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1. Antecedentes do estudo

As relagbes internacicnais se intensificam e, cada vez mais, as solu-
¢bes e os problemas de um pais repercutem sobre os outros, de modo que
o estudo desses problemas e dessas solugdes ¢ de geral interesse nos blocos
existentes ou em formagdo, neste vertiginoso final de milénio.

O Centro Norte-Sul, da Universidade de Miami, Flérida, 2 Fundag@o
Geidlio Vargas ¢ o Instituio de Pesquisas Econdmicas (FIPE) da Univer-
sidade de Sao Paulo, com este sentido, co-patrocinaram um Semindrio, na
Cidade do Rio de Janeiro, para examinar os impedimentos politicos opostos
uo desenvolvimento brasileiro.

N&o cbstante a exceléncia das exposiges e dos debates, este Semindrio
ecabou sendo uma experiéncia frustrante para muitos debatedores que a
ele acorrgram. De um modo geral, expositores ¢ debaiedores revelaram-se
mais preocupados em oferecer suas solugbes, sob a forma de decisbes a
setem tomadas para reverter a crise politica, unanimemente reconhecida,
do que indicar quais os impedimentos politicos por cla responsaveis .

Com isso, embora o Semindrio possa ter sido Gl para desenvolver
umm receitudrio juridico, econémico e social para superar, ao modo de ver
dos especialistas, -os impedimentos atualmente existentes a retomada do

1. Os trabalhos do Seminério se desenvolveram durante os dies 7 e 8 de
outubro, na sede da Fundac¢ic Getilio Vargas, reuninds algumas dezenas de

especlalistas em politica, direita, soclologls e economia, em suk grande maloriz
escolhidos entre os mals liustres epigonos do pensamenio académico brasileiro.
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desenvolvimento nacional, falhou redondamente em seu objetivo, que era
o diagnéstico daqueles impedimentos.

Ora, ess¢ objetivo havia sido proposto porque, no Brasil, como em
vérios paises do mundo, embora alcangada a democracia, nem por isso as
decisdes politicas lograram atingir um razodvel grau de eficiéncia na satis-
fagho dos legitimos interesses das respectivas sociedades.

Em outros termos: € necessario se saber porque, apesar de uma saudé-
vel legitimidade decisional dos atuais governos, se estd verificando uma
baixa capacidade decisional dos governantes, para um satisfatério atendi-
mento dos mais elementares reclamos da sociedade, tais como as condigSes
de seguranga piiblica, de educagdo, de saude, de estabilidade monetdria,
de oportunidades de investimentos etc.

2. O problema da legitimidade

Esta paradoxal situagéo tem intrigado cientistas sociais desde a década
de setenta e, ultimamente, convocado a atengdo dos politicos profissionais
preocupados em melhor conbhecer esse fendmeno, 4 consensualmente deno-
minado de ingovernabilidade *.

A guisa de resumo das posigbes assumidas a respeito da governabili-
dade ou, como é mais comumente usada, no seu sentido oposto,
GIANFRANCO PASQUINQ, o itustre mestre da Universidade de Bolonha,
apresenta teses geminadas da “crise da democracia” e da “crise da racio-
nalidade” 2.

Quanto a primeira, a crise da democracia, seu nicleo central é a
razdo direta, que deve existir, entre democracia ¢ orgunizagdo, de modo
que, ao crescimento da participagéo polftica deve acompanhar pari passu
o aperfeicoamento dos processos de organizagio politica.

Com efeito, 3 medida em que se intensifica a vida democrética de uma
sociedade, multiplicando-se os institutos de participagéc politica, é natural
que despontem, em maior nimero € com maiot nitidez e vigor, as suas

2 Possivelmente & lteratura do tema se iniciou com J, HABERMAS 4 Crize
da Racionalidade no Capitalismo Maduro, 1873) e, de modo especial, com & obra
coletlva de M, CROZIER, 8. P. HOUNTINQTON ¢ J WATANUEI (A Crise da
Democracia — Relatério sobre a Qovernabilidade das Democracias 4@ Comissdo
Trilateral, 1975).

