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1. Introducéo

Entre os fatores que permitiram o
desenvolvimento das modernas formas de
organizacdo politica, os principios de
supremacia da lei e separacdo de poderes
ocupam uma posicéo central. A idéiade que o
Estado deve ser limitado, tanto do ponto de
vista de sua organizacdo — por meio da
instituicdo de “freios e contrapesos” a
poderes funcionalmente divididos —, como do
ponto de vista dos limites de sua intervencéo —
através da submissdo da comunidade politica
a0 “impériolega” —, constituiu condi¢ao basica
para 0 desenvolvimento do Estado Liberal.

Nesse quadro institucional, o Poder
Legidativo ocupava uma posi¢do de preemi-
néncia namedida em que a ele competia, como
legitimo representante da vontade coletiva,
declarar a lei — manifestagdo gerd, abstrata e
conformadora dos demais Poderes.

Todo esse arcabouco tedrico parece ter
entrado em crise no século XX. A emergéncia
de problemasinéditos originados com o col apso
do capitalismo concorrencial e advento da
sociedade tecnologica trouxe dificuldades
insuperéveis para o constitucionalismo liberal.
Hoje, parece haver um consenso sobre a
incapacidade de as técnicas cléassicas de
separacdo de poderes e Estado de Direito
lidarem com a complexa organizagcdo socia e

Brasiliaa. 33 n. 131 jul./set. 1996

197



com a crescente necessidade de atuacdo do
Estado na vida econdmica. Nesse contexto,
como observa Gustavo Gozzi,

“0 Parlamento parece esvaziado de toda
a capacidade de decisfo palitica que ndo
seja a mera indicacdo de critérios
sumamente genéricos, cuja aplicagéo
€ deixada aos multiplos sistemas
administrativo-industriais’?.

Por razbes que procuraremos desenvolver
ao longo deste trabalho, coube ao Poder
Executivo a tarefa ndo apenas de declarar o
direito — por meio da orientagdo do processo
legidativo, segundo suas necessidades, e pela
edicdo de medidas provisorias, decretos,
portarias e instru¢des normativas —, mas
também de programar e implementar politicas
publicas em vista de determinados fins.

O presentetexto tem por objetivoinvestigar
empiricamente como se manifesta essa crise no
Poder Legislativo brasileiro e quais as
condigBesjuridicas necessarias parao seu guste
as exigéncias politicas, sociais e econdmicas
colocadas pelo Estado Pos-Liberal. Para tanto,
escolhemos como objeto de investigacdo a
Assembléia Legislativa do Estado de S&o
Paulo. Pareceu-nos apropriado analisar
particularmente os pareceres elaborados
pelos deputados membros da Comisséo de
Constituicdo e Justica na presente legidatura,
na medida em que contém indicactes tanto dos
projetos de lei que tém sido apresentados no
Parlamento paulista, como da forma pela qual
esses projetos vém sendo juridicamente tratados.

Para proceder a essa analise, cumpre
liminarmente fazermos uma breve referéncia ao
paradigmalibera de Direito e Estado e ao papd
desempenhado pelos principios de separacdo de
poderes e monopdlio legal neste modelo.
Tratamos em seguida do advento, no século XX,
do Estado do Bem-Estar Social, procurando
destacar dgumeas das conseqliéncias deste novo
paradigma para o Direito e particularmente para
os dois principios citados. Apresentamos entdo
a analise dos projetos colocados em pauta na
Comissdo de Constituicdo e Justica da
Assembléia nas reunides ordindrias de 3 e 10 de
outubro de 1995, sugerindo por fim algumas
modificacbes que consideramos importantes
para a adequacéo do Parlamento a realidade
contemporanea.

1 GOZZI, Gustavo. Estado Contemporaneo. In:
BOBBIO, Norberto et a. Dicionario de politica. 5.
ed. Brasilia : Ed. Universidade de Brasilia, 1993. v.
1, p. 406.

Sem ignorar fatores de extrema relevancia
— como, por exemplo, o crescente descrédito
da populacdo nas formas tradicionais de
representacdo politica—, pretendemos mostrar
gue umadas principais causas dacrise do Poder
Legidativo brasileiro reside hoje no hiato entre
as novas funcdes exigidas do Estado e a
preservacao das estruturas classicas de
organizacdo do poder publico. Nesse ponto,
grande parcela de responsabilidade deve ser
atribuida a Constituicao brasileira de 1988. O
texto congtitucional, extremamente genérico no
assunto, manteve de forma anacrénica as
técnicas liberais de organizacéo do Estado e
deixou graves lacunas no que diz respeito a
distribuicdo da competéncia paraaorganizacéo
das novas atribuicdes dos poderes publicos. A
expectativa que temos é ade que ainvestigacéo
desenvolvida, assim como as propostas
formuladas, poder&o contribuir paraaprofundar
0 debate sobre 0 tema, cuja relevancia decorre
do fato de a atual organizagéo institucional
brasileirarepresentar um entrave concreto para
0 desenvolvimento do pais.

2. O paradigma liberal de
Direito e Estado

Historicamente, o paradigma liberal de
Direito e Estado nasceu em oposicéo asformas
teocraticas e absolutistas de justificacdo do
poder. Para a burguesia dos séculos XVII e
XVIII, tratava-se de encontrar um modelo
racional de organizacdo politica que regulasse
as formas de convivéncia socia e garantisse a
fruicdo da liberdade, da propriedade, da
seguranca e dos demais direitos individuais,
percebidos ideol ogicamente como “naturais,
inalienaveis e sagrados” (Preambulo da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadéo, de1789).

