou meio que atinge um objetivo determinado com 0 minimo
custo”. Pode ser tomada como um componente da justica, na medida em que “é um
critério que permite formular propostas normativas de resolugdo a de conflitos”, ou
seja, € uma forma de escolher entre normas juridicas quando existem custos de
transacdo (CALSAMIGLIA, 1997, p.65-66).

Tais conceitos sao fundamentais para balizar a analise quando os individuos reagem as
normas com condutas que n&o se ajustam a elas. E importante ter como pressuposto que 0s
cidaddos podem considerar a norma como um dado relevante na hora de tomar decisdes, mas
podem existir outras raz6es que incentivem as condutas antijuridicas. De qualquer modo, pode
existir um defeito no desenho normativo (CALSAMIGLIA, 1997).

Assim, ao longo do processo de elaboracao de politicas publicas e, especialmente, nas

suas avaliacfes (como serd a seguir desenvolvido), o critério da eficiéncia é fundamental.



Observar o fendmeno juridico do ponto de vista da eficiéncia pode ser especialmente
util para a construcdo de uma politica juridica que alcance os seus objetivos. A eficiéncia
poderia ser considerada como um dos componentes essenciais de uma sociedade justa, ainda
que evidentemente ndo seja 0 Unico nem tampouco 0 mais importante. A atividade
administrativa se legitima mediante o critério da eficacia na prestacdo dos servigos, entdo é
imprescindivel acrescentar o conceito de eficiéncia aos critérios de valoracdo dos sistemas
econdmicos. “Qualquer decisdo publica tomada pela administragdo ou pelo legislador devera
enfrentar-se com o conflito latente entre eficiéncia e direitos individuais, producdo e
distribuicdo” (CALSAMIGLIA, 1997).

Essas nogdes sdo conceitos l6gico-juridicos: independem do direito positivo que se
examina. Ndo se trata de conceitos elaborados pelo direito positivo, mas, sim, pela ciéncia.
Aplicam-se, portanto, ao direito, convém acrescentar: nenhum estudo sobre a fenomenologia
juridica, em qualquer dos ramos do direito, pode deles prescindir. E com base nessas premissas
tedricas que o regramento do direito deve ser criado.

3.2 ALEGISTICA - UMA LEI DE BOA QUALIDADE

A Legistica esta no campo de instrumento de desenvolvimento econdémico e social,
aumentando a probabilidade de éxito das politicas publicas, contribuindo para a
governabilidade, sendo motivada racionalmente e levando em conta todas as possibilidades de
solucdo do problema, tendo um custo proporcional aos beneficios que gera, com 0 aumento da
seguranca juridica (ZIEGLER; KLASMMANN, 2016).

A lei deve ser elaborada com transparéncia e participacdo, 0 que constitui para a
divulgacdo, a adequacdo e a aceitacdo da norma pelos seus destinatarios, em seu texto buscam
ao maximo a clareza e simplicidade. A lei nova pode ser repleta de conceitos, ideias e programas
fundamentais para o bem-estar, porém nada disso é eficiente se o instrumento que, porém, nada
disso € eficiente se o instrumento que a positiva for impreciso, ambiguo, confuso ou ambos
(ZIEGLER; KLASMMANN, 2016).

Portanto, a Legistica atua de acordo com principios. A atividade legislativa deve ser um
processo planejado e metddico, apoiado em conhecimentos técnicos e cientificos produzidos
para esse fim. Além disso, os legisladores devem levar em conta a questdo da aplicabilidade
das leis que editam e se responsabilizar por seus resultados (ZIEGLER; KLASMMANN, 2016).

Assim, sé se deve editar uma nova lei se ele for realmente necessaria e se ndo houver
outro meio satisfatorio de resolver a questdo. Nao legislar pode ser uma atitude responsavel do

legislador para ndo sobrecarregar o ordenamento com normas desnecessarias, que possam vir a



se tornar um fator de perturbacdo juridica e de inseguranca para o cidaddo (ZIEGLER ;
KLASMMANN, 2016).

De acordo com os fundamentos da Legistica, a funcao fiscalizadora do Legislativo
também ganha novos significados, ao propor uma andlise mais qualitativa e menos formal
da atuacdo estatal, na qual prioriza a apuracao da eficacia, da eficiéncia, da efetividade e da
economicidade das politicas publicas.