8 Dizignaric di Politica, verbete Governabilitd, pp. 484 ¢ 489, Kd. UTET,
Torlno, 1088,
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demandas e, por isso, é absolutamente imprescindivel que a organizagio
politica abra os canais de encaminhamento, de selegdo e filtragem dessas
demandas aos niveis decisionais, normativos e executivos,

Somente assim esses drgios decisérios do Governo poderfo se encon-
trar diante de um consenso, a eles politicamente elevado, do qual retirardo
as prioridades para a alocagio dos cada vez mais escassos recursos pii-
blicos. A falta deste consenso, os Governps, aturdidos, tenderfp ou a
diluir os recursos orgamentdrios em miiltiplas decisGes que simulam um
atendimento amplo, mas precdrio, ou, como é mais comum, se desgastaréio
num impasse decisional evitando agradar a alguns e a desagradar a outros.
Em ambos 0s casos, estamos diante de hipdteses de irracionalidade publica.

A organizagdo politica existe para imprimir racionalidade decisional,
apta a canalizar, a filtrar, a selecionar ¢ a dar prioridades as dltimas de-
mandas da sociedade, cristalizando o consenso necesséirio & tomada de de-
cisdo politica legitima.

A segunda tese, a “crise da racionalidade”, funda-se na teoria sisté-
mica ¢ no desenvolvimento que, ao tema da ingorvernabilidade, deu J.
HABERMAS, na linha da chamada Escola de Frankfurt. Sdo destacadas
quatro caracteristicas da crise: 1.* — o sistema econdmico falha na criagédo
da medida necessiria de valores consumiveis; 2.° — o sistema adminis-
trativo falha na gera¢do da medida necesséria de escolhas racionais; 3.* —
o sisterna politico falha no oferecimento da medida necesséria de motiva-
¢do consensual e 4.* — o sisterna s6cio-cultural falha na identificagio da
medida necessdria de nitidez na motivacio hisica da sociedade.

Essas caracteristicas se expressam como tendéncias, fechando um cir-
culo vicioso, no qual as deficiéncias do sistema sécio-cultural acabam sendo,
simultaneamente, causa ¢ efeito da ingovernabilidade.

Ambas as teses, como se pode apreciar, tém em comum o tema da
legitimidade. Apenas através dela se pode romper aquele circulo vicioso e
lograr que a organiza¢do politica produza decisGes eficientes, capazes de
levar & superagao dos entraves econdmicos, administrativos e sécio-culturais
a0 atendimento das demandas da sociedade,

Em dltima anélise: a crise de governabilidade, onde ocorra, € sempre,
fundamentalmente, embora possa ndo sé-lo totalmente, uma crise de legi-
timidade.
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3. A crise de legitimidade

Legitimidade € tema politico por exceléncia. Nada mais politico, no
mais puro sentido da expressco, que esse comsenso bdsico, dimanado da
sociedade, sobre a validade da ordem que a governa*.

Trata-se, portanto, de examinar a legitimidade dessa ordem, ou seja,
basicamente, o modelo constitucional que a suporta € a conforma. Se a
tese que aponta a uma crise de legitimidade estd certa, o problema politico
€ o determinante dos problemas econdmicos, administrativos e sécio-cul-
turais. Mas héd mais que isso: este € o tipo de problema que admite uma
solugdio a curto prazo, a0 menos parcial.

Em suma, cumpria ao Semindrio identificar os impedimentos politicos
4 retomada do desenvolvimento brasileiro, no préprio modelo constitucio-
nal inaugurado em 1988 e, assim, como preconizado por OCTAVIO PAZ
para os paises da América Latina, “indagar pela legitimidade”.

E se € de impedimentos que supostamente se deveria tratar, nio po-
deria passar despercebido que, ndo obstante a legitimidade do Governo
eleito — Presidente e Congresso, é manifesta a impossibilidade ou, pelo
menos, a dificuidade quase intransponivel de aplicar grande parte da Cons-
tituicho de 1988 em favor de uma sociedade que ndc tem identificagho
consensual com o seu modelo politico.

