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co-formais, a efetividade e a autonomia das regulagdes juridicas nacio-
nais sdo postas em questdo. De outro lado porque esse deglocamento
dos poderes de decis&o juridica gera a necessxdadeide organismos, me-
canismos e sistemas supranacionais de coordenagdo macroeconomica,
de monitoramento comercial, de harmonizagao das diferentes leglslfl-
cdes em vigor, de articulagdo de interesses ﬁ_nanccigos e”de re;olgqag
dos conflitos que podem comprometer o “meio ambiente da§ institu-
¢des financeiras e dos agentes produtivos — enfim, de uma medl‘ta, am-
pla e complexa estrutura juridica de natureza mqltxlateral destinada a
assegurar o funcionamento, Sem riscos, traumas € insegurancas, de uma

ordem econdmica globalizada.

3

AS MUDANCAS DO DIREITO
ENTRE DUAS ERAS ECONOMICAS

Polarizados pelo advento da “sociedade informacional”, pela
emergéncia do paradigma da “especializacdo flexivel da produgdo” e
pela conversdo das decisdes de investimento do sistema financeiro in-
ternacional e das formas de atuagdo das corporagdes: transnacionais
num poder de fato contraposto a soberania formal dos Estados-nagéo,
demonstrando a capacidade de resposta do capitalismo 4 crise do pa-
drio monetario e aos choques do petrdleo examinados no capitulo an-
terior, os anos 90 representam o periodo histérico de intercruzamento
entre duas eras econémicas. Uma é a do pds-guerra, caracterizada pelo
planejamento estatal, pela intervengdo governamental, pelas inovagoes
conceituais e pragmaticas em matéria de regulagdo dos mercados, pela
utilizacdo do direito como instrumento de controle, gestdo e diregéo,
pela participagdo direta do setor piiblico como agente financiador, pro-
dutor e distribuidor e por politicas sociais formuladas com o objetivo
de assegurar patamares minimos de igualdade, a partir dos quais haye:.
ria espago para uma livre competigdo. A outra era € a da economia glo-
balizada, que se afirma.a partir da retomada dos fluxos privados de acu-
mulacdo de capital e é progressivamente marcada pela desregulagdo
dos mercados, pela “financeirizagdo” do capital, pela extingdo dos mo-
nopblios estatais, pela privatizagio de empresas publicas, pela dester-
ritorializagdo da produgdo e por uma nova divisdo social do trabalho.

A enorme dependéncia ao crescimento geométrico das taxas de ino-
vacdo tecnolégica, para assegurar a continuidade ou manuten¢do dos
ganhos de produtividade e sustentar o nivel de atividade, € uma das face-

-
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tas mais importantes da nova era. Os spc,esfsivos dAéﬂcxlts %e fuélctxogasiidgz
de, operacionalidade e efetividade decisorias, no ambito dos Estado IE) .
¢do, traduzem os momentos finais da era dechnant;. Esta, como ¢€ sabi-
do, surgiu nos anos 30 com o New Deal rooseveltiano, exgandm-se na
segunda metade dos anos 40 com 0s esforgos df: reconstrugao, recupe11a~
¢d0 e crescimento no Pacifico e na Europa Ocidental patrocinados pelo
Plano Marshall e empreendidos em pax:ziter compl’en}entar aos_esquet.nas
de seguranga politica e militar cons.ixtmdos sob a égide da Pax America-
na; e chegou ao apogeu nas décadas‘ dfe 50 e 60 com os expres§1\éos ni-
veis de produgdo, consumo; produtividade ¢ sala'rlos, proc}gzm 0 im
ambiente econdmico internacional altamente favoravel a poll_hcfas de‘de-
senvolvimento industrial e a programas de bem-estar — estes ultimos hm
dados na aspiragdo de realizar os vglores da lzb.e/-ﬁiac{e e igualdade, Ceé -
teza juridica e solidariedade, considerados antinomicos nos tempos do
Estado liberal classico. A partir dos anos 70, pAore‘m, com a crescente
instabilidade das principais varidvels macroeconomicas, essa era passou
a se caracterizar pela drastica reducdo de seu ritmo de crescimento (0
que ¢ ilustrado pelo quadro 3.1). E, nos anos 80, passou a mos‘trar.tlxma
progressiva incapacidade tanto para planejar racxonalme‘r?te sua }ntelx en-
¢30 no processo de mudanga social quanto para produzn‘ respo;tas a um
s6 tempo eficientes e sistematicamente coerentes ao conjunto disperso e
contraditorio de tensdes, contflitos.e demandas gerado pelos dggdobra-
mentos da desorganizagdo monetaria e dgs dois choques energéticos. A
ascensdo e a decadéncia do intervéncionismo est’atal num cuito espaco
de tempo de quatro décadas retratam, assim, a trajetoria dessa era.

Quadro 3.1
Paises da OECD
Taxas médias de crescimento
1950-60 1960-70 1970-80 1980-85

Bélgica 2.9 ‘_{9 23 (2):/1
Canada . 3.9 . ,)'0 2 24
Dinamarca 33 {8 3~6 1 . !
Franga 4.4 5.8 7‘9 1‘3
Alemanha Ocidental 73 35; 3.0 0.8
ltalia 5. . . .

Japdo n.a. I.l.() 4.9 é?]
Holanda 4.9 5.1 ig 3.3
Noruega 3.5 5.0 . o
Suécia 3.3 4.4 l.g ‘1“7
Suica 5.1 4.6 1. 2.(_)
Reino Unido 2.6 2.8 ;3 2A5
Estados Unidos 3.2 4.0 . .

Fonte: Jeremy Mitchell, “The nature and government of the global cconomy™, in Global
Polites. Globalization and the Nation-State, ob. cit., p. 179.
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3.1 Ingovernabilidade sistémica e ineficdcia juridica:
os problemas do direito na era econémica keynesiana

Na fase de ascensdo, alimentada pelo sistema de relacdes comer-
ciais, monetérias, cambiais e financeiras nascido das propostas de ins-
piragdo keynesiana, consubstanciado pelo acordo de Bretton Woods,
em agosto de 1944, e implementado no plano internacional pelos dife-
rentes organismos multilaterais — Banco Mundial, Fundo Monetario In-
ternacional, Organizagdo Européia de Cooperagdo Econdmica (mais
tarde convertida na Organizagdo de Cooperagio e Desenvolvimento
Econdémico), Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) etc. —
dele resultantes, o Estado tinha por objetivo basico formular, imple-
mentar e executar politicas macroeconémicas para a expansao capita-
lista. Investindo contra o pensamento econdmico convencional, postu-
lando a incapacidade dos mercados para corrigir a subutilizagdo dos
recursos produtivos e o desemprego ¢ defendendo a ampliagdo dos po-
deres dos bancos centrais com o objetivo de dota-los de controles mais
efetivos sobre as taxas de juros, Keynes argumentava que, no ambito
de uma economia capitalista dotada de instituigdes financeiras capazes
de criar poder de compra além das disponibilidades correntes, ndo se-
ria necessaria a existéncia de uma poupanga prévia para que os investi-
mentos se efetivassem. Os investimentos, afirmava ele, dependeriam
tdo-somente das expectativas de lucros dos empreséarios e da disposi-
¢do dos gestores das finangas em acreditar na corregdo daquelas esti-
mativas e adiantar o dinheiro suficiente para aquisicdo de méaquinas,
edificagdo de instalagdes e contratagdo de trabalhadores. Deste modo,
a andlise keynesiana promove uma inversio nas relacdes de determi-
nagdo entre poupanga e investimento; sdo as variacdes no investimen-
to, exprimindo uma maior ou menor confianga dos empresarios na con-
secugdo de maiores lucros, que provocam variagdes no nivel de renda
e de consumo, restando a poupanga como um residuo que se ajusta pas-
sivamente.

Com base nesse tipo de analise, as politicas macroecondmicas de
inspiragdo keynesiana partiam do pressuposto de que as épocas de re-
cessdo, como a da grande depressdo dos anos 20, resultavam da falta
de investimentos privados para absorver as poupangas que poderiam
ser geradas a pleno emprego. Como solugdo, propunham o aumento do
investimento publico em periodos recessivos, mediante a criagio de
novas despesas financiadas por meio de empréstimos € a manipulagio
das taxas de juros. Subjacente a essas politicas havia a crenga de que,
dada a incapacidade do /laissez-fuire de propiciar automatica e natural-
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mente o equilibrio na alocagéo eficiente de recursos escassos, caberia
ao governo estimular a plena ocupagdo da mao-de-obra, formulando
estratégias de “indugdo ao investimento”, implementando politicas des-
tinadas a elevar a “eficiéncia marginal do capital”, executando progra-
mas de estimulo ou desestimulo & “propensdo ao consumo” (e, conse-
qlientemente, 4 “propensio a poupanga”), adotando politicas fiscais
compensatorias e, por conseqiiéncia, derrubando a prescrigdo ortodoxa
segundo a qual 0 orgamento publico deveria manter-se rigorosamente
equilibrado. E justamente por isso, falando em linguagem weberiana,
que o Estado intervencionista do pds-guerra esta longe de ser aquela
associagdo “ordenadora” tipica do Estado de Direito classico, que ti-
nha a legitimidade do exercicio do monopélio da violéncia e do uso da
coagdo juridica (renunciando em contrapartida a intervir no campo €co-
ndmico), tornando-se uma associagdo eminentemente “‘reguladora”, na
" perspectiva de um Estado Social de Direito.'

Valendo-se em sua gestio macroecondmica de instrumentos fis-
cais, taxas de juros, oferta de crédito e gastos publicos para incremen-
tar o consumo e estimular o crescimento, o Estado keynesiano ndo se
limitou a restabelecer o equilibrio nas transferéncias bilaterais de re-
cursos, pondo fim aos fatores que, acarretando transferéncias unilate-
rais, vinham submetendo o capitalismo a crises ciclicas. Ele também
desempenhou o papel de viabilizador da acumulagéo privada, susten-
tando investimentos produtivos que reduziram drasticamente os niveis
de desemprego, conjugando aumento real de salarios com aumento de
receitas e lucros, assegurando acordos para elevagdo de produtividade
e convertendo politicas sociais e “redistributivistas” em fator de alar-

1. Cf. Max Weber, Economia y Sociedad, ob. cit. 1977, pp. 55 e ss. A contex-
tualizagdo desta cra econdmica, especialmente nos periodos de reconstrugio (final
dos anos 40 ¢ comego dos anos 50), de crescimento e estabilidade sob a hegemonia
norte-americana ¢ a efetividade do sistema institucional de Bretton Woods (anos
50-70) e o inicio de seu declinio (anos 70 em diante), ¢ importante para methor
explicitar a natureza, o caréter, a dimensdo e o alcance do Estado intervencionista e
de seu instrumental juridico, porém escapa aos objetivos deste trabalho. Nesse sen-
tido, remeto o leitor a cinco importantes textos: Mica Panié, “The Bretton Woods
System: concept and practice”, in Managing the Global Economy, ob.cit; Richard
Bessel, “The international economic order between the wars”, e Jeremy Mitchell,
“The nature and government of the global economy”, ambos in Global Politics,
Globalization and the Nation-State, ob. cit.; Robert Heilbroner e William Milberg,
The crisis of vision in modern economic thought, ob. cit. (especialmente o cap. 39,
“The keynesian consensus™); e Luiz Gonzaga Belluzzo, “O declinio de Bretton
Woods € a emergéncia dos mercados globalizados”, in Economia e Sociedade,
Campinas, Instituto de Economyja da Unicamp, 1995, n, 4.
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gamento do mercado ¢ da afiministragio da demanda agregada. E cum-
priu, ainda, a fungdo legitimadora de assegurar a identidade normati-
vamente estabelecida da sociedade industrial. Ao nivel juridico, essa
funcdo levou, por exemplo, & padronizagdo das relagdes de trabalho.
Ao nivel politico, ela orientou a agdo governamental no sentido de
identificar os focos de tensdo, neutralizando-os por meio de programas
de educacdo basica, saude, moradia popular, previdéncia, treinamento
profissional e salario-desemprego, para os assalariados; e de suporte
financeiro e apoio tecnoldgico, para o empresariado, assegurando-lhe
desta maneira as condi¢des necessarias para a ampliagdo de sua produ-
tividade e para o aumento-de sua competitividade. Ao nivel institucio-
nal, por fim, propiciou uma intervengdo continua e crescente nas rela-
cdes sociais, o que, por um lado, traduz o aumento da discricionarieda-
de do Executivo (colocado no vértice das fungdes de governo em detri-
mento do controle reciproco dos poderes prevalecente na época do Es-
tado liberal), e, por outro, tevela a natureza “incremental” ou “promo-
cional” do direito positivo a sua disposigdo.”

Contrapondo deste modo taxas expressivas de crescimento econd-
mico e programas de bem-estar as incertezas, dilemas, crises e guerras
dos conturbados anos 20 e dos sombrios anos 30, quando as institui-
cdes democratico-representativas liberais sofreram a concorréncia do
sucesso temporério das diferentes formas de fascismo, e “retribuindo”
proporcionalmente mais ao trabalho do que a0 capital com sua pauta
distributiva, as politicas de inspiragdo keynesiana propiciaram o adven-
to de um “circulo virtuoso” entre aumento dos salarios reais, elevagio

2. Para um exame das implicagdes sociais e politicas do “incrementalismo
juridico”, ver David Trubek, “Law, planning and development of the Brazilian ca-
pital market”, in Yale Law Journal, New Haven, 1971, n. 3, e “Toward a Social
Theory of Law: an essay on the study of law and development”, in Yale Law Jour-
nal, New Haven, 1972, v. 4; Marc Galanter, “Why the heaves come out ahead: on
the limits of legal change”, in Law and Society Review, Denver, 1974, n. 9; Robeit™
Seidman, “Law and development: a general model”, in Law and Society Review,
Denver, 1972, v. 6; Harrel Rogers, “Law as an instrument of public policy”, in Ame-
rican Journal of Political Science, 1971, n. 14; John Griffiths, “Is law important?”,
in New York University Law Review, New York, 1978, n. 54; Vital Moreira, Econo-
mia e Constituigdo. para o conceito de Constitui¢do Econémica, ob. cit. Para uma
analise do uso promocional do direito, ver Norberto Bobbio, Dalla struttura alla
finzione: nuovi studi di teoria del diritto, Milano, Comunita, 1977; ¢ José Eduardo
Faria, Direito, Modernizagao e Autoritarismo: mudanga sécio-econdmica x libe-
ralismo juridico, Sio Paulo, Departamento de Filosofia e Teoria Geral do Direito,
Universidade de Sao Paulo, 1981.
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da produtividade e redugéo das distancias sociais. Ifoi assim que con-
seguiram acabar criando, especialmente entre as décadas de 50 e 60,
um clima politico e social de muita confianga nessas formas de regula-
¢do, controle, gestdo, diregdo e planejamento estatais. Q{agas aelas, o
Estado intervencionista por um ladp dispunha de condigGes para ame-
nizar tensdes, neutralizar pressdes g bloquear eventuals ameagas a le-
gitimidade institucional; e, por outro, contava com a flexibilidade de-
cisoria necessaria para estimular, promover, dxscxp.lmar, 1'egular e pla-
nejar o crescimento, bem como para enfrentar os riscos de instabilida-
de conjuntural ou estrutural, podendo desta maneira preservar o pro-
cesso econdmico de problemas disfuncionais. .