Sendo o maior desafio da Legistica inclui de um lado, a adocdo de metodologias e
técnicas para a racionalizacdo da producdo do direito, planejamento legislativo e de outro a
contencdo da proliferacdo legislativa, a adogéo de préaticas de simplificacdo e consolidagéo cujo
fim é possibilitar um conhecimento do direito vigente mais aproximado da realidade, seguido
de garantias de que a nova legislacdo tera um maior grau de efetividade (ZIEGLER;
KLASMMANN, 2016).

Assim, a atuagdo da Legistica visa otimizar a eficacia das legislacbes colocadas a
disposicao do corpo social. Esta tarefa deve ser necessariamente, precedida de toda preparacao
na construcdo de um consenso possivel por meio de audiéncias publicas, negociacao legislativa,
praticas de lobby regulamentadas e plebiscitos (ZIEGLER; KLASMMANN, 2016).

As autoras ainda pontuam que as ferramentas da Legistica existem para serem usadas
em dois momentos, sendo 0 primeiro no processo de elaboracdo da lei nova, e segundo na

reorganizacdo do conjunto de leis vigentes.

4 LEGISTICA A CRIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: FUNCAO DAS POLITICAS
PUBLICAS

Neste item pretende-se fazer uma breve explanacdo sobre a conceituagdo de politicas
publicas, que segundo Brasil.

As Politicas publicas sdo conjuntos de programas, acdes e atividades desenvolvidas
pelo Estado diretamente ou indiretamente, com a participacdo de entes publicos ou
privados, que visam assegurar determinado direito de cidadania, de forma difusa ou
para determinado seguimento social, cultural, étnico ou econémico. As politicas
publicas correspondem a direitos assegurados constitucionalmente ou que se afirmam
gragas ao reconhecimento por parte da sociedade e/ou pelos poderes publicos
enquanto novos direitos das pessoas, comunidades, coisas ou outros bens materiais ou
imateriais. (BELINOVSKI, 2013, p. 12).

Ainda sobre o conceito de politica pablica, é relevante também enfocar a que de acordo
Lowy (1987), a politica publica / social € uma politica, propria das formagdes econémico-
sociais capitalistas contemporaneas, de acdo e controle sobre as necessidades sociais basicas

das pessoas ndo satisfeitas pelo modo capitalista de producéo.



De acordo com 0 mesmo autor, € uma politica de mediacdo entre as necessidades de
valorizagdo e acumulacdo do capital e as necessidades de manutencdo da forga de trabalho
disponivel para 0 mesmo. Nesse contexto, a politica pablica é uma gestdo estatal da forca de
trabalho e do preco da forca de trabalho.

Para exemplificar bem as politicas pablicas dentro da esfera capitalista, podem-se citar
os beneficios recebidos pelos trabalhadores brasileiros que sdo captados do seu proprio salario
com cortes em sua folha de pagamento para garantia de sua seguridade previdenciaria e 0s
inimeros impostos para resguardar a garantia de direitos basicos como saude, educacéo,
seguranca entre outros.

Diante dessa analise observa que as politicas publicas/ sociais tém contextos rodeados
de paradoxos e maior delas é que essas politicas deveriam ser para extinguir as desigualdades
sociais, no entanto ndo cumpre esse papel de forma efetiva porque sdo muitas contradicdes do
capitalismo a qual configura na obtencao do lucro demasiado em detrimento do bem estar social
do trabalhador (LOWY, 1987).

O conceito de politica publica, ainda que seja delimitado por acfes publicas,
governamentais, ou ndo, destinado a proporcionar respostas as demandas que tém origem no
processo de reproducgdo dos individuos, é bastante complexo porque envolve: uma dimensdo
valorativa fundada em um consenso social que responde as normas que orientam a tomada de
decisfes; uma dimensao estrutural que recorta a realidade de acordo com setores baseados na
I6gica disciplinar e nas praticas e estruturas administrativas; o cumprimento de funcdes
vinculadas aos processos de legitimacdo e acumulacdo que reproduzem a estrutura social; sendo
uma politica publica, envolve processos politicos-institucionais e organizacionais relativos a
tomada de decisGes, ao escalonamento de prioridades, ao desenho das estratégias e a alocacao
dos recursos e meios necessarios ao cumprimento das metas; um processo historico de
constituicdo de atores politicos e sua dindmica relacional nas disputas pelo poder; a geracéo de
normas, muitas vezes legais, que definem os critérios de redistribuicdo, de inclusdo e de
exclusdo em cada sociedade (FLEURY, 1999). E neste ponto a Legistica muito nos interessa:
promovendo variabilidade e mutacBes. Sendo de suma importancia para uma analise mais

precisa da dinamica do direito.