A liberdade, nessa concepcdo, tinha um
conteldo manifestamente negativo, sendo
vedado ao Estado restringi-la sendo em
beneficio de toda a coletividade. Na sintese do
artigo 4° da Declaracéo dos Direitos do
Homem e do Cidad&o,

“la liberté consiste a pouvoir faire tout
ce qui ne nuit pas a autrui: ainsi,
I’ exercice des droits naturels de chaque
homme n’a de bornes que celles qui
assurent aux autresmembres delasocieté
la jouissance de ces mémes droits. Ces
bornes ne peuvent étre déterminées que
par laLoi.”
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Como observa Karl Loewenstein?, os
sistemas politicos organizam suas instituicoes
tendo em vista a consecucdo de determinadas
finalidades, competindo a cada instituicdo
desenvolver técnicas e procedimentosproprios,
adequados aos fins previstos. No caso do
paradigma liberal, a finalidade precipua da
organizacdo do Estado era garantir a
estabilidade e a seguranca juridica, para que
todos pudessem desenvolver ao maximo, no
ambito de suas relagBes privadas, as capacidades
efaculdadesde cadaum. Em termosecondmicos,
essa posicdo se traduzia na idéia de que a
atuacdo do Estado deveriaestar restritaagarantia
da propriedade privada e do cumprimento dos
contratos. Foi visando a realizacdo dessa
finalidade que o constitucionalismo organizou
as instituigbes fundamentais do Estado
moderno, entre elas o Parlamento, a Policia
e as Forcas Armadas, os tribunais e a
burocracia administrativa; cada qual com
seus procedimentos e técnicas proprias.

Das técnicas empregadas pelo constitucio-
nalismo, duas se destacam em raz8o de sua
importancia para o paradigma liberal: a
separacdo de poderes e a idéia de monopodlio
legal, associada ao principio de lei como
expressdo da vontade geral.

O principio da separacdo de poderes
encontrou seus principais formuladores
modernos em Locke, Rousseau e Montesquieu.
A idéia basica de que a concentracéo de poder
em uma sO pessoa ou grupo de pessoas
conduziria a tirania e a0 arbitrio foi declarada
de maneira categdrica no artigo 16 da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadéo de1789:

“Toute societé dans laquelle la
garantie des droits n’est pas assurée, ni
laséparation de pouvoirsdéterminée, n'a
point de constitution.”

Dos trés autores cléassicos citados,
Montesquieu foi 0 que desenvolveu o principio
demodo maiscompleto, nolivro 11 del’ Esprit
desLois. Diz ele: i

“11 y a dans chague Etat trois sortes
de pouvoirs. la puissance |égidative, la
puissance exécutrice des choses que
dépendent du droit des gens, et la
puissance exécutrice de celles qui
dépendent du drait civil.

Par lapremiere, le prince ou le magistrat

2 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitu-
cion. 2. ed. Barcelona : Ariel, 1976. p. 52 e seq.

fait des lois pour un temps ou pour
toujours, et corrige ou abroge celles qui
sont faites. Par la seconde, il fait la paix
ou la guerre, envoie ou regoit des am-
bassades, établit la sireté, prévient les
invasions. Par la troisieme, il punit les
crimes ou juge les différends des
particuliers. On appellera cette derniere
la puissance de juger; et |I'autre,
simplement la puissance exécutrice de
I Etat.”®
E logo adiante afirma

“Tout seroit perdu s leméme homme,
ou le méme corps des principaux, ou des
nobles, ou du peuple, exercoient cestrois
pouvoirs: celui de faire des lois, celui
d'exécuter les résolutions publiques, et
celui dejuger lescrimesou lesdifférends
des particuliers.”*

Mas para evitar o arbitrio ndo € suficiente
distribuir as funcfes estatais entre os trés
poderes; € preciso também que, “(...) par la
disposition des choses, le pouvoir arréte le
pouvoir”s, por meio da instituicdo de
mecanismos de “freios e contrapesos’.

Nas Ultimas décadas, inlmeros autores tém
procurado relativizar o principio, tal como
formulado por Montesquieu®. N&o pretendemos,
no ambito deste trabalho, analisar a posicéo
desses autores, mas sim sublinhar que atécnica
da separacdo de poderes foi construida para
atender as necessidades histéricas da burguesia
de limitar o poder absoluto da monarquia.
Como afirma Loewenstein,

“(...) lalibertad es € telosideol6gico de
lateoria de la separacién de poderes. La
separacion depoderesno essinolaforma
clasica de expresar la necesidad de

S MONTESQUIEU. L’Esprit des Lois. v. 11.
cap. 6.

4 1bidem.

5|dem, cap. 4.

5 Nicola Matteucci, p.ex., observa que o contex-
to historico em que o principio da separagéo de po-
deres foi elaborado era o dos regimes monarquicos,
quando a aristrocracia ainda constituia uma forga
politica importante. Montesquieu teria confundido
poder no sentido sociol 4gico, com poder no sentido
politico, identificando um 6rgéo do Estado com uma
classe ou camada socia (cf. o verbete Constitucio-
naismo in: BOBBIO, Norberto et a. Dicionario de
Politica. Brasilia : Ed. Universidade de Brasilia,
1993, p. 246-58).
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distribuir y controlar respectivamente el
gercicio del poder politico.””

A segunda técnica fundamental para o
constitucionalismo moderno € o conceito de
monopdlio legal, associado aidéiadalei como
expressdo da vontade geral. Uma vez que a
razéo de ser do Estado € a garantia da paz e da
seguranca, qualquer restricdo aliberdade e aos
demais direitos naturais da pessoa sd poderia
ser feitalegitimamente por meio de umanorma
geral, abstrata e que exprimisse a vontade de
toda a coletividade. E nesse sentido que
Rousseau afirmava:

“Mas, quando todo o povo estatui
algo paratodo o povo, sb consideraasi
mesmo e, caso se estabeleca entdo uma
relacdo, serd entre todo o objeto sob um
certo ponto de vista e todo o objeto sob
um outro ponto de vista, sem qual quer
divisdo do todo. Entdo, a matéria sobre
aqual seestatui €geral como avontade
Iqu_e a estatui. A esse ato dou 0 nome de

ei.

