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. Introducao

As relacdes entre os economistas que tém exercido importantes
papéis na formulacdo, implementacio e execucao de nossas politicas
econdmicas e os juristas que se especializaram em avalig-las a partir
dos interesses particulares dos contribuintes nio tém sido, no Brasil
contemporaneo, das mats tranquilas. Muitos desses juristas costumam
acusar os economistas que tém trabalthado para nossos governos de,
nos seus diferentes planos de estabilizaciio da moeda e programas de
desenvolvimento, desprezarem sistematicamente as liberdades publi-
cas e os direitos individuais. Esses economistas, por sna vez, reagem
acusando os juristas exclusivamente preocupados com os “direitos dos
contribuintes” de néo compreenderem a esséncia do processo econd-
mico ¢ sua racionalidade sistémica. No limite, 0s economistas que tém
atuado em nossos governos formariam, segundo esses juristas, wma
categoria profissional com wna visio de mundo desvinculada de uma
medi¢io moral e (por consequéncia) potenciahmente autoritiria, em
face de um excessivo apego a uma ética de convicgdo - aquela segun-
do a qual a legitimidade dos fins justificaria a escolha dos meios. Ja
para 0 economistas que exerceram ou exercem suas atividades nos
altos escalbes do setor piblico, seus criticos seriam incapazes de colo-
car seu conhecimento técnico-profissional de cardter legalista ¢ nor-
mativista a servigo de um Estado “finalista” — como o brasileirvo, _

Tais economistas, contra-atacam esses juristas, tendem a negar,
com sua tendéncia a raciocinios abstratos, racionais e calculistas, os
aspectos essenciais da politica: a representatividade de um pluralismo
soclal conflitivo, por intermédio de uma regra de maioria que, assegu-
rando tanto o sentido quanto a legitimidade das decisoes governamen-
tais, subordina a gestio econdmica a uma vontade politica. Tais juris-
tas, refrucam esses economistas, ao se preocuparem com os aspectos
meramente formais do processo decisério, medindo a gualidade de seu
desemipenho pela obediéncia estrita ao conjunto de regras procedi-
mentais de decisio, na pratica muito pouco fariam para neutralizar o
que a politica tem de pior: a irracionalidade normalmente gerada pela
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busea da maximizacio dos votos. Preocupados somente em se eleger,
o0s politicos, na perspectiva de suas conveniéncias, produziriam leis ab-
surgdas, inpedindo a gestao racional do processo econdmico, e criariam
antes das cleices ambientes artificialmente dramdticos ou favoraveis,
estimulande os eleitores a formar crengas ilusérias sobre a situacéo
concreta do sistema econdmico. Quanto menor a estabilidade ma-
croecondmica, maior a crise social — eis as consequénceias do tipo de
irracionalidade gue o “idealisto liberal-individualista” desses juristas,
segundo tais economistas, os impede de combater. Yuanto maior o
poder decisério aos economisias, menor a certeza juridica — eis,
respondem esses jurisias, as consequéncias de uma “raziio econdmica”
que, situada fora do dominio das determinagdes politicas e deixada
semt um efetivo controle constitucional, conduziria & progressiva ero-
sio do Estado de Direito e, por conseguinte, 3 substituigio do regime
democratico-representativo por uim regime burocratico-autoritario.

11 Governabilidade e transicao:
dois critérios de racionalidade

Evidentemente, hd uma enorme “caricaturizagdo” no modo como
esse relacionamento entre 0s econarnistas a servico de nossos governos
e os juristas voltados & defesa dos interesses especificos dos contribuin-
tes — ambos portadores de um conhecimento téenico-profissional alta-
mente especializado — foi aqui apresentado. Toda caricatura, no entan-
to, em maior ou menor grau, sempre reflete a realidade. Das sucessivas
criticas e declaracdes desses juristas parece emergir uma concepgio
extrernamente simples e abstrata da economia, que faz dos interesses
individuais a fonte de inteligibilidade do social. Assume-se que cada
individuo, de acordo com suas preferéncias e vontades, tenha objetivos
determinados € um conjunto de expectativas a partir do gual antecipa
os efeitos das a¢des dos outros individuos; a agho reciproca dos virios
individuos configura os estados de equilibrio e desequilibrio que tipifi-
cam o curse do sistema econdmico; o individuo, seja ele consumidor ou
produlor, & o elemento irredutivel dltimo que o Estado, como simples
“halizador” do processo econdmico, deve respeitar. Ji das sucessivas
justificativas ¢ declaragbes dos econormistas a servigo de nossos gover-
nos parece emergir mna concepedo ndo menos singela do papel das
instituigdes de direito, que faz da consisténcia macroecondmica de suas
politicas a fonte de inteligibilidade do social. A partir da complexidade
dos inineres problemas que precisam ser equacionados de modo con-
gruente por esses politicos, os cddigos, as leis e até mesmo a propria
ordem constitucional parecem ser vistos ndeo propriamente como um
“frame” institucional, que fornece as “regras do jogo” ao estabelecer

|
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tanto os direitos e os deveres dos eidadios quanto as competéneias e
o0s limites de agdo dos governantes, mas sim como um mero recurso de
poder & disposi¢io destes ltimos, por meio do qual implementam ¢
executam decisdes sempre justificadas em nome de um equilibrio
apresentado como sendo de “interesse plblico”. Nessa polarizacio “ca-
ricatural”, enquanto os primeiros insistem na tese de que todo e qual-
quer fendmeno socioecondmico decorre das decistes individuais, os
segundos recusam-se a deduzir o social a partir de agGes individuais
enmt conformidade com os cdnones da ldgica format,

Tal polarizaclo caricatural tem, com todas as suas limitagdes e re-
ducionismos, estado presente no debate publico sobre as grandes ques-
t6es do pais. Em sua edi¢io de 3 de abril de 1990, por exemplo, trés
semanas apos a edigiio do mais amplo e intervencionista prograina anti-
-Inflaciondrio j4 estabelecido por um governo ao longo de nessa histd-
ria, o insuspeito jornal Gazeia Mercaniil, & mais importante publica-
¢&o econbnmica da imprensa brasileira, publicava com destague, na sua
primeira paging, significativas declaragées de dois professores titutares
da Faculdade de Econcmia da USP. “Pouco importa se as medidas pro-
visdrias sejam inconstitucionais, desde gue o plano dé certo” — disse o
economista Carles Alberto Longo, “Fconomistas no governo geram em-
pregos pelo menos para uim setor da economia: o dos advogados™ — afir-
mott 0 economista Roberto Macedo. Independentemente dos argumen-
tos que, do dngulo de seus respectivos loci de agio profissional e de
seus valores corporativos, economistas a servico de nossos governos e
juristas especializados na defesa dos “direitos dos contribuintes” costu-
marm utilizar para se acusarem reciprocamente, assumindo-se cada
uma dessas categorias profissionais como representante das forgas do
bem e hmputando 3 adversdria a representaco das forgas do mal, o que
realmente pode ajudar a explicar esse ftenso — e por vezes belicoso —re-
lacionamente, sem o risco de maniqueisimos, sfo as diferengas existen-
tes entre dois tipos especificos de “racionalidade™ a econdmica, basica-
mente voltada a “resultados™; e a juridica, essencialmente assentada em
“principios” e “premissas”.

Em termos genéricos e esqguemadticos, a tensio entre os im-
perativos da economia e as exigéneias do direito pode ser vista como
resultante do choque entre duas posigdes diametralmente antagdni-
cas: a procura da eficiéncia alocativa, por parte dos economistas, es-
pecialmente agueles que tomam a economia de mercado e o modo
capitalista de produgfio como base institucional para seus diagnasti-
cos, suas analises e suas politicas; e a preocupacio com o enquadra-
mento legal-racional do peder, por parte dos juristas, principalmente
aqueles cujo saber profissional e cuja visiio de mundoe foram forjados
a partir de um modelo legalista-liberal de direito e Fstado que vé as
normas, as leis e os codigos como instrumentos de certeza e
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caleulabilidade das expectativas.! I a permanente preocupagio com
os resultados, ou seja, com o sucesso de seus .programas ecoma eiilr
cacia de suas decisbes, que muitas vezes levaria os EE?IlolIIIStaS ando
dar a devida importincia As leis e aos codigos. “‘Va]orlzar:emos (.)os
fins acima dos meios e preferivemos o bem ao t"ltli (:.). O 1'1Lino_em qu.e,
poderemos atingir esse nosso destino de satisf:tlgao economlc‘a se‘la
condicionado por quatro fatores - nossa Capamdade-de Cofltlﬂl.al‘ a
populacie, nossa determinacio em evital.' gueirras e dlssen(;o?s civis,
nossa disposicio em confiar 4 ciéncia a du‘eggﬂo dfassas qgestoes, que
constituem propriamente a preocupagio da ClGilCIﬂ, e o ritmo de aCL.l'
mulacdo, fixado pela margem entre a produgdo e o cogsumo; es‘Ee
altimo facilmente zelard por si depois da pc01'1‘§nc1a flo§ trés
primeiros”.? Neste caso, & racionalidade material _sena mais }mpOI‘—
tante do que a formal; na medida em que as premissas da agio e da
decisfio econdmicas ndo sio regrds que precisam ser obe.ciemdas de
maneira estrita, porém recursos avaliados do ponto de vista de sua
adequacio para a realizacéio de determi‘nadas tarfzfas e para a‘(?01}se~
cucao de determinados objetivos, o direito Eengierta a se conver ter em
um mero instrumento de poder; isto ¢, tenderia a ser relat'wizado e
sua generatidade abstrata por critérios de oportunidade e mt.erpreta—
¢do, perdendo, em fungio de sua validade formal, sua capactdz}(ie de
legitimar o processo de formulagio, implementacao e execugio das
politicas governamentais.

! Ver, nesse sentido, Max Weber, Econemia y Sociedad, México, Fondo de
Cultura Beondmica, 1977, caps. I, I e VIL Ver, também, Herberi Marecuse,
“Industrialization and Capitalism”, in Max Beber and Soc{iologg/ Today, rOtto-
Statmer org., New York, Harper and Row, i1971; Max Rhemste{n,Mfm Heber
on Law in Economy and Society, Cambridge, Harva’rd Unl\'el.‘Sity Pres.s,
1966; Raymond Aron, Dix-huil Le¢ons sur la Socidlé [nd-’usl.rze!le, Paris,
Gallimard, 1962; e Démocratie et Toialitarisme, Paris, Ga]lnpard, 1965; Jei-
fien Freund, “La rationalisation du droit selon Max We:ber", in Archives fie
Philosophie du Droit, Paris, Sirey, 1981, v, 3L. Ver, am‘da', ‘Pxem"eAI\-Iendes-
-France e Gabriel Ardant, Science FEeonomique et Lucidité Pot:zt-u_zue, Pa-
ris, Gallimard, 1973; Joseph Schumpeter, Capitalisme, Soclftlzflzfze at
Démocratie, Paris, Payot, 1979; e Joan Tronto, “Law and Modernity”, in Te-
xas Law Review, Austin, 1984, v. 63. .

2 Cf. John Maynard Keynes, “As possibi’lidades econdmicas de nossos netos . 1}1
Keynes, Tamas Szmrecsényi (org.), Ati(:'fi, 197{3, pp. 158-169, Ptara umf analﬁb
se das implicagdes éticas deste tipo de afirmacio, xier Joan Robinson, “A pol<-3~
mica em economia politica”, inIntradugdo & Teoria Geral do Emprego, R%o
de Janeiro, Fundoe de Cultura, 1960; Jacob Viner, A relacdo en}re a ee{:o.nm:ua
e a ética”, in Ensaios Selecionados, Rio de Janetrf), ?’undaqao .Getuho Var-
gas, 1972; e Amartya Sen, “Comportamento econdmico e sentimentos mo-
rais”, in Lua Nova, Sao Paulo, Cedec, 1992, . 25.
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Como a apropriacdo, o controle e a transferéncia dos recursos pu-

blicos e a prerrogativa de concessio de estimulos, quotas e subsidios
sempre consistem numa formiddvel fonte de poder, ¢ a preocupacio
com o risco de eventuais arbitrios que leva os juristas a se converterem
nos profissionais dos procedimentos, dos prazos e dag argumentacoes
légico-formais — numa palavra, nos guardiites da legalidade. “Toda e
qualquer fentativa de limitar o poder, a fim de, impedindo-lhe os abu-
508, assegwrar a liberdade e outros direitos fundamentais, esbarra
sempre num problema: a organizagdo limitativa do poder propria para
momentos de normalidade € inadequada para os periodos de grave cri-
se. Isto, na verdade, j4 foi visto pelos romanocs. De fatg, no perfodo re-
publicano, em que existia uma divisio do poder entre consules, Senado
€ povo (que participava do governo nos comitia), tal organizacio li-
mitativa do poder logo se revelou incapaz de superar as graves crises
decorrentes, seja da guerra com inimigo estrangeiro, seja da insurrei-
¢ao provocada internamente por facciio descontente. Entretanto,
aperceberam-se bem cedo 0s romanos de que a superacdo de tais cri-
ses, caso nao se fizesse sob um sistema disciplinado pelo direito, gue
desse poderes maiores 4 autoridade incumbida de restabelecer, ou
manter, a ordem constitucional, mas ao mesmo tempo lhe impusesse
alguns limites minimos, levaria ao perecimento da propria ordem
constitucional que se almejava salvaguardar. Isto &, conduziria 3
tirania”’ Nesta dtica, portanto, a racionalidade formal, que se estabe-
lece por meio de uma disjungio entre as premissas e o aparelho buro-
cratico que as executa, seria majs importante do que amaterial - o que
faz do direito um instrumento de “seguranga” dos cidadios.

Se essa tensio no relacionamento entre os economistas a SCrVICOo
dos governos e os juristas especializados na defesa dos “direitos dos
contribuintes” pode ser identificada como “natural” nas sociedades
bem integradas, com uma economia estivel e um sistema juridico de-
purado em suas concepgies de direito e equidade, nas sociedades sem
tais caracteristicas, como a brasileita, a situacko é outra. Bm tais socie-
dades, a tensdo tende a se converter em artagonismo declarado & me-
dida que surgem problemas econdmicos crescentermente complexos,
Ou seja: problemas que comprometem a aplicagao de direitos sociais
cuja efetividade depende da eficiéncia do setor piiblico na prestacio de

Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, “A disciplina constitucional das crises
econdmico-financeiras”, in Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, Se-
nado Federal, 1990, n. 108, p. 33. Para uma andlise das implicacdes jurfdico-
-politicas deste tipo de afirmagio, ver Norberto Babbio, “ftica e politica™, e
Michelangelo Bovero, “Etica e polftica entre maquiavelismo e kandismo”, am-
bos in Lua Nova, Sae Paulo, Cedec, 1992, n, 25,
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servigos bdsicos cuja qualidade ests prol‘)orcionalmel.n‘te condiciiona(;a
pelo nfvel de receita tributdria do Executivo; que acar 1e}:{§n1 mudancas
profundas era hdbitos de vida e acesso a,ct')nsumo, modlncando‘.os’ pa
drdes de poupanca voluntiria e comptlﬂs.ona; e que alteram oS cr 1tde.1 tgg
vigentes de alocaco de recursos, ex1'gmdoncjos governail‘t.es ae lgh
de indmeros “regulamentos de LIeCES‘iSkdadwe - Nesse cendrio, uma‘ as
conseguéneias do processo de “juridlfi;:agao 5Vp1'ovocado.pela enf)nmfa
produgio de leis, decretos, portarias e mstru.goes normatwaAs, ]?01 par-
te dos cconomistas responsdveis pela politica macrciecononucaj au-
mentando de modo muitas vezes desord(:*na‘dff € desarticulado o mime-
ro de matérias e atividades reguladas jundlcame‘nt_e, acaba‘sendo &‘
perda da capacidade de predeterminagio das declsogs concretas .{)C.)i
meio do proprio direito positivo.® Nos pafses com s1sﬂ£em:aﬂs sociais
francamente integrados, estigmatizados por uma inflacio crénica quef
expressa uma baixa capacidade governamental qt}er' de contrgle qu.e{
de inducio do comportamento dos agente_s econdinicos e e)‘(.lge lp{io
gramas de ajuste que invariavelmente sus‘cntam chogues (htq.n 1l?ut1\‘os,
essa tenséo entre os economistas e os juristas costux_ﬂa c-let var para ,0
confronto aberto. “O destino do Brasil lhe parece o 1191‘;men'o ouo Qual-
to Mundo?” — indagou a revista Exame, em seiu nimero d.e marco c{e
1992, ao titular do maior escritdrio de a_xdx‘rocacm empresarial da {\m(’y
rica Lakina, com cemt advogados especzlallzados € trezentos fu.n(?mna:
rios. “Vejo chances de um desfecho feliz, nesse ponto, mas patzi Is50 ¢
fundamental que nos lvremos, de verdade, Fiesses mes'.sms ECODQIlllFf}S
que acham que & preciso mudar tudo da noite para o dia. Essa historia

4 “Regulamentos de necessidade”, segundo Dug1n‘t, S30 ".le_is ec}itadasr C]o_;ﬂ tl:jafe
no peder regulamentar do Executivo, Slli‘)llletld%ls"(‘l ratlflcgqao con.xa 1_ a uza
bor parte do Legislativo™ Cf. Leon Duguit, Tm?t-e de Dr'oi! Cons&-ztutmriﬂe A
Paris, LGDJ, 1930. E em face da excessiva proedugdo des‘:‘ses regil lamemog dqt;e
emergiu, nas iltimas décadas, a tese em fa\’f)r de um “estado de l}eceijl a (;
econdmica”, no dmbito do Direito Constitucufnai.‘ Ver, nesse 'senttdo, Manoe
Gongalves Ferreira Fitho, “A disciplina cons‘ntuc‘lonal da§ crises econdmico-
-financeiras”, in Revista de Informagdo Legislativg, Op.‘clt., P 35.'

