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1- Introducéo

O presente trabalho € uma adaptacdo do texto original publicado em forma de artigo pela Revista
Senatus, do Senado Federal, que pode se acessada por meio do endereco eletrbnico,
http://www.senado.gov.br/sf/publicacoes/revistaSenatus/pdf/Senatus_Vol7.pdf, com o titulo original,
Neoconstitucionalismo e Producdo legislativa: uma visdo normativa do Direito e aplicacdo da
Legistica, por aqueles que se interessarem no conhecimento integral da producao.

Foram mantidos os t6picos que guardam pertinéncia com o Projeto Parlamento Jovem de Minas,
dentre eles, o que mostra a Legistica como método de producéo legislativa, onde se demonstra a aplicagao
formal e material deste ramo do conhecimento acerca da producéo legislativa. Outro tdépico que merece
destaque trata do papel das assessorias parlamentares e dos Orgdos de apoio ao legislativo como
determinantes no auxilio a produ¢do das normas. Por fim, trazemos ao leitor um pouco da experiéncia de

um 6rgéo criado com a finalidade de assessoramento na Camara Municipal de Juiz de Fora.

3- A Legistica: método de producéo legislativa

A despeito da maior parte dos legisladores que se arvoram na atividade legiferante sem o devido
preparo para o desenvolvimento das atividades de producéo legislativa, ganha espaco crescente uma nova
area do conhecimento intitulada “Legistica”.

Alexandre Flickiger e Jean-Daniel Delley (2007, p. 36), em recente artigo intitulado A elaboracao
racional do Direito Privado, publicado no Caderno da Escola do Legislativo da Assembléia Legislativa de

Minas Gerais, definiram a Legistica como sendo:

Uma metodologia da concepg¢do da acao publica e de sua tradugdo normativa, que
procura determinar as melhores modalidades de elaboracdo, de redacdo, de edicdo e de

aplicacdo da norma.

Ampliando um pouco mais a definicdo de Legistica, Fabiana de Menezes Soares (2007, p. 7),
também em um artigo publicado no mesmo Caderno da Escola do Legislativo da Assembléia Legislativa de
Minas Gerais, intitulado Legistica e Desenvolvimento: A qualidade da lei no quadro da otimizacdo de uma

melhor legislacéo, expos:

Legistica como saber juridico que evolui com a necessidade de uma legislagdo mais
eficaz (no sentido de estar mais atuante e disponivel para a producéo de efeitos), o desafio
de compatibilizar o direito codificado com os reclames da sociedade, o questionamento da lei
como instrumento exclusivo para consecu¢do de mudancas sociais e a necessidade de

democratizar 0 acesso aos textos legais.



Munidos de suficientes definicdes acerca da Legistica temos muito a ponderar sobre esta nova
ordem do conhecimento que, indubitavelmente, contribuird para a produgéo legislativa.

Alguns dos desafios a serem enfrentados pela Legistica seriam a adocao tanto de uma metodologia
adequada, quanto de técnicas que visem a racionalizacao da producédo do Direito. Esta fase de producao,
considerada como metajuridica pelo normativismo, por se tratar das condicbes de eficacia de uma
legislacdo que esta sendo planejada, precede uma segunda fase em que a Legistica deve atuar de forma a
permitir que a producao legislativa tenha garantido um maior grau de eficacia.

A atual producgédo legislativa, fruto dos trabalhos em diversas Casas Legislativas espalhadas pelo
Pais, esta eivada de ambiglidades e de contradicbes por falta de justificagdo da implementacdo dos
diplomas legais. As incertezas geradas para o receptor da norma acabam por se refletir em uma constante
inseguranca juridica.

A aplicacdo da legislacdo deve ser compreendida ndo apenas em funcdo de seu carater
sancionatério, mas como fruto do conhecimento e aceitagdo da sociedade em relacdo a producéo
legislativa. Neste aspecto, tanto a Legistica material, que tem por objetivo atuar no processo de construgado
e escolha do contelddo da nova legislacdo, quanto a Legistica formal, que atua no campo da comunicacao
legislativa e fornece os principios destinados a melhoria, compreensdo e acesso aos textos legislativos,
devem ser empregadas pelo legislador e suas assessorias para que a producéo legislativa atinja o receptor
da norma, o cidadao e para que este possa aderir ao contido no ato normativo, exercitando um verdadeiro
direito consensual entre o legislador e a sociedade.