4.1 INSTRUMENTOS NORMATIVOS DAS POLITICAS PUBLICAS
Segundo Vieira (2017) método legislativo é o instrumento necessario, mas nao
suficiente para garantir que os agentes burocraticos do Estado agirdo de acordo com os objetivos

estabelecidos pela decisdo politica que origina as politicas publicas.



O autor ainda pontua que por esta razdo, a legislacdo primaria e a sua regulamentacao
séo instrumentos fundamentais da agdo governamental. Devem os regulamentos utilizados para
orientar e controlar a acdo administrativa.

A edicdo do ato normativo ndo encerra o processo de formulacao da politica publica, da
inicio a um processo de implementagdo eivado de ajustes e corre¢fes que permitem a qualquer
agente burocratico influenciar na “formula¢ao” das politicas e programas. Gerir adequadamente
esta discricionariedade, por exemplo, é um aspecto fundamental para garantir a efetividade das
politicas publicas e exige uma andlise adequada do problema, dos objetivos e do contexto em
que a decisdo serd implementada (SALINAS, 2012).

O nivel de generalidade, precisdo, assertividade, clareza, simplicidade que os comandos
juridicos - de natureza substantiva ou procedimental - devem guardar? Para garantir a
efetividade das leis, estudiosos de legistica material ressaltam a importancia da construcdo de
um aparato institucional capaz de avaliar, prospectiva e retrospectivamente (ex ante / ex post),
a adequacdo dos instrumentos normativos aos objetivos declarados das politicas publicas
(VIEIRA, 2017).

Para Vieira (2017) a avaliacao legislativa tem por missao principal “reforcar a densidade
normativa das leis” razdo pela qual esta se torna instrumento fundamental para garantir a sua
efetividade.

O uso da avaliagéo legislativa permite, por exemplo, a transformacéo de uma lei com
menor densidade substantiva para uma lei com maior densidade. Assim, por exemplo, a lei
promulgada em termos absolutamente discricionarios - devido a auséncia de informacéo
disponivel - pode vir a se tornar mais densa a medida que avaliadores passem a dispor de um

maior conhecimento sobre a politica publica disciplinada pela legislacdo (SALINAS, 2012).

Os estudiosos de legistica material propGem que a legislagéo seja formulada de modo
a garantir a efetividade das politicas publicas — assegurando a resolucdo dos
problemas pablicos. Neste sentido, o legislador iria se valer de estratégias legislativas
consideradas aptas a solucionar os problemas de ordem social e econémica que
impulsionaram a criagdo das politicas. Neste processo, legisladores podem concluir,
por meio da avaliacdo, que a estratégia ndo contribui para solucionar o problema
econdmico ou social subjacente a politica publica, revisando-a. Desta forma,
legisladores aprendem e ponderam alternativas as estratégias anteriormente adotadas
e, por fim, modificam a legislacdo com o objetivo de torna-la mais efetiva (VIEIRA,
2017, p.26).

No entanto, fatores politicos-institucionais constituem evidentes obstaculos para que a
legislagdo seja formulada nos termos propostos. O processo de formulagédo racional do contetdo
da legislagdo requer expertise e capacidade técnica condizentes com a complexidade do

problema a ser solucionado. Além disso, o sistema politico deve ser capaz de oferecer



incentivos institucionais para que os agentes publicos legislem de forma comprometida com o
resultado das politicas (VIEIRA, 2017).

Por outro lado, a cultura juridica predominante huma determinada jurisdicdo também
afeta 0 modo como as leis sdo formuladas, de modo que qualquer analise do papel das
instituicdes e das regras politicas de producgdo legislativa é incompleta se ndo for examinado o
papel do Direito nesse processo.