3 Cf. Jiirgen Habermas, Teoria de la Accion Com.unzca!w'a, Ma(E"r;fl, Taufug
1887, Ver, também, Brian Bercusson, “Juridification and dlsord_er ; n} Ju-r.z(:lv
Sication of Sacial Spheres, Gunther Teubner (org.), Berlin, \\.altelN e
Gruyter, 1987; e Barry Mitnick, The Political Economy of Regulation, New
York, Columbia University Press, 1980. _

8 Essa perda da capacidade de determina(,téo‘ do direito decorreria da mtil-
tiplicago desenfreada de normas que se iu‘{utam a prescreverg consecuc;alo
de determinados fing a administragio plblica. Ver, nesse Sfentxdq, Iugebmg
Maus, Rechtstheorie und politische Theorie im !ndusn'zekapttalasmus,
Miinchen, Fink Verlog, 1986, pp. 277-331.
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comegou com o idiota do (ex-ministro Dilson) Funarg e Prosseguin até
desembarcar numg gaiata chamada Zélia, Infelizmente, acho que ha
Uma certa falia de ética, como g todos esses Ministros, que reza mais

luz desse antagonismo aberto o declarado entre Juristas e econg-
mistas, a polaridade enfre eficiéneia econdimica e certesn juridica, en-
tre programas anti-inflaciondrios e ordem constitucional, entre gestio
de politicas publicas e reconhecimente dos direitos individuais, entre
meios tidos como ilegais e fins considerados legitimos, numa palavra,
entre governabilidade substantiva e legitimidade 1egal—racional, deli-
mita o campo temdtico deste trabalho. Dentro desse campo, tal con-
fronto serg aqui tratado a partir de um broblema especificy: a questao
da governabilidade num contexto de {ransicio do autoritarismao
burocratico-militar para a democracia representativa ?

A nogiio de autoritarismo deve aqui ser compreendida ng berspectiva de-
senvolvida por Juap Linz. Contrastando democracia com totalitarismo, a-
quela ele tira o trago da Cooptagio, ressaltando 2 N80 representatividade de
sen plurakismo; cleste, extrai g existéneia de “mentalidades especificas”, en-
tendidas como formas de pensar e de se comportar que proporcionam reagiies
nao codificadas ou sistematizadas, motivo pelo qual sig incapazes de gerar
um minimo de previsibilidade de ex bectativas. Assim, os regimes autoritdrios
sd0 aqueles nos quais prevalece um plaralismo politico Hmitado o o respon-
sével; onde nao existe uma ideologia condutora elaborada, pordm mentali-
dades especificas gue se inferpdem nas atividades Bovernamentais; onde
também nép hi mobilizacio politica intensiva oy extensiva, porque a partici-
pagio é limitada e infrequente, e, fina}meme, onde o grupo que exerce o po-
der atua dentre de Hmites mal (Iefinidos, embora reatmente bem previsiveis,
No que se refere ao pluralismo limitado, diz Linz, ta] limitagao pode ser legal
ou de fato, profunda o N0, restrita a grupos exclusivamente politicos ou
exiensiva a grupos econdimicos, na medida em que continuern existinde gru-
Dos ndo eriados pelo Estado ou deles dependentes . que, de uma ou de outra

caradas comg maneiras de pensar € sentir emocionaig que proporcionam
modos néo sistematizados de Teagir s situagdes. Gf. Juan Ling, “Oppositions
to and under an authoritarian regime: the case of Spain”, in Regimes and
Oppositions, Robert A. Dahi (org}, New Haven, Yale University Press, 1973;
“Ura regime antoritirio: Espanha”, in Politica e Sociedade, Fernando Henri-
que Cardoso e Carlos Estevam Marting (orgs.), Sio Paudo, Nacional, 1979;
“Totalitarian ang authoritarian regimes”, in Handbook of Political Science,
Fred Greenstein o Nelson Polsby (orgs), Addison-WesEey, 1975, v. 3,
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analiticos.® Historicamente, a nocio de governabilidade esta assocaada.
3 incapacidade de um governo ou de uma estrutura de poder de tO}'ﬂEEl
decisées no momento oportuno, sob a forma de progr‘mnas ecom?mlu
cos, politicas piiblicas € planos administrativos, e de implementa-las
de modo efetivo, em face de uma crescente sobreﬁcayga de pmblema.s
institucionais, conflitos sociais e demandas econbmicas. IjTesse senti-
do, um sisterna politico se torna “ingoverndvel” quando nao consegt}}e
mais responder a essas demandas, solucionar esses pll'obiemas e du%ﬁ
mir esses conflitos de maneira eficaz, mesmo expandindo seus _serw—
oS, sua estrutura buroerdtica e seus instrumentos d.e‘intervefngao.

A situacio-limite de umn cenario de ingovernabilidade é d-e uma
crise fiscal. Esta costuma ocorrer quando as despesas §0c1a13 des-
tinadas a legitimar wm modo especifico de produgéo, medl.ante a bus-
ca de harmonia social e lealdade &s regras do jogo eczonc“muco, em tro-
ca de programas de bem-estar, crescem mais rapidamente Flo que
os meios de financid-la. Como essas despesas, uma vez efen‘va.das,
convertem-se em direitos sociais que niio podem mais ser Silpl‘l.l‘mdos
de um momento para outro sem riscos para a legitin.lidade do sistema
politico, tendendo a se expandir numa velocidade acima do supqrtfwel
pela estrutura econdmica, o Estado se vé obrigado a Lrans.feru‘, por
vias tributdrias, os excedentes do sistema politico e a 1‘c'edu21r z; capa-
cidade piblica e privada de investimento desse mesmo sistema.® Como

8 5. Cf. Claus Offe, Ingovernabilitd e Mutamento delle Dem_acraz-z’e, Bolog-
nz, I Mulino, 1982; e “A ingovernabikidade: sobre o renascnr_nento das teo-
rias conservadoras da crise”, in Problemas Estruturais do Estaa’g
Capitalista, Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1984; f‘&lan Wolfe, Lf)s L-i'nnf
tes de la Legitimidad: las Contradiceiones Po!ft'zcavs del Capa.tahsmo
Contempordneo, México, Siglo XXI, 1980, ¢ “Capitalism shows its face:
giving up on democracy™, in Trilateralism, Holly Sklar {org.), S.()ljﬂ.! End,
Boston, 1980; Norberl Lechner, “De la revelucién a la democracia”, in :Los
Patios Interiores de la Democracia, Santiago, Flacso, 1988; e Angel I' lis-
fisch, “Gobernabilidad y consolidaeién democritica’, mime?, Sanmag{?,
1988. Ver, também, Michel Crozier, Samuel Huntington e Joji Wata.nuk:,
The Crisis of Democracy: Report of the Governability of. Democracies to
the Trilateral Commission, New York, New York Uni\rersm{ Press, 1975, 'e
Philippe C. Schiuitter, “Notes toward a political and econemic conc&zpmalb
zation of policy-making in Latin America”, trabatho apresentad_o 1\‘1-’1 Confe-
rencia sobre Politicas Puiblicas y sus impactos en América Latina”, Buenos
Alres, 1974. .

s Cf. James O'Connor, The Fiscal Crisis of the State, London, St. lffa.rtms,
1973. G autor parte da premissa de que o Estado capitalistaﬂ, com o objetivo fie
assegurar sua reprodugao, precisa desenvolver duas fungoes fundilmentaas:
(n) garantir a acumulacio e (b) manter a legitima(,:ao. Parz ele, “o Estado
deve esforcar-se por criar ou conservar condicdes iddneas e uma rentdvel
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consequéncia, se por um lado o aparetho estatal se torna alvo das
mais variadas e contraditérias pressdes setoriais na composicao do
orgamento, reclamando prioridades em termos de investimentos re-
produtivos ou gastos em programas sociais, por outro o desequilibrio
orcamentéario conjugado com o aumento do déficit piblico se con-
verte em fator inflaciondrio sem que, no entanto, os diferentes indivi-
duos, grupos e classes em conflito sejam atendidos em seus objetivos
e desejos concretos.

Essa situacgfio se agrava ainda mais quando as dificuldades fis-
cais, as tensdes orcamentirias e os demais problemas politicos
ameacan a propria autonomia, a coesio e a funcionalidade das ins-
tituigdes governamentais. Nas décadas de 80 e 70, quando muitos
governos democréticos de paises desenvolvidos e em desenvolvimento

acumulagio de capital. Por outro lado, o Estado deve esforcar-se por criar ou
conservar condigdes idoneas de harmonia soctal. Um Estado capitalista que
utilizasse abertamente as préprias forgas de coergio para ajudar uma classe
a acumular capital & custa de outras classes perderia toda a sua legitimidade
e chegaria a minar as préprias bases de lealdade e de consenso. Um Estado,
porém, (ue ignorasse a necessidade de estimular o processo de seunmlagio
do capital correria o risco de secar a fonte do préprio poder: inutilizaria a ca-
pacidade de a economia gerar um superdvit e os impostos decorrentes deste”.
Para um resumo das criticas a tese da “crise fiscal do Estado”, ver Gianfranco
Pasquino, Norberto Bebbio, Nicola Mattencei orgs., Diciondrio de Politica,

verbete “Governabilidade”, de Gianfranco Pasquino, Brasilia, 1986. Segundo
Pasquino, O'Connor ndo d4 a devida importancia ao papel dos mecanismos
ideoldgicos e da legitimagio simbélica. Sua tese destacaria no maxime alguns
problemas da crise fiscal do Estado, como o déficit econdmico, devido 3 inca-
pacidade de financiar o aumento das despesas com o adequado incremento
dos tributos. “Uma coisa 6 a crise fiscal do Estado e outra & a crise do Estado
fiscal. Esta dltima verifica-se somente quando se produz uma contragio dris-
tica na esfera das atividades econdmicas sujeitas 2 iniciativa privada, que te-

nha como conseqiéneia uma exaustio das proprias bases do Estado. A
experiéncia demonstra, porém, que a dissolugdo mais ou menos répida do Es-
tado fiscal pode ser acormpanhada por uma expansio e um fortalecimento da

organizagio estatal. Os defensores da erise fiscal do Estado propdem

deliberadamente quatquer solugio para um problema que antes consideram

favordvel na medida em gue descobre as bases e mina os alicerces do Estado

capitalista, apressando sua queda. A solucio é, portante, esperar por esta

queda ou entfio consiste, mais raramente, na mudanga do relacionamento en-

tre as vdrias ciasses. B, porém, exatamente esta mudaiga que, em breve tem-
po, se torna a causa mais poderosa da necessidade de o Estado desenvolver

conjuntamente as funges de acumulacio e legitimacao. Fica assim em aber-
to o problema de a organizacéo estatal, que se seguir ao sogobrar das relagdes
de classe, estar em condigdes de fazer frente 3 prépria exigéncia de mudanga
e de reproducdo sem crise fiseal ¢ sem coergiio de massa” (p. 5561).
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fracassaram diante do aumente das turbuléncias‘socioecm.i(“)micas, a
elaborac¢do tedrica e a instrumentalizagio ideolégica d{ts crises de go-
vernabilidade passaram a enfatizar, como sua caracteristlc'a central, a
incapacidade de ui sisterna politico de expandir. seufs Servicos nos ge-
tores essenciais, de equacionar a mencionada crise fiscal e de ‘SE‘ItISfa-
zer reivindicagdes sociais contraditorias aos interesses materiais dO?
grupos e classes que integram uma determinaQalef,ﬁrutura de poder.
Tnire as consequéneias dessa incapacidade deciséria sempre se cons-
tatou o risco de uma frustracio explosiva, disfuncional e desestajb_lhza—
dora da ordem juridico-institucional. Desde entdo, governabilidade
tem sido um termo sempre referido & qualidade da gestéio governa{m_enA
tal considerando-se, entre outros fatores, (@) a coeréncia das decistes
através do tempo, (b} a eficacia de suas politicas, encarada I}a perspec-
tiva da consecugao de resuitados em conformidade com objetivos pre-
viamente definidos, e (¢) a efetividade de suas medida:?, em ter{nos de
sua aceitagio social, que pode ir da simples aquiescéncia e reago pas-
siva dos destinatdrios até o apoio ativo e organizado. ' N
“Pransiciio democritica” é uma expressio gue tem sido ut{liza(li
para designar o processo de distenszo do autoritarisme ao plurahsmq.
Longe de ser linear ou racional, esse processo #ao t@.e esgoga coml a dl_s-
solucio de um regime autoritario, mediante uma simples hb“era]zzaga’c‘l
do sistema politico. A elaboragdo tedrica dos processos de “abertura”,
especificamente aquela produzida nos anos 80, afirma que el.es somer}te
se consolidam efetivamente quando o regime 1‘ecém—hberahz.ado, RI?I'TI
de restaurar o pleno exercicio do pluralismo, restitair 05 direitos' politi-
cos e as garantias pibhcas, restabelecer institufos juridicos abohd,o's ou
pervertidos durante o regime autoritdrio e definir regras democraticas

W omo afirma Lueiano Martins, hd “uma diferenga bdsica entie o uso co'rt"‘eute
(politico, jornalistico ete.) da expressio “transigio para a rﬂier.nocrac.la eo
tratamento que a reveste quando utilizada na literatura aczdémica, pois, l:lES-
ta, os desfechos desses processos de transigio sio quase semp‘re problematiza-
dos. Nao obstante isso, mnesmo nessa literatura a énfase tem sido posia (e r}enl
sempre enquantc hip6tese) no desfecho democrético. Talvez por essa razdo a
probabilidade de seu prevalecimento e o proprio processo de transigio 'tém
sido preponderantemente examinados & luz da correlagdo de forg_as e do jogo
politico entre os declarados defensores da democracia e seus reais ou poie}v
ciais opositores autoritarios, sem muita atengio talvez para o padrao de a(;a_o
politica que earacteriza o deserapenho dos primeiros. A abordagen} alternati-
va tem sido a de considerar esse padrao, quando ele indica um. baixo desem-
penho out estd eivado de préticas antitéticas A pritica demoeratica, como ’urrfa
das sequelas do autoritarismo, a qual tenderia a diluir—s‘e _através da prépria
experiéncia demoerdtica”. Cf. Luciano Martins, Agdo Politica e Qouemabm—
dade na Transigdo Politice Brasileira, mimeo, Campinas, Unicamp, 1988,
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para o Jogo representalivo, também institucionaliza os direitos sociais e
econdmicos e promaove reformas e mudangas estruturais. Evidentemen-
te, o alcance, a natureza e o grau de urgéneia dessas reformas e mudan-
cas variam de sociedade para sociedade; por isso, em cada uma delas é
diferente seu peso e sua importancia para viabilizar a “construcio de-
mocratica”, do mesmo modo come também & distinto o tipo de resistén-
cia a elas oposto.! O grande desafio, nesses casos, é encontrar vm pon-
to de equilibrio entire a implementacio dessas mudangas e reformas e
as resisténcias a elas oferecidas; o que, na Dritica, exclui um jogo de
SOma zero 20 mesmo lempo em que exige amplas estratégias de nego-
clagdo, acompanhadas de uma combinagio entre téchicas econdmicas
e “lucidez politica” capaz de propiciar o ajuste dos objetlivos aos meios,
das caréncias sociais aos recursos disponiveis.

A convergéneia da governabilidade com a democracia &, assim, a
elapa na qual o sistema politico democratizado apGs um perfodo de
autoritarismo se revela capaz fanto de atender de mode imediato e
eficaz o mator niimero possivel de demandas quanto de neutralizar a
frustragfio dos anseios por ele desprezados. Dito de outro modo: como
a deflinicio de uma politica publica sempre implica um problerna de
valores, opgdes e preferéncias, motivo pelo qual um mesmo objetivo

1 Cf. Guillermo O'Donnel, “Transicdes, continuidades e alguns paradoxos”, in

A Democracia no Brasil: Ditemas e Perspectivas, Fabio Wanderley Reis e
Guillermo O'Bonnelt (org). Sao Paulo, Vértice, 1988; e Luciano Martins, Agdo
Politica e Governabilidade na Transicdo Politica Brasileira, op. cit.;
Francisco Weffort, Por que Democracia?, Sio Paulo, Brasiliense, 1984; ¢ Bo-
lfvar Lamounier e José Eduardo Faria, O Futuro da Abertura, Sio Paulo,
Cortez/ldesp, t981. Ver, lambém, Peter MacDonough, “Os Limites da legitimi-
dade autoritdria no Brasil®, in Dados, Rio de Janeiro, luper], 1979, n. 20; Eli
Diniz, “A transigiio politica no Brasil: uma reavaliagdo da dindmica da abertu-
ra", in Dados, Rio de Janeiro, luperj, 1985, n. 26; Guillermo O'Donnell e Phili-
ppe Schmitter, Transicdes do Regime Autoritdrio, Sio Paulo, Vértice, 1988;
Brasilio Sallum Junior, “Notas sobre a transicao politica brastleira”, in O Esta-
do da Transigdo: Politica e Economia na Nova Republica, Lourdes Sola
(org.}, Sao Paulo, Vértice, 1988; Juan Linz, “The future of an authoritarian
situation on the institucionalization of an anthoritarian regime: the case of
Brazil", in Authoritarian Brazil, Alfred Stepan {org.), New Haven, Yale Uni-
versity Press, 1076; e La Quiebra de las Democracias, Madrid, Alianza,
1987; Alejandro Foxley, “Depois do antoritarisime: alternativas politicas”, in
Desenvolvimento e Politica: Aspiragbes Sociais, Guillermo O'Donnell et
alii, S&o Paulo, Vértice, 1988. Ver ainda Guillermo O Donnell, Moderniza-
tion and Bureaucratic-Authoritarianism: Studies in South American
Politics, Berkeley, University of California, 1973, e Sérgio Henwrique Abran-
ches, “Crise e transigio: uma interpretacio do momento politico nacional”, in
Dados, Rio de Janeiro, Tupetj, 1982, n. 25.