A partir dos choques do petroleo, da instabilidade monetaria da
crise financeira dos anos 70, no entanto, tanto essas ameagas quanto
esses riscos passaram a ocorrer emTitmo cada vez mais intenso. Como
conseqiiéncia, os ciclos de prosperidade e estagnagdo se tornaran cada
vez mais curtos, solapando velozmente as bases fiscais de financiamen-
to dos gastos sociais. E com a aceleragdo da inflagao, com oS c}eseqm-
librios financeiros decorrentes da queda das receitas tributérias ¢ do
aumento das despesas publicas, com a elevagdo das _taxas de desem-
prego e a subseqiiente ampliagdo das tensoes trabalhl;thas e dasApr.es-
sBes sindicais, com os confrontos crescentes entre politica ec?flgxnxca
e politica social e com o forte abalo no consenso quanto ao cxrc'uk)
virtuoso” entre crescimento e corre¢io de desigualdades, o repertorio
de formulas, métodos, estratégias, mecanismos € instrumentos regula-
torios das politicas keynesianas e do Estado “social” que as implemen-
tava acabou esgotando suas virtualidades.

Desde entfo, ele se revelou incapaz de lidar quer com os pr.oble-
mas inéditos gerados pelas transformagdes da ordem economica inter-
nacional, quer com os problemas mais antigos que, por sua complexi-
dade e especificidade, passaram a ‘escapar dos padr3es gerais gas,poh-
ticas macroecondmicas e a exigir decisdes ad hoc nas d11nerAxso§sf tem-
poral, social e tematica, levando as normas de direito econdmico, ad-
ministrativo, trabalhista, previdencidrio e tributdrio a serem continua-
mente reformuladas e reinterpretadas caso a caso. Suas estmtpras fis-
cais foram desarticuladas pela transnacionalizagao _dos capitais fm;m-
ceiros. Seus processos decisorios foram comprometidos em sua unida-
de e autonomia. O controle direto das agdes e condutas §ios agentes
produtivos deu lugar a uma espécie de delegagdo de autorldasie a ins-
tancias mediadoras semiptblicas ou privadas que, embora nio tendo

por fungdo natural e mesmo institucional a regulagdo e a coordenag@oy

terminaram exercendo-as de modo concreto. E seus mecanismos juri-

4
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dicos entraram em descompasso com as manifestacdes reais das novas
forgas presentes na sociedade. O.resultado foi o declinio de sua capa-
cidade de balizar e gerir racionalmente o funcionamento global do sis-
tema econdmico, impondo-the uma orientagdo finalista para a conse-
cugdo de objetivos sociais de bem-estar.

O que se passa a verificar, entdo, é uma progressiva inefetividade
politica, administrativa, normativa, operacional € até organizacional do
Estado keynesiano ou intervencionista. Sua prolifica — mas erratica —
producdo legislativa vai acarretar importantes mudangas na morfolo-
gia, nos significados e na qualidade discursiva das leis, esvaziando pro-
gressivamente o cardter logico-sistematico do ordenamento juridico e
pondo em xeque a linguagem univoca desenvolvida pela dogmética
com base em conceitos prestabelecidos e de acordo com regras preci-
sas de mudan¢a. Ao aumentar de modo cada vez mais desordenado e
desarticulado o numero de matérias, atividades e comportamentos re-
gulados por textos legais, essa desenfreada produgio legislativa culmi-
na, assim, na ruptura da organicidade, da unidade 16gico-formal e da
racionalidade sistémica do ordenamento juridico e, por conseqiiéncia,
na perda da propria capacidade de predeterminagdo das decisdes con-
cretas por meio do direito positivo. Essa disfuncionalidade crescente
tanto do Estado “social” ou regulador quanto de seu instrumental nor-
mativo configura um processo que tem sido chamado de “ingovernabi-
lidade sistémica” ou “crise de governabilidade” pelos cientistas politi-
cos. E de “inflagdo legislativa”, “juridificagdo” (ou “sobre-juridifica-
¢a0”) e “trilema regulatério”, pelos sociélogos e tedricos do direito.

“Governabilidade”, como tem sido dito e repetido pelos analistas,
€ um conceito de defini¢do bastante imprecisa. Por maximizar a eficién-
cia decisoria da maquina administrativa do Estado, ele mantém uma
inevitdvel tensdo com a democracia, cujo exercicio, a partir da igual-
dade politica, permite a expressdo de interesses multiplos e conflitan-
tes.” “Governabilidade” também é um conceito fortemente carregado

3. Cf. Claus Offe, “Democracy Against Welfare State? Structural Foundations
of Neoconservative Political opportunities”, in Political Theory, 1987, n. 15, pp.
501-537; Ingovernabilité e Mutamento delle Democrazie, Bologna, II Mulino,
1982; e “A ingovernabilidade: sobre o renascimento das teorias conservadoras da
crise”, in Problemas Estruturais do Estado Capitalista, Rio de Janeiro, Tempo Bra-
sileiro, 1984; Jiirgen Habermas, “A nova intransparéncia: a crise do Estado de Bem-
Estar Social € 0 esgotamento das energias utdpicas”, in Novos Estudos, Sio Paulo,
Centro Brasileiro de Anilise e Planejamento, 1987, n. 18, pp. 103-114. Alan Wolf-
te, Los Limites de la Legitimidad: contradiciones politicas del capitalismo con-
tempordneo, México, Siglo XXI, 1980, ¢ “Capitalism shows its face: giving up on

o
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de implicagdes ideologicas.* Em termos conceituais, a nogio de gover-
nabilidade tem sido associada & incapacidade de um governo ou de uma

democracy”, in Trilateralism, Holly Sklar org., South End, Boston, 1980; Norbert
Lechner, “De la revolucion e la democracia”, in Los Patios Interiores de la Demo-
cracia, Santiago, Flacso, 1988; e Angel Flisfisch, “Governabilidad y consolidacién
democraticos”, mimeo, Santiago, 1988. Em diferentes perspectivas analiticas, ver,
também, Gianfranco Pasquino, La complessita della politica, Bari, Laterza, 1985;
Albert Hirschman, “The Welfare State in trouble: systemic crisfs or growing pa-
radigms?”, in American Economic Review, 1980, v. 70, n. 2; Pierre Rosanvallon,
La Crise.de.l'Etat Providence, Paris, Seuil, 1981; Michel Crozier, “La crise. des
régulations traditionelles™, in La Sagesse et le Désordre, Henri Mendras org., Galli-
mard, 1980; Michel Crozier, Samuel Huntington e Joji Watanuki, The Crisis of De-
mocracy: Report of the Governability of Democraties to the Trilateral Commission,
New York, New York University Press, 1975; e Philippe C. Schmitter, “Notes to-
ward a political and economic conceptualization of policy-making in Latin Ameri-
ca”, trabalho apresentado na “Conferencia sobre Politicas-Publicas y sus impactos
en América Latina”, Buenos Aires, 1974.

4. Enquanto questao tedrica, este conceito ganhou corpo com base numa li-
nha de analise liberal-conservadora desenvolvida por Samuel Hungtington, para
quem as condicdes de governabilidade seriam dadas pelo equilibrio entre as reivin-
dicagbes e demandas levadas ao'governo ¢ por sua capacidade de processa-las e de
atendé-las. Demandas em volume superior & capacidade de resposta do governo
gerariam déficits que, acumulando-se sucessivamente, provocariam ingovernabili-
dade. Cf. Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale University Press,
1968. Em uso corrente na sociologia e na ciéncia politica desde o final dos anos 60
e comego dos anos 70, quando a idéia de “desenvolvimento politico” implicita nas
propostas macroecondmicas keynesianas deixou de ter um signo positivo € o eixo
das discussdes passou gradativamente do problema da manutengio da democracia
para o da estabilidade politica ou preservagdo da ordem, o sentido tedrico e pratico
desse conceito veio sendo redefinido a0 longo do tempo. Como afirma Fiori, “em
primeiro lugar, o significado analitico e normativo da idéia de governabilidade va-
riou de acordo com o tempo e o espago. E, em segundo lugar, através do tempo as
definigdes ora apontaram para ‘condigdes sistémicas de exercicio eficiente do po-
der’, tdo gerais quanto infinitas, ora desceram 2 discussio.da.‘bod maneira de gerir
os recursos publicos’, tdo detathada que fica praticamente impossivel de assegurar
sua validade universal. Como conseqgiiéncia, o conceito de governabilidade, na sua
acep¢do mais ampla ou mais especifica, ficou indeterminado do ponto de vista teo-
rico, tratando-se, na verdade, de uma ‘categoria estratégica’. Assim, num primeiro
momento, nos anos 60, apontou normativamente para a necessidade de restringir
as ‘demandas:democraticas excessivas’; num:segundo, momento, nos anos: 80, re-
comendou que’ se reduzisse o papel do Estado e se desregulassem os mercados;
enquanto, finalmente, nos anos 90 esta associado a um programa destinado a asse-
gurar a-homogerieizagdo interndcional das: politicas .econdmicas-de-corte: liberal-
conservador”::Cf, José Luis Fiori, #A govemnabilidade democratica na nova ordem
econdmica?; ob. ¢it.;;p: 161. Doimesmo autor; ver, também,; " Sobre;a crise.contem-
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estrutura de poder formular e de tomar decisdes no momento oportu-
no, sob a forma de programas econdmicos, politicas publicas e planos
administrativos, e de implementa-las de modo efetivo, em face de uma
crescente sobrecarga de expectativas, de problemas institucionais, de
clivagens politicas, de conflitos sociais e de demandas econdmicas;
nesse sentido, um sistema politico se tornaria “ingovernavel” quando
nao conseguisse mais confirmar essas expectativas, filtrar, selecionar e
dar uma resposta a essas demandas, solucionar esses problemas, neu-
tralizar essas clivagens e dirimir esses conflitos de maneira eficaz e coe-
rente — mesmo expandindo seus servigos, suas estruturas burocréticas
e seus instrumentos de intervencgdo, em nome do aumento de sua capa-
cidade de diregdo, coordenagdo, filtragem, selecdo e desempenho. His-
toricamente, esta no¢do esta associada aos baixos graus de institucio-
nalizacdo politica dos paises em desenvolvimento, nos anos 60 e 70,
quando suas politicas de industrializacio acelerada chegam ao auge, e
as dificuldades enfrentadas pela social-democracia européia, a partir
da década de 70, por causa da decrescente capacidade de resposta do
Estado Providéncia, em termos organizacionais e financeiros, as rei-
vindicagdes a ele enviadas.

A situag@o-limite de um cenério de ingovernabilidade ¢ uma crise
fiscal, quando o Estado perde crédito ptblico, deixa de acumular pou-
panga, € pressionado por grupos de interessés de todos os tipos, en-
frenta dificuldades crescentes para executar suas politicas e vé com-
prometida sua capacidade de regular a economia e promover transfe-
réncias de renda no interior da sociedade. Essa crise se torna particu-
larmente visivel no momento em que as despesas sociais destinadas a
legitimar um modo especifico de produ¢io, mediante a busca de har-
monia social e de lealdade as regras do jogo econémico, em-trgca de
programas de bem-estar nas areas da satde, transporte, previdéncia, sa-
neamento basico, moradia e educagio, passam a crescer mais rapida-
mente do que os meios de financia-la. Como é sabido, essas despesas,
uma vez efetivadas, convertem-se em direitos soCiais que acabam nio
podendo mais ser suprimidos sem o risco de grandes tensdes — sob a
forma de greves por vezes selvagens, protestos por vezes violentos e

poranea”, in. Em busca do dissenso perdido, Rio de Janeiro; Insight, 1995, e O véo
da coruja: uma leitura ndo:liberal da crise do. Estado desenvolvimentista, Rio de
Janeiro, EDUERY, 1995; ¢ Wanderley Guilherme dos Santos, “Fronteiras do Esta-
do Minimo: -indicagdes sobreio hibride’ institucional brasiléiro’, in @ Brasit ¢ as
Reformasi Politicas; Jodo Paulo dos Reis Velloso org., Rio deJaneiro, José Olym-
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srandes mobxhzaqoes — para a sustentagio dos governos e para legiti-
mdade do proprio sistema politico. Dito de outro moedo, a partir do
nomento em que o orgamento social ¢ ampliado, cada programa de
sem-estar consolidado passa a ser considerado direito inexoravelmen-
:e adquirido por seus destinatérios. Este ¢ o motivo pelo qual sua con-
‘inuagdo pouco acrescenta a Iegmmxdade do Estado, enquanto sua
sventual redugdo, revogagic ou supressio, como tentativa de desviar
»ara o mercado os gastos considerados excessivos, constituiria uma
nevitavel fonte de perda de legmmldade Dai a inevitavel tendéncia
130 sO a-que tais programas sejam mantidos, uma vez formulados, im-
>lementados e postos em execugdo, mas, igualmente, a que se expan-
iam, independentemente dos problemas por eleg gerados ém matéria
ie equilibrio or¢amentario.

‘Esse é o fator responsével pela crise fiscal. Por causa da inexora-
vel propensao dessas despesas a se expandn‘em numa velocidade mui-
:0 acima do suportavel pela estrutura econdémica, o Estado se vé obri-
zado a transferir, por vias tributérias, os excedentes do sistema politico

: a reduzir a capacidade pubhca e privada de investimento desse mes-
no sistema.’> Como consequencxa se por um lado o aparelho estatal se

5. Cf. James O'Connor, The Fiscal Crisis of the State, London, St. Martin’s,
1973. O autor parte da premlssa de que.o Estado capitalista, com o objetivo de
i1ssegurar sua reprodugio, precisa desenvolver duas fungoes fundamentais: (a) ga-
-antir a acumulagio e (b) manter a legitimaggo. Para ele, “O Estado deve esforgar-
;e por criar ou conservar condigdes iddneas e uma rentavel acumulaggo de capital.
Por outro lado, o Estado deve esforgar-se por criar ou conservar condigoes idéneas
je harmonia social. Um Estado capitalista que utilizasse abertamente as proprias
forcas de coergdo para ajudar uma classe a acumular capital 4 custa de outras clas-
ses perderia toda a sua legitimidade.e chegarxa a minar as proprias bases de lealda-
e e de consenso. Um Estado, porém, que xgnorasse a necessidade de estimular o
srocesso de acumulagao do capital, correria o risco de secar a fonte do proprio
soder: inutilizaria a capacidade de a economia gerar um superavxt—e—es impostos
iecorrentes deste”. Para um resumo das criticas a tese da “crise fiscal do Estado™,
ver Giarnfranco Pasquino, Diciondrio de Politica, verbete “Governabilidade”, ob
sit. Segundo Pasquino; O’Connor nio daria a devida importincia-ao papel dos me-
sanismos ideolégicos e da legitimacgdo simbélica. Sua tese destacaria no maximo
alguns problemas da crise fiscal do Estado, como o déficit econdmico, devido a
ncapacidade de financiar o aumento das-despesas com o adequado incremento dos
ributos. “Uma coisa ¢ a crise fiscal do. Estado e, outra;'¢é a crise do Estado fiscal.
Esta:tiltima:verifica-sé somente quando se.produz uma contragdo:dréstica na esfera
las-atividades econdmicas; su;eitas #.iniciativa privada; que tenha como: consequen-
sia nmaiexaustiio das proprias bases:do Estado. A experiéncia-demonstra, porém,
jue a-dissolugio mais ou menos rapida do Estado fiscal pode ser acompanhada por

SO
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torna alvo das mais variadas e contraditorias pressoes setoriais na com-

posigdo do orgamento, reclamando prioridades em termos de investi-
mentos produtivos ou gastos em programas sociais, por outro ¢ dese- _
quilibrio or¢amentario conjugado com o aumento do déficit pablico se
converte em fator de pressdo inflacionaria sem que, no entanto, os di-
ferentes individuos, grupos e classes em conflito sejam efetivamente
atendidos em seus objetivos e desejos concretos.