E aqui se pode alcangar uma conclusdo parcial: a Constituiciio, que
deveria funcionar como instrumento de canalizagdo, filtragem e selegéo de
demandas da sociedade para serem atendidas pelo Governo, deixou de cum-
prir, se é que ja o fez, este papel essencial.

4. As fungdes politicas constitucionais

Para explicar essa disfuncionalidade da Constituigio de 1988 & neces-
sdrio definir-se 0 que se deve esperar de uma Carta Magna, ou seja, qual
o papel politico que deve desempenhar na organizacio e regéncia de
uma sociedade. Bem definidas essas fungGes, serd mais fécil localizar os
gargalos decisionais.

Os estudos desenvolvidos por MAURICE HAURIOU, seguido de
PAUL RENARD sobre a teoria da instituigdo ®, permitem-nos distinguir
dois tipos institucionais bem definidos: formais e materiais. Os formais,

4 Tal & o sentido weberiano da expressfo (v. MAX WEBER, Law in Economy
and Society, Ed. Simon & 8huster, N, York, 1854, pp. 3 a 10).

& De PAUL RENARD, Qu'esi-ce que le droit constitutionnel: Le droit cons-
titutionnel et la théorie de linstitvtion” (Mélgnges & Carré de Marlberg, Parls,
163%) .
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que dizem respeito & estrutura e funcionamento de uma organizagdo social
ou politica, e os materiais, que dizem respeito ao conteddo ¢ i finalidade
das atividades sociais ou politicas desempenhadas.

Assim, as normas formais constitucionais organizam o Estado e dis-
ciplinam seu funcionamento vis-G-vis & sociedade, torham-se, por isso, O
instrumento juspolitico por exceléncia dos paises democraticos. Essas nor-
mas sdo, pois, a matéria-prima essencial das Constituigdes, desempenhando
o papel de canalizadoras, filtradoras e selecionadoras de demandas e, por
isso, de infegradoras do consenso politico.

As denominadas Constituicdes sintéticas enfatizam esse papel formal,
como a norte-americana, a japonesa €, em menor grau, a Lei Bésica alema.

De outro modo agem as normas materiais constitucionais, disciplinando
o contetido e a finalidade da agdo do Estado, determinando o que deve fazer
e, por vezes, como ¢ quando deve atuar, em prol da sociedade. Essas
normas, que conformam as chamadas “constituigbes econdmicas”, “cons-
tituigdes sociais” ou “constitui¢es culturais”, representam novas dimen-
sdes acrescidas ao constitucionalismo durante o século vinte. Sua funcdo
consiste em cristalizar pré-decisdes substantivas sobre as demandas a se-
rem atendidas pelo Estado, independentemente de qualquer novo consenso
da sociedade ou da vontade governamental.

Essas pré-decisGes de agdo politica, de inicio, se vazavam sob a forma
de principios, dando lugar as normas programdticas, que caracterizaram
as ConstituigSes surgidas na primeira metade deste século, a partir do
modelo weimariano. Com a hipertrofia estatal, o surto das ideologias e das
grandes confrontagbes da Segunda e Terceira Guerras Mundiais (a “Guer-
ra Fria™), essas pré-decisdes passaram a ser mais minudentes, expressadas
por preceitos, cobrindo praticamente todos os campos da atuagéio da socie-
dade: ciéncia, tecnologia, desportes, lazer, comunicagfo social, artes etc.
Além dessa preocupagao com o detalhe, desenvolveram-se técnicas juridi-
cas para dar exeqiiibilidade imediata &s normas constitucionais que esta-
belecessem certos direitos individuais e meta-individuais. Esses desenvolvi-
mentos ulteriores passaram a caracterizar as Constitui¢des promulgadas mais
recentemente, analificas, quando n@o casuisticas, como a portuguesa, a
peruana, a espanhola, a iugoslava ¢ a brasileira, de 1988, enfatizando, to-
das, esse papel material de suas normas.