Jose Edvardo Fara
24

i Classicos Juddicos
I

comum pode ser atingido por vias qualitativamente qiv?rsas, toda go-
vernabilidade expressa questées politicas nao redutiveis a termps de
mera competéneia féenica. B como as politicas piblicas consistem
num processo continug, cuja formulacio ¢ insepardvel de sua execu-
¢Ao, 0 que faz com que elas sejam formuladas ao mesmo tempo em que
estdo sendo executadas e executadas enquanto estio sendo formula-
das,'?a governabilidade democritica invariavelmente requer uma rela-
cAo politicamente bem intermediada entre bases spctms, 1'.epresentaA
cdo partiddria e processo decisério. Ela pode §er vista, ass%m, cgmo a
capacidade que um governo ter de ser obedecido sem precisar violen-
tar as regras do jogo demoerdtico e sem que qualquer eventual ameaga
de ruptura da ordem constitucional por grupos e atores descon!:ent?s
exija, para sua neutralizaciio e posterior enguadramento, a supressio
das garantias e das liberdades estabelecidas por €558 mesma c_n‘siem. ‘

Neste quadro bastante esquemndtico e eoheeitual, a transicio cor-

responderia, entdo, a uma primeira elapa d? processo de (1{.3’
mocratizagao. Esta é a fase na qual se realizam eleicdes livres por meio
de volo secreto e do sufrdgio universal, em que se d4 posse in’S _candi-
datos eleitos, em que se institucionaliza a compe.tir;ﬁ.t} partidaria, em
due se redefinem os pardmetros da ordem constitucional, em que se
restabelece o principio da responsabilidade do BExecutivo € em que se
restituern autonomia, independéncia e soberania ao Leg_lslaFifro e ao
Judicidrio. A etapa seguinte corresponde, nesta perspectiva, & con§o‘
lidagio democratica”, aqui entendida como o 1n0511g11t0 de f(?1'{11ulagao,
implementagio e realizacio das condigfes ecouonuc.as, sociais, cultu-
rais, administrativas e polfticas necessirias ao funcxona_mento de um
regime realmente aberto, pluralista e legitimo; um regime capaz de
explicitar - e, ao mesmo tempo de atender — as diferentes demandas
emanadas do inferior da sociedade.

Nas sociedades fracamente inlegradas, que estiveram ‘dk‘u'anfe
muite tempo sujeitas a uma forte discriminacio quer na participacio
politica guer na distribuicio de renda e no acesse ao consum:a,p gran-
de desafic que se interpde para a governabilidade democratica, nos
periodos de transi¢do, € conjugar o conjuntural com o estrutural. Ou

% Gf. Carl Friedrich, “Public policy and the nature of administrative responsthi-
lity™ in The Politics of Federal Bureaucracy, Alan Altshuter (.org.), Ne§v
York, Dodd-Mead, 1968. Ver, também, Thomas Dye, Underst'andz:ig Public
Policy, Englewocd Cliffs, Prentice Halt, 1972; Philippe Sc}lmlttef, F.he com-
parative analysis of public policy: outputs, outcomes and nnpa.ct | Pljn:scetom
Social Science Research Council, 1973; e Oscar Oszlack, “Public .pohmes and
political regimes in Latin America", in International Social Science Jour-
7al, 1986, n. 38.
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seja, compatibilizar os imperativos de curto prazo, em matéria de es-
tabilizacio da moeda, saneamento das finangas piblicas, equaciona-
mento da divida externa, definicdo de investimentos e reequilibrio do
sistema econdmico, e as exigéncias de médio e longo prazo, em maté-
ria de um planejamento consistentemente formulado a partir de um
projeto politico explicito e legitimado por wma clara maioria, Esse ¢
mn desafio sempre dificil de ser vencido, pois as politicas de curto
prazo muitas vezes tém sey sucesso condicionado a profundas altera-
¢0es nas regras vigentes de funcionamento do sistema econdmico e do
sistema juridico-judicial, enquanto a definigéo de um planejamenio de
médio prazo costuma exigir a estabilizaciio dessas mesmas regras em
ambos o0s sistemas,
Tal desafio se expressa sob a forma de uma situagiio dilematica em
que a precariedade do equilfbrio entre ag exigéneias de curto prazo e
0s imperativos de médio e longo prazo, anmentando o “hiato” enire os
Fecursos necessarios e os recursos efetivamente disponiveis para a re-
solucao dos problemas “sistémicos” boruma estrutura deeisdria sobre-
carregada, pode acabar propiciando as condigdes politicas para um
possivel realinhamento de coalizges conservadoras capazes de impe-
dir o governo de decidir dentro dags regras democréticas e, por decor-
réncia, de bloguear a prépria dindmica do processo de transicio demo-
critica. Esse bloqueio fica nitido quando o padrio de governahilidade
imposto em nome da “salvacao nacional” requer uma separacio auto-
ritdria entre a gestio “administrativa” da economia e a formacéio poli-
tica da “vontade geral” a pretexto de neutralizar a explosia de reinvi-
dicagdes, efou exige uma “conciliagio” cooptadora®® entre diferentes
setores socials — o que perverte a transi¢do ao converté-la numa con-
tinvidade disfarcada do regime politico anterior. No Brasil paos-
-autoritario, essa continuidade se caracterizou pela presenca, no cen-
tro do poder, dos mesmos atores do antigo regime - a comegar pelo
proprio presidente José Sarney. J4 o governo Collor, como sera visto
nos préximos capitulos, revelou nas suas articulacdes os mesmos vicios
€ as mesmas perversdes decisérias do regime anterior.

Em suma: eomo a democratizacio sem modernizacao do Estado,
sem estabilizagiio econbmica e sem mudangas sociais costuma desem-
bocar em ingovernabilidade ¢ coro o custo dessa mesma moderniza-
a0, dessa estabilizacio e dessas mudangas pode acabar levando 3 ero-
580 do regime democritico, o desafio acima mencionado se traduz, em
termos bastante esquemdticos, pela dificuldade de se saber, na

13 Ver, nesse sentido, Michel Debrun, 4 Conciliagdo e Outras Estratégias, Sio
Paulo, Brasiliense, 1983,
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dindmica politica e na especificidade de cada contexto localizado,
qual o lado da alternativa que deve ser valorizado quando a complexi-
dade das dificuldades econdmicas, num periodo de transiciio, atinge
niveis explosivos: o lado da acumulacdoe de “capital democrético” con-
tra as resisténcias antidemocriticas, que se valem de crises que impe-
dem qualquer célculo econdmico e da incapacidade dos governos para
conirola-lag com a finalidade de neutralizar e/ou retardar a consolida-
cdo da transi¢iio; ou o lado da maximizacéo dos instrumentos de po-
litica econdraica para, mediante a combinacgio de severas medidas de
cardter fiscal e monetdrio com duras medidas de controle estatal dos
pecos ¢ saldrios, reestruturar as contas ptiblicas e disciplinar o siste-
ma produtivo.

Nessas situacoes dilemdticas, que envolvern e comprometem tanto
a dindmica granto o proprio alcance dos processos de transi¢io demo-
critica, direilo e governabilidade tendem assim a acabar convertidos
em polos conflitantes e, aciima de tudo, excludentes — ¢ que, para con-
cluir esta introduciio de natureza basicamente conceitual com a mes-
ma retdlora utilizada no inicio, explica como € por qué, nos momentos
em que os dirigentes se véem constrangidos a optar por um caminho
ou por outro, as relacoes entre os economistas a servige de nossos go-
vernos e os juristas especializados na defesa dos interesses especificos
dos coniribuintes costumam ganhar a dimensao de uma huta épica en-
tre “santos guerreiros” e “dragdes da maldade”.

1.2 Governabilidade e legitimidade na transicao
democratica

Bireito e governabilidade na transicdo democriiica - eis 0 campo
tematico deste trabalho, que retoma uma importante linha de preocu-
pacgdes no dmbito das Ciéneias Sociais, de um modo geral, e da Sociolo-
gia Juridica, de um modo particular. Trata-se de um tema bastante
amplo, que tem sido tradicionalmente associado as diferentes formas
de luta para a superacéio - negociada ou abrupta — de experiéncias au-
toritarias e despdticas no exercicio do poder politico em paises ainda
néo plenamente desenvolvidos, em favor de uma democracia represen-
tativa fundada nos principics da igualdade formal, da liberdade juridi-
ca e da reserva legal.

No caso especifico da América Latina, durante varias décadas as
andlises sobre a evolugdo politica da maioria de seus pafses se debate-
ram sobre a compatibilidade possivel {efou desejavel) dos pressupos-
tos bdsicos da democracia e da certeza juridica com as diferentes es-
tratégias de desenvolvimento econdmico aptas a propiciar a adogio
de um planejamento capaz de fazer do setor prblico o induior do
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progresso material.* Um setor priblico dotado de amplos poderes de
intervencio para promover uma industrializaciio acelerada,® para

A literatura produzida por essas andlises é vasta e conhecida. Em trabatho an-
terior sobre v papel exercido pelas instituicdes jurfdicas na modernizacio
hurocritico-autoritdria Jatino-americana (“Direito, modernizacio e autoritaris-
meo: mudanga socioecondmica x liberalismo juridico”, Sao Paulo, USP, 1981
procurei examinar, sob o dngulo da Sociologia Juridica, os textos paradigmdti-
cos de autores cldssicos, poréin divergentes entre si. Dentre os textos entio
examtinados sio importantes para o encaminhamento do atual trabalho, entre
ottros, Celso Furtado, Desenvolvimento e subdesenvolvimento, Rio de Ja-
neirg, Furdo de Cultura, 1961; Formagdo Econdmica da América Latina,
Rio de Janeiro, Lia, 1970; € Formagde Econémica do Brasil, Sio Paulo,
Nacional, 1974; Fernando Henrique Cardoso, Bmpresdrio Industrial e De-
senvolvimento Econdmico no Brasil, Sio Paulo, Difel, 1965; Pol{tica e De-
senvolvimento nas Sociedades Dependentes, Rio de Janeiro, Zahar, 1971;
O Modelo Politico Brasileiro, S0 Panlo, Difel, 1973; e, com Enzo alletto,
Dopendéncia e Desenvolvimento na América Lating, Rio de Janeiro,
Zahar, 1870; Guillermo O'Donnell, Modernizacién y Autoritarismo, Buenos
Aires, Paidés, 1972; “Reflexiones sobre las tendencias de cambio sel Estado
Burocratico-Autoritario”, in Revista Mexicana de Sociolagia, México, 1977 e
Apunies para una Teoria def Estado, Buenos Aires, Cedes/Flacso, 1977, n. 9;
Wanderley Guitherme dos Santos, Ordem Burguesa e Liberalismo Polftico,
S&o Paulo, Duas Cidades, 1978; Simon Schwartzman, Sdo Pawlo e o Estado
Nacional, 5o Paule, Difel, 1975; Wilma Figueiredo, Desenvolvimento De-
pendernte Brasileiro, Rio de Janeiro, Zahar, 1978; e Albert Hirschman, Politi-
¢t Eeondmica ne América Lating, Rio de Janeiro, Fundo de Gultura
Bcondmica, 1965,

A tese de que todos 0s pafses em busca da industrializagio acelerada utilizam
autoritariamente os instrumentos juridicos para ampliar o poder de interven-
¢do do aparetho estatal, seja com a finalidade de se sobrepor as resisténcias
politicas, seja com o objetivo de atender s exigéneias minimas de eficiéncia
de gestéio, fol defendida pela corrente conservadora da sociologia politica
norte-americana, espectalmente nos anos 60. Baseada em estudos de politica
comparada, ela afirma que, no decorrer da industrializagio, hd uma relagio
constanie cnfre os niveis de desenvolvimento econémico e de estabilidade
politica. Para Samuel Huntington, um dos advogados dessa tese, o processo
de modernizagdo costuma acentuar a instabilidade politica: de um lado, por-
que a mobilizagio social detona uina escalada de demandas e aspiragdes em
principio invidveis ou inexequiveis, ¢, de outro, porque o prépric desenvolvi-
menio provoca, ao inenos nos primeiros estdgios, um aprofundamente dos
desniveis de renda cm favor dos grupos politicamente mais dindmicos. “O
desenvolvimento econdmice aumenta a desigualdade econdmica ao mesmo
tempo em que a mobilizagdo social decresce a legitimidade dessa desigualda-
de. Ambos 03 aspectos da modernizagdo se combinam para produzir instabi-
lidade politica.” K em nome da superaciio dessa instabilidade que Huntinglion
justifica o auteritarismo como condigio fundamental  consecugio do desen-
volvimento. Cf. Samuel Huntington, “Political modernization”, in State and
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romper a tutela financeira e comercial imposta pelas poténcias hege-
ménicas e pelo capital transnacional, para permitir a absorcio de
tecnologias em condigtes de gerar a diversificaciio da estrutura pro-
dutiva, para implementar politicas de inversao capazes de expandir
a infraestrutura basica exigida por essa diversificaciio e para asse-
gurar a modernizagio socicecondmica com base no crescimento
autossustentado.®

Entre a década de 50, quando foram consolidadas algumas das mais
consistentes propostas em favor da substituiciio de importacées para
alterar as relacdes de troca com base em produtos primarios, cujas co-
tacdes no mercado internacional nic acompanhavam a inflagio dos

Society, Reinhard Bendix (org.), Berkeley, University of California Press; e
Politica nas Sceiedades ém Mudanga, Rio de Janeiro, Forense/Edusp,
1975.

0 conceito de modernizacdo ¢ altamente complexo e ambiguo, Ele tem sido
utilizado para descrever ora o fendmene da industrializaciio, acarretando
uma ruptura das relagées de lealdade tradicionais e ¢ consequente advento
da sociedade de massas, ora uma mudanca no sistema educacional, quando
0s valores tradicionais sfio substituides por novas expeelativas de bem-estar
social; ora o surgimento de uma burocracia eentral e de uma organizacgéo
palicial e/ou militar suficientemente forte para exigir ohedidncia. Funcional-
mente, pode-se admitir que a modernizaciio € um aumento na racionatidade
do processo de forrmilagiio das decisdes de politica econdmica e social, segui-
da do tenso, problematico e explosivo processo de reajuste correlativo das
estruturas soclais e dos procedimentos politicos. Deste modo, a moderniza-
¢do geralmente implica: a) crescente diferenciacio das estruturas sociais,
acitrando os conflitos de classe; b) 8 incompatibilidade entre a acumulagio
do capital necessdria 3 expansfio econdmica, e a distribuicdo dos excedentes;
¢jaincompatibilidade entre o imperativo da estabilidade polftico-institucional
com 0 goza das liberdades piblicas e das garantias individuais; ¢ ) a incom-
patibilidade enfre um Executivo forialecido, considerado imyprescindivel a
tarefas de acumulagiio e expansiio, e os poderes de representagao e arbitra-
gem do Legislativo e do Judicidrie. Ver, nesse sentido, entre outros: Reinhard
Bendix, “T'ransition and modernity reconsidered”, in Embatticd Reason: Es-
says on Social Knowledge, Oxford University Press; David Apter, Estudios
de la Modernizacion, Buenos Aires, Amorrorty, 1970; Una Teoria del De-
sarollo Polfiico, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1970; ¢ Politica de
lu Modernizacién, Buenos Aires, Paidés, 1972; S.M. Eisenstadt, Moderni-
zagdo: Protesto e Mudanga ne Modernizagdo das Sociedades Tradicio-
nais, Rio de Janeiro, Zahar, 1969; Gino Germani, Sociologia de la
Modernizacidén, Buenos Aires, Paidds, 1971; Johann Hellwer, “Development,
‘dependencia’ and modernization theory”, in Law and State, Institute for
Scientific Cooperation, Tibingen, 1978; e Merle King, “Towards a theory of
power and political instability in Latin Awerica”, in State and Society, Rei-
nhard Bendix (org.), op. cit.
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pregos dos bens industriais e dos produtos energéticos,” e a década de
80, guando ganharam relevéncia os esforcos em favor de uma distensio
politica mediante intrincadas “transi¢ées pela transaciio”, isto é, por
meto de negociagdes baseadas em engenhosos “célenlos do dissenso to-
lerdvel”, boa parie da litevatura socioldgica, politica e até mesmo Juridi-
€a gravitou em torno de alguns importantes polos de discussio. De to-
dos esses polos, pelo menos trés dever ser agui destacados:

I as lutas protagonizadas nio apenas pelas liderancas partidarias
de “oposicio”, sob a forma de “frentes amplas” ideologicamente incon-
sistentes, mas também pelos novos movimentos sociais de COMPOsigao
de classe um tanto quanto diluida gue se constituiram 4 margem dos
mecahismos representativos tradicionais; sio movimentos que, rejei-
tando em suas préaticas as relagdes hierdrquicas estabelecidas pela or-
dera politica, econémica e juridica em vigor, propiciaram a emergéneia
de atores até entio sem maior tradigéio de mobilizaciio e participacioa
partir de valores comunitérios de forte conotacio ideolégica e um cer-
to contetdo utépico, valorizando estratégias inéditas de articulacio e
socializagio dos segmentos marginalizados nos espacos coletivos da
vida cotidiana; :

2. a contraposicio da “governabilidade tecnocratica”, acusada de
propiciar altas taxas de poupanga, investimento e crescimento ao cus-
to das liberdades piblicas e da concentragio de renda, & “legitimidade