Essa situag@o se agrava ainda mais quando as dificuldades fiscais,
as tensdes or¢amentarias e os-demais problemas politicos ameagam a
propria autonomia, a coesdo, a operacionalidade e a funcionalidade das
instituigdes governamentais. Nas décadas de 60 e 70, quando os go-
vernos democraticos de paises desenvolvidos e em desenvolvimento
enfrentaram grandes dificuldades diante das turbuléncias sécio-econd-
micas geradas pelos choques energéticos e pela desorganiza¢do mone-
taria, a elaboragdo teodrica e a instrumentalizagio ideologica das crises
de governabilidade passaram a enfatizar, como sua caracteristica cen-
tral, a incapacidade do sistema politico ‘'de expandir seus servigos nos
setores essenciais, de equacionar a crise fiscal e de satisfazer reivindi-
cagdes sociais-contraditorias aos interesses materiais dos grupos e clas-
ses que integram uma determinada estrutura de poder; e, nas: décadas
seguintes, passaram a definir “‘governabilidade” € “reformas. estrutu-
rais” de modo basicamente circular — a governabilidade como condi-
¢do das reformas e estas, por sua vez, como a estratégia mais adequada
para a restauragdo daquela. Entre as diferentes conseqiiéncias da inca-
pacxdade decisoria proplcxada pela‘ ‘ingovernabilidade sistémica”, sem-
pre se advertiu para o risco de uma frustragdo explosiva, dlsfun(:lonal e
desestabilizadora da ordem juridico-institucional. Désde entdo, gover-
nabilidade tem sido um termo basicamente referido a quahdade da ges-
tdo governamental, considerando-se, entre outros fatores, (a)a’coerén-
cia das decisdes atraves*do tempo, (b) a eficicia de suas pohtlcas pu-

uma expansio e um fortalecimento da organizagdo estatal. Os defensores da crise
fiscal do Estado propdem deliberadamente qualquer solugdo para um problema que
antes consideram favoravél na medida em que descobre as bases e mina os alicer-
ces do Estado capitalista,. apressando sua quedd. A solugio é, portanto, esperar.por
esta queda ‘ou‘entdo consiste, mais raramente, na mudanga do relacionamento entre
as varias classes. E, porém, exatamente esta mudanga que; em breve temipo, se tor-
na a causa mais poderosa da necessidade de o Estado désenvolver conjuntamente
as fungdes de acumulagdo e legitimagdo. Fica assim em aberto o problema: de a
organizagdo. estatal;: ‘que'se seguir ao :ség:c}brar das.rela¢des de classe, estar:em con-
dicoes de fdzer frente . prépria exigéncia de mudanga e de reproducio:sem crise
fiscal e sem coergdo de massa” (p. 551).
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blicas, encarada na perspectiva da consecugdo de resultados em con-
formidade com objetivos previamente definidos, e (c) a efetividade de
suas medidas, em termos de sua aceitagdo social, que pode ir da sim-
ples aquiescéncia e reagdo passiva dos destinatarios até o apoio ativo e
organizado.

A “inflagdo legislativa”, a “Juridificagdo” e o “trilema regulato-
rio” sdo os desdobramentos especificamente Jjuridicos da “ingoverna-
bilidade sistémica” do Estado keynesiano, intervencionista, regulador
ou “providenciario”. Independentemente das implica¢Ges doutrinarias,
das injungdes tedricas e do alcance analitico de cada um desses trés
conceitos, todos eles tém sido amplamente utilizados para traduzir, des-
crever e analisar um mesmo e importante fendmeno: a crescente inefe-
tividade das instituigdes de direito, da qual os reflexos mais visiveis
sdo, por um lado, o crescente rompimento da unidade l6gico-formal e
da racionalidade sistémica de ordenamentos juridicos constituidos ba-
sicamente sob a forma de cédigos, e, por outro, a paralisa¢do ou multi-
plicagdo de “leis especiais” editadas casuista ou pragmaticamente em
resposta as contingéncias e problemas surgidos com a eclosdo das “cri-
ses de governabilidade”. E como ¢é o caso desta expressao “no ambito
da sociologia e da ciéncia politica contemporéneas, a eficacia das leis
tornou-se também, nos altimos tempos, um dos temas mais recorrentes
no pensamento juridico”.5

No periodo dureo do positivismo e do formalismo juridicos, como
¢ sabido, quando se costumava fazer uma separagdo bastante rigorosa
entre o juridico e o social e era comum privilegiar-se no primeiro ape-
nas e tdo-somente sua dimensdo l6gico-formal e ahistérica, em nome

. 6. Sobre a trajetéria do tema da eficacia no‘4ambito do pensamento juridico,
ver Richard Abel, “Redirecting Social Studies of Law™, ob. cit., p. 816. Para a defi-
nigdo do conceito de eficicia, ver Francesco Camelutti, Teoria Geral do Direito,
Sio Paulo, Saraiva, 1942, pp. 451-453; Mario Comba, “Eficacia della legge”, in
Istituzioni di Diritto Pubblico, Torino, Giappichelli, 1945; Constantino Mortati,
“Principii sull’efficacia delle notme”, in Istituzioni di Diritto Pubblico, Padova,
Cedam, 1969, v. I, pp. 345-348; Domenico Corradini, Historicismo y Politicidad
del Derecho, Madrid, EDR, 1982; Alberto Calsamiglia, “Eficiencia y Derecho”, in
Doxa, Alicante, Universidad de Alicante/Centro de Estudios Constitucionales,
1987,.n. 4;. Vincenzo Ferrari, Funzioni del Diritto, Bologna, Laterza, 1989;.Char-
les-Albert Morand, “L’obligation d’évaluer les effects dus-lois”, in Evaluation Lé-
gislative et Lois Expérimentales, Jacques Chevalier e alii, Aix-en-Provence, Press
Université. d’ Aix-Marseille, 1993; e Erhard Blankenburg, verbete;*Implementation?’,
in Dictionnaire Encyclopédique de Théorie et de Sociologie.du Droit, Paris, LGDJ,
1993. . S
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da calculabilidade, da previsibilidade da seguranga, da:certeza e de sua
racionalidade intrinseca, esse tema quase sempre era subestimado ou
relegado para segundo plano — isto quando ndo tendia, simplesmente,
a ser descartado do rol das questdes propriamente “cientificas” do-di-
reito. De 14 para ca, no entanto, por causa das transformag¢des sociais,
politicas, econémicas e culturais ja anteriormente apontadas, exigindo
uma nova reflexdo sobre os problemas centrais da Teoria Geral do Di-
reito, que vao dos modelos juridicos, dos métodos hermenéuticos e das
fontes & integracdo do ordenamento e a interconexdo da legalidade com
a legitimidade, os tedricos se propuseram o desafio de enfrenta-lo tan-
to em termos conceituais quanto em termos de sua abrangéncia.

Na vertente positivista-normativista, por exemplo, a eficacia de
uma determinada ordem legal costuma ser definida como o poder de
producio de efeitos juridicos concretos na regulacdo de situacdes, re-
lagGes e comportamentos previstos pelos codigos e leis vigentes. A efi-
cacia diz respeito, assim, tanto a aplicabilidade quanto-a exigibilidade
das diferentes normas em vigor. O que de fato importa, nesta defini-
¢do, € que elas sejam aplicadas e exigidas a partir dos procedimentos e
determinagdes estabelecidas por um sistema legal considerado formal-
mente “valido” - validade aqui compreendida como uma caracteristica
intrinseca de um ordenamento unitario e hierarquizado de normas, in-
terligadas segundo uma subsun¢do de carater 16gico-formal; ou, nas
conhecidas e sempre repetidas palavras de Kelsen, como “o modo de
existéncia especificd das normas juridicas”. Deste ponto de vista estri-
tamente técnico-juridico, portanto, as normas revelam-se eficazes quan-
do podem ser aplicadas e exigidas dentro dos limites estritos do siste-
ma legal. O problema desta concepgdo é que, ao tratar o conceito de
eficdcia numa dimensdo exclusivamente normativista, ela acaba nio
permitindo uma avaliagdo mais precisa (a) da inter-relagdo e da inter-
pretagdo das normas de direito positivo com as demais regras discipli-

-nadoras das diferentes formas de vida social, (b) das medidas substan-

tivas tomadas pelo Executivo, Legislativo e Judiciario para assegurar a
concretizagdo dos objetivos almejados pelo legislador; e (c) dos efeitos
ou resultados efetivamente alcangados pela aplicagdo das normas por
ele editadas. Um autor coerente com os pressupostos-da abordagem
normativista do direito, como Kelsen, afirma que a eficicia de uma or-
dem juridica significa a simples observancia dessa ordem, nio indo,
contudo, muito além dissq.7 A aplicacdo das-nérmas, diz ele, nada tem

7. Cf. Hans Kelsen, Teoria Pura do Direito; ob. cit.; pp: 226<232. Sobre o
problema da-eficicia em Kelsen,-ver Agostino Carrinio, “Formalismo e crisi della
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a ver com seus objetivos; trata-se de uma aplicac;ﬁo meramente formal,
uma vez que o direito a ser aplicado-nada mais seria do que uma mol-
dura vazia de valores ideologicos e desvinculada de seu contexto so-
cio-politico e econdmico.

J4 em outra vertente tedrica, esta com maior sensxblhdade socio-
logica do que a anterior, as normas e as leis costumam ser eficazes

quando encontram na realidade por elas regulada as condi¢des sociais;

econdmicas, politicas, culturais, ideologicas e até mesmo antropologi-
cas para seu enforcement, para seu reconhecimento, para sua aceitagdo
e para seu cumprimento por parte de seus destinatérios. 8 Como ‘esta
vertente trata a eficacia juridica a partir de uma dimensdo bem menos
formal e mais substantiva do que a anterior, ela acaba tornando possi-
vel dois tipos de abvahag:ao De um lado, uma avaliag3o histérica tanto
da aplicagio material do direito positivo quanto de sua propria legiti-
midade, tendo em vista a correspondéncia entre os fins estabelecidos
pelo legislador e os valores culturais enraizados entre os diferentes des-
tinatarios das leis num determinado sistema social. A eficacia, aqui,

razione”, in L'Ordine delle Norme, ob. cit. Willian Ebstein, La Teoria Pura del
Derecho, México, Fondo del Cultura Econémica, 1974; Alberto Calsamiglia, “Kel-
sen y la Crisis de la Ciencia Juridica; Barcelona, Ariel, 1978; Graham Hughes, “Va-
lidity and the basic norm”, in California Law Review, LIX, n. 3; Giuseppe Sphduti,
“L’Etat de droit et le principe de souveranité”, in Kelsen e il problema della sovra-
nita, ob. cit.; Enrique Aimone, “Politica y 1deologxa en el pensamiento de Hans
Kelsen”, in Apreciacion Critica de la Teoria Pura del Derécho, Agustin Squella er
alii, Valparaiso, Edeval, 1982; e Jes Bjarup, “Kelsen’s theory of law and Philoso-
phy of Justice”, in Essays on Kelsen, Richard Tur e William Twining orgs., ob. cit.
8. Sobre a origem, a evolugio e a consolidagdo desta vertente, especialmente
a partir da avaliagdo do impacto do direito quando utilizado.como instrumento de
mudanca social, ver Romano Bettrini, “Efficacy of law and socio-economic chan-
ge”, in European Yearbook in the Sociology of Law, Milano, Giuffre, 1993, pp.
351-363; Francgois Rangeon, “Réflexions sur Ieffectivité du droit”, in Les Usages
du Savoir Juridigue, Daniéle Log;b_gk org., Paris, Centre Universitaire de Recher-
ches Administratives et Politique de Picardie/PUF, 1989; Pablo ‘Navarro, “La Efi-
cacia del Derecho: una investigacién sobre la existencia y funcionamento de los
sisternas juridicos”, Madrid, Centro.de Estudios Constitucionales, 1990; Pierre Las-
coumes ¢ Evelyne Sérverin, “Théories et pratiques de I’effectivité du Droit”,
Droit et Société, Paris, LGDJ, 1989 n. 2; ¢ Kaarlo Tuori, “Efﬁmency, effectweness
and, legmmlzatmn criteria for the evaluatxon of norms”, in Ratio Juris, Oxford,
1989, v. 2. Ver, também, Angelo Falzea, “Efficacia gxunehca in Enciclopedia del
Diritto, Milano, Giuffré, 1965; Rodolfo Sacco, “Giudificare: modo superato de le-
gxferare"?”, in Rivista di Diritto Civile, 1983, ano XXIX; Jean Carbonier, “Effecti-
neffectivité de: la régle de droit”, in Flexibe Droit, ob. cit:; e Renato Treves,
Socn,alogza del:Diritto:: origini, ncerr:he problemi,;Torino, Emaudx 1987.:
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ndo ¢ apenas uma questdo de fato; é; igualmente, uma questé’t‘o de valo-
res, em cujo 4mbito estio em jogo, por exemplo, principios como li-
berdade, equidade e justica; a inefetividade do direito pode assim, ser
encarada como um indicativo do fosso existente entre as exigéncias ju-
ridicas e os interesses sociais democraticamente compartilhados. De
outro lado, esta vertente torna possivel uma avaliagdo comparativa en-
tre os objetivos e comportamentos previstos e estabelecidos pelas nor-
mas e pelas leis e os resultados por elas efetivamente alcangados num
determinado contexto sécio-politico.’