A inser¢8o de grande nimero de preceitos na Constituigiio, garantidos
até mesmo com a cominacac de inconstitucionalidade em caso de omissdo
em seu cumprimento, se explica de duas maneiras: em primeiro lugar,
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pela preocupagio ideol6gica, de estabelecer um programa de governo acima
de qualquer ulterior escolha democritica; em segundo lugar, pela preo-
cupagdo elitista, de tomar decisBes capazes de evitar os desacertos dos
Governos constituidos, o que é, de certa maneira, um preconceito contra
o povo €, principalmente, quanto & validade dos procedimentos demo-
criticos.

As normas materiais atendem, assim, no contexto constitucional, como
um guia, um bhalizamento ¢ até como decisdes governamentais, desempe-
nhando um papel cada vez mais desintegrador do consenso politico, na
medida em que passam a obstar a sua formagéo e, em dltima anélise, a
impedir a satisfagio das demandas legitimas da sociedade.

Na disputa entre o socialismo real e a democracia decisional o em-
prego dessas normas materiais e a atribuigio de um papel diretivo e con-
dicionador das Constituigbes, desempenhou um importante papel para ga-
rantir o predominio da ideologia com o que se considerou “um minimo”
de sacrificio da democracia.

Estd claro que, afinal, o que se fez foi subverter o cardter democritico
das Constituigbes, na medida em que governar poderia dispensar o consen-
so sobre as escolhas politicas; o que fazer, quando, como, onde e para
quem e, assim, a legitimidade corrente.

O caminho politico do socialismo real foi, portanto, enxundiar as
Constituiches dos paises onde dominou e onde pdde influir com um
excesso de normas materiais, revelando, com isso, seu desprezo real ao
verdadeiro contetido decisional da democracia ®. N&o se pode ignorar que
a abundante literatura dedicada & construgéo do socialismo alardeava que
as ideologias ndo deveriam se preocupar com a “juridicidade™ da agio do
Estado, e sim com sua “‘justica”. Ao contrdrio, considerava que todo sis-
tema de legalidade e, sobretudo, o seu controle judicial exercido sobre o
governo era um estorvo & “eficdcia’ das idéias “progressistas” ainda por-
que, acrescentava-se, os juizes t€m, quase sempre, tradigio “burguesa” e
“conservadora”.

Assim € que, de cliché em cliché, a manipulagao constitucional para
a condugio ideologizada das sociedades ficou muito a dever ao socialismo
real, felizmente em vertiginoso declinic desde a dltima década. Teve até
6 Nem por outira rasho, NORBERTO BOBEIO afirmou que “um regime que

seja, ac meamo tempo, democréitico e soclalista, até agora nfio existin” (Liberalismo
e Democracia, Ed. Brasiliense, 8. Paulo, 1888, p. 83).
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seus teéricos, e dos mais brilhantes, como, préximo de nds, brasileiros,
J. J. GOMES CANOTILHO, advogando a adogdo de um programa poli-
tico constitucional em tese intitulada, ef pour cause, A Consrtituicdo Diri-
gente '. Incorporado um programa partiddrio & Constituigdo, ficam invia-
bilizados quaisquer outros programas partidarios possiveis ¢ de nada ou
pouco vale, nesta ordem constitucional, a legitimidade.

Em concluséio: uma Constituigdo pode ser o maior impedimento &
tomada de decisdes politicas legitimas e, portanto, politicamente eficientes,
desde que seja formalmente ou materialmente inadequadn.

H& inadequacdo jormal, na medida em que ela ndo permita uma ca-
nalizago, filtragem e selegéio de demandas apropriadas para a tomada de
decisdo (crise de input).

Hé uma inadequagdo material, na medida em que ela contenha um
excesso de normas pré-decisionais, que impegam ou prejudiquem a tomada
de decisdo legitima (crise de outpus) 8.