Ver, nesse sentido, Nathaniel Leff, Politica Econdmica.e Desenvolvimento
1o Brasil, 8&o Paulo, Perspectiva, 1977; Werner Baer, Alndustrializagdo e
o Desenvolvimento Econdmico, Rio de Janeiro, Fundaciio Gettlio Vargas,
1977; Roberto Slmonsen e Eugénio Gudin, A Controvérsia do Planejamento
na Economia Brasileira, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1977 Bli Diniz, Eme-
presdrio, Estado e Capitalismo no Brasil: 1830-1945, Rio de Janeiro, Paz ¢
Terra, 1973, e Warren Dean, A Industrinlizagdo de Sdo Paulo, Sio Paulo,
Difel, 1973, Ver também, Antonio de Barros Castro, Sete Ensaios sobre o
Eeonomia Brasileiva, Rio de Janeiro, Forense, 1969; Werner Baer, Anibal
Villela e [saac Kerstenetzky, As Modificagédes no Pa pel do Estado na Feono-
mie Brasileira, in Pesquisa e Plangjamento, Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
1973, v. 3, n. 4; Jorge Vianna Monteiro e Luis Roberto Azevedo da Cunha, A
Organizagdo do Plangjamento Econémico, in Pesqitisa e Planejamento,
Rio de Janeiro, IPEA/INPES, v. 8, n. 4; Wilson Suzigan, Aspectos da Partici-
pagdo do Governo na Economia, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1976, e “As
empresas do governo e o papel do Estado na economia brasileira”, in Aspectos
da Participagde do Governo na Economia, Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
1976, n. 26; Sebastido Velasco e Cruz, “Empresdiios, economistas e perspec-
tivas da democratizagio no Brasil” in 4 Democracio no Brasil; Dilemas e
Perspectivas, Fabio Wanderley Reis e Guillermo O'Donnell {orgs.), op. cit.; e
Luiz Gonzaga de Melo Belluzo ¢ Jiilio Sérgio Gomes de Almeida, “Crise ¢ re-
forma monetdria no Brasil”, Sio Paulo, Fundacio Seade, 1990.
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politica”, por muitos encarada como responsdvel pela vocalizagio exa-
cerbada e excessiva dos conflitos sociais, pela eroséio dos padrdes de
disciplina, pelo comprometimento das taxas de poupanga, pela distor-
¢ao dos investimentos, pelo comprometimento da racionalidade das
politicas piiblicas e pela expansio de uma participagio popular difusa
e incapaz de aceitar os prazos minimos de maturacéio dos projetos eco-
ndmicos e sociais de médio e longo prazo;

&. como decorréneia (e também como convergéneia) dos pelos an-
teriores, o empenho de certos atores politicos em fazer da ordeimn cons-
titucional alge mais do que um simples conjunto de regras disciplina-
doras dos conflitos; um “comproraisse” enitre valores, contraposto &
tentativa de autoridades econdmiecas em incorporar nessa mesma or-
dem metas de crescimento e ohjetivos de desenvolvimento a serem as-
seguradas e protegidas independentemente das contingéncias do jogo
competitivo.'®

Na segunda metade da década de 80, contudo, esses polos de dis-
cussao passam tarnbém a ser afetados por outras importantes formas
de abordagem metodoldgica. Longe de colidirem frontalmente com as
anteriores, essas novas abordagens caminham numa linha convergen-
te, aprofundande-as a partir da andlise dos problemas concretos gera-
dos pela inexorabilidade dos processos de “abertura”. As andlises sobre
a evolugdo politica dos pafses latino-americanos comegam, entéio, a va-
lorizar a consolidaciio da democracia a partir das condicdes sociais,
econdmicas, politicas e culturais existentes.® Sua atencio se volta

¥ Ver Fernande Henrique Cardose, “A questiio da democracia”; Bras de Aratjo,
“Mudancas na estrutura social”; e Paulo Krischke, "Os descaminhos da aber-
tura e os desafios da democracia”, todos in Brasil: do “Milagre” ¢ “Aber-
tuvre”, Paute Krischke (org), Sdo Paulo, Cortes, 1982; Michel Pebrun, 4
Conciliagdo e Outras Estratégias, op. cit.; Wilmar Faria, “Desenvolvimento,
urbanizagio ¢ mudangas na estrutura do emprego: a experiéncia brasileira”,
e Sebastido Velasco e Cruz ¢ Carlos Estevam Martins, “De Castello a Figuei-
redo: uma incursio na pré-Histéria", in Sociedade e Polftica no Brasil Pos-
-64, Bernardo Sorj e Maria Herminia Tavares de Almeida (orgs.), Sie Paulo,
Brasiliense, 1983; ¢ Fabio Comparato, “Um quadro institucional para o desen-
volvimento demacrdtico”, in Brasiél, Sociedade Democrdtica, Hélio Jaguari-
be org., Rio de Janeiro, José Olympio, 1985. Ver, ainda, os autores citados na
nota 10 do capftulo 2 deste traballwo.

B Ver, além dos textos citados na nota anterior, Fabio Wanderley Reis, “Para
pensar transigdes”, in Novos Estudos, Sao Paulo, Cebrap, 1991, n. 30; e “Con-
solidacdo democritica e construgiio do Bstade”, in A Democracia no Brasil:
Dilemas e Perspectivas, Fabio Wanderley Reis e Guillermo O'Donnel {orgs.),
op. cit.; Bolivar Lamounier, Depois da Transigdo, Sio Paulo, Loyola, 1991;
Partidos e Utopias, Sio Paulo, Loyola, 1991; e “Brasil: rumo ao Parlamenta-
rismo”, in A opgdo Parlamentariste, Sio Paulo, Idesp/Sumaré, 1991,
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para o contraste entre sociedades que se transformaram vertiginosa-
mente no espaco de poucas décadas, desafiando a capacidade de reno-
vacao do discurso e da acéo das respectivas elites, e suas instituigdes
governamentais arcaicas, invariavelmente de representatividade vicia-
da, apegadas a priticas populistas e incapazes de formular, implemen-
tar e executar politicas publicas minimamente articuladas, coerentes
€ responsaveis.

Considerando a democratizacao dos paises latino-americanos como
“um resunltado contingente dos conflitos”, enfatizando a incerteza
como “0 aspecto intrinseco” das transicdes polfticas nesse continente
e afirmando que a institucionalizaciio de um processo decisdrio mo-
derno e eficiente pressupde “critérios socialmente partilhados acerca
do real e do possivel”, essas andlises passaram, em seus diagndsticos,
{a} a privilegiar analiticamente a heterogeneidade estrutural das so-
ciedades latino-americanas; (&) a identificar a ruptura do monopdélio
politico das institui¢des representativas tradicionais e a ernergéncia de
espagos novos e ndo institucionalizados estimulada pela crescente po-
litizagAo da vida social; (¢) a denunciar a existénecia de um efetivo pla-
ralismo juridico subjacente & ordemn legal-estatal vigente; (d) a reco-
nhecer a coexisténeia conflituosa da modernidade e do arcaismo num
mesma espaco geo-politico-econdimico; e (¢} a afirmar que a mera rea-
lizagdo de eleigles regulares e a consagracgio da regra de maioria nio
garantem por si 56 a qualidade do contedido das decistes politicas.
Como na América Latina os atores politicos tendemy, historicamente, a
n#o se comportar conforme compromissos previamente assumidos e
como os pactos também costumam nac ser cumpridos, qualquer acor-
do presente poderia, no futuro préximo, acabar sendo revogado ou
mesmo modificado pouco tempo apds ter sido assinado por uma nova
maioria — esta tao volatil quanto a anterior, 2

20

Ver, nesse sentido, Oscar Oszlak e Guillermo O'Donnell, Estado y Polfticas
Estatales en America Latina: Hacia una Estralegia de Mmuvestigacion,
Buenos Aires, Documento Cedes/Clacso, 1970. n. 4; Francisco Delich, “La
construceidn social de legitimidad politica em procesos de transicion a la
democracia”, in Critica y Utopia, Buenos Aires, 1983, p. 9; Fernando Rojas,
“Estado capitalista y aparato estatal”, Oscar Landi, “Sobre lenguajes, identi-
dades y ciudadanias politicas”, ¢ Norbert Lechuer, “BEpiloge”, in Estado y
Politica en América Latina, Norbert Lechner (org.), México, Siglo XXI,
1983; Angel Flisfisch, Hacia un Realismo Potitico Distinto, Santiago,
Flacso, 1984; Gine Gerraani, “Pemocracia y Autoritarismo en la sociedad
moderna”, in Los Limites de la Democracia, Gino Germani ef wlii, Buenos
Alres, Clacso, 1985; Juan Garlos Portantiero, “La consolidacion de la demo-
cracia en sociedades conflictivas”, in Critica y Utopia, Buenos Alres, 1985,
. 13; Oscar Landi, “La trama cultural de la politica®, in Cultura Politica y
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Ao partirem assim de uma visio “desencantada” ¢ “secularizada”
da politica, as andlises contemporineas terminam chegando a duas
conclustes basicas. Em primeiro lagar, afirmam o cardfer contingen-
te das transicbes do autoritarismo para a democracia. Ou seja, consi-
deram a democratizacio dos regimes burocratico-auteritérios apenas
commo uma possibilidade e ndo como algo inexoravelmenie destinado
a ocorrer, Bm segundo lugar, essas anélises revelarn que as transiges
democraiticas também ndo podem ser fundadas em paclos meramen-
te substantivos sobre determinados objetivos muite especificos e
concretos. Como afirma Lechner, “nenhum acordo assegura anteci-
padamente aos grupos participantes ou beneficidrios do regime auto-
ritdrio a inviolabilidade dos seus privilégios, nem aocs grupos exclui-
dos a satisfacio de sua reivindicacdes. Grupo algum tem a certeza de
que seus interesses vitais e ainda sua identidade sejam respeitados. A
incerteza pode ser tal que os agentes em confronto prefiram nio se
comprometer com os procedimentos democrdticos, [racassando,
igualmente, a tentativa de se estabelecer um pacto institucional so-
bre as regras do jogo™ %

Democratizacicn, Norbert Lechner {org), Flasco/Clacso, Santiago, 1987;
Dieter Nohlen, “Mds demceracia en América Latina? Democratizacion
i consolidacion de lo democracia en una perspectiva comparada”, in
Cuadernos del CLARE, Montevideo, 1989, n. 49; e Juan Enrique Vega, De-
mocracia, Certidumbre y Segurtdad Politica, Santiago, Comision Sudame-
ricana de Paz, 1989,

2 Cf. Norbert Lechner, “Sobre a incerteza”, in Novos Estudos, Sao Paulo, Ce-
brap, 1987. Este texto é uma resenka de dois artigos anteriormente publica-
dos pela mesma revista, um de Albert Hirschman (“A democracia na Ameérica
Latina™), in Noves Estudos, 1986, n. 15, e outre de Adam Przeworski ("Ama a
incerteza e seras democritico”, in Novos Estudos, 1985, n. 13), ignalmente
referenciats para este trabalho. O denominador comum desses textos é aideia
de qute (@) a natureza especifica do debate democratico latino-americano de-
corre da necessidade de se ter de responder a um s6 tempo ao desenvolvimen-
to de sociedades diferenciadas e complexas e 3 auséncia de modelos
reguladores: trata-se de dois planos distintos, porém inseparaveis pois, como
diz Lechner, “a negociacho como mecanismo histérico-concreto de articu-
lagao de uma sociedade pluralista, com poderes parciais e difusos, remete a
um fundamente metafisico que representa a identidade dessa sociedade
plural™; e (b) o fator complicador desse debate é a vinculagéo da democratiza-
¢iio politica com a transformacdo social; como afirma 0 mesmo auntor, “nossa
histéria recente tanto dos governos autoritdrios como dos governos democri-
ticos indica que as mudancas sociais nio podem ser a imposicdo unilateral de
um ator, se pretendem ser duradouras” Portanto, “se o futuro ndo se encontra
predeterminado, € preciso elaborar as alternativas e tomar decisdes — proces-
so coletivo-conflitante, proprio da sociedade politica”, processo esse que néo
apenas depende de intrincadas negociagdes politicas visande a deliberagio
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Aincerteza, portanto, é convertida numa das premissas basicas da
politica. Assumi-la ndo pressupde, no entanto, desprezar as demandas
por certeza. Ao contrério, diz Lechner, um realismo politico metodolo-
gicamente bem fundamentado exige que se analise com atencgao redo-
brada em que medida a democracia consegue desenvolver referéncias
de certeza. Comwo este ¢ um dos aspectos cruciais na institucionaliza-
cdo da democracia, aqui compreendida néo na perspectiva de um con-
trato social, programada ex anfe, porém na perspectiva de um intrin-
cado processo no qual desenvolvem estrafégias de negociaciio gue tém
come resultado ex post uma nova ordem politica, o que este trabalho
pretende discutir sdo as relacdes de congruéneia e/ou incongruéncia
entre duas 1dgicas distintas:

« g ldgica da “governabilidade”, encarada a partir de um contexto
econdmico estigmatizado por uma hiperinflacio que desestabili-
za a moeda, destrdi as finangas piblicas, desorganiza o sistema
produtivo, compromete os saldrios e penaliza basicamente os se-
tores sociais menos favorecidos e menos organizados, exigindo,
portanto, medidas drésticas, imediatas e eficazes por parte do
governo para evitar a paralisia do processo decisétio e a subse-
quente ruptura da “matriz organizacional” quer da sociedade
quer do Estado;

e 3 légica da “legitimnidade”, examinada a partir de um contexto
sociopolitico recém-saido de uma Assernbleia Nacional Constituin-
te especialmente convocada para produzir um ordenariento juridi-
co capaz de institucionalizar a transicio democritica - e cuja efeti-
vidade requer, em noine da “seguranga do direito” e do “império da
lei”, o respeito estrito is “regras do jogo”.

No exame das relagdes de congruéncia efou incongruéncia entre
essas duas lgicas, duas sfo as questdes bésicas que, & luz tanto do
campo temdtico quanto do esquema conceitual até aqui estabelecidos,
interessam-nos agora mais de perto:

publica e racional dos objetivos de uma dada sociedade, mas também de wina
“acfio expressiva de reconhecimento reciproco” entre as partes em confronto.
Sem tal acio, a qual se expressa por normas constitutivas de uma ordem po-
litica por todos reconhecidas comoe vélidas, nio hd come se adequar pro-
cedimentos formais respeitados e eficazes & formulagio de uma vontade
coletiva explicita — o que faz com gue as transigdes democraticas se tornem
instdveis e explosivas. Ver, também, Norbert Lechner, “Pacto Social nos pro-
cessos de democratizacio”, in Nowos Estudos, Sao Paulo, Cebrap, 1986, n. 13;
e “El realismo, una cuestién de tiempo" ¢ “La democratizacién en el contexto
de una cultura pés-moderna”, in Los palios inleriores de la democracia,
ap. cit.
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1. em que medida paises como o Brasil, que alcancaram um relativo

)

sucessona transigio do autoritarismo burocritico para a democra-
cia representativa, tém conseguido forjar politicas publicas conse-
quentes, coerentes, “responsivas” e eficazes para enfrentar o desa-
fio da governabilidade sem comprometer a ordem constitucional e,
cont isso, sem afetar uma legitimidade quase exclusivamente con-
cebida numa dimensac legal-racional;

até que ponto essa ordem constitucional nova estd, no Ambito de
um pais profundamente marcado pelos desequilfbrios sociais, se-
Loriais ¢ regionais, apta a servir de marco normativo para a formu-
laciio de uma “vontade coletiva®, para a restauracio dos “lagos de
arraigamento social’, para a delimitagiio do “quadro do possivel”,
Para a estabiliza¢o da moeda e para o reequilibrio da econemia.

c. O direito como instrumento de “raison détat”

Ainbas as questdes serfio aqui examinadas a partir de dois problemas
concretos, ambos relativos as implicagbes politico-constitucionais do
aumento da interferéneia do Estado no dominio econdmico, justificado
ern nome da estabilizacio da moeda, do combate i inflagio e da moder-
nizacfo do sistema produtivo. O primeiro problema, que serd tratado nos
capitulos 2 e 3 deste trabalho, diz respeito ao bloqueio dos ativos finan-
ceiros das empresas e dos cidadios — blogueio esse convertido na espi-
nha dorsal de um dos mais polémicos programas econdmicos ja adota-
dos no Brasil contemporineo. O segundo problema, que serd tratado nos
capitulos 4 e 5, diz respeito & imposicdo de formas cada vez mais ri-
gorosas e abrangentes de controle governamental sobre precgos e salarios
—controle esse fundamentado pelos mesmos autores do programa ante-
rior cont base o argiimento de gtte o ajusie econdmico até entfio por eles
efetnado estava concentrado apenas nos planos monetdrios e fiscal, ne-
cessitando ser “adensado” nos demais setores.

Para além de uma discussio técnico-juridica tanto desse bloqueio
quanto desse controle, interessa-nos, a partir do campo tematico e do
quadro conceitual apresentados na introducéo, {¢) promover uma ana-
lise juridico-socioldgica dos dilemas, dos paradoxos e das aporias
que envolvem a formaulacio, a implementacdo e a execucio de politicas
publicas dentro de determinadas condigbes socioecondmicas e ju-
ridico-institucionais; e (b) efetuar uma avaliacio da distincia existen-
te entre o plano das intengoes das autoridades econdmicas e os resul-
tados concretos por elas efetivamente alcangados na dinfdmica de um
processo decisorio limitado pelas oportunidades, pelas indetermina-
¢bes e pelas contingéncias inerentes a um perfodo histérico de transi-
¢io e consolidagao democrética.

2.1 Politica econdmica e ordem juridica

Bleito em 17 de dezembro de 1989 com a maioria absoluta dos votos
vilidos no primeiro pleito livre ocorrido no periodo de trinta anos, com
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Diante da gravidade da crise econdmica, responsdvel pela crescen-
te fragmentacio de uma ordem social e politica atravessada diacroni-
camente pela intermediacio das diferentes esferas decisérias e pela
explosio de demandas contraditérias encaminhadas ao Estado de
modo igualmente contraditério por grupos e classes com interesses
especificos, distintos, conflitantes e na maior parte das vezes exclu-
dentes, s6 havia tmna certeza por ocasiio da campanha presidencial de
1989: a consciénceia de que inexistia a possibilidade de um “tratamento
indolor” de uma espiral inflaciondria responsdvel pela crescente de-
composicao moral e funcional tanto do Estado quanto da sociedade; ou
seja, a impossibitidade de solu¢fes nfio traumdticas mediante uma
distribuicéio formalmente igualitdria de todos os sacrificios exigidos
pela urgente reestabilizagio da moeda e pela reorganizacio dos siste-
mas econdrico, financeiro e produtivo — o que terminou por desnudar,
especialmente entre o primeiro e o segundo turne presidencial, com
um candidato claramente A direita confrontando-se com outro candi-
dato claramente A esquerda, quer a relagdo entre “politica” e sociedade
enguanto tensao inevitdvel, quer a natureza antindmica dos disposili-
vos constitucionais relalivos & conjugacfo enlre o privado e o piblico,
entre o individual e o coletive, entre o direito adquirido e o poder
discriciondrio dos governantes em matéria de saneamento das finan-
¢as ¢ estabilizagio da moeda.