Envolvendo assim distintos significados no amblto da doutrina; &
sendo condicionado mais pela falta de acordos terminolégicos do que
por dificuldades metodoldgicas intransponiveis para definir e diferen-
ciar conceitos, o tema da eficacia do direito foi aqui apresentado de
maneira bastante esquematica. Longe de se excluirem, no entanto, as
defini¢des de eficacia propostas pelas vertentes “jusdogmatica” e “jus-
sociologica” sfio analiticamente ricas quando utilizadas em conjunto no
exame de problemas concretos — entre outros motivos porque, compre-
endida de modo exclusivista, a eficAcia na perspectiva “jusdogmatica”
tende a subestimar a diversidade, a heterogeneidade e a complexidade
das relagdes que os atores sociais mantém com o direito; €, na perspec-

9. Esta tltima avaliagdo, por sua vez, tem dado lugar a uma distingdo concei-
tual entre eficacia em sentido amplo e.eficacia em sentido estrito. Também chama-
da de efetividade, a primeira se refere is normas capazes de obter a realizagio da
conduta nelas prevista, sempre que isso xmphque a_consecugio dos objetivos pre-
tendidos pelo texto legal. A segunda se refere & norma que, além de conseguir o
cumpnmemo do comportamento originariamente previsto, obtém 1gualmente a con-
cretizagdo dos objetivos pretenididos por esse mesmo texto. Cf. J. F. Perrin, “Qu’est
ce que Peffectivité d’une norme juridique?”, in Pour une Théorie de la Connais-
sance Juridigue; Genebra, Dalloz, 1979, pp. 91 e ss.; Charles: Albert Morand,
“L’action du droit”, in Mélanges, Bemna, Hubert, 1981, pp. 101 e ss.; e Mauricio
Villegas, La Eficdcia Simbdélica del Derecho, Santafé de Bogota, Umversxdad de
los Andes, 1993, pp. 94-100. Este ultimo autor 1dentxﬁca ainda, além desses dois
concenos, a nogdo de eficiéncia, desxgnando a consecuc;ao dos objetivos previstos
por meio da utilizagdo “‘dos melhores meios possiveis”. Segundo ele, “la-eficiencia
se obtiene quando el fin propuesto se logra a través de los mejores medios al alcan-
ce. Este concepto va un poco mas alla en el andlisis de los resultados: una norma
puede ser efectiva y eficaz sin que de ello se desprenda una apreciacion favorable
sobre su eficiencia. En este caso, aquello que se pone en entredicho no.es, ya el
proceso que conduce de la promulgacxon a 1a realizacién de los fines, sino la con-
cepcion de la aphcacxon de la norma misma, entendida como instrumento de accién
social. En ofros  términoes, el ‘tema de la eficiencia plantea la actividad’ ‘normativa
como-un pr(yblema ‘econémico que consiste en la busqueda de los medlos mas ade-
cuados parala-obtencion-de ciertos'fins” (pp- 97-98).
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tiva “jus-socioldgica”, tende a subestimar os riscos de dissolugio dos
valores e procedimentos especificamente juridicos numa. dimensao uti-
litarista ou instrumental, por meio dos mais variados mecanismos de
violéncia politico-ideoldgica, ou seja, simbdlica. Neste sentido, um de-
terminado sistema juridico n3o se torna eficaz apenas porque é um con-
junto de regras internamente coerente, em termos logico-formais; ou,
entao, porque esta sustentado no monopélio da for¢a do poder que o
positivou. Ele também se torna eficaz porque os atores incorporam em
suas consciéncias a premissa de que essas regras legais devem ser
invioldveis. Sem a internalizagdo de um sentido genérico de disciplina
€ sem o sistemnatico respeito as leis, aos.codigos e as normas, a eficacia
de uma determinada ordem legal acabaria sendo comprometida, inde-
pendentemente do poder repressivo do Estado que a impde.

Exponenciada pela “ingovernabilidade sistémica” do Estado regu-
latério ou intervencionista, a auséncia dessa internalizag@o e desse res-
peito esta na esséncia da inefetividade de suas leis, de suas engrena-
gens juridicas, de seus mecanismos processuais e de suas estruturas ju-
diciais. Por mais que edite textos legais para coordenar, gerir, induzir,
balizar, controlar, disciplinar e planejar o comportamento dos agentes
produtivos (no dmbito do trabalho, das financas, da industria e do co-
mercio), esse seu instrumental normativo ja ndo mais consegue “‘pene-
trar” de modo direto, imediato, pleno e absoluto na esséncia do sistema
socio-econdmico. Antes do intercruzamento das duas ja mencionadas
eras econdmicas, nos anos 90, quando ao seu pdder formal as institui-
¢Ges financeiras internacionais, as corporagdes empresariais transnacio-
nais e as companhias globais vio contrapor seu poder de fato, o Estado
intervencionista ou “providenciirio” ainda tentou reagir a esse tipo de
problema. E o fez de duas maneiras, uma numa perspectiva basicamen-
te informal; e outra, numa dimens3o eminentemente formal.

Na perspectiva informal, consciente de que muitos de seus codi-
gos-e-de suas leis carecem da necessaria base social, econdmica, politi-
ca, cultural e ideoldgica para serem eficazes, o Estado regulatério ou
intervencionista passou a adotar, ainda que nio oficialmente, intrinca-
das e sutis estratégias de distanciamento em rela¢do a esses dispositi-
vos legais — a ponto, muitas vezes, de agir a revelia das diretrizes por
eles oferecidas e, outras, de tornar-se cimplice — por agdo ou omissio
— de comportamentos e decisdes que os violam. Esse Estado, por exem-
plo, deixou de aplica-los em certos casos. Ou, entdo, passou a aplica-
los de modo altamente seletivo em outros, ndo regulamentando certos
direitos com a deliberada finalidade de bloquear a implementacio das
garantias e beneficios por eles assegurades, instrumentalizando normas
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numa dire¢do distinta da originariamente formulada no momento de;
sua positivagdo; postergando a entrada em vigor de determinadas me-:
didas criadas e/ou autorizadas pelos codigos; reduzindo os orgamentos
de seus organismos burocraticos; e, por fim (como sera visto no proxi--
mo capitulo), permitindo que alguns deles fossem cooptados pelos gru-
pos, entidades, organizagdes e corporagdes cujas atividades deveriam
controlar. Essas estratégias revelam a existéncia paralela, ao lado.do
Estado formal, de um Estado informal que endossa atitudes autocon-
traditorias dos organismos governamentais e que tem feicdes sempre
instaveis, uma vez que depende de circunstincias impossiveis de se re-
produzirem de maneira duradoura e inalteravel.!°

Quanto a perspectiva formal, o Estado regulatério ou intervencio-
nista passou a editar, de maneira ndo sincronizada em termos 16gico-
formais, materiais e temporais, sucessivas normas de comportamento,
normas de organizag@o ¢ normas programaticas. Interseccionando-se
continuamente, essas normas concebidas a partir de objetivos especifi-
cos, circunstancias distintas e interesses conflitantes acabaram geran-
do inimeros microssistemas e diversas cadeias normativas no ambito
do ordenamento juridico, cada uma delas com seus principios e 16gicas
interpretativas. Por causa dessas conseqiiéncias, a tradicional concep-
¢éo do direito como um sistema basicamente fechado, unitario, hierar-
quizado, axiomatizado, completo, sem lacunas ou antinomias foi sen-
do progressivamente substituida por um direito organizado sob a for-

10. Boaventura Santos chama esse Estado informal de “Estado paralelo” —
um conceito constituido a.partir das analises por ele efetuadas de um paradoxo da
situagio politica portuguesa, entre o final dos anos 70 e os anos 80: “Um Estado
constitucional preocupado com a construgio de uma democracia capitalista moder-
na quando sua Constitui¢do previa uma sociedade sem classes”. Segundo o autor, o’
“estado paralelo designa um Estado oficial maximalista que coexiste, lado a lado,
com um Estado ndo oficial minimalista; (...) o Estado paralelo ¢ uma forma de Es-
tado muito ambigua, pois um dos seus modos de intcrven@o mais ativos &, justa-
mente, o absenteismo do Estado; o Estado paralelo €, portanto, a configuragiao po-
litica de uma disjun¢io ou discrepancia do modo de regulagio social, .na qual as
leis e institui¢des do modo de regulagio fordista nio corresponde uma relagio sa-
larial fordista”. A esse tipo de Estado o autor contrapde o “Estadb heterogéneo”,
que ndo se assenta “nem no direito nem na violagdo do'direito e ¢ mais positivo do
que negativo”, atuando basicamente “através de decisdes administrativas, objeti-
vos econémicos, mecanisniosimonetarios e financeiros, incentivos. fiscais; taxas-de
cambio, subsidios, formacdo. profissional, ameagas publicas contra. atores sociais
mais agressivos, controle das greves do setor puiblico, criagdo de mitos de desen-
volvimento etc.”. Cf."“O Estado, as telagdes salariais e o bem-estar social na semi-
periferia”; ob.-cit.; pp. 2729 4142, R T R o,
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ma de “rede”, dado o ntimero crescente desses microssistemas e dessas
cadeias normativas, com suas inter-relagoes basilares-procurando cap-
turar toda'a complexidade da realidade s6cio-econémica. Enquanto a
concepgdo tradicional faz da pretensio de completude, da coerénpia
formal e da logicidade interna os corolarios basicos da ordem juridica,
o sistema sob a forma de “rede” se destaca pela multiplicidade e circu-
laridade de suas regras, pela“variabilidade de suas fontes, pela ausén-
cia de hierarquias, e pela provisoriedade de suas. estrutiras, que sdo
quase sempre parciais, mutaveis e contingenciais. . : R
Produzido e-alimentado por um Estado obrigado a desempenhar
tarefas multiplas, complexas e cada vez mais incongruentes entre si,
uma vez que o advento da “sociedade informacional” e.a presenca he-
gemonica do paradigma “p6s-fordista” ou da “especializagidc’ flexivel”

vao.ampliando os niveis de fragmentagdo espacial da produgdo, de di-

ferenciagdo sécio-econdmica e de conflituosidade em suas fronteiras,
esse sistema juridico sob a forma de ‘“redes” normativas cresce e se
consolida a partir de uma tensa e intrincada pluralidade de pretensdes
materiais. E quanto mais colidentes entre si sdo essas pretensdes, mais
esse Estado reage procurando fazer da regulagdo por “redes” uma for-
ma de acomoda-los casuista ou pragmaticamente. O resultado dessa es-
tratégia acaba sendo um circulo crescentemente vicioso e paradoxal:
quanto mais procura disciplinar e regular todos os espagos, dimensdes
e temporalidade do sistema socio-econdmico, menos o Estado inter-
vencionista parece capaz de mobilizar coerentemente os instrumentos
normativos de que formalmente dispde; quanto mais normas edita para
dirimir conflitos, mais os multiplica, na medida em que a linguagem
pretensamente univoca e unitaria de seus textos legais se torna prolixa,
ambigua, declamatéria e programatica; quanto mais expande a legisla-
¢do, mais a liberdade juridica acaba acarretando ménos liberdade (con-
cebida esta como o Ambito do que ndo.é limitado pelo direito, ou seja,
do permitido); quanto mais seus dirigentes- e seus legisladores ampliam
o nimero de leis, cédigos, decretos, portarias, resolugdes, instrugdes e
pareceres normativos das matérias disciplinadas e reguladas por esses
‘textos legais, mais, em suma, acabam acelerando o esvaziamento da
propria funcionalidade do direito. A ponto de o sistema juridico, assim
desfigiirado, ja ndo conseguir diferenciar-se do proprio sistema politico.

3:2- -Da-inflagdo legislativa ao trilema regulatorio:
os desafios do-direito positivo no Estado-nagio

Do mesmo:modo como sempre ocorre com a-inflagdo econdmica,
essa.desenfreada e desordenada produgfo legislativa; chamada por al-
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guns autores “anomia juridica” e de “explosdo legal”,"! também costu-
ma.encurtar horizontes decisoérios, acirrar conflitos, inviabilizar o cal-
culo racional e, por fim, disseminar uma inseguranca generalizada na
vida sécio-politica e no mundo dos negocios. Se, no dmbito da econo-
mia, a inflagfo liquida com a reciprocidade de expectativas inerente as
bases contratuais e demais alicerces do mercado,'? no universo do di-
reito positivo ela implode os marcos normativos fundamentais da vida
social; impede a certeza juridica; e ainda acaba contribuindo para re-
duzir a pé direitos conquistados de modo legitimo.'* Nas duas infla-
¢0es o resultado termina sendo basicamente o mesmo: as relagdes per-
manentes entre os agentes produtivos e os sujeitos de direito tendem a
se dar em termos cada vez mais desordenados e imprecisos, e ndo ins-
titucionalmente balizados, a ponto de, numa situagdo extrema, torna-
rem-se praticamente desprovidas de sentido.

1. Cf. John H. Barton, “Behind the legal explosion”, in Stanford Law Review,
Palo Alto 1975, n. 27; René Savatier, “L’inflation législative et indigestion du corps
social”, in Chronique, Paris, Dalloz, 1977, n. V: Jean Carbonnier, “L’inflation de
lois”, in Essais sur les lois, Paris, Repertoire du Notariat Defrénois, 1979; “Le droit
malade de son information”, in Droits, Paris, PUF 1986, v. 4; e Droit et Passion du
Droit sous la Vé République, Paris, Flammarion, 1996; Marc Galanter, “Direito em
abundincia”, in Revista Critica de Ciéncias Sociais, Coimbra, 1993, n. 36. Ver,
também, o importante trabalho de Harold Berman, Law and Revolution: the for-
mation of the western legal tradition, ob. cit; e Natalino Irti, L'etd della decodifica-

. zione, Milano, Giuffré, 1979.

12. Cf. Eduardo Giannetti da Fonseca, “Etica e Inflagdo”, in Braudel Papers,
Instituto Fernand Braudel, S35 Paulo, 1993, n. 1. Segundo o autor, “a inflagio esti-
mula o imediatismo, o oportunismo e a corrup¢io; todos querem colher o que ou-
tros plantaram” (p. 7). Argumentando a partir de Keynes e Lionel Robbins, ele afir-
ma que a inflagdo, por gerar uma atmosfera de cassino, rompe a regra moral basica
sobre a qual se erguem as relagSes de mercado, torna ganhos e perdas aleatérios;
dificulta a cooperagio; faz dos orgamentos do setor publico e dos balangos do setor
privado verdadeiras pegas de ficgio; compromete a coesdo interna da sociedade;
corrdi a legitimidade da riqueza e do lucro; e ainda corta o vinculo entre a contri-
buigdo econdmica para a sociedade e a remuneragiio obtida.

13. Um exemplo ilustrativo desse tipo de corrosio pode ser encontrado no
ambito da legislagdo trabalhista e da legislagdo social. Apesar dos esforgos para ver
seus anseios e demandas consagrados por direitos e convertidos em obrigag¢des-do
Estado, entidades sindicais e associagdes comunitirias muitas vezes véem suas con-
quistas formalmente reconhecidas em textos legais esvaziadas por um intrincado
processo regulamentar, ‘que anula, na-pratica, o que foi estabelecido, dado ou im-
posto pelo legislador.. Sobre esta matéria, ha, na literatura brasileira, uma analise
seminal feita por Wanderley Guilherme dos Santos. Trata:se do classicoensaio “Do
laissez-faire. repressivo 4 cidadania em recesso”, in: Cidadania e:Justica, Rio. de
Janeiro, Campus, 1979. : . :
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Essa comparagdo entre a inflacdo econémica e a “ir}ﬂagéo ‘legxs.la-
tiva” estd longe de ser gratuita ou for¢ada. Quando um sistema juridico
estd inflacionado por “leis de circunstincia” e por “regular_n@tos de
necessidade”!* surgidos a partir de conjunturas politicas, sociais e eco-
ndémicas muito especificas e transitorias, a velocidade e a mtenmdad'e
da produgdo legislativa invariavelmente levam o Estado.a perder a di-
mensdo exata do valor juridico tanto das normas que edita quanto dqs
atos e comportamentos que disciplina. Isto porque, nos. perlo_dos mais
agudos de inflagdo legislativa, ndo é s6 a coeréncia e uniformidade das
normas “primarias” — as que controlam e regulam?ntam 0s comporta-
mentos —que sdo completamente erodidas. Também as proprias nor-
mas “secundarias” — isto ¢, as normas de “mudanga”, as de: “reconheci-
mento” e as de “decisdo” — revelam-se progressivamente incapazes dﬂe
exercer seu papel de eliminar incertezas e assegurar a identidade sisté-
mica do direito positivo, tais as dificuldades, nesses momentqs, de iden-
tificacdo, avaliagdo e constatagde da violagdo ou descumprimento das
normas “primarias”. .