Quando digo que o objeto das leis é
sempre geral, por isso entendo que a lei

considera os suditos como corpo e as
acles abstratas, e jamais um homem
como um individuo ou uma acéo

particular. Dessemodo, alei poderdmuito
bem estatuir que havera privilégios, mas
€lando podera concedé-losnomina mente
a ninguém; a lei pode estabelecer

diversas classes de cidad&os, especificar
até as qualidades que dardo direito aessas
classes, mas ndo poderd nomear este ou
aquele para serem admitidos nelas; pode
estabelecer um governo real e uma
sucessao hereditaria, mas ndo pode € eger
um rel ou nomear uma familia real. Em
suma, qualquer funcéo relativa a um
objeto individual ndo pertence, de modo
algum, ao poder legidativo.”8(grifamos)

A partir desse trecho da obra Do Contrato
Social épossivel compreender aestreitaligacéo
existente no paradigma liberal entre astécnicas
de monopdlio dale e separacdo de poderes. A
tarefa de declarar o direito, por meio da
promulgacdo de normas gerais e abstratas, €
uma competéncia exclusiva e intransferivel do
Poder Legislativo. S6 a ele cabia, enquanto

"LOEWENSTEIN, Karl, op. cit. p. 55.

8ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato So-
cial. v. 2. cap. 6.

manifestacdo da vontade geral, estabelecer
restri¢des a liberdade individual em beneficio
detodaacoletividade. Ao Poder Executivo, por
seu turno, competia apenas aplicar a norma
a casos concretos, através da edicdo de
regulamentos. Como afirmava Rousseau,

“0 Poder Executivo ndo pode pertencer
ageneralidade como legisladora ou
soberana, porque esse poder s consiste
em atos particulares que ndo séo
absolutamente da al¢ada da lei, nem
consegiientemente do soberano, cujos
atos todos so podem ser leis’™®.

Diferentemente de Montesquieu, que havia
imaginado uma situacdo de igualdade entre os
poderes, Locke a cavamesmo o Poder Legida
tivo auma posi ¢do de superioridade em relacéo
aos demais poderes:

“Em todos os casos, enquanto
subsiste 0 governo, o Legislativo € o
poder supremo; o0 que deve dar leis a
outrem deve necessariamente ser-lhe
superior; e desde que o Legidativo ndo
0 é de qualquer maneira sendo pelo
direito que tem de fazer leis para todas
as partes e para qualquer membro da
sociedade, prescrevendo-lhe regras as
acles, e concedendo poder de execucdo
guando as transgridem, o Legislativo
necessariamente terd de ser supremo, e
todos os outros poder es em membros ou
partes quaisquer da sociedade dele
derivados ou a ele subordinados.”*°
(grifamos)

Em sintese, o grande objetivo dos
congtitucionalistas liberais era a limitagdo do
poder do Estado a0 minimo necessario para
assegurar ao individuo a seguranca e a certeza
juridica em suas relacdes privadas (sobretudo
econbmicas). Para a consecucdo dessa
finalidade, o paradigma liberal desenvolveu as
técnicas de separacdo de poderes e monopolio
dalei, articuladas em torno da idéia de Estado
de Direito. Nesse quadro institucional, o Poder
L egidativo ocupava posi¢cdo de supremacia ha
medida em que a ele cabia, enquanto legitima
manifestacdo da vontade coletiva, restringir a
liberdade individual por meio da edicdo de
normas gerais e abstratas. Ao Executivo so
competiaaaplicacdo dalei acasosparticulares.

9ldem, v. 3. cap. 1.

0L OCKE, John. Segundo Tratado sobre o Go-
verno. cap. 13.
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3. Crise do paradigma liberal e advento
do Estado do Bem-Estar Social

As condigdes historicas que permitiram
0 desenvolvimento do paradigma liberal
foram radicalmente transformadas no século
XX. O século anterior havia assistido a crise
do capitalismo concorrencial em virtude da
formacdo de grandes concentragcbesempresariais.
As crises de superproducdo tornaram-se
freglientes e chegaram ao seu paroxismo em
1929, comaquebradaBolsadeVadoresdeNova
lorque. O desenvolvimento tecnolégico e o
advento de uma sociedade de massas aumentaram
cons deravelmentea complexidade das relagbes
humanas. O aumento das demandas por
seguranga social, conseqiiéncia direta do
progresso cientifico, operou mudancas
significativas na “cultura legal”*. O
crescimento dos movimentos socialistas e
sindicais, por sua vez, colocou as demandas
por justica social e igualdade material na
ordem do dia

Nesse contexto, ficaclaro que o Estado néo
poderia apenas se restringir a garantia da
seguranca e da certeza juridica por meio da
promulgaco de normas geraise abstratas. Mais
do que a declaracdo do direito, o que se espera
do poder publico a partir de entéo é que ele
atue na vida socia, de modo a garantir, a um
sO tempo, o desenvolvimento econdmico e a
justicasocial. Paratanto, anaturezadasfuncdes
estatais foi profundamente alterada: por um
lado, a partir do reconhecimento dos chamados
direitos sociais, ndo se trata mais de limitar as
atividades do Estado, mas sim exigir que ele
atue por meio de prestacBes positivas de modo
agarantir o direito detodos aeducacao, asalide,
a moradia, a previdéncia social e ao trabaho.
Por outro lado, como sublinha Fabio Konder
Comparato,

“doravante e sempre mais, em todos 0s
paises, governar ndo significa tédo-so a
administracdo do presente, isto €, a
gestdo de fatos conjunturais, mas
também e sobretudo o plangjamento de

1 Egta idéia é desenvolvida por Lawrence Frie-
dman no ensaio Legal Culture and the Welfare Sta-
te. No ensaio, Friedman define “culturalegal” como
“the ideas, attitudes, values, and beliefs that people
hold about the legal system” (Legal Culture and the
Welfare State. In: TEUBNER, Gunther (ed.) Dilem-
mas of Law in: the Welfare Sate. Berlin : de Gruyter,
1985. p. 17).

futuro, pel o estabel ecimento de paliticas
ameédio e longo prazos’*2,
No mesmo sentido, afirma Tércio Sampaio
Ferraz Jr..