4. Eficacia juridica € politica econdmica

No universo jurfdico, em cujo dmbito a busca de solugdes concretas
para quesides especificas costuima exigir uma reinterpretacio de prin-
cipios gerais e uma coniraposicio do espirito da lei com sua lefra, 0s
problemas de antinomia sfo identificados e “resolvidos” ne momento
da aplicagdo do direito a casos coneretos mediante ¢ sacrificio de uma
das normas, a determinacio de um “ponto de equilibric” entre elas ou
o estabelecimento de uma delas como subordinante da outra. Eviden-
temente, uma decisfiio dessas sempre implica eritérios, ou seja, premis-
sas de valor que se referem a determinadas condigoes sociais, econd-
micas, politicas e culturais — e que nelas se realizam. Mas o que
realmente da ao direito sua especificidade € o fato de que tais critérios
precisam ser, mais do que claramente explicitados, convertidos em ob-
jeto de uma decisio - e, como al, impostos erga omnes.

O direito positivo, como afirmam Kelsen e seus seguidores, deve
seus bracos caracteristicos A circunstiineia de que € posto em vigéncia
por meio de uma decisiio e de que somente mediante outra decisao
pode ser revogado e/ou substituido.! B dessa sua dependéncia a uma

“BPado o cardter dindmico do direito, uma norma somente é vilida porgque e na
medida em que fot produzida por uma determinada maneira, isto é, pela ma-
neira determinada por uma outra norma, esta cutra norma representa o fun-
damente imediato de validade daquela. A relagio enfre a norma gue regulaa
produgio de uma outra e a norma assim regularmente produzida pode ser {i-
gurada pela imagem espacial da supra-infra-ordenacao. A norma que regulaa
produgdo € a norma superior, & norma produzida segutido as deferminagoes
daquela é a norma inferior. A ordern jurfdica nfio é um sistema de normas ju-
ridicas ordenadas no mesmo plano, situadas umas ao lado das outras, mas é
uma construgao escalonada de diferentes camadas ou niveis de normas juri-
dicas. A suaunidade é produto da conexio de dependéncia que resulta do fato
de a validade de uma norma, que foi produzida de acordo com outra norma, se
apoiar sobre essa outra norma, cuja produgio, por seu turno, € determinada
por outira: e assim por diante, até culminar finalmente na norma fundamentat
pressuposta. A norma fundamental — hipotética, nestes termos — é, portanto,
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decisdo normativa que emerge o cardter inskrumental das leis e dos
cadigos: as normas juridieas, nesse sentido, sio meios para a consecu-
¢ilo de determinados objetivos politicos, sociais e econdmicos; elas nio
servem apenas e tho somente para a resolucfio dos conflitos; como j4

e
o fundamento de validade dltimo que constitui a unidade desta interconexao
criadora”. Cf. Hans Kelsen, General Theory of Low and State, Cambridge,
Harvard University Press, 1949, p. 24; Teoria Pura do Direito, op. cit., p. 309
e s5.; e “The function of a Constitution”, in Richard Tur e William Twining
{orgs.), in Essays on Kelsen, op. cit. Ver também Tullio Ascarelli, “Norma
giuridica e realtd sociale”, in Problemi Giuridici, Milano, Giuffra, 1959; e
Norber(o Bobbio, Teoria do Ordenamento Juridico, Brasilia, UnB, 1989.
Esse trago caragteristico do direilo positivo, no sentido de que suas normas
540 postas em vigor por meio de uma deeisio e somente por outra decisio
pedent ser revogadas, tem side apontado por importantes pensadores como o
deneminader comurn entre o positivismo normativista desenvolvido paradig-
aticamente por Kelsen e as andlises sobre a autorreprodugiio do direito for-
muladas por Euhmann a partir da nogao de autopoiesis, por ele extraida da
teoria bioldgica de Maturana e Varela. Como afirma Francois Ewald,
“Fautopodsis est incontestablement la fille de fa Théorie pure de Kelsen. On
connail le renversement kelsénien: alors quauparavant fa philosophie du
droit cherchait en dehors du droit positif, le plus souveni comme son fonde-
ment, le principe de sa juridicité et de sa validité ('un entrainant l'antre),
Kelsen, par tn geste sans doute inaugural, inédit dans Ia tradition juridique,
que ta juridicité (et Ja validité) d’un systéme juridique ne pouvait tenir qu'a se
propre positivité, Loin que a positivité d'un erdre juridique ait & étre expli-
quée par un queleonque recours A une instance légitimante, voila que le ait
méme de la positivité du droit prenait valeur explicative. Le droit fonde le
droit. Du méme coup, le projet de “fonder™ le droit perd son sens. Le droit
west pas & expliguer; il est & analyser. Bt un systéme juridique donné ne
peut acceptet dautre instance de jugement gue hi-méme. Il ne peut étre
jugé qu'd sa. Le renversement kelsénien margue pour nous lentrée de
T'expérience juridique dans age de 1a modernité. C'est tonjours la nétre.
Lautopoiésis trouve sa condition de possibilité dans le geste kelsénien. Elle
le poursiit et e romy pas avec lui”. Cf. Frangois Ewald, “Le droit du droit”,
in Avehives de Philosophie du Droif, Paris, Sirey, 1986, n. 31. Quase intei-
ramente dedicado ao tema da “sistematizacio do direitc”, esse mimero do
Archives de Philosophie du Droit contém vérios outros importantes arti-
gos apresentando Kelsen como um dos mais autorizades tedricos do “sistema
juridico” e o comparando com Luhmann, apesar de todas suas diferengas me-
tedoldgicas e de seus distintos pontos de partida, apontando como ambos
atribuem ao proprio sistema juridico sua autoprodugio. Ver, por exemplo, os
textos de Mictiel Troper, “Systame juridique et Eeat”; Stéphane Riais, “Supra-
constitutionnalité et systematicité du droit™; Hubert Rottleuthner, "Les mé-
thaphores biologiques dans Ia pensée juridique™; Frangois Ost, “Discussion du
paradigme autopoiétique appliqué du droit"; René Séve, “Systéme et code”; &
Constantin Stamatis, “La systematicité dit droit chez Kelsen et les apories de
lanorme fondamentale™,
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foi mencionado antes, com base em Bobbio, elas também servem para
promover, implementar e executar politicas piiblicas das mais variadas
naturezas — politicas essas que devem sua for¢a vinculante e imperati-
va & sua forma juridica.

4.1 Seguranga instrumental e seguranca
teleolégica

Erm face da necessidade de formutar uma normatividade capaz de
dar conta de uma reatidade social em ebulicio e diante das implica-
¢oes “antindmicas” do problema econdiico da hiperinflacio, repre-
sentado pela contraposicdo entre os interesses particulares e o interes-
se ptblico, enire as reivindicagbes individuais e as necessidades
coletivas, entre o primade do direito adquirido e a concretizagio de
normas programdlicas estabelecidas pela Costituicdo em nome da
“Justica social”, do “plenc emprego” e do “desenvolvimento”, o entio
Presidente da Republica, apesar do credo “neoliberal” professado em
seu discurso de posse, em 15 de marco, deu infcio no dia imediatamen-
te seguinte a uma praxis deciséria aliamente intervencionista. Como
exemplo da linha de comportamento escolhida pelo presidente, basta
lembrar que, em vez de tentar neutralizar a oposicio politico-partidaria
£ as reagdes juridico-processuais articulando uma base par- lamentar
capaz de viabilizar seu programa econdmico no Ambito do Legislativo,
ele procurou apoio diretatnente junto a populacio, na convicgao de que
essa estratégia reproduziria sua antoridade, isto &, resultaria em re-
cursos politicos adicionais para enfrentar as resisténcias as decisdes
até entdo tomadas. Para tanto, ele concentrou sua argumentaciio na
énfase & ideia de “salvacio nacional” inerente ao tipo de politica econd-
mica adotada, procurando estimular a mobilizacio de todo o pais nos
termos de um “mutirdo verde-amarelo”. Ou seja, nos termos de um
consenso entendido menos como um pacto entre os diferentes setores
da sociedade e mals como uma unidade abstrata interpretada pelos
governantes a partir dos imperativos de uma “economia de guerra”

Historicamente, essa é ura estratégia que, se por um lado pode
trazer alguns resultados positivos de curto prazo, em termos de apoio
a uma politica assentada sobre fatos consumados, por outro costuma
conduzir 0s governantes a um crescente isolamento partidario e parla-
mentar, transferindo para o terreno movedigo da psicologia social as
tentativas de superar os problemas advindos desse isolamento. Ao des-
prezar as negocia¢des com a representacio politica institucionalizada
e com inleresses organizados no dmbito das entidades empresariais e
trabathistas, para efeitos de consecugfio das condicdes institucionais
necessdrias a viabilizagio de seu plano econdmico, o entio Presidente
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da Reptiblica ¢ sua equipe substituiram a interlocugio com atores iden-
tificdveis e detentores de capital politico consolidado pelo didlogo com
figurantes andnimos dissolvidos na categoria abstrata “opinido publi-
ca”. Agindo assim, destocaram o eixo de suas agdes da arena politica
para uma escorregadia € cambiante arena simbdlica — decisio que,
como é sabido, pode expressar ou um desprezo as regras mais elermen-
Lares da democracia representativa ot uma incompreensiio a ideia de
accountability politica.®

Substituir os esforgos de composi¢ao de aliangas politicas com ato-
res identificiveis em busea de popularidade junto a agregados andni-
mos e desorganizados fol, dessa maneira, uma estratégia que parecia
ter por objetivo implicito a busca de um consenso de natureza “rous-
seauniana”. Ou seja, um consenso baseado na propoesta de se construir
uma socicdade nova a partir de uma “vontade geral” que exigiria de
cada cidadio a remincia a seus interesses pessoais e a mobilizacio em
torno de uma “reprblica” com existéncia propria e independente do
privado. Um consenso que, negando a validade dos interesses especi-
ficos e particulares de cada grupo social e enfatizando uma dimenséo
piiblica {ranscendente e orginica, na pratica terminaria por impedir a
confrontacio de alternativas e por ferir, em nome da efetividade dese-
jada no dmbito da programacfio econdmica, os proprios ritos decisd-
rios democraticos. Um consenso que, valendo-se das hesitagbes ¢ in-
decisdes de uma oposigio desarticulada e perplexa em face do
deslocamento da arena parlamentar tradicional para a arena siraboli-
ca, condugziria a substituicio da pluralidade politica pela unidade mo-
ral de um bem social inico e unitario.

O que se fem com essa reforma monetdria profunda e irreversivel,
juridicamente implementada por medidas provisdrias que, ao serem
sucessivamente reeditadas a partir de uma estratégia normativa
oporfunista, contingente e cambiante, desfiguraram a ordem consti-
tucional, é um governo que tentou substituir a seguranga juridica,
de carater instrumental, por uma seguranga nacional, de natureza
teleolégica (de acordo com o qual na agdo politica ndao contarn os
principios, mas as grandes metas). Constituindo uma das premissas
fundamentais do modelo liberal de direito e Estado, a seguranca ju-
ridica se expressa pelo principic de que “tudo o que néo estd proibi-
do, estd permitido”, J4 a segurancae nacional, basicamente forjada
pelos regimes buroerdtico-autoritdrios latino-americanos entre os
anos 60 e 70, dissolve os interesses particulares e especificos na ideia

2 Cf. Luciano Martins, “Condigdes politicas para o controle de inflagio”, in Con-

digdes para o retomada do desenvoluimento, Jodo Paulo dos Reis Veloso,
(org.), Sao Paulo, Nobel, 1821, pp. 132-133.
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rousseauniang de “vontade geral” e se expressa pelo principio de que
“tudo o que ndo estd permitido, estd proibide™?

Trazendo essa distingdo para o campo especifico da politica econd-
mica, enquanto no Ambito da seguranca juridica a identificagdo dos
meios legais vigentes disponiveis € o ponto de partida para a definicéo
dos fins de uma dada programagio governamental, no &mbito da segue-
ranga racional o ponto de partida € o estabelecimento dos fins — so-
mente quando estes estdo definidos € gue, entéio, s&o escolhidos os
meios considerados mais eficientes para atingi-los. Em termos
histérico-comparativos, os programas de estabilizagdio que precede-
ram o Plano Collor demonstraram capacidade de controle do processo
inflacionario por um Hmitado periodo de tempo, enquanto scus res-
ponséveis tiveram capacidade de wiilizar o instrumento juridico & sua
disposicdo para resistir a pressdes sobre o gasto piiblico e para mani-
pular os efeitos anestesiantes sobre a demanda, obtidos por politicas
monetdrias e fiscal altamente restritivas e pelo congelamenio de pre-
cos e saldrios. “Os planos duraram o tempo em que foram respeitadas
suas determinagdes coercitivas e perderam a eficdcia quando a légica
utilitdria de mercado se impds & autoridade econdmica; em sintese,
todos aqueles planos defrontaram-se com o problema da faila de poder
e de apoio das classes produtoras e foram derrotados pelo comporta-
mento dos agentes econdinicos, rigorosamente légicos do ponto de vis-
ta das leis de mercado™?

Nas semanas e meses imediatamente seguintes ao langamento do
programa de ajuste do governo Collor, 0 Executivo parece ter ficado
mats poderoso até mesmo do que na época dos proprios militares, uma
vez que passou por cima dos direitos e garantias individuais em nome
de uma “reconstrucio econdmica” impossivel de ser formalmente con-
ceituada, enquadrada e regulada pelas categorias juridicas da Consti-
tuicdo de 1988, exigindo férmulas normativas abertas e sujeitas néo a
interpretacdes tecnicamiente juridicas, mas sim a critérios excessiva-
mente indeterminados e basicamente fundados em sentimentos de

3 Ver, nesse sentido, Raymundo Faore, Assembleia Constituinte, a legitimi-
dade recuperade, Sio Paulo, Brasiliense, 1982; Paulo Bonavides, A Crise
Politica Brasileira, Rio de Janeiro, Forense, 1978; Wanderley Guilherme dos
Santos, Crénica do Awutoriterismo Brasileiro, Rio de Janeiro, Forense,
1978; José Reinaldo de Lima Lopes, “0s limites do Congresso Constituinte”,
in, A Crise do Direito numa Sociedade em Mudanga, José Eduarde Faria
{org.), op. cit., e José Eduardo Faria, A Crise Constitucional e a Restaura-
¢do da Legitimidade, op. cit., e O Brasil Pds-Constituinie, op. cit.

1 Cf. José Luis Fiori, “Poder e credibilidade: o paradoxo da reforma liberal”, in
Luwa Nova, op. cit., p. 186,
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responsabilidade funcional das auforidades econdmicas.® Tratava-se,
em sumfx, de um governg cujos dirigentes, sentindo-se legitimados por
teren} sido eleitos pelo voto direto, passaram a afirmar que ninguém
e.starla autorizado a impedir a aplicacio das medidas de interesse “cole-
tivo" - coletivo af conceitualmente (por eles) entendido como verso de
uma moeda cujo reverso seria uma visio monista da sociedade, gue re-
cusa tanto a concepcao criativa do conflito quanto a representacio dos
Interesses particulares, Tratava-se de wma recusa que acabou sendo fa-
tal para esses dirigentes e autoridades, impedindo-os, justamente por
causa da arrogincia, da falta de autocritica, da auséncia de disposi¢éio ao
didlogo parlamentar e do descjo de “passar por cima” das instituicbes
p'arlamentares ¢ judiciais, de obter apoio jurfdico, partidario, empresa-
rial, trabalthista e psicossocial para corrigir os eguivocos téenicos® as

Uma ilustracio do grau de poder concentrado pelas autoridades econdmi-
cas, ito periodo em anilise, pode ser dada pela compara¢io de seus atos
com decisdes da Italia fascista. “A proposta de um alongamento compulsé-
rio Fia dfvida piiblica (...} tem, pelo menos, um precedente histérico — o da
I‘taha de Mussolini, nos anos vinte, quando a conversione Jorzosa foi rea-
lizada {150 somente tiea, as duas vezes, em 1926 e em 1034, Além de
produzir um constrangimento de liquidez sobre o setor privado, produziu
um cohstrangimento de liquidez sobre o préprio governo italiano, que, du-
rante &nos, ndo logrou financiar-se com divida piiblica. Este segundo efeito
aFé que teit um certo atrativo, porque pode ser ¢ instrumento para impor a
disciplina sobre a autoridade fiscal, ainda que i custa da perda de um ins-
trumento. De qualquer forma, a alternativa do governo fascista italiano foi
b.em mais liberal do que a nossa, impondo apenas um constrangimento A
liquidez, que passon a custar mais cara aos italianos, enquanto que tive-
mos, 1 Brasil, uma viokagéo ao principio do respeito aos contratos pactua-
dos entre as partes.” Gl Afonso Celso Pastore, A Reforma Monetdria do
Plano Collor, op. cit., p. 186,
"Os primeiros resultados do Planc Color em matéria de inflacio
apresentaram-sc decepeionantes & sugerem um surpreendente grau de in-
competéncia na gestdo de um programa que tinha alguma chance de dar
certo. A tolice da pré-fixacio zero de abril, seguida da tentativa desastrada
d.e expurgar os indices de inflacio ¢ de wina guinada pouco conveniente na
diregdo da livre negociagdo (vinda de quem hd um més mandava o detegado
Tuma prender donos de supermercados pelo grave delito de teremn exposto
em uma }oja um tubo de desodorante com duas etiquetas de prego) mostram
que as dificuldades de pilotagem podem ser mais profundas (...}; pode estar
faltando também um plano de voo consistente. E de se lamentar qtle & enge-
nhosa poiftica de rendas do Plano (...) tenha sido sacrificada para salvar a
face da equipe apds a bravata da inflagéio zero, deixando a economia total-
n}ente desamparada diante do monumental desafio de engendrar uma de-
sinflagdo coordenada. Afinal a tinica razfio para se ter wma politica de
rendas num programa de estabilizagdo é a aceitagho da proposicdo de que a
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distorgoes juridicas™ e os custos sociais® de seu programa.

estabilizacfio de pregos € um jogo néo cooperativo que ndo tem solugdo sa-
tisfatéria sem o auxilic de um mecanismo ou processo de coordenagdo, a
nmenos, ¢ claro, que se possk contar com o trauma disciplinar da hiperinfla-
¢fio. Além disso, as idas e vindas da politica econdmica - congela, libera,
anuncia medida provisdria, retira medida proviséria, abre torneira, fecha
torneira - tém tido uma repercussido desastrosa sobre as expectativas, ao
ponto de ja ser dominante hoje entre os consultores de empresas a opinido
de que o repique inflaciondrio ocorrerd de forma rdpida e intensa, numn ce-
ndrio bern mais pessimista do que o nosso. A tentativa de expurgar findices
e manipular a opini&o piblica para esconder a realidade inflaciondria pare-
ce cometer o erro primdrio de esquecer o grande ensinamento de Lincoln,
de que é possivel enganar poucas pessoas por muito ternpo ou muitas pesso-
as por pouco tempo, mas nio ¢ possivel enganar todas as pessoas o tempo
tode”. Cf. Francisco Lopes, Macrométrica-Pesquisas Econdmicas, Rio de
Janeiro, relatéric de 21.5.90, pp. 12-14. “A reforma monetdria deveria ter
atacade o mecanismo de zeragem antomdtica, eliminando-o, de forma a pro-
duzir um regitne monetério que permitisse o controle da base monetéria. Ao
confundir a moeda indexada que produz uma hiperinflagdo por dolarizacao,
com a que exisie no nosso caso, onde o poder liberatorio em principio nao
existe, mas é criado automaticamente pelas recompras do Banco Central, o
governe desviou sua atengio do verdadeiro problema e atacon a disfuncio
errada. A reforma monetdria do Plano Collor, infelizmente, errou completa-
mente o atve”. Cf. Afonso Celso Pastore, A reforma monetdria do Plano
Collor, op. cit., p. 9.