A percepcdo dos juristas sobre o papel das leis e das institui¢des juridicas impacta o
desenho da legislacdo. A falta de criacdo de leis préprias para as necessidades
brasileiras se deve em grande parte a natureza do processo legislativo. Boa parte da
legislacdo brasileira foi eshocada por destacados juristas em uma atmosfera bastante
deslocada da clamorosa justaposicdo de grupos de interesse. Os juristas tém,
tipicamente, consultado as varias solucdes para determinado problema no exterior, e
tentado escolher uma que, através de uma proposicdo abstrata, pareca ser a melhor.
Raramente se procura uma norma que cristalize os costumes e a pratica cotidiana ou
se realiza uma pesquisa empirica sobre a natureza peculiarmente brasileira do
problema econdmico, social, politico ou administrativo em pauta (VIEIRA, 2017,
p.27).

Disputas entre juristas e professores sobre a norma a ser adotada sdo frequentes, mas
sdo, tipicamente, disputas tecnicas e doutrinarias. O produto final desse processo tem sido uma
legislagdo de padrdes idealizados de comportamento, continuando, assim, uma tradi¢do secular
que comegou com a adogédo do Direito Romano pelos portugueses (ROSENN, 1998).

Os juristas encarregados de formular as leis ndo sao treinados, nem faz parte de sua
cultura juridica, perceber as regras de Direito como instrumentos técnicos e operacionais de
gestdo - criadas a partir de rigorosos métodos de elaboracéo e revisdo normativa. O Direito é
frequentemente interpretado como um fim em si mesmo. Sob essa perspectiva, o Direito
Administrativo se presta bem ao controle da conformidade da acdo administrativa com regras
previamente estabelecidas, mas ndo a realizacao de resultados. Uma postura dissociativa que se
deve a concepcdo de que o Direito € a mera ciéncia da sistematizacao e interpretacdo do Direito
positivo (SALINAS, 2012).

Alem disso, na tradicéo juridica brasileira, as leis e as doutrinas juridicas sdo fortemente
influenciadas pelo direito comparado e tendem a ser formuladas de modo descolado dos
problemas de nossa prépria realidade social.

Segundo SALINAS (2012), o modo como os juristas constroem e aplicam a doutrina da
reserva legal serve de exemplo. A reserva legal € derivada de outra doutrina ou principio - a da
legalidade administrativa — e que, em esséncia, implica uma limitacdo do exercicio normativo
por parte do Executivo.

Deste modo, a doutrina da reserva legal postula que a lei antecipe as decis6es normativas

fundamentais de uma politica e proibe que o Executivo, ao regulamentar as leis, restrinja os



direitos fundamentais dos individuos quando inexistir base legal para tanto. Esta norma politica
postula que a Administragcdo ndo deve agir de modo autointeressado e que os legisladores
devem se responsabilizar por suas acdes (VIEIRA, 2017).

No entanto, embora o fundamento politico que subjaz a doutrina da reserva da lei pareca
trivial, verifica-se que este é invocado retoricamente por doutrinadores brasileiros, sem ser
capaz de, na pratica, estruturar as relag@es entre 0s poderes de modo a garantir a maior prestacdo
de contas (accountability) (BANDEIRA DE MELO, 1990).

Nos Estados Unidos as leis sdo caracterizadas por extensos arranjos institucionais
desenhados estrategicamente para controlar o mecanismo de implementacdo das decisdes
politicas - consubstanciadas nas leis - aprovadas pelo Poder Legislativo. E exatamente neste
contexto que reside a forca da doutrina da reserva legal e da norma politica que lIhe da substrato.
Esta visdo positivista, dissociada do conteudo gerencial das politicas publicas, ancorada numa
cultura juridica que ndo valoriza o processo de construcdo do aprendizado institucional baseado
em problemas, seguramente fragiliza a capacidade das instituicdes para aprimorar a qualidade
da acdo administrativa (FERRAZ, 1982).

4.2 POLITICAS PUBLICAS DISCUSSAO NO METODO LEGISLATIVO ATUAL

No Brasil, a discussdo sobre o método legislativo entra em pauta com os problemas
ocorridos na época do governo Fernando Collor. Em 1991 ocorre a publicagdo da primeira
edicdo do Manual de Redacdo da Presidéncia da Republica, por uma comissao instituida pela
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, sob a presidéncia do atual Ministro do STF,
Gilmar Mendes. A segunda parte desse documento reserva observacfes sobre a técnica
legislativa dos atos normativos (FAILLACE NETO, 2007).