A atuacgdo da Legistica visa otimizar a eficicia das legislagBes colocadas a disposi¢cdo do corpo
social. Esta tarefa deve ser, necessariamente, precedida de toda a preparacdo na construcdo de um
consenso possivel por meio de audiéncias publicas, negociacdo legislativa, praticas de lobby
regulamentadas e plebiscitos, inclusive administrativos.

O impulso para legislar, portanto, guarda intima relagdo com a validade do Direito e, em especial,
com a utilizagdo da Teoria Geral do Direito para avaliagdo do impacto dos métodos e técnicas utilizados. A
opcdo de se elaborar uma legislagdo com base na construcdo coletiva, pelos diversos mecanismos de
envolvimento da sociedade, pode ser uma forma de encaminhamento da construcdo legislativa. A visdo
normativa, sob a valorizagdo de aspectos axioldgicos do Direito, se coloca como uma opgao para a
construcédo legislativa e encontra ressonancia nas técnicas de elaboracéo aplicadas pela Legistica.

Conceber a norma positivada como o resultado concreto da dialética social, fruto de valores e
principios morais que variam consoante 0 espago e o contexto histérico, significa perceber a producéo
legislativa com a mesma natureza dindmica da verdadeira autora das leis, qual seja, a sociedade.

A redacdo ha muito deixou de ser a fase mais importante da producédo legislativa. As técnicas de
elaboracao das leis, incluida ai a Legistica, nos permitem valorizar etapas como a instrugao pré-legislativa,
a consideracao do contexto normativo em que a norma é concebida, os estudos prévios que cada ato
regulador emanado do legislador produzird para o contexto social, além do fomento aos mecanismos de
aplicacdo e acessibilidade da norma. Por sua vez, estas etapas também ndo podem ser consideradas de
forma isolada; ao contrario, deve-se buscar, obrigatoriamente, uma constante interacdo entre elas com
vistas a se atingir um objetivo Unico, a producéo legislativa.

Recorrendo mais uma vez a Jean-Daniel Delley (2004, p. 103), este autor pondera que:



A divisdo do processo de elaboracdo legislativa em etapas responde a uma
necessidade pratica: ela facilita a apresentacdo do caminho e das técnicas de analises
proprias a cada uma das etapas. E preciso, entretanto, ter sempre em mente o carater

interativo do processo.

Por outro lado, a visdo positivista da lei, em que o ordenamento juridico se amolda a uma
construcdo com base na esséncia da propria vontade da lei, se contrapbe ao que defendemos na
construcdo legislativa realizada de forma compartilhada com a sociedade, receptora da norma. Neste
sentido, a visdo coercitiva da lei, elaborada de forma onisciente pelo legislador, espelha um equivoco diante
da idéia defendida pela Legistica, seja quanto a sua aplicagcdo material ou quanto a sua aplicagdo formal.

N&o nos referimos tdo somente ao ato de legislar sem a adocdo de técnicas formais que permitam
ao legislador elaborar textos bem estruturados e redigidos conforme a correta técnica legislativa, mas,
sobretudo, a producéo legislativa resultante das iniciativas levianas de se formular leis para o atendimento
de interesses especificos: leis casuisticas, oportunistas e, também, por que ndo dizer, muitas vezes
advindas da pressédo de grupos sociais hegeménicos.

A discricionariedade do legislador, muitas vezes utilizada de forma arbitraria, deve estar limitada
pela cultura juridica e pelos principios estruturais da Constituicdo, fomentadores de uma elaboragéo
legislativa com viés valorativo.

A producdo legislativa como um fim em si mesma e a adog¢&o do principio da legalidade, revestido
de carater absoluto, podem ensejar equivocos que se materializam em uma legislacdo personalista e
afastada do respaldo social, indispensavel a eficacia da lei. Legislar corresponde a superar a mera
exposicdo da lei a sociedade sem a devida adogdo de mecanismos que permitam fazer das normas reais
instrumentos condutores de valores, resultado da formulacdo legal, com base na mais ampla participagéo
dos atores principais: os cidadaos.