7 Como os magistrados que julgaram os primeiros processos contra o bloqueio
dos cruzados novos consideraram inconstitucional o programa econdmico do
governo, houve uma corrida inédita aos tribunais por parie dos titulares de
contas de poupanga. Em abril de 1991, logo apés a divulgagio das primeiras
sentencas judiciais, foram impetradas 120 mil agdes contra o Banco Central,
em todo o pafs. Somente em grau de recurseo, o Tribunal Regional Federal da
22 Regifio deferiu, entre fevereiro e abril desse mesmo ano, 19 mil pedidos ju-
diciais de liberagio de cadernetas de poupanga. CE. Veja, Sdo Paulo, 24.4.51.
Por unanimidade, os juizes do Tribunal Regional Federal da b* Regifo afirma-
ram que, “além de infringir o ato juridico perfeito e de caraclerizar a retencgio
compulséria de vatores privados pele poder piiblico, sem prévia lei conple-
mentar, o blequeio das contas bancdrias atinge a propria base do regime da
livre infciativa e da garantia de propriedade. Niio hd argumento capaz de jus-
tificar tal arbitrio, salvo justificagdo politica de cunho autoritdrio”, resumem
os juizes, Cf. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 27.3.91. Acompanhando o ex-
tenso voto do relator Américo Lacombe, os integrantes do Tribunat Regional
Federal da 22 Regiao também eonsideraram inconstitucionais, por unanimi-
dade, os arts. 52, 6°, 7% 8% e 0% da Lei 8.024/90, fruto da Medida Provisdria 168,
de 13.3.90. A integra desse voto foi publicada pela Gazeta Mercantil, em 5, 6,
8 e 9 de abril de 1991, Uma avaliagio das manifestagdes judiciais com relagio
aos planos econdmicos que precederam ao blogueio dos cruzados novos reve-
la que, neste caso, os tribunais apenas mantivermm a mesma postura
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Embora essa questio relativa ac confronto entre sequranga jurt-
dica e seguranga nacional — particularmente no Ambito da gestio
econdimica — tenha chegado ao dpice com o programa de estabilizacio
adotado em 16 de margo de 1990 pelo presidente Collor, na verdade ela
jd forarazoavelmente percebida em sua extensio e em sua complexida-
de entre 1987 e 1988 pela Assembleia Nacional Constitninte. Se, como
se afirmou anies, a relacao entre “polftica” e “sociedade” envolve uma
tensio irredutivel e inevitdvel, motivo pelo qual o debate sobre a insti-
tucionalizagio de novas estruturas sociais e ccondmicas é sempre ten-
50, polémico ¢ incerto, o passo decisivo na “reconstitucionalizacdo” do

“legalista” j& adotada anteriormente. Julgando em 9 a validade do fndice
deflator imposto pelo Plano Bresser, de 1987, mima agao de cobranca, o juiz
relator Sena Rebougas, do 12 Tribunal de Algada Givil de Sie Paulo, afirmou;
a) “a grande verdade subjacente aos planos de estabilizagdio econdmica (...) &
que a inflago jamais fol contida; foi escondida, principalmente, dos incautos
e dos indefesos (entre os quais os poupadores e os assalariados), pelos passes
de mégica das intervengdes do Estado no mundo econdmico”; b) “a inflacio é
[ucrativa na medida em que transfere riqueza dos eredores para os devedores;
isto € lel econdmica, processo incontroldvel pela nerma juridiea; sempre que,
havendo inflagdo, o fato ¢ ignerado por qualquer metivo (pela lei ou pela sen-
tenga, por exemplo), ha transferéncia de riqueza”; ¢} “tudo isso decorre do
processo econdmico gue destréi o sistema normativo contrapoesto; as causas,
entretanto, szo irrelevantes no plano de atuacio dos tribunais; {...) ndo muda
o resultado jurfdico saber se houve consumo, se aumentou a base monetdria,
se nio desapareceu a divida piblica, ete.; o Judicidrio verifica, apenas, os di-
veitos feridos pelo desencadeamento e evolugde do conflits, ndo podendo evi-
tar esse campo; ele € seu, privativo e especifico™; 4) “o enfoque pode parecer
dogmdtico, mas ¢ cada vez mais necessdrio cm casos que exigem a considera-
gdo do processo econdmico na interpretagio da nerma juridica e, principal-
mente, que revelam a importdncia da atuagéio do Poder Judicidrio para
restaurar o equilibrio da ordem juridiea violada com as nolérias lesoes de di-
reito provecadas pelos chogues ou pefas intervengdes autoritdrias do Estado
ng economia, independenterente do sucesso das medidas adotadas™ &) “o
sucesso ndo restaura {obrigatoriamente) o direito vielado”, Cf. 1% TACIVIL-
-SP, 28 Camara, ap. 426.304/1; 17.4.91.

Em termos socioecontmicos, o Plano Collar teria gerado, no perfodo de sua
vigéneia, trés milhdes de desempregados no pafs; paralisado os investimen-
tos da iniciativa privada; levado os saldrios, em dezembro de 1990, & metade
do poder de compra de marco de 1991; reduzido o saldrio minime, em jansire
de 1991, a 57% do seu valor de marco de 1990; por causa do corte dos gastos
correntes, promovide em nome da redugio do déficit priblico, os programas de
distribuigdo de leite 3 populagio de baixarenda e de financiamento para com-
pra de easa prépria foram extintos; e, além do veto do Executivo ao estabele-
cimento do piso de um saldrio minimo para os aposentados, concedido pele
Legislativo, os salarios dos trabathadores foram “congelados” em 31 de janeiro
de 1991. Cf. Vejo, Sdo Paulo, 11.2.1981, e fsto é/Senhor, Sio Paulg, 13.2.1991.
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pais — por meio da Assermbleia — deveria ter sido a “defesa pritica da
democracia” -~ processo esse que, na década anterior, fora insuficiente-
mente compreendido por muitos grupos politicos nao sé no Brasil, mas
em toda a América Latina, por considerarem a igualdade de cidadania
incompativel com as desigualdades socicecondémicas. Como afirma Le-
chner: “Privilegidvamos a mudanga social como premissa necessdria e
suficiente para chegar a uma democracia substantiva. Pois bem, o mies-
mo processo acelerado de mudancas que solapou as certezas tradicio-
nais e, acima de tudo, a experiéncia autoritaria, provocou uma revalo-
rizacio da institucionalidade democrética. Hoje, a crenga no idedrio
democritico esta fora de divida. Porém nao € mais do que um primeiro
passo, importante e fragil”?

Juntamente com & percepgiio de que a democracia formal era condi-
¢do necessaria — porém nao suficiente — para a promocio de mudangas
sociais substantivas, a Assembleia Constituinte tinha ainda diante de si
um paracdoxo a balizar, a alimentar e a condicionar seus trabalhos legis-
lativos: embora as lutas da primeira metade dos anos 80 viessem permi-
tindo ndo s6 resgatar como também alargar espacos democraticos par-
tilhados por mais de sessenta e cinco milhdes de eleitores, elas, até
entdo, revelaram-se incapazes de propiciar reformas capazes de incor-
porar no plano soctoecondmico uma populacio erescentemente mobili-
zada no plano politico-eleitoral — entre outros molivos porque, em face
da fragmentacio interna do apareiho burocritico estatal, as diferentes
agéncias governamentais, especialmente as gue dispunham de recur-
s0s orgamentarios em escalas suficientes para gerar suas proprias poli-
ficas, vinham atuando como loci de absorcao de demandas setoriais e
regionais por meio de mecanismos formais e informais de interagio e
representagdo de interesses fundados na negociagio com os grupos e
setores sociais mais dotados de capacidade de mobilizacdo, articulacio
e confronto, reproduzindo e ampliando a concentraciio de renda e a
apropriacito das verbas oficiais no dmbito das politicas piiblicas.”?

9 Cf. Norbert Lechner, “0 desafio da democracia latine-americana: a moderni-
dade e a modernizacio sio compatfveis?”, in Lua Nowa, Cedec, 1990, n. 21,
p. 82,

0 BEsse paradoxo pode ser ilustrado por wm fato objetivo: do total de eleitores
registrados na Justi¢a Eleitoral em 1989, 68% dos quais de baixissima eseola-
ridade, apenas sete mithdes e meio estavam efetivamente inscritos como con-
tribuinies do imposto de renda; em termos concretos, isto significa que pouco
mais de 11% do eleitorado brasileiro disporia simultaneamente, naquele mo-
mento, de cidadania politica e de cidadania econdmica. Cf. Fibio Wan-
derley Reis, “Cidadania democrética, corporativismo e politica no Brasil”, in
Payra a Década de 90: Prioridades e Perspectivas de Politicas Piblicas,
George Mariine (org.), op. cit., pp. 175-178.
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Paradoxos como esse, evidentemente, comprometerain a institucio-
nalizagio da ordem juridica, que fora concebida pelos constituintes
tanto como uma recusa do autoritarismo burocrtico-militar quanto
COMO um conjunto de normas programaticas em favor de mudangas
sociais - normas essas que, conforme j4 foi mencionado, nio sio auto-
executaveis, precisando de leis complementares para produzir efeitos
concrelos, B face de uma excessiva divisdo entre suas forgas politi-
cas e da inexisténcia de grupos partidarios hegemdnicos, o que abriu
caminho para acertos casuisticos e acordos inconscientes destinados a
aFender e a estabilizar de modo pragmadtico os interesses contradito-
rios de uma sociedade crescentemente diferenciada e com suas identi-
dades coletivas tradicionais em franco processo de erosdo, ho plano
das mudangas sociais a Assembleia Constituinte limitou-se a consa-
%1‘&1‘ hormas vagas, genéricas e indeterminadas quanto ao se alcance.
Embora tenha acentuado ainda mais o perfil corporativo do Estado
brasileiro, consagrando em termos praticos uma intrincada rede de ve-
lagé_es legais/formais e paralegais/informais de influéneia e poder, essa
UPCao pela vagueza e generalidade deliberadas das normas constitu-
Clonals constituiu-se numa sutil estratégia de contemporizacio iradi-
clonalinente adotada pelos legisladores nos momentos histéricos de
grande clivagem politica e de graves tensdes sociais,

Gragas a assa estratégia, determinada pela complexidade polikica,
E>Fia heterogeneidade estrutural e pelas contradicdes econdmicas en-
140 presentes na sociedade brasileira, os constituintes evitaram a to-
madg de decisdes precisas, explicitas e determinadas — entre outros
motivos porque elas, qualquer gue fosse seu contetido, seriam objeto de
intensa polémica, sofrendo por isso o risco de uma afronta ou desres-
p?kto aberto justificado em nome da “ilegitimidade” de suas prescii-
goes. Essa ¢ a razdio pela qual algumas normas constitucionais basicas
pard as mudangas sociais, justamente por sua vagueza e excessiva ge-
neralidade, acabaram nio tendo asseguradas de modo explicito e for-
mal as condigdes para sna concrecio, dada a disposigio dos constiluin-
tes de utilizd-las retoricamente apenas com a finalidade de superar
impasses momentineos, obter consensos circunstanciais e pacificar
Seus respectivos eleitorados. De maneira sutil, eles promulgaram a
concornitincia formal de direitos e prerrogativas sob a forma de nor-
mas de “eficdcia contida” imaginando, no entanto, valer-se posterior-
mente das "batalhas regulamentares” no ambito de wm Congresso com
suas sessées ordindrias para impedir a simultaneidade real desses
mesmos direitos e prerrogativas.

4.2 Intervenciio econdmica e eficacia juridica

. Esse tratamento “pragmitico” dispensado & Constituigéo pelo le-
gislador configura o pano de fundo da segunda questdo concreta a ser
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discutida neste trabalho: as implicagdes juridico-constitucionais e
sociopoliticas da imposicdo de um rigido controle governamental sobre
pregos e saldrios e da subsequente criacio de “camaras setoriais” inte-
gradas por técnicos do governo, empresarios e representantes sindi-
cals para avaliar as estruturas de custos e pregos nos setores cuja “ca-
deia produtiva” exerce peso significativo na formacao da inflaciio,

Decretado por meio de uma nova medida provisdéria no dia 31 de
janeiro de 1991, esse controle foi justificado pelas avtoridades econd-
micas como um simples “aprofundamento” do programa de ajuste e
estabilizacdo editado dez meses e quinze dias antes. Da longa exposi-
¢éo de molivos apresentada pela ministra da Fconomia, exposigio essa
que em rmomento algum explicita a fundamentacio juridica das medi-
das entao tomadas, duas passagens merecem especial destaque:

() “A recuperagio da capacidade fiscal do Estado e do controle
monetdrio permanecem como condicées indispensdveis a estabiliza-
¢do da economia. Considerando-se o alto custo social decorrente da
utilizagho exclusiva dos instrumentos fiscal e monetdrio e o fato de que
as incertezas atuais se devein a expectativas condicionadas pelas bar-
reiras estruturais existentes, é estabelecida uma trégua que tem a fi-
nalidade de viabilizar o processo de reformas econdmicas e institucio-
nais necessarias™

(4} “Essas reformas {...) v&m combinadas com uma trégua de pre-
¢os a partir de hgje., £..) Eissa trégua de pregos e saldrios tem, eviden-
femente, um carater temporario; o tempo vai ser aquele necessario
para que haja um acomodaimento, um ajustamento da economia e que
essas reformas importantes possam, efetivamente, configurar o mode-
o que nds queremos para nma economia sauddvel, uma economia com
crescimento econdmico (..). O que nds queremos & uma economia mo-
derna, uma economia com crescimento econdmice, porqgue € sé o cres-
cimento que pode, de fato, enfrentar as questfes graves das desigual-
dades sociais e regionais™.!

Embora o governo lenha agido mais uma vez com base no artigo 62
da Constituicio, o qual, como j4 se afirmou antes, permite ao Presiden-
te da Reptiblica editar medidas provisérias com forga de lei nos casos
de “relevincia e urgéncia”, o problema é que tanto o espirito quanto o
teor desse controle — ou dessa “trégua” — colidiram com pelo menos
guatro dispositivos da Constituigao de 1988: o inciso IV do artigo 12,
que consagra o principio da livre iniciativa; o inciso XX VI do artigo 79,
que assegura a liberdade de negociacio dos saldrios por meio de dissi-
dios, acordes e convengdes coletivas; o inciso 1V do artigo 170, que

i Cf. Zélia Cardoso de Melo, in Gazeta Mercantil, Sio Paulo, 1.2.91.
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institucionaliza o primado da concorréncia; e o caput do artigo 174,
segundo o qual o Estado — come agente normativo, controlador e regu-
Jador da atividade econdmica —exerce fungdes de fiscalizagdo, diregao,
promogio e planejamento de modo “determinante para o setor priblico
e indicativo para o setor privado”.

De acordo com a Medida Proviséria 295, de 31.1.91, convertida pelo
Congresso na Lei 8.178/91 em 12 de margo, “os pregos de bens e servi-
cos efetivamente praticados em 30 de janeiro de 1991 somente pod.erfﬁo
ser majorados mediante prévia e expressa autorizagio do Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento” (avtigo 12). O § 4° desse mesmo
artigo dava poderes ao Ministro da Economia, Fazenda e PIanejamenﬁo
para “fixar nOrras para conversio dos pregos a prazo e precos a vis-
ta com eliminacio da correciio monetdria implicita ou de expectativa
inflaciondria inclufda nos pregos a prazo™. O artigo 3% por sua vez, atri-
buia ao ministro compeléncia para: “1 - autorizar reajuste exiraordini-
vio para corrigir desequilibrio de pregos (...); 1t — suspender ou rever,
total ou parcialmente, por prazo certo ou sob condigio, a vedagio de
reajustes de precos a gue aludem os artigos anteriores; HI~ baixar em
cardter especial, normas que liberem total ou parcialmente, 0s pregos
de qualquer setor (sic); IV — expedir instrugdes relativas & renegocia-
cdo de contratos (...)". Quanto aos saldrios, além de unificar as datas-
.base de todas as categorias profissionais com o objetivo de evitar que
os aumentos CDﬂ(lll.EStEldOS por categorias mais 01‘ganizadas continuas-
sem “puxando” os reajustes das outras, a Medida Proviséria 285 tam-
hém determinou a corre¢do dos saldrios apenas duas vezes ao ang, em
janeiro € jutho, tomando-se como base o saldrio médio real dos dltimos
doze meses.