5. A revisdo constitucional

Identificados os impedimentos no modelo constitucional, a solugao
imediata estd na sua reforma: ou como emerda ou como revisio.

A revisdo constitucional se distingue da emenda por seu procedimento,
mais expedito, menos formal; pela soma de poderes dos constituintes revi-
sores para tudo rever, se necessdrio, ¢ pela amplitude que dela se pretende.

O instituto da revisdo constitucional nio se confunde com o da emenda
ndo sé por essas caracteristicas, mas, sobretudo, por sua conexdo politica
com o conceito de constituigho analitica e dirigente: ele assoma como um
instrumento de revisdo programética, na medida em que a Constituigfio
passou a conter ¢ programa partiddric dominante quando de sua pro-
mulgagao.

7 J.J. GOMES CANOTILHO, Professor de Direito Constitucional da Univer-
sidade de Coimbra, orientador de ALVARO CUNHAL quando da feitura da
Constituigfo portugtuesa de 1876, fortemente influenciado pelo conceito de alta
constitutividade do publicista suico R. BAUMLIN (Lebendige oder gebindigte
Demokratie, Basel, 1978), publicou a tese Constituigfo Dirigente g Vinculagio do
Legislador (Coimbra, 1982).

8 Aferida, esta legitimidade corrente, com & regularidede exigida pars que
a participacfio politica seja colhida permanentemente, por todos os canals demo-
criticos, e ndo apenas sob & forma de legitimidade origindric de um corpo
constituinte.

R. Inf. legisl, Brasilia a. 28 n. 112 out./dex. 1991 53



Com isso, torna-se, a Constituicio dirigente, ou a que pretenda sé-lo,
proviséria, e, exigindo o consenso da maioria absoluta dos constituintes
revisionais ®, tdo rigida como uma simples lei complementar, que exige o
mesmo quorum °,

No particular, o constituinte brasileiro de 1988, ao adotar muito do
modelo “dirigente” da Constituigio portuguesa de 1976, félo também
com a solugiio da revisdo qliingiienal ** .

Em conclusdo: s&o as inadequagBes formais e materiais, da Consti-
tuicdo de 1988, que devem ser identificadas e eliminadas no processo de
revisdo constitucional de 1993, para a superagiio das causas da ingover-
nabilidade que hoje comprometem o modelo politico brasileiro.

As inadequagbes formais a serem identificadas sdo aquelas que pre-
judicam a fluéncia legitima do processo decisério democrético.

As inadequagSes materiais a serem identificadas sdo as pré-decisGes
obsoletas ou inconvenientes que impedem a adog@o da decisio legitima.

Mas, sobretudo, deve ser varrida da Constituicdo brasileira essa carac-
teristica de provisoriedade, que lhe priva da mais importante das qualida-
des: a seguranga juridica. '

O aprendizado politico das nag3es, todavia, é lento ¢ penoso. As ins-
tituigdes dos pafses em desenvolvimento se aperfeicoam muito mais por
cOpia que por evolugdo autdctone.

O Semin4rio, cujo objeto era a critica construtiva da polifica bra-
sileira (politics), acabou ficando no debate de politicas (policies), uma
confusiio sempre recorrente e, até certo ponto, compreensivel, mas que
revela um preocupante despreparo das elites brasileiras para responder aos
anseios da sociedade como um fodo e fazer, da revisio de 1993, um mo-
mento decisivo na vida nacional.

Serd um momento de superagéo dos erros, herdados de confrontagdes
ideolégicas da Guerra Fria, de estatismos exacerbados e de utopismos ge-
nerosos, mas que nio mais tém sentido num mundo cada vez mais inte-
grado pela economia, pela ciéncia, pela tecnologia, pela culiura e pela
competigo.

9 Art, 3, ADCT, Constituicio de 1988.

10 Art. 89, Constituicfio de 1988.

11 Art. 287, Constituicho Dortuguesa de 1878 isem contar com a primeirs
revisfo, prevista no art. 286).
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