A Legistica, adotada como técnica de producdo legislativa permite, por meio de mecanismos de
construcdo da norma, a incorporacao de principios normativos que superam a visdo restrita das fontes do
Direito, de origem meramente legal, e incorporam outras fontes que permitirdo, antes de tudo, maior eficacia
da norma. Para tanto, é necessario que a legislagdo venha “abastecida” com razoavel suporte normativo

adquirido na fase de sua elaboracéo.

4- O papel das assessorias parlamentares e dos 6rgéos de apoio ao Legislativo

Muitos dos membros dos Parlamentos espalhados pelo Brasil, tanto no ambito federal quanto
estadual, mas, sobretudo, nos municipios, sdo o retrato da sociedade pouco politizada e realmente
preparada para cumprir o papel de elaborar as leis cobicadas pela sociedade que os elegeu.

Quando nos referimos ao preparo dos legisladores, consideramos até mesmo o baixissimo grau de
escolaridade dos individuos, fator que nao determina a possibilidade de representacdo popular, mas que,
sem duvida, contribui para a baixa qualidade da producao legislativa.

Ao mesmo tempo, a despeito da vivéncia de muitos dos eleitos para as Casas Legislativas junto aos
movimentos sociais, ndo ha o impedimento em se utilizar as modernas técnicas que auxiliam a atividade
legiferante, por meio de setores criados especificamente com este fim ou, simplesmente, por intermédio de

assessores parlamentares capacitados para auxiliar o trabalho legislativo.



Todo o instrumental metodolégico colocado a disposicdo dos membros do Poder Legislativo pode
encontrar 6bices de utilizagdo devido as mais variadas razGes. Nao basta colocar o legislador a par de
técnicas de producao legislativa, como a propalada Legistica, sem o devido preparo dos agentes politicos.
As experiéncias das varias Casas Legislativas tém demonstrado que o trabalho dos legisladores requer a
contribuicéo de especialistas.

Os Parlamentos sao, essencialmente, locais de ampliacdo das informacdes que envolvem a
implementacdo de muitas politicas publicas propostas pelo Executivo. O Legislativo €, por exceléncia, a
Casa do debate e da “acomodagéao” das heterogeneidades, retratos dos mais variados segmentos sociais
que convergem para um mesmo espaco (SANTOS, MOURAO e RIBEIRO, 2007, p. 136).

Podemos considerar, corretamente, que os parlamentos se constituem em uma verdadeira “caixa de
ressonancia’ da sociedade, onde todas as vozes podem ser ouvidas e as decisdes encontram um maior
grau de legitimidade, principalmente quando comparados aos outros poderes, Executivo e Judiciario.

Nos Parlamentos, os projetos de lei devem, a partir dos trabalhos desenvolvidos pelos 6rgdos de
assessoramento e das discussdes travadas nas comissdes e em plenario, ter garantida a possibilidade de
diminuicdo do grau de assimetria de informacdes que, naturalmente, os compdem, bem como ser o espago
para difuséo da democracia e fortalecimento da representag&o popular.

Nesse sentido, podem ser utilizadas duas espécies de assessorias parlamentares, ndo apenas com
vistas a promover o trabalho de producéo legislativa, mas, antes de tudo, para permitir que o Legislativo
cumpra seu papel de legitimo representante da sociedade e garanta um trabalho de qualidade, em bases
técnicas.

A primeira é a assessoria formada por individuos recrutados pelos préprios parlamentares,
detentores, em regra, de cargos em comissédo e de livre exoneragdo que detém a confian¢a do parlamentar.
A outra, se constitui na institucional, fruto da contratacdo por concurso publico, conforme regra instituida no
texto constitucional. Com natureza técnica, as assessorias institucionais possuem um grau de isencao que
Ihes permite prestar ao legislador o suporte necesséario para o desenvolvimento de um trabalho, sem as
influéncias de convicgdes politico-partidarias, em regra revestidas de forte cunho ideoldgico.

Indubitavelmente, as assessorias institucionais, como a prépria denominagéo deixa transparecer,
permitem a perenidade de projetos que se instalam nos Parlamentos, garantindo-lhes a continuidade e a
institucionalizacdo das discuss6es com maior acimulo de informacdes e enriquecimento dos debates. Ao
mesmo tempo, as assessorias institucionais sédo responsaveis pela jA mencionada diminuicdo dos variados
graus de informacéo dentro do Parlamento, fruto da diversidade dos agentes politicos que compdem as
Casas Legislativas, suas correntes ideolégicas e programas partidarios.