Por causa dessa colisdo entre espirito e o teor dessa Medida Provi-
sdria e a Consitituigo em vigor, o controle — ou “trégua” — dos pregos €
saldrios, a exemplo do que jA havia ocorrido no episddio do bloqueio
dos ativos financeiros, deixon perplexos os operadores do direito —
mais uina vez porque essa medida, e as outras que a sucederam, feri-
ram alguns dos principais postulados de sua cultura profissional, como
os primados do direito adquirido, da livre disposicio da vontade e das
garantias individuais.'® Se, no caso anterior, o dilema fol enire a segu-

e

i “De duas, uma: ou o Brasilacaba com a reedigiio compulsiva de planos econd-
micos, ou o5 planos acabam com o Brasil. Cada novo plano reforga na popula-
¢do & sensaglo de fracasso coletivo, alimentando a ideia de gue Nossos
governantes nio passam de um bando de ineptos ¢ que somos, os brasileiros,
um pove de incapazes condenados a inviabilidade histdrica, por ndo saber-
mos, a0 menus, POr ordern AR prépria casa. O que hd de errado com este Giti-
mio “pacate” ~ palavra sindnima de logro nos diciondrios —~ € que todo o
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ranga juridica, condigfo basica do Bstado de Direito, e a raison d'Ftat,
justilicada em nome da reconstrucéoc da ordem econdmica e da restau-
ragio da ordem social, a questio agora pode ser posta em termos da
eficdcia ou da ineficdcia da ordem constitucional em face de um gover-
no cuja politica econdmica tinha por caracteristica eriar determinadas
sttuacoes de fato — situagdes irreversiveis, dada a impossibilidade de
reconstitnigio da ordem juridico-econdmica anterior.

A eficdeia das leis tem sido um tema tradicionalmente importante
no dmbito da doutrina juridica.”® Os tedricos do direito, especialmente
os gue se destacam por seu apego as doutrinas positivistas e normati-
vistas, costumam definir a eficicia de uma ordemn legal como o poder de
produzir efeitos juridicos concretos na regulagio de situacdes, relagdes
e comportamentos previstos pelos cddigos e pelas leis vigentes. A eficé-
cia diz respeito, assim, & aplicabilidade ¢ 2 exigibilidade das diferentes
normas em vigor; o que immporta, nessa definicao de cardter “jusdogma-
tieo”, & que as normas juridicas sejam aplicadas e exigidas a partir dos
procedimentos e determinagdes estabelecidas por um sistema legal
considerado formalmente vdlido — validade aqui compreendida como
urna caracteristica intrinseca de uma ordem normativa hierarquizada e
piramidal; ou, nas conhecidas e sempre repetidas palavras de Kelsen,
como “o modo de existéncia especifico das normas juridicas”.

Do ponto de vista estritamente técnico-juridico, portanto, as nor-
mas revelam-se eficazes quando podem ser aplicadas e exigidas dentro
dos limites precisos do sistema legal. O problema dessa concepeiio é
que, ao tratar o conceito de eficdcia numa dimensio rigorosamente

coniunto de medidas ali impostas (..} visam, tinica e exclusivamente, a su-
pressdo da inflagao. O governo colecou na cabega a ideia de que, sem dobrar
a inflacdo, a economia 180 se recupera, e sem que a eCOROIIA s recupere,
Bras(lia estd condenada & inoperancia. Essa maneira de pensar, segundo a
qual tudo vemn da economia ¢ os males desta se reduzem & inflagéio, chama-se
reducionismo. Todos os planos econdmicos arquitetados em Brasiiia (..} sao
essencialmente reducionistas no sentido de fundar a economia come instén-
cia soberana & qual se subordinam a ordem social, politica e cultural”. CL.
Gilberto de Mello Kujawski, “Por que os planos ndo pegam”, in Jornal da
Tarde, 330 Paulo, 8.2.91.

Ver, nesse sentido, Francisco Carnelutti, Teoria Geral do Direito, Sao Paulo,
Saraiva, 1942, pp. 451-453; Mario Cornba, “Efficacia della tegge”, in Istituzio-
ni di Diritto Pubblico, Torino, Giappichelli, 1945; Constantino Mortati,
“Principi sull'efficacia delle norme”, in Istituzioni di Dirvitto Pubblico, Pado-
va, Cedam, 1969, v. I, pp. 345-348; Domenico Corvradini, Historicismo y Poli-
ticidad del Derecho, Madrid, E.D.R., 1982; Albert Calsamiglia, “Eficiencia y
Derecho”, in Doxa, Alicante, Seminario de Filosofia del DPerecho de la Univer-
sidad de Alicante, 1987, n. 4; e Vincenzo Ferrari, Funzioni del Diritto, Bo-
logna, Laterza, 1988.
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iOg‘IQO‘fOrmak, ela nem sempre permite uma avaliaciio mais precisa da
Prliea juridica, ou seja, dos resultados efetivamente alcancados pela
8blicagio de normas validas e vigentes. Um autor coerente com 0s
Dres'.sﬁpostos do positivismo juridico e das abordagens normativistas

0 direito positivo, corno é o caso de Kelsen, afirma que a eficicia de
"MMa order juridica ou de normas individuais significa a simples obser-
¥anCia dessa ordem o dessas normas, ndo indo muito além disso. ™ A
Ablicacag qlag normas, diz ele, nada tem a ver com seus objetivos; trata-
-Se-de Umna aplicacio meramente formal, uma vez que o direito a ser
apllca(m nada mais seria do que uma moldura vazia de valoves ideold-
Bicog e desvinculada de seu contexto sociopolitico e econdmico.

: 4 de um ponto de vista de natureza menos juridica e de carater
Maig Socioldgico, as normas séio cfetivas quando encontram na realida-
de. Dor elag regulada as condigtes socioecondmicas, politicas, calturais
€ ldeolggicas para seu reconhecimento, sua aceitacio e seu cumpri-
men‘{ 0 por parte de seus destinatarios.® Como essa concep¢io jus-
“S0Ciolégica trata a eficdcia juridica a partir de uma dimensiio eminen-
Ee!}lellte substantiva, ela torna possivel (¢} uma visdo critica dos
Chietivos originariamente previstos pelas normas e dos resultados por
elas efetivamente gerados num determinado contexto sociopolitico e

WA avaliacio histérica da efetiva aplicacio material das normas,

edo em yista a correspondéncia entre os fins estabelecidos pelo

WoTm——

Cr. Hang Kelsen, Teoria Pura do Direilo, op. cit., pp. 226-232. Ver, também, |

Willian Ebstein, La Teoria Pure del Dervecho, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1974; Albert Calsamiglia, Kelsen y la Crisis de la Ciencia Jurt-
dica, op, cit.; Enrique Atmone, “Politica y ideologfa en el pensamiento de
Ifans Kelsen”, in Apreciasion Critica de la Teorin Pure del Devecho, Agus-
Un Squella o aliiVaiparaiso, Edeval, 1982; e Jes Bjarup, “Kelsen's theory of
?W‘Rnd Philosophy of Justice”, in Fssays on Kelsen, Richard Tur e William
W DWining forg), op. cit.
Ver, nosse sentido, Frangois Rangeon, “Réftexions sur Feffectivité dudroit”, in

Les Usages du Savoir Juridique, Danidle Loschak (org.), Paris, Centre Uni- -

Versitaire de Recherches Admnistratives et Politiques de Picardie/PUF, 1989;
Pahly Navarro, La Eficacia del Derecho: una Mvestigacion sobre la
Em'stencfa y Funcionamento de los Sistemas Juridicos, Madrid, Centro
ue Estudigs Constitucionales, 1990; Pierre Lascumes ¢ Evelyne Sérverin,
héories ef pratiques de Feffectivité du Droit”, in Droit el Sociétd, Paris,
GDJ, 1988, 1. 2; e Kaarlo Tuori, “Efficiency, effectiveness and legitimation:
Ctiteria for the evaluation of norms”, in Ratio Juris, Oxford, 1989, v. 2, 1. 2.
If"*r: também, Angelo Falzea, “Rfficacia giuridica”, in Enciclopedia det Di-
"iio, Milano, Giuffre, 1965; 1. F. Perrin, “Qu'est-ce que l'effectivité d'une
Norme juridique?”, in Powr une Théorie de la Connatssance Juridigue,
&nehra, Droz, 1979; Jean Carbonnier, “Bffecivité et ineffectivité de la régle
de droit”, in Flexible Droit, Paris, LGDJ, 1979,
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legislador e os valores culturais enraizados entre os diferentes destina-
tarios das leis num determinado sistema social.

Essa distingao conceitual € bastante esquemdtica, Longe de se ex-
clufremt, as defini¢des “jus-dogmatica® e “jus-socioldgica” de elicicia
sio analiticamente ricas quando utilizadas em conjunto no exame de
problemas concretos — entre outros motivos porque, compreendida de
modo exclusivista, a eficdcia na perspectiva jus-dogmética subestima a
diversidade e a complexidade das relacées que os atores sociais man-
tém com o direito; e, na perspectiva jusociolégica, subestima os riscos
de dissolugéo dos valores e procedimentos especificamente Juridicos
numa dimenso utililarista ou instrumental, por meio de variados me-
canismos de violéncia simbdlica. Nesse sentido, um determinado siste-
ma juridico nao se torna eficaz apenas porgue é um conjunto de regras
internamente coerente, em termos l6gico-formais, ou porque estd sus-
tentado no monopdlio da for¢a do poder que o positivou; ele também se
torna eficaz porque os cidadaos incorporam suas consciéneias & pre-
missa de que essas regras legais devem ser invicldveis. Sem a “interna-
lizacAo™ de um sentido “genérico” de disciplina e sem o sistemético
respeito as leis, aos cdigos e as normas, a eficdcia de uma ordem legal
acabaria sendo seriamente comprometida, independentemente do po-
der repressivo do Estado que a impde.

E por esse motivo que a eficdcia da order constitucional promulga-
da em 1988 Lem de ser analisada dentro de uma perspectiva histérica
mais ampla, entre outras razdes porque o desejo de estabilidade juridi-
ca, por um lado, e a reivindicagfio tanto de reformas sociais quanto de
estabilidade econdmica, por outro, t&m tido, como revela a hisléria
conterporiinea brasileira, légicas especificas e ritmos distintos. Mui-
tas das lutas politicas e dos impasses institucionais, nesse sentido, nio
passaram de esforgos e tentativas quase sempre frustradas para tornar
real o que as constituigdes asseguravam formalmente ser dircito do
cidaddo, mas que na prética se havia tornado privilégio de alguns seto-
res sociais.® It diante desse contraste histérico entre o formal e o real,

Ver, nesse sentido, Georges Burdeau, Droit Constitutionnel et Institutions
Politiques, Paris, LGDJ, 1966; Kaxl Loewenstein, Teoria de la Constitucion,
Barcelona, Ariel, 1979; André Hauriow, Derecho Constitucional y fustitu-
ciones Politicas, Barcelona, Ariel, 1979; Glanfranco Poggi, The Denelop-
ment of the Modern Stale, op. cit.; e Forrest McDonald, Noves Ordo
Seclorum, Lawrence, University Press of Kansas, 1985. Ver, também, Mauri-
ce Hauriou, Precis de Droit Constitutionnel, Paris, Sirey, 1929; Ernst Cassi-
rer, Bl Mito del Estado, México, Fondo de Cultura Econémica, 1947; Sérgio
Catta, “La notion de Constitution dans ses rapportes avec la réalité sociale™,
in L'idde de Philosophie Politique, Paris, PUF, 1965; A. Passerin B'Entréves,
La Dottrine dello Stato, Torino, Giappichelli, 1967. Para uma visio etitica,
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entre ¢ gque € concedido em direito porény negado em termos concretos
que se coloca, entdo, o problema das implicactes polftico-jurfdicas do
controle — ou “trégua” - determinado pelo governo em 31 de janeiro:
pode uni plano maeroecondmico de alto impacto sobre a liquidez de
mercado, sobre o corportamento dos agentes econdmicos e sobre os
saldrios dos trabalhadores ser implementado sem ferir a Constituigio
em vigor. Na época da edigio da Medida Proviséria 295, economistas
de expressao nacional responderam negativamente a essa indagacio
- repetindo nesse sentide, alids, o que j4 tinham afirmado intimeras
vezes Por ocasiio do Plano Collor 1LY

4.3 Centralizagido econdmica e ineficacia das leis

Do ponto de vista da eficicia considerada numa perspectiva
técnico-juridica, é preciso reconhecer que o problema do controle dos
pregos e saldrios pelo Executivo, se era totalmente estranho i temati-
ca constitucional do Estado liberal, cujas constituicdes se limitavam 2
estrutura do Estado, & organizagio dos poderes e as declaracdes dos
direitos individuais, passa a ser um tema comum das “Constitui¢des-
-dirigentes” dos Estados intervencionistas de inspiraciio keynesiana®®
- €aso tipico da Carta de 1988. De acordo com esse texto, o legislador
ordindrio ji ndo € mais soberano em matéria de politica econdmica e
social, devendo pautar suas decisdes legislativas pelos principios e di-
retrizes constantes do novo ordenamento constitucionat — principios e
divetrizes esses que nilo sio apenas de cariter negativo, mas também
de natureza positiva, na medida em que estiio voltadas a CONSECucao
de determinadas metas e ao desenvolvimento de politicas priblicas.

ver Umberta Cerronti, “Democracia y Estado Representativo”, in Lo Liberdad
de los Modernos, Barcelona, Martinez Roca, 1972.

“0 que aconteceu foi um grande pedido de coneordata do governo, e nio me
parece que a Constituiciio, hoje, permite uma moratdria governamental: o que
fazer, entdo?”. Cf. Roberto Macedo, in Gazeta Mercantil, 3.4.90.

CE. José Joaguim Gomes Canotilho, Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do
Legislativo:  Contributo para a Compresnsio das Normas
Constitucionais Programdticas, Coimbra, Coimbra Editora, 1982; Ramén
Garcia Gotarelo, “Crisis v reformulacién del Estado del Bienestar”, e Francesco
Galgano, “Gobierno de la economfa y empresa piiblica”, in Derecho y Econo-
mia en ¢l Fstado Social, Javier Corcuera Atienza e Miguel Gareja Herrera
{orgs.}, Madrid, Tecnos, 1988; Pietro Bareellona, “Estado de Derecho, ignal-
dad y poder econdmico: apuntes sobre formalismo juridico”, in Anales de e
Cdtedra Francisco Suares, Granada, Universidad de Granada, 1989, n. 29;
F'abio Comparato, “0 indispensavel direito econdmico”, in Revista dos Tribu-
nats, Sao Paulo, n. 353; e Richard Posner, Economic Analysis of Law, op. cit.
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Longe de ser uma intervengiio excepceional e temporaria do Estado ne
setor privado, esses principios e diretrizes convertem o desempenho
do Estado no campo socicecondmico num dever constitucional cuja
“legitimidade” depende do respeito aos principais objetivos fixados
pela Constituicao.'?

Expressos sob a forma de normas programéiicas, que explicitam
fins sem a indicacdo dos meios previstos para alcangd-los, esses prinei-
pios e diretrizes exercein duas iimporiantes fungdes no sistema consti-
tucional: uma é de cardter “integrador”, na medida em que balizam a
interpretacio e a harmonizacao das normas, leis e cédigos que coni-
poem a legislacdo ordindria; a outra € de natureza “gendtica”, na medi-
da em que tanto o legislador quanto os respectivos aplicadores preci-
sam explcitar os principics constitucionais em que se baseiam. As
normas programaticas, afirma Pontes de Miranda, sdo “aquelas em que
o legistador, constituinte ou n&o, em vez de editar regra juridica de
aplicacio concreta, apenas {raca linhas diretas pelas quais se hio de
orientar os poderes pliblicos™® A legislacio, a execucgdo e a propria
justica ficam sujeitas a esses ditames, que sdo como programas dados
a(s) sua(s) funcao(oes) integradora e gendtica

n Sobre o tratamento constitutional das fungdes direloras, promotoras, regula-
dovas e planejadoras que o Estado contempordneo tem assumido, ver Franz
Neumann, “On the precorditions and legal concept of an economic constitu-
tion”, e Otto Kirehheimer, “*Constitutional reform and secial democracy™, in
Soctal Democracy and the Rule of Law, Keith Tribe (org.), London, Allen
and Unwin, 1967; Lawrence Friedman, "Legal rales and the process of social
change”, in Stanford Law Review, 1967, v. 19; Wolfgang Friedman, The Sta-
te and the Law in a Mived Economy, London, Stevens and Sons, 1977; Bs-
teban Cottely, “Eficacia de los instrumentos juridicos antinflacionistas”, in
Teoria del Devecho Econdmico, Buenos Aires, Frigerio, 1971; Norberto Bo-
bbio, “Hacia una keoria funcional del derecho”, in Derecho, Filosoffa y Len-
guafe, N. Bobbio ef ali, Buenos Aives, Depalima/Astra, 1976; Jean-Jacques
Gleyzal, Le Droil Politique de UEtat, Paris, PUF, 1980; e Norbert Reich, “The
regulatory crisis: ideology or reality?”, in Conferences on the Regulalory
Crisis, Madison, University of Wisconsin, 1983,

I Cf. Pontes de Miranda, Comentdrios & Constituigdo, Sio Paulo, Ed. RT,
1969, pp. 126-127.