E pbr esse motivo que um ordenax_nento juridico 1.nina(%q pela in-
flagdo, pela variabilidade e pela volatilidade de seus _dx:sposx-txvos nor-
mativos, amplia significativamente o espago dg dlscrxglonarxedeide_Jlx-
dicial e o protagonismo dos juizes na vida politica, qual & econdmica.
Isto porque, como nac oferece aos operadores do dxrlerto. as condigdes
para que possam extrair de suas multiplas normas critérios constantes
e precisos de leitura e interpretagdio, esse ordenamento acaba exxgmdo
um trabalho interpretativo continuo, uma vez que essas normas sé po-
dem ter seu sentido definido, basicamente, no exato momento de sua
aplicagdo. Sem condi¢des de exercer seu papel( de executor <.ie opera-
¢Oes previamente definidas de modo claro e univoco pelo lf:gxslad‘?r, o
Judiciario acaba, portanto, sendo levado a substituir seu carater de. ins-
tituigdo passiva” pelo de “institui¢do ativa”. E se se conceber a inter-

14. “Regulamentos de necessidade”, segundo D}Jguif, sép as ‘:lels edltgdas
com base no poder regulamentar do Executivo, s'ubmet.xc}as a ratxf_icaqao c_onyahda;
téria por parte do Legislativo”. Cf. Leon Duguit, Trazteﬁe Droit gonstztutzonne’,’
Paris, LGDJ, 1930. Foi por causa da excessiva produgdo defses ‘regul'zfn.le’r}tos
que emergiu,.em mejo & crise de governabilidade do Estado prov.xdencmrxo , Te-
gulador ¢ intervencionista, a tese-em favor'de um *‘estado de m.acess1dade econdmi-
ca” capaz de propiciar uma “redugdo da sobrecarga” _de direitos e deveres que o
Executivo tem de respeitar. e:executar. Ver, nesse¢ sentido, Manuel Gopc;al":re.s,Fer—
reira Filho, “A disciplina® constitucional das crises ‘econdmico-financeiras”, in Re-
vista de Informacgdo Legislativa, Brasilia, Senade Federal, 1990, n.z108,
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pretagdo ndo como a “descoberta da vontade da lei”,'S mas como um
processo hermenéutico de comunicagio e critica ideolégica a regras
editadas no passado, consistindo assim num “ato novo” que ‘possibili-
ta, no presente, uma espécie de “reconstrugio da realidade”,'¢ pode-se
entdo compreender as origens e o alcance do fendmeno da “judiciali-
zagdo da politica”. Ou seja: do alargamento da discricionariedade e das
proprias esferas de agdo publica do Judiciario sobre as esferas do Le-
gislativo e as do Executivo, propiciado pelo aumento das possibilida-
des de escolha, decisio e controle oferecidas a magistratura por leis
assimeétricas como essas. S

Tdo relevantes quanto esse fenémeno sdo os problemas de “recep-
¢d0” ¢ compreensdo por parte da sociedade do ordenamento juridico
inflacionado. Na medida em que se caracteriza pelo intercruzamento
cada vez mais disfuncional de muitas de suas regras € pela “textura”
crescentemente aberta de outras, em face do uso intensivo de clausulas

15. Esse era, basicamente, o entendimento das doutrinas juridicas de carater
idealista. Elas pressupunham, ingenuamente, uma verdade propria nas normas a
serem interpretadas. Para uma critica desse tipo de abordagem, ver Karl Larenz,
Metodologia da Ciéncia do Direito, Lisboa, Fundagio Calouste Gulbenkian, 1989,
pp- 195-203. Ver, também, os anais do XIV Congresso Nacional da Associazione
Nazionale Magistrati, realizado em Triestre, em 1970, bem como o relatorio do
encontro de 1972, “Atti della Magistratura: la societa nel nostro tempo”.

16. Nesta perspectiva, a interpretagio do texto equivaleria a uma espécie de
didglogo entre o autor e o intérprete sobre o que € mencionado no texto; nesse dislo-
80, o intérprete apropria-se do discurso €Xpresso no texto e avanga a elaboragio
intelectiva do objeto feito pelo autor. A interpretag@o constitui, nesse sentido, um
adiantamento de sentido ao texto. “O intérprete ndo acede a um texto que lhe é
exterior, mas participa na constitui¢do do sentido. Exisle entre sujeito e objeto —
como entre ‘individuo e totalidade, entre pré-compreensio e compreensio — uma
estrutura de mediagio propria da compreensio como acontecimento vivo. A coisa
€ marcada historicamente e interpretada lingiiisticamente, loge, j4 muitas vezes me-
diada. A estrutura da historicidade da interprétag@o co=envolve o carater decisivo
da aplica¢do, ou seja, a fungio da interpretagdo na relacdo de um texto com o pre-
sente (...). Se todo o texto requer; para ser compreendido, uma transposi¢io, que'se
consubstancia numa mediagdo entre passado ¢ presente, a cadeia de mediagdes in-
terpretaveis radicada no continuum do ‘tecido histérico-implica, no direito, a“im-
possibilidade de abstrair das mutacdes e desenvolvimentos introduzidos no signifi-
cado da norma pelas suas sucessivas: concretizagdes”. Cf. José Lamego, Herme-
néutica e Jurisprudéncia, Lisboa, Fragmentos, 1990, pp. 177-183. Sobre o fend-
meno da.“judicializagdo da politica”,:ver C. Neal Tate.c Torbjém Vallinder, “Judi-
cialization and the future of politics .and policy”, in The Global Expansion of Judi-
cial Power, ob. cit. ' ;
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gerais, normas programaticas e conceitos juridicos indeterminados,'’
esse ordenamento acaba permitindo as mais variadas leituras. E a ten-
déncia é a de que, quanto maior for a complexidade sdcio-econdmica,
mais acentuado se torna o carater polissémico das normas, por causa des-
ses seus conceitos flexiveis, porosos, topicos, indeterminados e pro-
graméticos, como, “‘bem comum”, “justo equilibrio”, vedagao de “clau-
sulas contratuais abusivas™ e “proibi¢do de onerosidade excessiva”'®
ou como “sociedade livre, justa e solidéria” (Constitui¢do Federal, art.
32, I), “abuso de poder” e “forga maior social”,! obrigando o intérpre-
te a definir seu sentido e seu contetido a partit das’ singularidades dos
casos concretos. Essa polissemia tem uma dimensdo paradoxal. Se por
um lado ela decorre muitas vezes do comportamento as vezes experi-
mental, 3s vezes erratico do legislador, diante do desafio de tipificar
situacdes cada vez mais particulares ou especificas, por outro também
resulta de uma estratégia pragmatica por ele conscientemente adotada
para dar conta daquela complexidade, regulando interesses bastante di-
versificados numa mesma norma ou, entao, conciliando mudanga e per-
manéncia num dado texto legal. .

Neste caso, as leis passam a ser.intrinsecamente polissémicas por-
que seus topoi € seus conceitos ,programéticos»sﬁo inerentes a relagdo

17. Os conceitos juridicos indeterminados. s3o expressdes propositadamente
vagas, utilizadas de modo pragmatico pelo legislador com o objetivo de promover
o ajuste de certas normas. a uma realidade cambiante ou ainda pouco conhecida;
gragas a esses conceitos, o intérprete poderia adequar a legislacdo as condigdes sO-
cio-econdmicas, politicas e culturais que envolvem o caso concreto ¢ condicionam
a aplicagdo da lei. Cf. Klaus Gunther, “The pragmatic and functional indetermina-
cy of law”, mimeo, 1990; Chaim Perelman, “L’usage et I’abus des notions confu-
ses”, in Logique et Analyses, Bruxelles, 1978 E. Mackry, “Les notions floues en
droit et I’économie de I'imprecision”,.in Languages, 1979; e Fernando Sainz Mo-
reno, Conceptos Juridicos, Interpretacion y Discrecionalidad Administrativa, Ma-
drid, Civitas, 1976. Ver, também, Luis Alberto Warat, El Derecho y su Lenguaje,
Buenos Aires, Cooperadora de Derecho y Ciencias Sociales, 1976 e Mitos e ideo-
logias na interpretagdo da lei, Porto Alegre, Sintese, 1980; Francois Ost € Michel
Van de Kerchove, “Le jeu de Pinterpretacion en droit: contribution a Iétide de la
clature du language juridique”, in Archives de Philosophie du Droit, Paris, Sirey,
1982,t.27; ¢ Giorgio Rebuffa, “La crisis de los modelos descriptivos del derecho
ptiblico”, ob. cit. . e . ‘

18. Cf. Lei n. 8.078/90, art. 51, §-12, inciso 1L

__19..Cf. Thomas. Wilhelmsson, .Critical Studies in Private Law, Dordrecht,
Kluwer :Acadendie,11992; pp. 51 e'ss., € “Racionalidad:de:las necesidades en el
degecho. privado?”; i Doxa, Alicante, Universidad.de Alicante/Centro de- Estudios
Constitucionales, 1988, n. 5, p-302. ‘ . :
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entre uma proposigio geral e outra particular. Quase- toda particulari-
dade cabe em mais de uma generalidade, enquanto:as particularidades
implicadas por cada generalidade jamais sfio exauriveis. A fungdo da
polissemia, deste modo, € ajudar a lei a permanecer estavel ao mesmo
tempo em que também permite sua adaptago, por meio da interpreta-
cio judicial, as novas circunstincias e singularidades de uma socieda-
de complexa. O problema da polissemia é que, quanto mais o legisla-
dor dela se vale como instrumento retérico-pragmético para enfrentar
as circunstancias que se vdo sucedendo umas as outras, maior. é a inde-
terminacdo do sistema-normativo, o que termina por favorecer, no mo-
mento de sua aplicagdio, a instrumentalizagdo do acatamento de suas
normas pelos agentes produtivos.?® Como decorréncia dessa instrumen-
talizagdo, dada a natural tendéncia de cada agente produtivo a interpre-
ta-las seletivamente segundo seus interesses especificos, a idéia de uni-
dade l6gica do ordenamento juridico acaba sendo posta em questdo
pela-existéncia, de fato, de uma estrutura policéntrica e multipolar; es-
trutura essa, conforme se afirmou ha pouco, caracterizada pela exis-
téncia de diferentes microssistemas normativos dotados de logica pro-

pria, dificilmente ajustaveis as pretensGes de coeréncia e completude
do ordenamento.

_ O resultado inevitavel da “inflagdo juridica”, em sintese, € a des-
valorizagdo progressiva do proprio direito positivo, impedindo-o assim
de exercer suas fungdes reguladoras e controladoras bésicas por meio
de suas normas, suas leis e seus codigos. Em termos de uma situagdo-
limite, portanto, esse COITOSIVO processo inflacionario terminaria con-
duzindo 4 anulacdo de todo sistema juridico e, principalmente, de sua
“unidade dogmatica”. E ndo ¢ dificil compreender porque existe esse
risco. Quando os direitos se multiplicam, multiplicam-se na mesma pro-
porg:z'§0 as obrigagdes; e estas, ao multiplicarem os créditos, multipli-
cam igualmente os devedores, configurando desta maneira um circulo

) 20. A polissemia também encerra outro problema: a necessidade de novas téc-
nicas hermenéuticas para determinar as condigdes de ocorréncia de determinadas
pa‘lavras ou expressdes num texto legal, com o objetivo de inferir as suas regras de
utilizagdo (suas ligagSes semanticas, 0s contextos pragmaticos, 0s sentidos denota-
dos e conotados etc.). Ver, nesse sentido, Theodor Viehweg, Topica y Jurispruden-
cia, Madrid, Taurus, 1964; Genaro Carrid, Sobre os limites del lenguaje normati-
vo, Buenos Aires, Astrea/Depalma, 1973; Carlos Santiago Nino, La Ciencia del
Derecho y la Interpretacion Juridica, Buenos Aires, Astrea, 1975; Chaim Perel-
man,. L’empire rhétorique:_ rhétorique et-argumentation, Paris, J.  Vrin, 1977; e

Frangois Ost, “Jupitér, Hércules, Hermes: trés modelos de juiz”; in. Doxa, Alicante,

Centro de:Estudios Constitucionales/Universidad de. Alicante; 1993.
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vicioso cuja continuidade culmina na absurda situagdo de existirem
apenas devedores, todos sem direito algum. “No limite da extensio do
direito”, afirma um dos mais argutos observadores desse fenémeno,
“anuncia-se um regime de deveres legais sem que haja qualquer lugar
para um-direito (...); a inflagdo do direito traz em si sua propria mor-
te”.""

Envolvendo a “inflagdo legislativa”, mas transcendendo-a larga-
mente, por abranger também o fendmeno da explosdo de litigios judi-
ciais e o ja mencionado problema da “tribunalizag¢io dapolitica”, a “ju-
ridificagdo” € tratada aqui como um processo altamente disfuncional
de evolugdo e mudanga do direito.22 Como as incongruéncias e contra-

! .

21. Cf. Frangois Ewald, Foucault, a norma e o direito, Lisboa, Vega, pp. 186-
191. Diante desse risco, a tendéncia dos juristas e operadores do direito com for-
macao dogmatica tem sido enfatizar a ma qualidade técnica da produ¢do normativa
e denunciar o “arbitrio” subjacente ao intervencionismo do Estado, fazendo preva-
lecer uma visao-de-mundo liberal classica sobre uma anélise isenta, axiologicamen-
te, das transformagdes sociais, econémicas, politicas e culturais provocadas pelo
advento do fenémeno da globalizagio. Como afirma Hespanha, ao analisar essa
questdo, os juristas € os operadores do direito a invertem: comegam por transfor-
mar a lei no modo unico de revelagio do direito; depois, assimilam todas as condu-
tas ndo conforme a lei em condutas antijuridicas; finalmente, concluem que as difi-
culdades enfrentadas pelo sistema normativo vigente sdo os sinais da desagregagio
do direito — portanto, da propria ordem social. “Mais produtivo seria estudar, sem
preconceitos e sem mitos, quais sdo as atuais fun¢des, limites e tecnologias disci-
plinares vicariantes da legalidade, ganhando consciéncia do pluralismo normativo
e tragando, a partir dai, uma estratégia de desenvolvimento da ordem juridica em
que 2 lei ndo coubesse sendo as funcdes a que ela hoje pode eficazmente dar reali-
zag¢do”. Cf. Antonio Hespanha, Lei e justica: a prospectiva -de um paradigma, ob.
cit., p. 23. Sobre a inflagdo juridica e suas conseqiiéncias, ver, também, Daniélle
Loschak, “Le principe de légalité: mythes et mystifications”, in ADJDA, Paris,
1981, n. 9; Nicolas Nitsch, “L’inflation juridique et ses conséquences”, in Archives
de Philosophie du Droit, Paris, Sfrey, 1982, n. 27; Charles Albert Morand, “I pro-
blemi dell” inflazione normativa: il punto di vista di un osservartore svizzero”, in [/
foro italiano, 1987; Norbert Reich, “The regulatory crisis: ideology or reality?”, in
Conference on the Regulatory Crisis, David Trubek org., Madison, University of
Wisconsin Law School, 1983; Céline Wiener, “L’inflation juridique et ses consé-
quences”, in Les déreglementations, Paris, Institut Frangais des Sciences Adminis-
tratives, 1988; Richard Stewart,. “Regulation and the crisis of legalization in the
United States”, in Law as instrument of economic policy: comparative and critical
perspectives, Terence Daintith org., Berlin, Walter de Gruyter, 1988; e Stefano Ro-
dota, Repertorio di fine secolo, Roma, Caterza, 1992.