Em 1992, é sancionado 0 Decreto n° 468/92 que “Estabelece regras para a redagdo dos
atos normativos do Poder Executivo e dispde sobre a tramitacdo de documentos sujeitos a
aprovacao do Presidente da Republica” que viria a ser revogado e atualizado pelo Decreto
1.937/96 que “Estabelece regras para a redacéo de atos normativos do Poder Executivo sujeitos
a aprovacao do Presidente da Republica” (BRASIL, 1992; 1996).

Em 1998, o Congresso Nacional editou a Lei Complementar n° 95, em observancia ao
paragrafo Unico do art. 59 da Constituicdo Federal de 1988, mas somente em 2002, esta lei é
regulamentada pelo do Decreto n° 4.176/02.

Este Decreto fixou principios e regras dispostas na Lei Complementar, descrevendo

aspectos de legistica formal e material que deveriam ser observados - materializadas em uma



check list analitica em seu Anexo I, que aborda questdes trazidas do direito alemao por Gilmar
Mendes (FAILLACE NETO; SOARES, 2007).
E importante destacar que o referido Decreto aborda questdes que subsidiam a
formulacéo dos atos normativos elaborados apenas no ambito do Poder Executivo Federal.
Segundo observa SALINAS (2012, p.36), a estrutura tipica de uma tipica lei brasileira

que disciplina politicas publicas se divide em seis partes:

I. principios e diretrizes da politica; Il. objetivos da politica; I1l. composicdo dos
6rgdos e autoridades envolvidos na implementacdo de uma determinada politica e
descricdo genérica sobre suas competéncias e responsabilidades; 1V. rol de defini¢des,
incluindo a caracterizacdo dos atores afetados pela politica; V. instrumentos, vaga e
genericamente considerados, de controle da acdo administrativa; VI. penalidades e
responsabilidades pela inobservancia dos dispositivos legais

Além disso, SALINAS (2012) verificou que nosso padrédo legislativo é caracterizado
por conferir um nivel acentuado de discricionariedade ao administrador, tanto do ponto de vista
procedimental quanto substantivo. Do ponto de vista procedimental, as leis brasileiras
costumam ser significativamente mais genéricas quanto a especificacdo dos procedimentos de

tomada de decisdo administrativa que norteardo o processo de implementacao das politicas.

Sob a perspectiva substantiva, as leis brasileiras ndo preveem um ndmero
suficientemente robusto de regras e padrdes que fixem, por exemplo, as condutas que
deverdo ser observadas pelos destinatarios da politica publica. No Brasil, o Presidente
da Republica exerce grande influéncia sobre o processo legislativo, primeiramente
porque a Constituicdo Ihe confere extensos poderes legislativos, e, em segundo lugar,
porque o colégio dos lideres, que controla a agenda legislativa, revela-se
extremamente efetivo em promover a deliberacdo dos projetos de lei iniciados pelo
chefe do poder executivo. No periodo pds-1988, em média, 85% das proposi¢des que
se tornam lei, a cada ano, sdo iniciadas pelo Poder Executivo evidenciando essa
predominancia presidencial (FIGUEIREDO, 2001, p. 47).

Segundo SALINAS (2012), a Presidéncia da Republica e seu aparato administrativo,
embora melhor dotado de capacidade técnica para legislar, o faz de forma genérica e
frequentemente vaga, delegando extensos poderes decisorios para 0s 6rgaos da Administracdo
Publica.

Assim, mesmo quando a Presidéncia da Republica exerce o seu poder regulamentar, por
meio da edicdo de Decretos, ndo costuma exercé-lo de modo especifico. O texto dos Decretos
presidenciais constitui geralmente uma repeticdo formal da linguagem das leis, de modo que 0s
regulamentos editados pelo Presidente reproduzem o padréo de discricionariedade conferida
pela legislacdo primaria que os precede. Neste sentido, a autora argumenta que, no ambito do
Executivo, a razéo desse padrdo de legislacdo vago e genérico ndo decorre da auséncia de
informagdo ou expertise, mas da tentativa de ndo limitar seu préprio poder discricionario.
Existe, porém uma caréncia de estudos que visem comparar qualitativamente a producédo

legislativa do Executivo (Presidéncia) e do Legislativo (Congresso) no Brasil (VIEIRA, 2017).