2 Ver José Afonso da Siltva, Aplicabilidade das Normas Conslitucionais,
Sao Paule, Bd. RT, 1968, e Curso de Direite Constitucional Positivo, Sio
Paulo, Ed. RT, 198b; José Joaquim Gomes Canotillio, Constituigdo Dirigen-
te e Vinculagdo do Legislativo: Contributo para a Compreensdo das
Normas Constitucionais Programdlticas, op. cit.; Rosah Russomano, “Das
normas constitucionals programadticas”, in Tendéncias Atuais do Direito
Publlico, Alberto Venancio Filho ef aléi, Ric de Janeiro, Forense, 1976; Arnal-
do Vasconeelos, Teoria da Norma Juridica, Rio de Janeiro, Forense, 1978;
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No plano especilico da justiga social, formalmente mencionada pelo
caput do artigo 160, as principais normas programadticas da Constitui-
¢do de 1988 valorizam o trabatho humano ao afirmar que o objetivo
maior da ordern econdmica € “assegurar a todos existéneia digna” (ar-
tige 70, caput), acentuam a preeminéneia do trabalho sobre o capital
(artigo 160, 11}, reafirmam a fun¢do social da propriedade (artigo 160,
1IN, prometem aos trabalhadores uin saldrio minimo capaz de satisfa-
zer iis suas necessidades e as de sua familia (artigo 165, ) e lhes asse-
guram a participacéio nos litcros das empresas {artigo 165, V). No plano
econdmico, elas garantem a livre iniciativa (artigo 12 V), a liberdade
de acesso ao mercado (artige 170, paragraio tinico), vedam acio de
trustes e cartéis que importem na eliminagao dos concorrentes (Arti-
g0 73, § 49) e impedem a interferéncia estaial abusiva que implique,
“sendo como objetivo, pelo menos como resuliado, a impossibilidade
prética de continuidade da atuacio de cerfas empresas no mercado™

No capitulo anterior, afirmou-se que muitas dessas normas progra-
maticas, refletindo expansao das fungdes do Bstado contemporineo
cruzam-se e intercruzam de modo muitas vezes contraditorio — & ponto
de poderem constituir-se, em certos casos e em determinadas ocasi-
des, em normas potencialmente “antindmicas”. Incorporando ao lado
dos direitos individuais e das normas de organizacfio relativa a estru-
tura dos poderes estatais diferentes dispositivos legais destinados a
conformar a ardem socioecondmica a principios e diretrizes de justica
social, bem como protegendo os individuos ndo somente em face do
poder do Executivo, mas também contra o poder econdmico das em-
presas, essas normas programaticas tendem assim a tornar os textos
constitucionais cada vez menos precisos e univocos e cada vez mais
vagos e ambignos.® Daf a importincia da discussio sobre o alcance da

Marcelo Neves, Teoria da Inconstitucionatidade das Leis, Sao Paulo, Sa-
raiva, 1998,

Cf. Fabio Comparato, pareceres juridicos concedidos a varias empresas, entre
maio e jurho de 1991. Os argumentos desenvolvidos pelo autor hesses parece-
res foram amplamente incorporados nos préximos pardgrafos deste trabalho.
Ver José Eduardo Faria, Retorica Politica e Idectogia Democrdtica: a Legi-
timacdo do Discurso Juridico Liberal, op. cit., A Crise Constitucional e ¢
Restauragdo de Legitimidade, op. cit.; O Brasil Pds-Constituinte, op. cit.,
e Justiga ¢ Conflito, op. cit. Ver, tambér, Carlos Santiago Nino, Considera-
ciones sobre la Dogmdtica Juridica, México, UNAM, 1974; Luis Alberta
Warat, Bl Derecho y su Lenguaje, Buenos Atres, Cooperadora de Derecho y
Ciencias Soclales, 1979; Pietro Barcellona, La Formacion del Jurista: Capi-
tatismo Monopolistico y Cultura Juridica, Madrid, Civitas, 1979; Boaven-
tura Santos, O Discitrso e o Poder: Ensaio sobre a Sociologiv da Retérice
Juridica, Coimbra, Universidade de Coimbra, 1979; Enrique Zaleta Puceiro,
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liberdade de iniciativa, ou seja, da organizagio autdnoma dos meios de
producio para o mercado, e dos limites da intervengao estatal nos pre-
¢0s ¢ saldrios, em nome dos interesses maiores da coletividade, propi-
ciada pela Medida Provisoria 295, convertida em 1° de margo na Lel
8.178/91.

Ainda na perspectiva téenico-juridica da nogéo de eficdcia, que a vé
na perspectiva da capacidade das normas para produzir efeitos juridi-
cos a partir de sua “aptidio formal”, ou seja, de contar com a devida
instrumentalizacio para ser efetivamente aplicada as situagdes nela
previstas, essa discussio parte do dispositivo constitucional que afir-
ma estar a ordem econdmica fundada em dois valores basicos: o da li-
vre iniciativa e o da valorizacio do trabalho humano. Embora o alcance
de um valor seja forcosamente limitado pelo outro, devendo ambos
convergir em nome do postulado da integracdo e da harmonia do texto
constitucional, o problema é saber qual deles deve prevalecer como
crilério hermenéutice determinante no caso de evenluais problemas
concretos, como o que estd sendo analisado. Em face da impossibili-
dade de se admitir leituras exclusivistas, privilegiando-se um valor em
detrimento do outro, na tradiciio constitucional contemporinea os
principios situados no mesmo nivel hierdrquico exigetn uma inferpre-
tagdo compatibilizadora; quande esses principios nfo [ém 0 mesmo
nivel impositivo, alguns, peta sua importdncia e abrangéncia, termi-
nam por se sobrepor sobre os outros — o que d4 congruéneia e univoci-
dade aos diferentes dispositivos da Constituicieo.? No caso ora em exa-
me (artigo 170), apesar de situados no mesmo nivel hierdrquico, a livre
infciativa e a valorizacéo do trabatho humano sdo principios polariza-
dos por um critério determinante, o da justica social; ele é que baliza e
da sentido aos diferentes principios e diretrizes constantes no texto
constitucional - o que, alids, é confirmado pelos demais principios con-
sagrados pelo artigo 170, que enfatizam a correcao das desigualdades
regionais e sociais e a busca do pleno emprego.

Esse é o quadro normativo referencial da andlise técnico-juridica
da competéncia estatal para controlar os satdrios (mediante o estabe-
lecimento de critérios para seus reajustes) e os precos (fixando valo-
res minimos, determinando seu “acormpanhamento” e os submetendo
a uma fiscalizacdo reguladora por parte de um Estado constitucional-
mente concebido como “agente normaiivo e regulador da atividade

“Teoria juridica y crisis de legitimacién®, in Anuario de Filosafta Juridica
¥ Socigl, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1982, e Kaarlo Tuori, "Discourse
ethics and legitimacy of law”, in Ratio Juris, Oxford, International Journal of
Jurisprudence and Philosoply of Law, 1989, v. 2, n. L.

s Cf. José Afonso da Silva, Aplicabilidade das Normas Constitucionalis, op. cit.
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3. Sob o aspecto da proporcionalidade dos meios aos fins, as deci-
sfes entio tomadas pelo governo seriam inconstitucionais tanto por
destruirem o sistema relativo de pregos e salarios quanio por gerarem
situagdes de lucratividade impossivel para as empresas; ao estabelecer
um rigorose controle de precos no setor privado e ao promovel uma
significativa elevacao das tarifas ¢ precgos do setor piblico, essas deci-
s@es impuseram precos nédoe remunerativos e tecnicamente despropor-
ctonais aos custos da produgio, provocando, consequentemente, vulto-
sos prejuizos operacionais ou mesmo a insolvéncia dessas empresas.?®

4.4 O caso das camaras setoriais

Do ponto de vista da cficdcia considerada numa perspectiva “jus-
-sociologica”, a andlise da "trégua” imposta pelo governo, em 31 de ja-
neiro de 1991, pode partir da reagio esbocgada pelas liderangas empre-
sariais e sindicais: embora muitas delas tenham encomendado a
Jjuristas consagrados pareceres sobre a inconstitucionalidade da Medi-
da Provisdria 295, as que foram convocadas pelo governo para as reu-
nides das cimaras setoriais ndo deixaram de comparccer.® Isto por-
que, hum primeiro mornento, acreditot-se que essas cimaras pudessermn
atuar como érgaos de alinhamento de precos e salgrios a partir das
incongruéneias sobre pregos e custos (inclusive entre saldrios e custo
de vida} dos produtos intermedidrios e finais da cadeia produtiva.
Imaginava-se, ent&o, que esse alinhamento poderia ser atingido de
modo gradativo por meio de wna resolugio sempre renovada dos con-
flitos distributivos entre vendedores e compradores de bens, servigos
e forca de trabalho. As cAmaras setoriais, por isso, seriam um foro de
negociacio em que as partes revelariam suas planilhas de custo e con-
frontariam suas aspiragdes quanto a lucros e saldrios. Na tramitacio
da Medida Proviséria 295 no Congresso Nacional, alguns parlamenta-
res chegaram até mesmo a apresentar uma emenda propondo que, para
consecucdo de acordos minimamente satisfatdrios a todas as partes,
capazes de abrir caminho para a elevacio do consumo e da producéo
sem comprometer os planos governamentais de estabilizacfio da
moeda, as cimaras tivessem uma organizacgio interna em condicoes de
propiciar o aprofundamento das discussfes enfre empresarios e

% Cf Fabio Comparate, pareceres juridicos, op. eit.

e Cf. Gazeta Mercantil, Sio Paulo, 18.4.91. Convocada pela Portaria 256, de
17.4.91, estiveram presentes  primeira reuniao de uma cimara setorial exe-
cutivos da indistria automobilistica, de antopegas, de usinas sideriirgicas, de
pneus, de revendedores de veiculos e motores, bem como dirigentes da Cen-
tral Unica dos Trabathadores e da Forca Sindical.
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romover 1 f i NMiiea § 5
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eles foram encomendados por empresag que
queie” judiefal de pregos de seus prodytos @
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pressoes grevistas, ao desbastecimento cada vez maior dos grandes
estabelecimentos varejistas e 2 multiplicagao dos dgios. (..) A velocida-
de com que 0s mercados estio saindo do congelamento € muito maior
do que a capacidade da Secretaria Especial de Abastecimento e Precos
de reunir sucessivamente uma cimara setorial apds a outra para flexi-
bilizar alguns precos. {...) No momento, esta via de enfrentar as pres-
sdes inflaciondrias estd blogueada pela recusa do governo federal de
abrir mio de autoridade sobre os pregos. Acontece que esta autorida-
de, além de estar sendo questionada peéla Justica, ¢ materialmente im-
possivel de ser exercida com eficdcia. Faltam ao governo condictes
tanto para caleular pregos muluamente atinhados como para inpor a
obediéncia aos precos que fixa. Para resguardar uma autoridade jurk-
dicamente ficticia, o governo se recusa a tornar as cdmaras setoriais
auténiicos foros de negociacho. Em vez disso, relega-as 4 fungio de
Grgaos consultivos, chamados a ratificar decistes referidas a um mun-
do do faz de conta cada vez mais longe da dinimica real da econormia™?

Diante do descompasso entre os discutiveis resultados alcangados
pelas cimaras setoriais e o risco de uma sucessfio de greves, dgios e
desabastecimento, o governo reagiu procurando desarmar a crescente
oposicio empresarial sem, no entanto, perder o controle da inflagio.
Depois de ter ameacacdo — sem SUCesso — processar os grandes conglo-
merados por “abuso de poder econdmico” e “praticas inadequadas de
mercado em relacfio a seus fornecedores e consumidores”, em 12 de
abril o Ministério da Feonomia, Fazenda e Planejamento publicou a
Portaria 193, cujos trés primeiros artigos exerceram grande impacto
sobre o sistema produtivo. No artigo 12, a portaria fixou, para varios
produtos, precos mdximos na venda ac consumidor. No artigo 25 per-
mitiu ajuste nos precos dos mesmos produtos “referentes, exclusiva-
mente, s operacdes entre empresas produtoras, fabricante, beneficia-
doras e atacadistas e o estabelecimento de comércio varejista,
respeitados os precos maximos de venda ao consumidor ora fixados
no anexo desta portaria”. B, no artigo 3% determinou que a fiscaliza-
céo de tudo o que fora estabelecido se realizasse por meio da Sunab,
«ficando os infratores sujeitos as sangdes estabelecidas pela Lei Dele-
gada 4, de 26.9.62".

Em termos concretos, isso significa gue a Portaria 193 tabelou os
precos de uma série de mercadorias no varejo, liberando-os, porém, no
atacado. Ou seja: ela permitiu o aumento de pre¢os por parte das in-
diistrias, muitas das quais constituindo verdadeiros oligopdlios com
um enorme poder de pressdo sobre o mercado, ac mesmo tempo em

% Cf Paul Singer, “Cimaras setoriais: pouco demais, tarde demais”, in Folha de
S. Paulo, 20.4.91.
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que obrigot uma categoria numerosa e espalhada por todo o pais,
como a dos varejistas, a trabalhar com margem reduzida— e, em alguns
€asos, até mesio negativa — de lucros. Com relacio aos pressupostos
tedricos de sua programacio macroecondmica, & estratégia do governo
parecia clara e ldgica: se é certo que os pregos sdo formados pelos com-
pradores, no momenlo em que atuam como revendedores sujeitos a
precos tabelados eles terdio condicoes de impor aos seus fornecedores
precos igualmente constantes - els a premissa basica dessa estratégia.
Na préatica, porém, essa premissa revelou-se equivocada: Fundada
huma concepgio de “mercado perfeito”, ela desprezou diversos fatores
que, por provocarem incessantes oscilages na oferta, acabam impon-
do flatuagdes correspondentes nos Precos.

Portanto, além de ser formalmente ineficaz (no sentido técnico-
-juridico desse termo), por ter rompido o principio da ignaldade formal
perante a lei e por tratar produtores, atacadistas e varejistas sem levar
em conta as reais condi¢des de sua situagao econdmica, repartindo
desigualmente os custos decorrentes dos programas governamentais
de estabilizacio de moeda, a Portaria 193 também nio trouxe os resul-
lados concretos imaginados por seus atores. Represando artificialmen-
te a inflagdo, esse texto desorganizou o abastecimento dos produtos
tabelados. Eles desapareceram das cadeias de supermercados para se-
rem vendidos com dgio em pequenos estabelecimentos, revelando-se o
Executivo absolutamente incapaz de promover uma ampla fiscalizacao
entre os varejistas. Nao tendo outra alternativa a niio ser “endurecer”
no plano retdrico, ampliando e dramatizando as ameacas de punicoes
sev_erasha quem quer que descuniprisse o tabelamento e desacatasse a
legks}agao em vigor, mas semn qualquer condicio de impedir na pritica
0 agio entre os varejistas, a entio ministra da Economia ficou numa
bosigdo politicamente insustentdvel. Com o fracasso de seus dois pla-
nos econémicos, com a erosio da politica monetdria, com ¢ agravamen-
Lo da crise fiscal, com o recrudescimento da inflag#o, com as sucessi-
vas derrotas nos tribunais e com a ineficdcia da Secretaria Nacional de
Direito Econdmico na fiscalizacdo e controle das politicas de pregos
praticadas pelos grandes conglomerados empresariais, falo esse evi-
denciado pela tentativa de enquadrar a maior indtstria montadora de
veiculos do pafs nos termos do artigo 2° da Lei 4.137/62 e do § 4% do
artigo 173 da Constituigio (que reprimem o “aumento arbitrdrio de
precos”), ela acabou sendo afastada do cargo.

5 Controle social € requlacao econdmica

A partir do episddio examinado no iltimo capitule torna-se possi-
velinferir agora algumas ilagGes relativas ao contraste entre o formal e
o real, entre a matriz juridico-institucional de um Estado formalmente
dotado de grande poder de intervenciio em amplos dominios tanto da
economia quanto da sociedade e suas agdes nem sempre eficazes no
cotidiano da regulagio socioecondmica, entre o que € prescrito como
comporiamento obrigatério pelas leis e o que tem sido efetivamente
reconhecido, acatado e/ou praticado pela sociedade, entre os objetivos
das programacdes econdmicas governamentais e suas efetivas realiza-
ches, entre o discurso e as promessas dos governantes e as reagdes dos
governados.

thna dessas ilagBes, que estd no centro da discussdo sobre a conso-
lidacio das transigbes democriticas, diz respeito ao impacto do direito
positivo sobre o sistema econdimico:! esse episédio revela que certas
normas de direito econdmico, especialmente aquelas voltadas 4 padro-
nizacio das acdes dos agentes produtivos e organizados a partir da
tradicional distingao entre a legalidade e a ilegalidade dos comporta-
mentos dos “sujeitos de diveito”, j4 n&o sio mais plenamente eficazes
sobre estruturas empresariais que se torparam téenica e operacional-

mente mais complexas gracas ac avango da ciéncia e da tecnologia.

t Ver José Reinaldo Lima Lopes, Direito e Mudanga Social, mineo, 1992. Ver,
também, Amaury Bier, Leda Paulani e Roberto Messemberg, “O desenvolvi-
mento em xeque: Estado e padrao de financiamento no Brasil™, in O Estado
de Transigdo Politica e a Economin da Nova Reptiblica, Lourdes Sola
(org.), op. cit.; 'dbio Wanderley Reis, “Partido, ideologia e consalidagdo de-
mocritica”, e Guillermo O'Donnell, “Hiatos, institui¢oes ¢ perspectivas demo-
craticas”, in A Democracia no Brasil: Dilemas e Perspectivas, Fabio
Wanderley Reis e Guillermo O'Donnell (orgs.), op. cit.; S8érgio Henrique
Abranches, O Dilema Politico-fastitucional Brasileiro, mimeo, Rio de Ja-
neiro, 1988; e Alain Rouquig, O Extrenmo Ocidente: hutrodugdo a4 América
Latina, Sao Paulo, Edusyp, 1992,