22. O termo. Verrechtlichung (juridificagio) surgiu na-Alemanha; durante.a
Republica de:Weimar,.por iniciativa de autores cormo Emst Fraenkel,; Otto: Kirch-
heimer e Franz Neumann; que o utilizaram para criticar o efeito -desagregador &
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digbes inerentes ao seu desenvolvimento alimentam-se de modo reci-
proco e continuo em sua trajetédria histérica, ha um momento-em ‘que
seus efeitos cumulativos sempre acabam impossibilitando o sisterna ju-
ridico de neutralizar seus proprios problemas e seus dilemas interngs
por meio de ajustes em sua estrutura, em suas categorias, em seus pro-
cedimentos e em seus valores. Entre as incongruéncias e contradigdes
do direito positivo do Estado intervencionista ou regulatério mais rele-
vantes para os propositos deste trabalho destacam-se, por exemplo, (a)

desmobilizador da formalizagio juridica das relacdes trabalhistas sobre os confli-
tos de classe. A medida que concedia direitos a0 mesmo tempo em que estabelecia
deveres e impunha obrigagdes, diziam eles, o legislador “juridificava” o confronto
entre o capital e o trabalho, neutralizando o carater essencialmente classista desses
conflitos, substituindo as discussdes politico-ideoldgicas pelas discussdes técnico-
juridicas e assim despolitizando e petrificando a atuagdo dos movimentos operarios.
Ver, nesse sentido, a coletinea de ensaios de Kirchheimer e Neumann organizada
por Keith Tribe, Social Democracy and the Rule of Law, London, Allen and Unwin,
1987. Nos termos em que ¢ aqui utilizado, com base na sociologia juridica alema
dos anos 80 e 90, o termo “juridifica¢do” tem um significado distinto do original,
sendo menos critico e mais analitico, podendo ser encarado numa perspectiva posi-
tiva (como institucionalizagdo de direitos basicos, por exemplo) ou negativa (como
burocratizagdo e engessamento, que € a dimens@o privilegiada neste trabalho). Cf,
Gunther Teubner, “Aspetti, limiti, alternative della giuridificazione”, in Sociologia
del Diritto, Milano, 1985, XII, n. 1, pp. 7-30; “The ultracycle of juridification: eco-
logical recursiveness in law and society”, in Law, Life-and the Images of Man: mo-
des of thought in.modern legal theory, Frank Fleerackes, Evert van Leevwen e Bert
van Roermund orgs., Berlin, Duncker and Humbolt, 1995; e, como organizador,
Juridification of social spheres: a comparative analysis in the areas of labour, cor-
porate, anti-trust and social Welfare State Law, ob. cit. A “juridificagdo”, diz este
autor, expandiu-se no Estado moderno em quatro etapas: na primeira, instituciona-
liza os direitos subjetivos privados, estando vinculada ao advento do Estado burgués;
na segunda, institucionaliza os direitos subjetivos publicos, estando vinculada ao
Estado de Direito; na terceira, institucionaliza os direitos de associagdo politica e
da a forma da democracia representativa; na quarta, institucionaliza os direitos so-
ciais, estando vinculada ao Estado intervencionista ou “previdenciario”. E a partir
desta tltima etapa que a polémica em torno do sentido negativo da “juridificagio”
ganhou corpo. Ver, também, Mario Barcellona, “Le razionalita della legge e i limiti
della scienza giuridica (sui fondamenti teorici della politica del diritto), in Revista
Critica del Diritto Privatto, Napoli, Jovene, 1993, ano XI, n. 3-4; Norbert Reich,
“Formas de socializacion de la economia: reflexiones sobre el post-modérnismo en
la teoria juridica”, in Derecho y economia en.el Estado Social, Javier Corcuera
Atienza e Miguel Angel Garcia Herrera orgs., Madrid, Tecnos, 1988; Pietro Bar-
cellona, “Los sujetos.y las normas”, in Problemas de legitimacion en el Estado
social, ob. cit.; Jacques Chevalier; “Iia rationalization derla‘production juridique”, in
L'Etat Propulsif:-contribution & I'étude-des instruments.d dction de | "Etat, Charles
Albert Morand org., Paris, Publisud, 1991, - e L ) o
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a gradativa burocratizagdo da vida social e econémica provocada pela
conversdo do direito em instrumento de gestdo macroecondmica; (b)
os efeitos laterais involuntarios ou ndo previstos pelo legislador na re-
gulacdo de determinadas areas e setores da sociedade; (c) a crescente
inefetividade de suas normas para a resolugdo socialmente adequada e
prospectivamente orientada dos conflitos; (d) os déficits progressivos
de legitimidade do ordenamento juridico, na medida-em que o projeto
de organizagio social e econdmica subjacente aos: seus programas fi-
nalisticos, ou seja, orientados pelo resultado, vio deixando de ser con-
sensualmente aceitos; (e) a continua particulariza¢io do direito regula-
tério em ramos e setores muito especificos, tornando o sistema juridico
um todo sem condi¢des de oferecer um minimo de certeza e seguran-
¢a; (f) a ampliagdo da influéncia interdisciplinar quer no plano legisla-
tivo quer no plano jurisprudencial, exigida pelo aumento da complexi-
dade técnica das matérias reguladas, gerando, em contrapartida, a su-
peracido do instrumental técenico-juridico tradicional; e (g) as dificulda-
des da dogmatica juridica, diante de todas essas disfuncionalidades,
para continuar exercendo suas fung¢des basicas de controlar a consis-
téncia do direito legislado e de forjar modelos te6ricos para o enqua-
dramento da produ¢io normativa. '

De um ponto de vista mais analitico, o aspecto relévante na “juri-
dificagdo” é que ela torna possivel identificar a extensdo ou o alcance
da eros#o das institui¢des juridicas do Estado social ou intervencionis-
ta. para muito além do problema do crescimento desordenado de nor-
mas originariamente elaboradas para responder a situagdes particula-
res e muito especificas; normas essas incorporadas de maneira pouco
criteriosa ao. ordenamento e depois desprezadas, abandonadas ou es-
quecidas, a medida que essas situagdes foram mudando.” E, o que é
ainda mais importante, a “juridifica¢do” também permite identificar
com relativa precisdo o momento em que as disfuncionalidades, as in-
congruéncias e as contradi¢des acumuladas conduzem o direito regula-
torio aos seus proprios limites de eficicia, a partir dos quais suas re-

23. Ver, nesse sentido, G. Majone e A. la Spina, “Lo Stato Regulatore”, in
Rivista di Scienza dell ' Aimministrazione, 1991, n. 3; F. Modugno e D. Nocilla, “Cri-
si-della legge e sistema delle fonti”, in Diritto e Societa, 1989, Série 3; Niklas Luh-
mann, Sociologia do Direito, Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1985, v. 11, pp: 120
e.ss.; e.Pietro Barcellona, / soggetti e le norme, Milano, Giuffré, 1984. Também foi
de vitaliimiportincia, para-esta anélise, a consulta aos anais'do seminario “Autopoie-
sis-inTaw-ahd Society’: promovido pelo European University Institute, em Floren-
¢a,’entre:12 e 15 de dezembro de 1985. T e
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gras sdo irrelevantes e, portanto, ignoradas por seus destinatarios; ou,
entdo, sdo relevantes, mas produzem efeitos altamente desagregadores
na sociedade; ou, por fim, multiplicam as tensdes antinéricas no-inte-
rior do proprio sistema juridico, levando-o deste modo ao:nivel de uma
inexoravel ruptura.

A “juridificagdo” revela, deste modo, o circulo vicioso inerente as
institui¢Ges juridico-politicas da era econdmica do pés-guerra, em seus
estertores. Da mesma forma como a crise de governabilidade acabou
provocando uma insuportivel “sobrecarga” no direito regulatério do
Estado intervencionista ou “providenciério”, o esgotamento do poten-
cial de efetividade desse direito também agravou de maneira exponen-
cial aquela crise. A “ingovernabilidade sistémica” é uma das demons-
tragdes mais contundentes e inequivocas da perda de capacidade nor-
mativa de gestdo, promogio, controle, dire¢do e planejamento dos sis-
temas econdmico, social e politico, por parte do Estado — perda essa
expressa sob a forma do que Teubner, numa elaborada reflexdo teérica
sobre o Estado intervencionista e sobre seus limites juridico-estrutu-
rais intransponiveis, chama de trilema regulatério. Mais precisamente,
um triplice dilema formado (a) pela progressiva “indiferenga reciproca
entre o direito e a sociedade”; (b) pela tentativa de “colonizagio da

_sociedade por parte das leis”; e (c) pela crescente desintegragio do di-
reito por parte da sociedade.?*

24. Cf. Gunther Teubner, “Substantive and refléxive elements in modemn law”,
in Law and Society Review, Denver, 1983, v. 17; “After legal instrumentalism? Stra-
tegic models of post-regulatory law”, in International Journal of the Sociology of
Law, 1984, v. 12; “The regulatory trillemma”, in Quaderni Fiorentini per la Storia
del Pensiero Giuridico Moderno, Firenze, 1984, v. 13; “Corporate responsibility as
a problem of company constitution”, in EUT Working Paper, Florence, European
University Institute, 1985; “Social order from legislative noise?”, in State, Law and
Economy as Autopoietic Systems: regulation and autonomy in a new perspective,
Berlin, Walter de Gruyter, 1987; Autopoietic Law: a new approach to law and so-
ciety , Berlin, Walter de Gruyter, 1988; “Hypercycle in law and organization: the
relationship between self-observation, self-constitution and autopoiesis”, in Euro-
pean Yearbook in the Sociology of Law, Milano, Giuffré, 1988; “How the law
thinks: toward a construtivist epistemology of law”, in Law and Society Review,
Denver, 1989, v. 23; “And God laughed: indeterminacy, self-reference and paradox
in law?”, in Critical legal thought: an American-German Debate; David Trubek ¢
Christian Joerges orgs., Baden-Baden, Nomos, 1989; “The two faces of Janus: re-
thinking legal pluralism”, in Cardozo Law Review, 1992, v. 13, n. 5; “La.chronique
d’une mort annonceé ou.les différends:du droit regulatoire”, in Droit et Réflexivité:
Fauto-référence en droit et dans-l’organisation,. ob:.cit.; e, em. colaboragio com
Alberto Febbrajo, State, Law, and Economy as Autopoietic Systems: regulation and
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O primeiro desses dilemas decorre do fato de que, por causa do
alto grau de diferenciagfio estrutural e funcional das sociedades con-
temporéaneas, cada um de seus subsistemas sociais tenderia a respeitar
basicamente as regras forjadas em seu interior e, por conseqiiéncia, a
desprezar as normas juridicas emanadas do poder central do Estado.
Ou seja: quanto mais complexos sdo os sistemas sociais, menores seriam
a autoridade institucional do Estado e a efetividade de seu instrumental
juridico, em termos de controle direto das intimeras intera¢des entre
individuos, organizagdes, grupos, classes, comunidades e coletividades.
Nas palavras de Teubner, “the regulating system’s logic is incongruent

- with that of the systems it tries to regulate and is this ineffectual, that is
to say, nothing happens”.

Ja-0 segundo desses dilemas decorre do fato de que, por causa de
sua dimensdo cada vez mais teleoldgica ou finalistica, de sua natureza
altamente especializada e de suas crescentes interven¢des “protetoras”
{(em matéria, por-exemplo, de inquilinato, defesa do consumidor, meio
ambiente, trabalho, familia, infincia, populacdo de baixa renda, fomen-
to no desenvolvimento regional, valores mobilidrios, protecio as indus-
trias nacionais etc.), o direito positivo tenderia a tratar com categorias
excessivamente “particularizantes™ as relagbes sociais basicas, destruin-
do assim sua- autenticidade e minando sua propria identidade. Ou seja:
quanto mais esse direito positivo substitui suas tradicionais normas abs-
tratas, genéricas e impessoais por normas bastante técnicas e muito es-
pecificas, maisele poria em risco as relagdes vitais da assim chama-
da Lebenswelt — que constitui a espinha dorsal de uma dada socieda-
de. “The regulating system colonizes the lifeworld”, diz Teubner,
“wrecking its capacity for self-reproduction”. -

Por fim, o terceiro dilema advém basicamente do fato de que, por
causa da intensa mobilidade social e das profundas mudangas ocorri-
das no sistema politico-administrativo e no sistema sOcio-econdmico,
um direito positivo de carater cada vez mais “finalistico” acabaria sem-
pre enfrentando graves problemas de racionalidade sistémica. Ou seja:

autonomy in a new perspective, Milano, Giuffré, 1992. Para uma apreciag3o critica
da obra de Teubner, ver, nessa mesma coleténea, Gotthard Bechmann, “Reflexive
Law:-a:new theory paradigm for legal 'science?” e Peter Nahamowitz, “Difficulties
with Economic Law: definitionatand material problems of an emerging legal disci-
pline”; Erhard Blankenburg; “The poverty of evolutionism:-a critique of Teubner’s

thesis.om:Reflexive Law”siin: Conference:on: iRegulatory: Crisis,0b. cit.; ¢ Danilo
“Zoli oiesisicritica: de um: paradigma. posmoderno”, in Zona Abierta; Ma-

M

AS MUDANCAS DO DIREITO ENTRE DUAS ERAS ECONOMICAS 139

quanto mais esse direito positivo multiplica suas normas e leis especi-
ficas para tentar intervir “tecnicamente” na dinamica de uma socieda-
de heterogénea e complexa, menores seriam sua coeréncia interna e sua
organicidade, o que terminaria revelando, com o tempo, sua progressi-
va incapacidade de dar conta das tensbes e dos conflitos sociais ‘a par-
tir de um conjunto minimamente articulado de “premissas decisorias”.
“The take-over of the legal system by the political system imposes upon
law tasks it cannot perform” — conclui este autor.2s _

No decorrer da-década de 90, a medida que a era econémica decli-
nante, a do pés-guerra, aproximou-se do ponto de intercruzamento com
a era ascendente,-a da economia globalizada, essas trés formas de ma-
nifestagdo juridica da “ingovernabilidade sistémica” do Estado inter-
vencionista foram amplamente invocadas para fundamentar a adogéo
de ambiciosos projetos de “flexibilizacdo”, desformalizag3o, desburo-
cratizagdo, desregulacio, deslegalizagdo e desconstitucionaliza¢io for-
mulados como condicio necessaria (porém nio suficiente) para a exe-

~cu¢@o dos ndo menos ambiciosos programas de privatiza¢do dos mo-

nopolios publicos em 4areas até entdo consideradas estratégicas do pon-
to de vista da soberania nacional 26 E, de fato, embora tenham sido

25. Cf. Gunther Teubner, European Univérsity Institute Colloguium Papers,
Florence, doc. 339, p. 14, e “The regulatory trillema”, in Quaderni Fiorentini per
la Storia del Pensiero Giuridico moderno, ob. cit. Diante desse trilema, afirma Teub-
ner, o discurso em favor da restauracio da unidade e da eficiéncia do sistemna.juri-.
dico seria apenas exercicio de retérica ou expressiio de uso tatico. “Tentativas de
instaurar uma unidade conceitual e axiolégica através-da dogmatica ou doutrina:
juridica estdo condenadas a falhar, mesmo em areas nodais do direito como o -direi-
to privado, ou em relagdo do direito como um todo. Muito mais séria se afigura a
estratégia oposta, que coloca a énfase em especializagdo, insistindo na legitimidade
da existéncia de principios especificos e préprios em cada setor juridico particular.
E assim que, por exemiplo, se explica a recusa dos juristas do direito da concorrén-
cia em levar em conta principios Juridicos reconhecidos por outros ramos do direi-
to. Todavia, semelhante isolacionismo juridico ndo pode prevenir o aparecimento
de conflitos inter-sistémicos: as ‘solugdes constroem-se contingentemente, 3 medi-
da das contradigGes trazidas pelos casos individuais, sém qualquer possibilidade de
construgio de uma doutrina geral de conflitos”. Cf. Gunther Teubner, Le droit, un
systéme autopoietique, Paris, PUF, 1993, p. 180. .