“A questdo ndo estd mais em
controlar o desempenho comportamental
tal como foi realizado, mas como ele se
realizara. A civilizagdo tecnoldgica,
nesses termos, joga sua capacidade
criativa em férmulas de governo, cujos
maximos valores sao a eficiéncia dos
resultados e a ata probabilidade de sua
consecucao”,

A passagem do government by law para o
government by policies, contudo, ndo sedasem
contradi¢cdes. Em um ensaio bastante
interessante, publicado no livro Problemas
Estruturaisdo Estado Capitalistat4, ClausOffe
procura mostrar, com base em Weber, que o
Estado do Bem-Estar Social contém em s uma
contradicao indissolvel entre dois critérios de
racionalidade distintos: a racionalidade
“burocrético-sociol6gica’ e a racionalidade
“politica sdcio-estatal”. A primeira tem como
objetivo subsumir a agdo burocrética a regras
sociais externas ao agente. E o critério tipico
do paradigma liberal, expresso na vinculagdo
da administragdo publica ao império dalei. O
segundo critério, por seu turno, considera o
atendimento das necessidades funcionais da
sociedade como o par@metro da racionaidade
estatal. O Estado seria tanto mais racional
guanto conseguisse alcangar os resultados
previamente estabelecidos pela comunidade.
Como afirma Offe, “a eficiéncia aqui ndo é
definida pelo respeito as regras e sim pela
realizacéo de funcbes e pela tentativa de
provocar efeitos’.

A contradicdo dilemética entre ambos os
critérios existe emrazéo de que o Estado Social
Capitalista ndo pode prescindir de certas
premissas fixas (limitagdes) ab mesmo tempo

2 COMPARATO, Fébio Konder. Para viver a
democracia. S8 Paulo : Brasiliense, 1989. p. 102:
Plangar 0 desenvolvimento: a perspectiva ingtitu-
cional.

B FERRAZ JR., Tércio Sampaio. O Judiciario
frente a divisdo dos poderes : um principio em deca-
déncia? Revista da USP, S&o Paulo, n. 21, p. 18,
mar./maio, 1994.

14 OFFE, Claus. Problemas estruturais do esta-
do capitalista. Rio de Janeiro : Tempo Brasileiro,
1984. p. 216-33: Critérios de racionaidade e pro-
blemas funcionais da ac&o politico-administrativa.
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em gue ndo pode, sob pena de fracasso “em
todas as matérias que ndo sdo padronizaveis e
gue por suanaturezando podem ser submetidas
aregras gerais’, deixar de lado a consecucéo
dos resultados previamente definidos pela
sociedade. Dito de outro modo, enquanto o
primeiro critério demanda confiabilidade,
constancia e rigidez das premissas, 0 segundo
exige a adequacédo dessas premissas aos
resultados concretos visados com aacdo estatal .

Também segundo Offe, a perda de
previsibilidade/rigidez das regras no Estado
contemporaneo conduz acrise daidentificacéo,
tipica do paradigma liberd, entre legalidade e
legitimidade. Oscilando entre dois critérios de
racionalidade distintos, o poder publico passa
entdo a buscar “legitimacles extralegais’ de
duas ordens: 0 apelo a valores supralegais do
tipo “sistema social livre e democrético”,
“economiade mercado livre”, “ordem publica’
etc; e a busca do consenso politico, por meio
de concessdes e subvencgdes aos atores sociais,
0 que leva a crescente politizacdo da
administracdo. Mas agui também o Estado n&o
esta livre do conflito, na medida em que, ou
ele restringe excessivamente 0s pontos que
poderdo ser objeto do consenso, blogueando a
implementacdo de programas a revelia dos
grupos oposicionistas, ou amplia de maneira
excessiva as subvengdes, sobrecarregando em
demasia o0 sistema. Paratentar harmonizar esse
conflito, a administracdo lanca méo entdo de
dois “mecanismos de controle” distintos: a
utilizacdo do discurso cientifico como substituto
do consenso — 0 que também conduz a um
problema, em razéo da pluralidade de métodos
e teorias — e 0 uso ideolégico da “imagem de
uma realidade em crise”, crise esta real ou
ficticia. O perigo deste Ultimo mecanismo,
segundo Offe, € que osatores sociais substituam
ainterpretacéo funciona (do tipo “parasair da
crise € necessario adotar as seguintes
medidas...”) por uma"“interpretacdo causal” da
crise (“a situagdo foi provocada por certos
interesses, agdes, omissies, rel agbes de poder”),
dificultando com isso 0 consenso.

Esse esquemadeinterpretacéo proposto por
Offe nos é util para compreender a ordem
juridico-politica brasileira instaurada com a
Constituicdo de 1988. Com efeito, a Carta
Constitucional reproduziu em seu interior a
contradicdo apontada entre a racionalidade
burocratico-socioldgica e a racionalidade
politica socio-estatal, tipica do Welfare Sate.
A0 mesmo tempo em que preservou a maioria

dos direitos e garantias tipicos do paradigma
liberal — igualdade perante a lei, preservacéo
do direito adquirido, propriedade, liberdade de
imprensa e manifestagdo —, o constituinte de
1988 determinou ao Estado a consecucéo de
uma pluralidade de “objetivos fundamentais’,
entre eles a construgdo de uma sociedade livre,
justae solidaria; agarantiado desenvolvimento
nacional; a erradicacéo da pobreza e da
marginalizacdo; a redu¢éo das desigualdades
sociaiseregionaise promogao do bem detodos,
sem discriminages. Os conflitos entre ambos
0s critérios estdo na origem das principais
disputas paliticas vividas hoje no pais. Basta
verificar, por exemplo, os debates publicos
travados em torno da previdéncia socia e da
reforma agréria.

Como é sabido, a Constituicdo de 1988
também abrigou em seu texto os principios do
monopdlio legal e daseparacdo depoderes. Este
€ declarado no artigo 2° do texto constitucional
(“S&o Poderes da Unido, independentes e
harménicosentresi, o Legidativo, o Executivo
e 0 Judiciario”) e disciplinado em seu Titulo
IV (Da Organizacdo dos Poderes). O principio
do monopdlio legal, por sua vez, encontra-se
formulado no artigo 5°, inciso Il, da
Constituicao de 1988: “ninguém seraobrigado
afazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei”.