Por sua vez também, as assessorias parlamentares institucionais podem acumular um importante
papel, juntamente com o trabalho de consultoria aos parlamentares, de permitir o acesso da sociedade ao
Legislativo. Nesta tarefa, as assessorias possuem a incumbéncia de “abrir as portas” do Parlamento para
que o cidaddo e os movimentos sociais organizados tenham acesso a producao legislativa.

Para tanto, os mecanismos regimentais de cada Casa poderdo permitir este acesso, seja por meio
de audiéncias publicas ou tribunas livres, a titulo de exemplo, seja com a execuc¢éo de trabalhos, como

painéis de discussao, consultas publicas, estabelecimento de parcerias com outras instituicdes publicas e



privadas, solicitagdo de estudos ou qualquer outra forma de interacdo com os variados segmentos sociais
(FARIA apud SANTOS, MOURAO e RIBEIRO, 2007, p. 138).

N&o obstante o conhecimento da realidade que cada parlamentar possui, muitas vezes ligado as
suas bases eleitorais, as assessorias parlamentares institucionais devem contribuir para que as informacées
acerca da sociedade possam subsidiar o trabalho legislativo.

O papel das assessorias ndo se resume a um mero trabalho de repasse dos dados coletados;
cabera aos consultores transmitir os resultados coletados nos varios trabalhos desenvolvidos junto a
comunidade com a elaboracdo de um banco de dados, por exemplo, que permita ao parlamentar um
diagnéstico das principais demandas sociais que possam ensejar a elaboracdo de alguma norma que
permita atender as necessidades de um ou de varios segmentos sociais.

5- Uma experiéncia de assessoramento institucional

A Céamara Municipal de Juiz de Fora, municipio de cerca de 500.000 (quinhentos mil) habitantes, da
Zona da Mata do Estado de Minas Gerais, passou a experimentar, com a implantacdo de um 6rgédo de
assessoramento parlamentar institucional, a possibilidade de conferir aos legisladores uma nova
modalidade de consultoria.

Criou-se, no ano de 2000, por meio da Resolugdo n° 1133, o Centro de Atencdo ao Cidadao, a
exemplo de outras Casas Legislativas do préprio Estado de Minas Gerais, 6rgdo subordinado diretamente a
Mesa Diretora da Camara Municipal, com objetivos bem amplos de assessoramento aos parlamentares,
além de possuir a incumbéncia de desenvolver projetos juntos a sociedade, tendo, como objetivo final,
auxiliar os trabalhos de producéo legislativa.

A constituicdo de um Centro de Atencdo ao Cidaddo — o nome pode variar de acordo com a
conveniéncia e opcao da Camara Municipal - objetivou a inser¢cdo das camadas populares no patamar da
cidadania politica ativa e pela protecdo e promocao dos direitos fundamentais dos seres humanos.

A referida constituicdo se alicergou no principio da inclusdo de diferentes individuos e agentes
sociais nos varios ambientes e nlcleos de decisao politico-administrativa do Poder Legislativo e, sobretudo,
na garantia do acesso aos bens, direitos e servicos publicos que lhes sdo assegurados na forma da
legislacdo em vigor e que lhe sdo essenciais para a vida.

Com atuacéo articulada com os demais instrumentos de participacdo politica, o0 Centro de Atencao
ao Cidaddo, da Camara Municipal de Juiz de Fora, procurou colocar-se como mais um instrumento efetivo
na concretizacdo e viabilizacao da participacdo dos municipes nos destinos da cidade.

O Poder Legislativo Municipal abriga, em seu principio fundamentador, a possibilidade mais
imediata e substancial da chamada participacdo popular.

z

Isso é possivel pelo carater peculiar das Camaras Municipais, que se formam a partir de uma
concepcdo onde o vereador é, antes de tudo, um interlocutor entre suas necessidades e o Poder
constituido.

E essa particularidade do Poder Legislativo Municipal que o torna mais presente na vida dos
cidadaos, possibilitando, dessa forma, que a proposicdo de projetos de leis, o exercicio fiscalizador e a

pratica do debate de idéias sejam mais propicios nesse espaco de poder.