26. Entre 1988 ¢ 1994, por exemplo, os paises em desenvolvimento levanta-
ram cerca de USS 1'12-billides em receitas oriundas desses: programas de privatiza-

¢do. Desse total, a Amética Latina foi responsédvel pela metadé: Os programas de’
privatizagdo na Argentiha e no México, durante ‘este periodo, foram os maiores,
gerando receitas de US$ 17 bithdes e USS 27 bilhdes, respectivamente; no case do
Brasil, esse montante ¢hegou a USS 8 bilhdes. AS trés outras regiGes ‘quie foram
objeto desses programas, embora com receitas menores, foram o Leste da Asia, a
Asia Central e-¢ Leste Europeu. Cf. Banco Mundial, G/’obal'Economic*l?sifo.'rpeei's
and the Development Countries, ob. cit,, pp. 7 e ss. e
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apresentados como alternativas mais adequadas a “inflagdo legislati-
va”, ao “trilema regulatério” e a “juridifica¢do” e implementados em
curto espago de tempo, os resultados e efeitos provocados por esses
projetos ndo devem ser automaticamente entendidos como a supressao
dos sinais vermelhos para a livre circulagdo de veiculos numa metro-
pole; isto ¢, confundidos com a geragdo de um vazio normativo. Longe
disso, nem o direito positive do Estado-nagio desapareceu, apesar de
seu poder coercitivo e de sua capacidade de direcdo terem sido desafia-
dos por setores econdmicos autoorganizados e por cadeias produtivas
auto-reguladas, nem as relagdes socio-econdmicas por ele até entdo
disciplinadas ficaram totalmente isentas de qualquer controle juridico
— até porque os proprios projetos de “flexibilizagao”, privatizagdo, de-
sestatizaco, desregulamentagiio e desconstitucionalizagdo acima men-
cionados tiveram, paradoxalmente, sna execugdo viabilizada e instru-
mentalizada por uma produ¢io normativa abundante, complexa e es-
pecifica. Na realidade, o que ocorreu foi um processo de mudanga es-
trutural com dupla face (ilustrado pelo quadro 3.2), a ser apresentado
no préoximo subitem. co

Quadro 3.2

Evolucio da regulagao juridica
Eras Keynesiana Economia globalizada
Caracteristicas . ;
Objeto da regulagio conflitos entre o trabalho conflitos basicamentc
. ' ¢ o capital funcionais
Agentes sociais - Estado organismos publicos
correspondentes —~ empresas fordistas corporagdes empresariais
— sindicatos pos-fordistas
— partidos .| centrais sindicais
organizagdes nao-
governamentais
Eixo Central — econdmico: — organizacional:
partilha do crescimento; descentralizagao;
cmpregos; rendas e flexibilizagdo da produgio;
cquipamentos coletivos maximizagio da acumulagao
" Espaco de regulagio inico ¢ homogéneo: duplo: descentralizado ao
territorio nacional nivel de cada nagdo e
centralizados nas matrizes
Modo de regulagdo cstatal: negociagdo coletiva global, via técnicas de
via Estado-Providéncia _gestdo financeira, industrial,
- mercantil ¢ trabalhista
Tipo de direito b positivo “redes” normativas

Fe onté: Adaptado de Pierre Roéanvallon, La crise de I’Etat-providence; Paris, Seuil, 1981,
p. 135. )
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3.3 Do Estado-nacgio d “economia-mundo”:
o direito emergente com a globalizacdo

No ambito especifico do Estado-nagdo, suas institui¢des juridicas
acabaram sendo progressivamente reduzidas, no que se refere 2o nu-
mero de normas e diplomas legais, e tornadas mais ageis e flexiveis,
em termos processuais. Evidentemente, o Estado continuou legislando,

inclusive em matéria econémica, financeira, monetaria, tributaria, pre-
- videnciaria, trabalhista, civil e comercial. Mas passou a fazé-lo agora,

e esse é o fato novo digno de nota, diminuido em seu poder de inter-
vengdo e, muitas vezes, constrangido a compartilhar sua titularidade
de iniciativa legislativa com diferentes forgas que transcendem o nivel
nacional. Ou seja: limitado em suas politicas fiscais, em seus instru-
mentos de diregdo e em suas estratégias de planejamento; obrigado a
levar em conta antes o contexto econdmico-financeiro internacional do
que as proprias pressdes, anseios, expectativas e reivindicagdes nacio-
nais; e restrito ao papel de articulador e controlador da “auto-regula-
¢do”, tendo por fungdo (a) preservar a complexidade das-diferentes ra-
cionalidades dos setores e agentes produtivos e (b) induzir processos
de mutuo entendimento entre eles. O que tende a levar o direito positi-
vo dsse Estado a disciplinar nfio tanto os comportamentos, mas, isto
sim, os procedimentos. Dito de outro modo, a voltar-se menos ao esta-
belecimento de sangdes para o ndo cumprimento do que foi originaria-
mente acordado ou aceito e mais aos ajustes processuais que se fize-
rem necessarios em face da evolugdo das diferentes relagdes de forga
no interior do sistema econdmico e de suas inimeras cadeias produtivas,
cujo carater eminentemente policéntrico e multipolar na pratica impossi-
bilita a imputagdo simultinea e miltipla das responsabilidades tanto de
cada elo ou conexdo dessas cadeias quanto de seus niicleos dominantes.

J4 no ambito da~““‘economia-mundo” as organiza¢des financeiras e
empresariais transnacionais, agindo com base na premissa de que as
decisdes relativas aos sucessivos estagios das atividades produtivas ndo
podem ser tomadas separadamente, por etapas, mas de forma simulta-
nea e global, ampliaram exponencialmente a producdo de suas proprias
regras, sob a forma de sistemas de organiza¢do € métodos, manuais
de produgdo, regulamentos disciplinares, cédigos deontologicos de
conduta e, principalmente, contratos padronizados com alcance mun-
dial.2” Como no ambito de uma cadeia produtiva cada conexdo €é um

27. Neste caso especifico, afirma um dos mais respeitados precursores dos
estudos sobre o impacto da globalizagdo do direito, “when we speak of the globa-
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conjunto de relagSes dinamicas e como as diferentes conexdes intera-
gem entre si, as organizagdes financeiras e empresariais transnacionais
nela inseridas precisaram criar e adensar sua normatividade e sua “ofi-
cialidade” para maximizar a admmlstrac;ao dos blocos de relagdes seg-
mentadas e as estratégias de sinergia entre fornecedores de matérias-
primas, montadores, dlstnbmdores ¢ prestadores de servigos, o que as
levou a gerar uma “jurisprudéncia” ad hoc paralelamente ao ordena-
mento juridico de cada territrio em que atuam. Nessas organizagdes,
—lembra Teubner, “whenever the quaestio juris is raised; for example in
an internal disciplinary action, a.subtle but decisive shift of meaning
occurs. The firm’s internal legal process, the system of private justice
— not the official law of the State — rereads, reinterprets, reconstructs,
reobserves these routines under the code legal/ilegal and constitutes
them as new as integral part of intra-organizational law. (...) The struc-
tures of economic transactions are (today) essentially nonlegal; they

lization of law, we must be conscious that we are speaking of an extremely specialized
set of legal phenomena set into a globe in which it is not at all clear whether the
total quantum of human relationships governed by law has increased or decreased
over the last century. (...) We speak of globalization of law in reference to a number
of interrelated phenomena. As a concomitant of the globalization of markets and
the organization and business practices of the multx-natxcmal corporations that ope-
raté in thosé markets, there has been some movement toward a relatively uniform
global contract and commercial law. It is commonplace that, by their very nature,
contracts are a kind of private lawmaking system. The two or more contracting par-
ties create a set of rules’to govern their future relationships. These are the various
substantive provisions of the contract. Such a system of private lawmaking can exist
transnationally even when there is no transnational court or transnational sovereign
to resolve disputes between the contracting parties and to enforce those resolutions.
The contracfing parties may have specified in the contract itself some nongovern-
mental arbitration mechanism ‘or the courts of so’me’part‘icular nation state, or
both, to resolve contract disputes. (...} So long as the courts and law of individual
nation states are available, and the courtsmand law of each or most are prepared to
recognize.and enforce the judgments of the others, a global commercial law can
come into being by private lawmaking. This event occurs when the standard incen-
tives for uniformity, predictability, and transparency of law that are at play in all
capitalist contract regimes move the substantial, but not enormous, number of sig-
nificant multi-national, corporate, private lawmakers to generate a relative uniform
set of contract provisions Thus, there emerges a global commercial law indepen-
dent.of any, global law giver or enforcer, although dependent on national legal and
Judwlal institutions already long in.place”. Cf. Martin Shapiro, “The globalizations
of law”, ob. cit. pp- '37-38. Ver, também, Samuel Huntington, “Transnational Orga-
mzatxons in World Politics™, in World Politics, 1973, n. 25; e Alberto Bernabe-
Riefkohl;:Tomorrow’s: law. schools:: globalization:and legal education”, ob. cit.,
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build on factual chances of action and relate new chances of action:or
they build on trust in future changes of chances”.?® e

Esse é o aspecto mais visivel das mudangcas estruturais em ques-
tdo: os inevitaveis confrontos entre iniciativas juridicas de atores — go-
vernos, empresas publicas ou privadas e organismos multilaterais’—
com distintos graus de poder, interesses e institucionalizagdo, resultan-
do em situagdes muitas vezes contraditdrias e paradoxais. Um bom
exemplo dessas situagdes € dado pela tentativa das metallrgicas ale-

" mis de substituir os acordos salariais de nivel nacional por acordos ne-

gociados ao nivel de empresas, enquanto, no mesmo periodo, os orga-
nismos multilaterais esfor¢am-se para impor um acordo setorial em es-
cala mundial.*® Um segundo exemplo ilustrativo € dado pelas fortes
pressdes dos paises desenvolvidos em favor'da completa liberalizagdo
do comércio exterior no dmbito dos paises em desenvolvimento. Esses
paises as justificam por méio da retérica da globalizagdo irrestrita, en-
quanto, com o poder de que dispSem para estabelecer barreiras ou apli-
car sangdes (como a Secgdo 301 da Lei de Comeércio dos Estados Uni-
dos),?® praticam uma globalzzag‘ao seletiva. Associado a este, um ter-

28. Cf. Gunther Teubner, “The two faces ofJanus: rethinking legal pluralism”,
ob. cit. pp. 1.453-1.455.

29. Cf. André-Noel Roth, “El derecho en crisis: fin del Estado modemo’7"
Genéve, 1993, mimeo; e “Elementos de reflexion sobre la transformacion del Esta- |
do y del derecho frente a la globalizacién™, Porto Rico, 1994, mimeo.

30. Originariamente: concebida pela Lei de Comércio de 1974 tanto como
medida legal contra praticas estrangeiras.consideradas violadoras de tratados comer-
ciais dos Estados Unidos quanto, come mecanismo. de protegio da propriedade in-
telectual, ¢ com.o tempo (por meio da.Lei de Comércio e Tarifas de 1984 e.Lei
Omnibus de Comércio ¢ Competitividade de 1988) também utilizada como instru-
mento para a abertura de novos mércados estrangeiros e consecugio de beneficios
comerciais para os produtos e servigos norte-americanos, a Sec¢do 301 se divide
em trés partes: a comum; a.especial € a super. A primeira autoriza o representante
comercial dos Estados Unidgos (United States Trade Representative) a impor san-
¢des como retaliagio contra as praticas estrangeiras que considere “injustificaveis,
irrazodveis ou discriminatérias™; essas sangdes ndo se limitam apenas ao setor ou
a0 produto questionado, podendo ser igualmente aplicadas a todos os demais pro-
dutos oriundos do pais retaliado. A 307 especial confere ao representante comercial
dos Estados Unidos a prefrogativa de definir os paises prioritarios”, na apli'cacéo
dessas sangdes, por praticds-que “ameacem 0 comércio-norte-americano” ¢ sola-
pem a prote¢do adequada eefetiva: da propriedade intelectual de cidaddas e.empre-
sas norte-americanas. Porfim, a 307 super atribui ao. representante comercial.dos
Estados. Unidos: axtespansabilidadesde indicar as “‘préaticas jprioritrias™(adotadas
por qualquer.pais) quesdéuemasemehmmadas ‘paray 1ab1hzar o avanco da hbemhza-
¢do comercial na economia-internacional. el
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ceiro e importante exemplo é dado pela pretensio dos Estados Unidos
de definir unilateralmente regras internacionais’! e de forgar governos
a mudarem politicas domésticas consideradas prejudiciais aos interes-
ses norte-americanos, a0 mesmo tempo em que mantém um discurso
paralelo de respeito ao regime de direito e negociam no dmbito multi-
lateral o estabelecimento de marcos normativos para a conciliacdo dos
conflitos resultantes do.processo de concorréncia global. No mesmo
sentido, um quarto exemplo igualmente significativo é dado pelas pres-
sOes dos conglomerados transnacionais nas areas de biotecnologia e
software sobre os paises em desenvolvimento para a adogdo e cumpri-
mento de uma lei de marcas e patentes, ao mesmo tempo em que tam-
bém reivindicavam a desregulamentacio e a deslegalizagio de outras
areas, em nome da “liberdade de concorréncia”.?? Um quinto exemplo
é dado pela Convengdo 158 da Organizacdo Internacional do Traba-
lho, que estabelece limitagdes ao poder de despedir empregados, ratifi-
cada por governos empenhados em “flexibilizar” a legislagio trabalhis-
ta para, sob justificativa de ampliar a competitividade de seus bens e
servigos no mercado globalizado, eliminar direitos sociais hd muito
consagrados e dar as empresas-uma liberdade quase absoluta de pro-
mover demissdes, sem custos € encargos, com o objetivo de ajustar seu
quadro de pessoal conforme as oscilagdes do mercado. Por fim, um
altimo. exemplo € dado pelos governos latino-americanos, que preci-
sam de capitais externos para estabilizar suas moedas, sendo obrigados
a desregulamentar seus mercados e a oferecer altas taxas de juros reais
para atrai-los:. Quanto mais agem nesta linha, mais tém de regular o
controle de entrada de recursos.dé curto prazo, principalmente quando
os capitais externos, atraidos pelas possibilidades de elevados ganhos
reais em face dos altos juros oferecidos, ingressam muito velozmente e
em quaritidades superiores & solugio da equagfo financeira interna.

Outros importantes aspectos das mudangas estruturais ora em exa-
me s#o a multiplicagio e o subseqiiente entrelagamento de quatro tipos
bastante especificos de regras. Em primeiro lugar, as normas técnicas

31. E-este o.caso da politica de “levelling the playing field”, imposta como
condigdo prévia para negociacio de acesso a mercados. Ver, nesse sentido, Vivian-
ne Ventura Dias, “O Brasil entre o poder da forga e a for¢a do poder”, in O Brasil e
a:Economia Global, Rio.de Janeiro, Campus, 1996, p. 61.