Em face destas limitagdes, o Executivo federal instituiu o Programa de Fortalecimento
da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), por meio do Decreto ne
6.062/07, cujos objetivos consistem em fortalecer as capacidades do sistema regulatério, com
énfase nas agéncias reguladoras (BRASIL, 2007).

Os instrumentos que o PRO-REG dispde, segundo a legislacdo, sdo a mobilizagéo, a
coordenacdo e o apoio técnico. Entretanto, apds dez anos, os resultados do PRO-REG
evidenciam que o programa padece exatamente dos males decorrentes da ma governancga ao
qual se propde a livrar a Administracdo Pablica (VIEIRA, 2017).

O programa ndo constituiu um o6rgdo independente, tal como em outros arranjos
institucionais, nem dispde dos recursos capazes de dar cumprimento aos relevantes objetivos
que lhe sdo atribuidos — limitando enormemente sua capacidade de atuacdo e seus resultados.
Em suma, o pais ainda carece de instrumentos de gestdo que viabilizem o aperfeicoamento e o
aprendizado no processo decisdrio governamental. Outros paises, econdmico e socialmente
desenvolvidos, integrantes da Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), adotam a Analise do Impacto Regulatério (AIR) como instrumento fundamental para

promover esse aperfeicoamento (VIEIRA, 2017).

Em 2008 a organizagdo promoveu uma analise da qualidade da regulacéo brasileira e
constatou, in verbis: E necessario que haja uma estratégia sistemética, com a estrutura
de andlise da regulagdo que assegure transparéncia, participacdo social e eficiéncia
econdmica, com responsabilidade explicitas em nivel politico e administrativo. A
discussao sobre o processo padronizado de preparagdo de novas normas regulatérias
que incluam a avaliacdo de impacto das mesmas esta comegando a acontecer. Existe,
ainda, a necessidade de preparar capacidades regulatérias dentro da administracao a
médio e longo prazo (OCDE, 2008, p. 6).

Segundo Mestriner (2014) a adocdo dessa metodologia pelo Parlamento o
instrumentalizara para proceder a uma andlise qualitativa de pertinéncia entre a solucéo
normativa adotada num projeto e o objetivo exposto na sua justificagéo.

Assim, seja no exercicio de sua funcdo legiferante, seja na sua atribuicao
fiscalizadora, o Parlamento deve adotar uma metodologia de avaliagdo — ex ante e ex post
— para dar a correta concretizacdo aos ditames constitucionalmente estabelecidos (VIEIRA,
2017).

Por fim, vale apontar apenas algumas sugestfes, que sirvam de subsidios para

debates futuros que apontem o melhor caminho que o Congresso brasileiro pode seguir para
institucionalizar a avaliacdo legislativa no pais, sobretudo em relag&o a efetividade das politicas

publicas.



5 CONSIDERACOES FINAIS

A Legistica contribui para os trabalhos legislativos dotados de concepcédo do Direito
como instrumento de implementacéo de politicas publicas.

Visando que todos os mecanismos e instrumentos de efetivacdo do Direito, por meio
dos trabalhos parlamentares, como a realizacdo de audiéncias publicas, debates, seminarios
ou a prépria técnica de elaboracéo da norma, garantem o maior atendimento das necessidades
sociais, foco maior da construcdo legislativa, principalmente no ambito municipal, espaco
geografico no qual o individuo vive, trabalha, produz, enfrenta as adversidades inerentes a
complexa sociedade em que vive e exige das autoridades a implementacdo de politicas
publicas que lIhe permita uma melhor qualidade de vida.

A Legistica tem como finalidade a busca por resultados dentro de uma perspectiva
que visa adequar os objetivos identificados na analise de impacto ou na avaliacao legislativa,
0s meios e os fins, dentro da razoabilidade e discricionariedade quanto a escolha de um
contetdo do ato normativo.

Portanto, a Legistica adotada como técnica de producéo legislativa permite, por meio
de mecanismos de construcdo da norma, a incorporacdo de principios normativos que
superam a Vviséo restrita das fontes de Direito, de origem meramente legal, e incorporam
outras fontes que permitirdo, antes de tudo, maior eficacia da norma, contribuindo para bem
comum de toda a sociedade, com uma legislacdo clara e coerente e criacdes de politicas

publicas mais efetivas e eficientes.
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