O congtituinte de 1988 reduziu visivel mente,
no texto aprovado, os poderes atribuidos ao
Executivo pela Emenda Constitucional rP 1,
de 1969. As competéncias privativas do
Presidente da Republica foram limitadas e os
institutos do decurso de prazo e do decreto-lei —
manifestagbes autoritarias proprias do regime
militar de 64 — foram suprimidos do texto. E
guase unénime entre os constitucionalistas
brasileiros®™ a posi¢éo de que, no atual sistema
constitucional, compete ao Poder Executivotéo-
somente resolver casos concretos por meio da
aplicacéo das leis, sendo gque seus atos ndo
poderdo ser sendo decretos e regulamentos para
a“fiel execucdo” das normas gerais aprovadas
pelo Legidlativo (cf. o art. 84, inciso IV, da
Constituicdo brasileira).

15 Cf. neste sentido SILVA, Jos2 Afonso da. Curso
de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo :
Malheiros, 1995. p. 109; MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Poder regulamentar ante o principio
dalegalidade. Revista Trimestral de Direito Piblico,
S0 Paulo, n. 4, p. 71-78, 1993; e TEMER, Michdl.
Elementos de Direito Constitucional. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1989. p. 157 e seq.
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Ocorre que, ao reproduzir, de modo
genérico e acritico, as técnicas de separacdo de
poderes e monopdlio legal herdadas do
paradigma liberal, a Constituicdo brasileira de
1988 simplesmente deixou de organizar as
atribui¢cdesdo Estado brasileiro no que serefere
arealizacdo dos objetivos que o préprio texto
constitucional prevé. A qual 6rgdo ou poder
compete a instituicdo das politicas publicas
fundamentais para“ garantir o desenvolvimento
nacional”, “construir umasociedadelivre, justa
e solidéria’ e promover os demais objetivos
fundamentais da Republica? Por meio de qual
categoria normativa ou administrativa (lei,
plano, decreto, resolucdo) estas politicas serdo
implementadas? Como, e perante quem, exigir
o cumprimento dos direitos sociais previstos
na Constitui¢do?

E certo que a organizacdo do Estado, tal
como pensada pelo paradigmaliberal, éincapaz
de responder a essas questdes. Como bem
observou Fabio Konder Comparato,

“(...) se 0 mecanismo de checks and
balances entre os diferentes ramos do
poder consegue impedir de fazer o mal,
também o impede praticamente de fazer
0 bem, ou sgja, retira dos poderes publi-
Cos a iniciativa e a capacidade de
empreender” .16

4. Andlise dos pareceres e projetos da
Assembléia Legislativa de Sdo Paulo
Paraquepossamosensaiar dgumas propostas

de modificagcdo do sistema constitucional, é
necessario que investiguemos preliminarmente
como as instituicdes politicas brasileiras,

moldadas para um Estado Liberal, tém
procurado responder as demandas pela
realizagcdo de fins socialmente determinados.

Escolhemos para tanto, como objeto de
nossa andlise, 0s projetos de lei e os pareceres
exarados na Comissdo de Constituicéo e Justica
da Assembléia Legislativa de Sao Paulo. A
escol ha dessa Comisséo decorre do fato de que
aelacompete, nostermosdo Regimento Interno
da Assembléia, avaiar “a constitucionalidade,
juridicidade e legalidade” das iniciativas
legidlativas.

Examinamos 78 projetosdelel erespectivos
pareceres, submetidos a apreciacdo dos
parlamentares membros da Comissio de Justica
nas reunides ordinarias de 3 e 10 de outubro de
1995. N&o foram analisadas as propostas de
emenda constitucional, projetos de lei
complementar e demais espécies normativas.
A fim de investigar a natureza das iniciativas
apresentadas, procuramos classificklasem seis
categorias digtintas, a saber: a) instituicdo de
programas/campanhas/politicas piblicas; b) de-
nominagdo de bens publicos (escolas estaduais,
estradas...), declaracdo de utilidade pUblica de
entidades e datas comemorativas; ) regulacdo
das atividades do poder publico; d) regulagéo
de atividades dos particulares (limitagdes aos
direitos de pessoas fisicas ou juridicas); €) fun-
cionalismo, direito tributério e bens publicos
(autorizacGes para alienacdo de imoveis do
Estado etc); ef) outros.

Procuramos também verificar o nimero de
pareceres favoraveis e contrarios apresentados
em cada uma dessas categorias. O resultado
obtido foi 0 seguinte:

Tabela 1: Projetos de lei e pareceres CCJ

PROJETOS DE LEI N° de % % %
Iniciativas Pareceres | Pareceres
favoraveis contrarios
Instituicdo de programas/campanhas/ 22 28 21 18.18 81.82
politicas publicas ' ' '
Denominacéo de bens publicos/ declaragéo
utilidade pgblica/ datasF():omemorativas ¢ 16 20,51 100 0
Regulacéo de atividades do p. publico 14 17,95 42,86 57,14
Regulacdo de atividades dos particulares 11 14,10 45,45 54,55
Funcionalismo/d. tributario/bens publicos 11 14,10 54,55 45,45
Outros 04 5,13 50 50
TOTAL 78 100 50 50

6 COMPARATO, Fabio K., op. cit. p. 98.

Brasiliaa. 33 n. 131 jul./set. 1996

203



Como se vé, a maioria (28,21%) dos
projetos de lei apreciados pela Comissdo de
Constituicdo e Justica nas duas primeiras
semanas de outubro tratavam da ingtituicdo de
politicas plblicas, programas e campanhas. Em
segundo lugar, aparecem 0s projetos de lei
instituindo datas comemorativas, declarando de
utilidade puablica entidades assistenciais e
propondo a denominacdo de estradas e escolas
do Estado (20,51%). Em seguida, vém os
projetos de regulagdo das atividades do poder
publico (17,95%), dos particulares (14,10%) e
tratando do funcionalismo, direito tributério e
bens publicos (14,10%).