32. Ver, nesse sentido, Albert Tito, “A challenge for the World Trade Orgam~
zation: towards.a: true transnational law”, in Journal of World Trade, 1995, v. 29, n.
34uppo84:85:e.89:90;:¢ Carol A: G. Jones; “Capitalism,.Globalization:and Rule of
Lawizandalternative trajectory of legal change i Chma i Soczal and:Legal Studies,
Londoen, 1994, v. 3, pp. 195-221. RS
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formuladas para atender as crescentes exigéncias de padrdes minimos
de qualidade e seguranga dos bens e servigos em circulagdo.no-merca-
do, de especiﬁcagéo de suas propriedades quimicas e:fisicas;:da ori-
gem de suas matérias-primas, de seu local de fabricagéo etc..Como,
para a edi¢do delas, ha necessidade de um consenso entre os diferentes
produtores quanto aos critérios de avaliagdo, mensuragio, aferigdo,
comparagdo e documentagdo adotados, o resultado é, por um lado, o

advento de um sem-nimero de “instituigGes-vigias”, forimadas por au-
ditores, avaliadores, advogados, contadores e especxahstas em classifi-
cagdo de crédito e risco e surgidas com a finalidade de canalizar, pro-
cessar e distribuir informagdes criticas e estratégicas, €, por outro, a
proliferagdo de 6rgaos técnico-normativos privados, publlcos ou mis-
tos — como o International Accounting Standards Committee, o Bank
for International Settlements, a International Chamber of Commerce,
a International Organization for Standardization, a International Intel-
lectual Property Alliance, a Netherlands Oils, Fats and Oilseeds Tra-
de Association, a International Swap Dealers Association, a Internatio-
nal Bar Association, a Unido dos Cientistas e Engenheiros Japoneses
ou a Associagdo Brasileira de Normas Técnicas — encarregados de fa-
zer testes, executar servigos de medic#o, elaborar pareceres, sistemati-
zar as decisOes tomadas, homologar resultados e promover arbitragens
ad hoc.*® Em segundo lugar, as normas criadas pelos conglomerados

33. Um dos exemplos mais ilustrativos desses 6rgdos técnico-normativos é
dado pela International Bar Association. Por meio de seu Comimittee on Insolven-
ce and Creditor's Rights, a entidade preparou em 1988 um Model Internationatl
Insolvency Coopération Act (MIICA), com o objetivo-de padronizar o direito fali-
mentar para torna-lo mais efetivo no 4mbito da economia: globalizada. Formulado
com base no cédigo de faléncias norte-americano, esse modelo foi justificado para
obter um minimo de egiiidade e justi¢a nos procedimentos internacionais. de insol-
véncia. “The ultimate goal of model legislation for international insolvency coope-
ration is universality which envisions a single administration providing protection
of the insolvent destor’s estate from dismemberment, and an equitable distribution
of assets among both domestic and foreign creditors in liquidation, or the equitable -
administration of the estate in a reorganization, composition or rehabilitation -pro=
ceeding. Insofar as possible, such universality should be the guiding principle of
all efforts toward international insolvency cooperation, for it alone is: truly compa-
tible with the realization of equal treatment of all creditors, destors; asséts-and-abi-
lities, and the swift and effective administration of the estate. Within :the. parame-
ters of this overarching principle; mechanisms must.be: provided: for:the:recogniti=
on of foreign representatives, the:stay.of local:proceedings; the:production of:comi--
ments and testimony, the integration:of asset distribution:and other:forms:of ancil::
lary rehief in'a world-of-increasing:global intégration‘and. growth of truemultina=
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transnacionais em face das particularidades de suas plantas industriais,

das caracteristicas de seus equipamentos, das singularidades de suag

areas de atuacd@o, de suas estratégias de organizacio e métodos e de
“cultura” empresarial, viabilizando assim, no plano infranacional, a au-
tonomia juridico-funcional de suas unidades produtivas.3* Em terceiro

tional business entities, these principles are the indispensable elements in attaining -

equity and fairness in international insolvency proceedings”, afirma o comité res-
ponsavel pela elaboragdo do MIICA. Cf. John Flood e ElemiSkordaki, “Normati-
ve bricolage: informal rulemaking by accounts and lawyers in mega-insolvencies”,
in Globaql Law without a State, Gunther Teubner.org., Aldershot, Dartmouth, 1997,
p. [11. Outro exemplo igualmente ilustrativo é dado pela j4 mencionada Cdmara
Internacional de Comércio. Institui¢do privada fundada em 1923 e financiada ex-
clusivamente pelas empresas que a integram e pelos usurios de seus servigos, ela
tem oferecido um dos mais respeitados servigos de arbitragem empresarial em ni-
vel mundial, detendo uma expertise técnica e profissional que a maioria esmagado-
ra dos tribunais esta longe de alcangar, decidindo num prazo de tempo bem menor
do que cles, adotando ritos e procedimentos muito mais simples do que os do pro-
cesso civil ou penal, requerendo um volume de gastos com defesas, advogados,
taxas e pericias muito inferior ao das agSes judiciais convencionais e assegurando
confidencialidade. Até 1990, a ICC j4 havia arbitrado mais de 6.700 casos. Em
1991, ela recebeu 333 novos casos, que vieram somar-se aos 736 entdo pendentes;
no total, esses 1.069 casos envolviam disputas no valor de US$ 15 bilhdes. Cf,
Michel Gaudet, “The International Chamber of Commerce Court of Arbitration”,
in International Tax an Business Law, 1986, v. 4, p. 213, e “A Statistical Survey of
ICC Arbitration”, in ICC International Court of Arbitration Bulletin, 1992, maio,
p- 5.-A importancia da ICC pode ser medida pelo fato de que, ao longo de sua
trajetoria, ela formulou muitas regras e cédigos que hoje sdo universalmente reco-
nhecidas pelos conglomerados empresariais, pelas demais instituigdes de arbitra-
gem e pelos tribunais de muitos paises. Entre essas regras e codigos destacam-se os
Incoterms, as normas que regulam o transporte de mercadorias pelo mar; as Uni-
Jorm Rufes for a Combined Transport Document; o International Code of Standards
of Advertising Practice; e as Uniform Rules of Conduct for Interchange of Trade
Data by Teletransmission. Ver, também, Franklin C. Jesse Jr., “Breach and Adapta-
tion of International Contracts™, in Denver Journal of International Law and Poli-
cy, Denver, 1993, verdo, p. 209; Josef Falke, The role of non-governmental stan-
dardization organizations in the regulation of risks to health and the environment,
Florence, European University Institute, Working Papers Law, 1996, n. XX.

34. Refletindo o alcance desse tipo de norma e o potencial corrosivo sobre a
autoridade e o “monopolio” do direito positivo nacional, o Codigo de Conduta das
Empresas Transnacionais proposto.pela Organizagdo das Nagdes Unidas se destaca
pela clausula segundo a qual elas devem comprometer-s€ a aceitar e a respeitar as
leis dos paises em que' venham a operar. Como ¢ sabido; esse.cOdigo acabou nido
obtendo aprovagdo. geral; por.causa.da oposigdo-aos paises. industrializades pelos
paises em desenvolvimento e do Leste Europeu. E o.proprio:érgio responsavel:por
esse codigo, a Comissag, das Sociedades Transnacionais, eriada. pelo Conselho, Eco-
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fugar, as normas e procedimentos criados por or~ganism_os rnu}tilaterais
com a finalidade de promover sua harmonizagdo e ur}lﬁcac;ao ~ mais
precisamente, COmo afirmam Nimmer, Pelkmans, David, Dezalay, Ro-
orda e Florence, com e prop6sito de submeté-las a um processo de stan-
dardization and conformance.®

nomico e Social em 1974, terminou sendo reestruturado e limitado a uma simples
Comissdo de Investimentos Internacionais e Sociedades Transnacionais. Sobre essa
clausula e sobre os demais codigos de conduta que tratam da mesma questdo, como
o Guidelines for Multinational Enterprises, preparado pela Organizacdo de,Coop<?~
ragio ¢ Desenvolvimento Econémico (OCDE), publicado em 1976, e o da Ofgax.m
zacdo Internacional do Trabatho (OIT), publicado em 1977, Yer_chquqs Begu_m,
“1 ¢ développemerit de la Lex Mercatoria menace-t-il I’ordre juridique internatio-
nal?”, in McGill Law Journal, Montreal, 1985, v. 30, pp. 52 ¢ ss. Ver, também, o
relatério da Organizagdo das Nagdes Unidas, Investment Report: trgnsnatiqnal cor-
porations and integrated international production, New York, Umvted Nations Pu-
blications, 1993. - '
35. A preocupagdo com a harmonizagdo e padronizagdo da legis}acﬁo, e‘specxal—
mente em matéria de direito privado, ndo é nova. Alguns exemplos ilustrativos po-
dem ser mencionados. Reunida pela primeira vez em 1893, em Haia, a Conferéncia
Internacional de Direito Privado converteu-se em institui¢gdo permanente, voltadg a
uniformizagdo tanto de regras materiais quanto de normas sobre conflitos de le'ls.
Esse processo harmonizador e padronizador teve seqiiéncia em 1926, com a cria-
¢do do International Institute for Unification of Privgte Law (Unidroit) pela antiga
Liga das Nagdes; em 1928, com a elaboragdo do Coédigo de Bustam'c_mte; ecem 1931,
com a Lei Uniforme sobre o cheque. Foi acelerado em 1966, com o advento da
United Nations Comission on International Trade Law (Uncitral), o que conduziu &
Uniform Law on the Formation of International-Sales Contracts e & Convention on
International Sale of Goods; e em 1968, com a Convengdo de Bruxelas relativa a
competéncia judiciaria para execugdo das decises em matéria civil e comercial. E
foi adensado no inicio dos anos 80, com a Conven¢do de Roma sobre as regras
juridicas aplicaveis as obrigagBes contratuais; com a Convengdo de Viena rela}txva
a venda de bens méveis; com a formagdo de uma entidade nﬁq-govemamcntal inte-
gradapor juristas da entdo Comunidade Econdmica Européia e destinada a‘acelerar
a padronizagdo do direito contratual no 4mbito de seus Estados-membros; e com a
resolucio do Parlamento Europeu, em 26 de maio de 1989, propondo a elaboraga'o
de um Cédigo Europeu de Direito Privado. A premissa basica desse processo, dx'z
Nimmer, “is that there are benefits in various areas of law, specially those pertai-
ning to commercial law, litigation and financial transactipns that can be-attained
through establishing a basic symmetry in some area of national laws and an-under-
lying acceptance of legal principles from one-country m--anpthe’r. Efforts to standar-
dize nationallaws come through treaties developed in multilateral negotiation, mul-
tilateral agreements-or conventions, and direct inﬂueqce’ vexercisedvalagexzalty'yg-
tween governiments'or through business-or trade: g‘-roupimvolv'ement”. C-f;vaiaymonq
T. Nimmer, Globalization of Law: ‘commercial and-intellectual property‘rymrke__tg
ob. cit., p. 7. Ver, também, Jacques Pelkmans, “The new approach: to'technical-har-
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A tensdo inexoravel entre a multiplicagdo dessas normas de natu-
reza técnica e dos organismos responsaveis por sua formulagao, positi-
vagio, interpretacio e aplicacio, a prolifera¢io das regras de funciona-
mento, padrdes organizacionais e codigos de conduta impostos pelos
grandes conglomerados empresariais e financeiros transnacionais as
suas unidades produtivas no plano infranacional, a subseqiiente frag-
mentagio da adjudicagio no plano mundial e esse processo de “inter-
nacionalizagdo” harmonizadora e padronizadora de importantes areas,
ramos e setores do direito positivo nacional é que vio forjar o carater
da racionalidade juridica inerente ao fendmeno da globaliza¢do econd-
mica. Racionalidade essa cuja “norma fundamental”, enquanto condi-
¢80 de possibilidade dé,um sistema normativo em sentido kantiano, de-
finindo o perfil da prépria experiéncia objetiva da ordem juridica emer-
gente, reside num juizo de fato: a ¢onsciéncia dos novos sujeitos poli-
ticos e dos agentes econdmicos de que as formas de relagSes sociais
condicionadas pelas interconexdes entre as institui¢des financeiras in-
ternacionais e as corporagdes empresariais transnacionais exigem do
Estado-nagdo diferentes papéis de intermediacdo que s6 podem ser efe-

monization and standardization”, in Journal of Common Market Studies, 1987, n.
25; René David, Le Droit du Commerce International: réflexions d’un comparatis-
te sur le Droit International Privé, Paris, Economica, 1987; Ives Dezalay, “The big
bang and the law: the internalization and the reestructuration of the legal field”, in
Theory, Culture and Society, London, Sage 1990; Peter Roorda, “The internationa-
lization of the practice of law”, New York, trabalho apresentado no seminario “Glo-
balization of Law and Business in the 1990°s”, promovido pela Wake Forest School
of Law, em novembro de 1992; e Nicolas Florence, Common Standards for Enter-
prises, Luxembourg, Office for Official European Community Publication, 1994.
Sobre o impacto desse processo de harmonizagio, padronizagdo e unifica¢do no
ordenamento juridico dos Estados-nagdo, ver Thomas Wilhelmsson, “Legal inte-
gration as disintegration of national law”, in Legal Policentricity: consequences of
pluralism in law, ob. cit. “Harmonization_of some part of the law-on a world-wide
basis will inevitably lead to value conflicts, to a disintegration of legal values, at the
national level”, afirma este autor. “Even technical harmonization concerning e.g.
international contracts may affect fundamental values of the legal orders involved.
One of the perhaps most obvious examples is the regulation of interest in the inter-
national sales convention, the CISG (Art 78). The drafting of this article was sur-
rounded by much controversy, i.a..because some of the Moslem countries found
the charging of interest unacceptable on religious grounds. The conflict was settled
by-a. compromise, according to which there a right to interest on delayed payments,
but:no; details conceming e:g. the interest rate-were mentioned. in the convention.
Ev .this. short form, however, this rule is bound to create severe conflicts of
~valieiwhen applied:in: one of the'opposing: countries™ (p. 136)..::
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tivamente exercidos com a colaboracdo deles — e, o que é ainda mais
importante, sem seu poder de veto. : ‘

‘Trata-se,' portanto, de uma racionalidade bastante peculiar, mais
precisamente uma racionalidade da qual vio resultar institui¢des juri-
dicas essencialmente descentralizadas, procedimentais e acima de tudo
“facilitativas”, em oposi¢do dquelas altamente centralizadoras, subs-
tantivas e finalisticas desenvolvidas no pés-guerra pelo Estado interven-
cionista ou “providenciirio”, com base nas politicas keynesianas de
gestdo macroecondmica-¢ nos programas de bem-estar social. Conce-
bidas mais com o propdsito de evitar a eclosdo dos conflitos do que em
estabelecer regras e procedimentos para que eles sejam dirimidos e de-
cididos, essas institui¢Ges ndo tém a pretensio de controlar ou regular
0s pr‘oce’gsgs s6cio-econdmicos nem, muito menos, de impor fins aos
seus participantes. Basicamente, elas se limitam a neutralizar eventuais
disfun¢Ses do mercado. E por esse motivo que essas instituicdes estio
voltadas menos & consecugido de resultados concretos obtidos por meio
da disciplina conformadora, padronizadora e tipificadora de comporta-
mentos e mais, como serd visto no préximo capitulo, a4 coordenacio
dos particularismos juridicos, dos microssistemas normativos com rit-
mos proprios de desenvolvimento e das diferentes formas de legalida-
de desenvolvidas no interior das inimeras cadeias produtivas que cons-
tituem a economia globalizada.