Contudo, é necessario que as Camaras Municipais se “abram a sociedade”, criando mecanismos de
efetiva participacdo da comunidade. O Centro de Atencdo ao Cidaddo possui esta incumbéncia e procura
oferecer diversos servicos a comunidade, como um posto de atendimento, com servidores ocupantes de
cargos efetivos e, de preferéncia, com formacao variada. Este posto funciona como um “coletor” de dados, a
partir das demandas apresentadas pela sociedade, as quais subsidiardo os trabalhos legislativos.

Destaca-se que o atendimento prestado a comunidade local por um érgao legislativo ndo tem o
conddo de solucionar os problemas apresentados pelos cidaddos, mas orienta-los na solugcdo a tomar,
contribuindo, desta forma, ndo apenas para a formacdo da cidadania, mas, antes de tudo, estabelecendo
um conjunto de dados informativos que podem dar ao parlamentar a possibilidade de pensar e propor
projetos de lei revestidos de valores trazidos pela propria sociedade a sede do Legislativo.

A formacéo de um banco de dados, a partir do atendimento ao cidaddo, como forma de subsidiar o
trabalho legislativo dos vereadores, produzira uma legislagdo que ndo tem o fim em si mesma,
abandonando, portanto, a légica positivista e garantindo a pratica normativa nos trabalhos legislativos,
essencial para o respeito aos principios constitucionais e legais na elaboragéo de qualquer diploma legal.

Na mesma seara, a promocdo de eventos como féruns de discussdo de politicas publicas e
desenvolvimento de projetos de educacgéo para cidadania também sdo préaticas que tém permitido trazer aos
legisladores a diminuicdo da assimetria de informacgdes, componente natural da sociedade moderna, que
dificulta o trabalho de producéo legislativa.

A assessoria direta aos vereadores, pelos profissionais da equipe que comp®de o Centro de Atengéo
ao Cidadao, em especial aos detentores de formacao juridica, tem a possibilidade de aplicar as técnicas de
legisitica, tanto no seu aspecto formal quanto material, com o proposito de garantir a elaboracdo de leis
dotadas de qualidade normativa e a consequente eficicia, acessibilidade, seguranca juridica e efetividade.

Assim, o Centro de Aten¢do ao Cidaddo, com uma estrutura multidisciplinar de assessoramento
institucional, vem se transformando, a despeito da subutilizacdo por parte de muitos parlamentes que ainda
apostam na exclusividade de suas assessorias contratadas, em uma referéncia essencial para o
funcionamento de um 6rgdo que se propde a pensar 0 municipio e suas demandas como integrantes de um
conjunto bem articulado em suas relacdes.

Deparamos-nos, portanto, com a indispensavel necessidade de se associar a metodologia de
producdo legislativa, voltada para a permanente ado¢éo de principios e valores com uma visdo normativa
do Direito, as técnicas modernas de elaboracdo das normas, como a Legisitica, e a criacdo de 6rgdos e
assessorias institucionais, capazes de garantir perenidade aos projetos colocados em discusséo e votacéo,
principalmente pelo envolvimento dos varios segmentos da sociedade nestes debates. A associagdo destes
fatores serad capaz de garantir uma producéo legislativa mais fiel a realidade social e, conseqlientemente,

dotada de maior eficacia em sua aplicacéo.

6- Conclusao

As modernas técnicas de construcédo legislativa, como a Legistica, tanto formal quanto material,
contribui para os trabalhos parlamentares dotados da concepc¢do do Direito como instrumento de
implementacdo de politicas publicas e de valorizacdo da fase pré-legislativa, que antecede a redacéo do

texto legal, por meio da atuacdo das assessorias parlamentares institucionais e contratadas.



As assessorias parlamentares institucionais, em especial, desempenham papel imprescindivel no
auxilio a producéo legislativa desenvolvendo projetos de preparagcdo e acompanhamento da elaboragéo da
norma, bem como da proépria aplicacéo do texto legal, garantido-lhe o carater de efetividade, peculiar ao que
toda norma deve em si mesma conter.

Todos o0s 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
elaboracdo da norma, garantem o maior atendimento das necessidades sociais, foco maior da construgéo
legislativa, principalmente no &mbito municipal, espaco geogréfico no qual o individuo vive, trabalha, produz,

enfrenta as adversidades inerentes a complexa sociedade em que vive e exige das autoridades a
implementacao de politicas publicas que lhe permita uma melhor qualidade de vida.
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