Aparentemente, 0 nUmero expressivo de
projetos relacionados com a institui¢do de
politicas publicas representaria a consonancia do
Parlamento paulistacom o paradigmadoWefare
Sate. A andlise do contetdo das propostas,
entretanto, revela que essa harmonizacdo ndo é
de modo algum absoluta: a variedade dos temas
tratados pelos projetos é bastante grande,
comportando a criagao de campanha publicitaria
dertando as mulheres sobre os riscos da AIDS
(PL 109/95), a ingtituicdo da Faculdade de
Ciéncias Agrondmicas de Presidente Prudente
(PL 334/95), a inclusdo no segundo grau das
escolas publicas de disciplina de Direito
Constitucional (PL 79/95), a criacdo de um
Banco de Cultura na Secretaria de Estado da
Cultura(PL 439/95) eainstituicdo defundosde
desenvolvimentoregiona (PLs500/95 e574/95),
dentre outras propostas. De um modo gera, o
gue se observa é que os projetos apresentados
evitam tratar de politicas publicas de maior
relevéncia para a consecucdo dos objetivos
previstos na Constituicdo brasileira: as
iniciativas analisadas referem-se basicamente
afatos do dia-a-dia— que, na avaliacdo de seus
autores, mereceriam ser objeto de uma lei
especifical’ — ou entdo a poaliticas outorgando
beneficios a atores sociais determinados'®. Entre
as principais causas dessa dissonancia,
identificamos a auséncia de uma formacgao
especificaparao exercicio dasfungbesdegoverno

17 Caso, p.ex., do PL 98/95, que “determina a
realizacdo de Campanha de Esclarecimento a Popu-
lacdo Paulista sobre o Virus HTLV-1 e sua trans-
missdo pela amamentacdo”.

18P.ex., 0s Projetos de Lei P 487/95 e 591/95,
dispondo, respectivamente, sobre* passagem gratuita
aos policiais civis e militares que utilizam o Servi-
¢o Intermunicipal de Trangporte Coletivo de Passa-
geiros’ e sobre “curso livre aos professores darede
oficial de ensno”.

eafatade dados paraaformulacdo de propostas
mais consonantes com os problemas do Estado.

| gualmente expressivo € o nlimero de projetos
de lei que se referem a instituicdo de datas
comemorativas, declaracdo de utilidade publica
de entidades e propondo a denominacédo de
edtradas e escolas (16 iniciativas). Manifesta-se
aqui a inversdo completa da idéia classica, ja
analisada no primeiro capitulo, de lei como
expressdo da vontade gera tendo por objeto a
edicdo de regras igudmente gerais e abstrates.
A iniciativa, contudo, ndo é antifuncional na
medida em que constitui um dos elementos
do que alguns autores denominam de
responsividade, isto €, a capacidade do
representante de atender, em dimensdes digtintas,
0s desgjos e interesses dos representados'®.

A regulaco das atividades do poder publico
e dos particulares também obedece a mesma
regra geral dos projetos que instituem
politicas publicas: referem-se basicamente a
acontecimentos do cotidiano nacional ou do
Estado®, ou adistribuicdo de benessesagrupos
sociais especificos.

A andlise dos pareceres favoraveis e
contrérios na Comissao de Constituicéo e
Justica da Assembléia, por seu turno, revela o
profundo descompasso existente entre a
racionalidade politica socio-estatal, voltada
para a consecucdo de finalidades, e o discurso
juridico produzido pelos parlamentares
integrantes daguela Comisséo. Como se vé na
tabela 1, a média de pareceres contrérios na
Comissdo de Justica é proxima a 50%.
Entretanto, em relagdo aos proj etosinstituidores
de programas, campanhas e politicas publicas
de um modo geral, este indice sobe para
81,82%. Ou seja, apesar de constituirem a
maioria das iniciativas apresentadas na
Assembléia (28,21%), nove entre dez projetos
de lei propondo a instituicdo de politicas,
programas e campanhas sdo rejeitados pela
Comissdo de Congtituicdo e Justica.

Quando verificamos osmotivosapresentados
pelosrelatores paraarejeicdo dos projetos, esse
descompasso fica ainda mais claro:

19 Sobre 0 conceito de responsividade e suas di-
mensGes, cf. CAMPILONGO, Celso Fernandes.
Representacao Politica. Sdo Paulo : Atica, 1988, p.
34 e s=q.

20 Como reacao arecente briga de torcedores no
estédio do Pacaembu, trés projetos de lei pautados
na CCJ regulavam a lotagdo dos estédios, a comer-
cidizacdo de bebidas alcoolicas e o transporte de
torcedores nos dias de jogos de futebol.
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Tabela 2: Justificativas apresentadas pelos relatores nos pareceres contrarios

JUSTIFICATIVA n° de pareceres %
Ato de gestéo”/iniciativa exclusiva Executivo 29 74,36
Competéncia privativa Unido 05 12,82
Competéncia privativa Municipio 03 7,69
Iniciativa exclusiva Judiciario/Ministério Publico 02 5,13
Outros 0 0
TOTAL 39 100

Como se vé, todos os pareceres contrarios
exarados no ambito da Comissdo de Constituicéo
e Justica da Assembléia nas duas primeiras
semanas de outubro analisaram a “constitucio-
nalidade, legalidade e juridicidade” das
iniciativas legislativas apenas sob um dnico
aspecto: a competéncia horizontal/vertical do
Parlamento paulista. Nenhuma outra questéo
constitucional é cogitada pelos relatores dos
pareceres contrarios sendo a auséncia de
competéncia do Poder Legidativo do Estado
de S&o Paulo para apreciar as iniciativas
propostas. E mais: trés em cada quatro projetos
delel foram rejeitados sob a alegacéo de que a
matéria tratada ofenderia o ordenamento
juridico-constitucional vigente, “por afrontar
0 principio da separacédo dos poder es efungdes
do Estado”, uma vez que a iniciativa estaria
compreendida “entre os chamados atos de
administracdo ou de gestdo”, de competéncia
privativa do Governador?. Dos 19 projetos de
lei que instituiam politicas publicas/
campanhas/ programas e que receberam parecer
contrario na Comissédo de Constituicdo e
Justica, 18 (94,74%) foram rejeitados com o
mesmo fundamento.

A contrario sensu, os projetos de lei que
instituem datas comemorativas, denominagdo
de bens de propriedade do Estado e declaracéo
de utilidade publicade entidades, que, em razéo
de seu contelido particular e concreto, teriam
de acordo com o paradigma liberal natureza
executiva, possuem um indice de aprovacdo de
100% na Comissdo de Constituicdo e Justica
da Assembléia

Apesar deaAssembléaLegidativapaulista
possuir configuragdes politicas e sociais
especificas, acrise evidenciadapdaincapacidade
daguela Casa de oferecer respostas coerentes

21 Pareceres do Deputado Weldir Cartola (PTB)
aos Projetos de Lei P 97/95 e 100/95. A utilizagdo
desse tipo de argumento, em maior ou menor grau,
€ comum atodos os deputados membros da Comis-
s30 de Constituicao e Justica.

aos problemas de S&o Paulo, formulando
politicas publicas eficazes a médio e longo
prazos, € comum a maioria dos Parlamentos
no Estado contemporaneo. Entre as causas que
explicariam esse fendmeno, Celso Campilongo
apontaaperdadacentralidade do conflito capital/
trabalho, com o consegliente esvaziamento dos
partidos politicos; afragmentacdo excessivados
interesses sociais, resultado de um processo de
diferenciag&o combinado com o corporativismo
de alguns setores; o fenbmeno das agregacdes
transitérias de grupos aparentemente
antagbnicos; a reducdo da politica econdmica
a politica conjuntural; e, finalmente, a perda
da centralidade do circuito Governo-
Parlamento como itinerério das decisdes
politicas®. Esta Gltima constitui talvez a
principal razéo para compreendermos a crise da
representacdo pol iticano Estado contemporaneo.
Para usarmos ainda uma vez do modelo
proposto por Offe, a racionalidade politica
socio-estatal tipica do Welfare State, a
complexidade e a fragmentacdo das relacles
sociaseanecess dade crescentede o Estado atuar
na economia conduziram ao esvaziamento dos
critérios de racionalidade burocratico-
sociologica de legitimacédo das decisdes
publicas (principio do monopdlio legal) e de
organizacdo do poder (supremacia do
Legidativo). O que se verificou no século XX
foi 0 esvaziamento do Poder Legislativo e a
transferéncia, forma ou ndo, de parte de suas
fungBes para 0 &mbito do Executivo. E mesmo
este Poder perdeu sua capacidade de plangjar
de maneira global as acBes publicas na medida
em queforam criados, em seuinterior, inlmeros
“anéis buracraticos’, operando na maior parte
dasvezesamargem do sistemaconstitucionalZ.

2 CAMPILONGO, Celso F., op. cit. p. 50-55.

2 Cf. neste sentido FARIA, José Eduardo (Org.)
Direito e Justica : afungo socia do Judiciario. S&o
Paulo : Atica, 1989. p. 19-35: O modelo liberal de
Direito e Estado. Cf. também GOZZI, Gustavo, op.
cit. p. 401-09 e CAMPILONGO, Celso Fernandes,
op. cit. p. 52-53.
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Como dissemos no capitulo anterior, a
Constituicdo de 1988 tem parcela de
responsabilidade no problema, pois manteve de
modo anacrdnico as estruturas de organizacdo
do poder proprias do Estado Libera, deixando
com isso de estruturar astécnicas einstituicoes
politicas necessarias para a consecucdo dos
objetivosfundamentaisdaReplblicabrasileira.

A fim de garantir a um s6 tempo a
operacionalidade do sistema e a consecucao de
resultados sociais, 0 gque ocorreu, no que se
refere a organizacéo estatal, foi uma espécie
de “acordo tacito” entre os poderes, com a
transferéncia de grande parte das atribuicdes
constitucionais do Legislativo ao Poder
Executivo. Por esse acordo, a formulagdo das
regulagdes e politicas plblicas mais relevantes
passam aser de competénciado Executivo, sgja
por meio da orientacdo do processo legidativo
de acordo com suas proprias necessidades, sgja
por meio da edicdo de decretos, portarias e
regulamentos administrativos. Em contrapartida,
€ distribuida aos parlamentares que compdem
a base de apoio do Governo toda a sorte de
favores, concessdes e subvengdes beneficiando
suas clientelas eleitorais especificas. Por sua
vez, esses parlamentares se encarregam de
neutralizar aspropostas|egislativas— sobretudo
aquelas relativas a instituicdo de politicas
publicas —, por meio do apelo acritico e
pretensamente constitucional ao principio da
separacdo de poderes. Como observa José
Eduardo Faria,

“ao ‘tecnificar’ dessamaneira apolitica,
convertendo reivindicagdes oriundas
de partidos, grupos profissionais,
associagdes e movimentos populares
em demandas ‘econdmicas’ e as
transformando em seguida em meros
problemas ‘administrativos’ com o
objetivo de trazé-las para o interior de
seus ‘anéis’ burocraticos, a fim de
melhor controléa-las, o Estado dito
‘intervencionista’ acaba adotando uma
estratégia peculiar: ele respalda-se na
aparente neutralidade técnica dos
interesses que organiza no nivel do
Executivo, procurando assim diviar a
sobrecarga das categorias juridicas
tradicionais e das demais instituicdes
(Judiciario e Legidlativo) deflagrada por
pressdes que elas ndo podem suportar,
sob o risco de comprometimento da
funcionalidade do sistemajuridico como
um todo” .

#FARIA, Jos£ E., op. cit. p. 30.

5. Propostas de reorganizagao

Além de estar sujeito a indmeras instabi-
lidades e conflitos, esse “acordo tacito”
observado no relacionamento entre Executivo
e Legidlativo é manifestamente impréprio para
um Estado que se declara democratico de
direito. A primeira dificuldade refere-se a
participacdo dos diversos grupos sociais e
partidos politicos naformulacdo e no controle
das decisBes do governo. Como dissemos, na
configuragdo atual as decisdes politicas mais
relevantes sdo tomadas no &mbito dos chamados
“anéis burocraticos’ do Poder Executivo, sem
qualquer tipo de intervencdo publica de
parlamentares, partidos, associacdes de classe
ou movimentos popul ares. Essa dissolucdo das
decisdes em centros de poder localizados no
Executivo € bastante prejudicial para a
democracia por duas razdes. retira dos partidos
egrupos sociaisndo-hegemonicosa possibilidade
deintervencdo no processo decisorio e esconde,
por tras de um discurso pretensamente técnico
€ neutro, osinteresses de setores econdmicos e
politicos hegeménicos.

A segundadificuldade daatual configuracéo
diz respeito ao plangamento. Como vimos, o
Estado contemporéneo tem um sentido
acentuadamente prospectivo-promocional,
competindo aele aformulacéo e aexecucdo de
programas de ac8o e politicas publicas amédio
e longo prazos. Ora, como bem observa Fabio
Comparato, a concentracao histérica das
fungdes de plangjamento e execucdo no Poder
Executivo “(...) acaba subordinando, fatalmente,
0 longo prazo aos interesses momentaneos’ ,
sgjam eles politico-eleitorais ou econdémicos,
inviabilizando com isso o desenvolvimento.

Para solucionar esses dois problemas,
defendemos que é necessario reformular o
principio de separacdo de poderes sob novas
bases. Partimos do principio de que o Poder
Legidlativo, por ser formado segundo o critério
de elei¢Bes proporcionais, € mais democratico
do que o Poder Executivo, permitindo uma
maior participagdo dos grupos minoritarios no
processo de decisdo politica.

Contudo, como procuramos desenvolver ao
longo deste trabalho, o Poder Legidativo, ta
como estaestruturado na Constituicdo brasileira

5 COMPARATO, FahioK., op. cit. p. 108. Neste
mesmo trecho o autor citaaopinido de Montesquieu,
parao qua “lapuissance exécutive s exerce toujours
sur des choses momentanées” (L' Esprit des Lais, v.

11, cap. 6).
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— como de resto na maioria das constitui¢coes

estaduais e leis organicas municipais —, é
incapaz de of erecer respostas compativeis com

as demandas sociais do Estado contemporaneo.

Para que o Parlamento volte a ser o centro das

decisBes politicas, € necessario deinicio tornar

explicita, notexto congtitucional, acompeténcia
do Legidativo para formular os programas e
as politicas publicas necessarias para a
consecucdo dos objetivos inscritos na
Constituicdo de 1988.

Uma vez que essas paliticas, em gerd, sdo
de médio e longo prazos, é preciso assegurar
gue, uma vez aprovadas, €las sd possam ser
modificadas por uma maioria parlamentar
qualificada, e sob condictes especiais, afim de
preservéa-las dos interesses eleitorais e
momentaneos imediatos.

O Poder Executivo permaneceria em nossa
proposta com sua atribuigdo classica de
aplicacdo das decisdes aprovadas pelo
Legidativo edeiniciativa— concorrente ou ndo
— a projetos de lei, emendas a Constituicdo e
leis complementares. Os mecanismos de
controle e fiscalizagdo dos atos daquele Poder
seriam aperfeicoados de forma a assegurar 0
cumprimento dos programas e politicas
publicas.

E preciso também, como forma de garantir
alegitimidade social e o conteido publico das
decisbes parlamentares, regulamentar os
institutos de democracia direta — plebiscito,
referendo e iniciativa popular a projetos de lei
—, mecanismos previstos na Constituicéo e até
hoje néo-disciplinados em grande parte das
Casas Legidativas nacionais®.

A formacao especifica para o exercicio das
fungdes de governo é outro requisito essencial
para a viabilizagdo de uma nova forma de
organizacdo do poder. E preciso capacitar 0s
governantes, dotando-os de conhecimentos éticos
e técnicos para 0 exame da realidade nacional.
Nesse mesmo sentido, é necessario que o Poder
Legidativo disponha dos dados e informagdes
adequados para o exercicio do plangamento e
formulagdo das politicas publicas. Iguamente

26No Estado de S&o Paulo os institutos do ple-
biscito, referendo e iniciativa popular sdo igualmente
letra morta. Projeto de Resolucdo P 22/95, apre-
sentado pelo Deputado Paulo Teixeira (PT) em mar-
¢o de 95, procurou regulamentar estes e outros me-
canismos no Regimento Interno da Assembléia. Até
a presente data, contudo, a Mesa Diretora daguela
Casa ndo examinou 0 assunto.

importante €o fortal ecimento das assessorias
técnicas parlamentares e o desenvolvimento
de pesquisas que orientem atomada de deci sdes.

E essencia também tornar o procedimento
legisativo mais célere, de modo a fazer com
gue os problemas emergentes sejam mais
rapidamente solucionados. 1sso poderia ser
feito por meio da reducdo dos prazos e do
fortalecimento das comissdes teméticas, no
ambito interno do Legidativo.

Por dltimo, é imprescindivel a organizacao
de um novo sistema eleitoral e partidario. O
atual sistema brasileiro enfraquece as
discussodes dos programas partidarios, favorece
o clientelismo entre representante e eleitores e
distorce 0 mecanismo da representacdo ao
estabelecer limites de “piso” e “teto” para o
nuimero de membros das bancadas estaduais na
Cémara Federal.

O presente trabalho, que ora se conclui,
pretendeu mostrar que a crise por que passa o
Poder Legislativo no Estado contemporaneo, e
em particular no Estado brasileiro, tem como
uma de suas principais causas a inadequacdo
das técnicas cléssicas de separacéo do poder e
monopdlio legal paralidar com a complexa
organizacdo social e com a crescente
necessidade de atuacéo do Estado na vida
econdmica. A omissdo da Constituicdo de 1988
em disciplinar a organizacdo dos poderes
publicos para a consecucao dos objetivos
enumerados em seu texto determinou, na
prética, a transferéncia das fungdes de decisio
politica do Legislativo para o Executivo e a
inverso daidéiadele como manifestacdo gera
eabstratadavontade popular. Considerando que
aatual configuragdo institucional praticamente
inviabiliza a formulagdo de poaliticas de médio
e longo prazos, e ndo permite a discussio
demacraticadas decisdes publicas, € necessario
reordenar o principio da separacéo de poderes
de forma a permitir que o Legidativo se torne
o legitimo espaco de debate e formulacdo dos
programas e politicas fundamentais para o
desenvolvimento do pals.
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