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1. Consideragies gerais

1. Registra-se hoje um intenso debate so-
bre o problema da governabilidade. Isto niio &,
porém. uma preocupagiio apenas brasileira:
fora daqui também se discute a ingovernabili-
dade do Estado contempordneo.

Virios pensadores de renome. como Ha-
bermas'. Huntington® e Baldassarre’. ja dedi-
caram paginas importantes sobre o tema bem
antes de vir ele a ser discutido em face do qua-
dro brasileiro.

Na verdade. o problema da governabilida-
de parece ter causas gerais que afetam todos
os Estados ¢ aspectos cspecificos que mais to-
cam o pais considerado.

2. Trés siio essas causas gerais de ingover-
nabilidade.

A primeira manifesta-se no fata de que os
Estados contemporincos sofrem da falta de
recursos suficientes para dar conla dos encar-

' Cf. HABERMARS. Juergen. Raison et Légiti-
mité - Probiémes de Légitimanon dans le Capita-
lisme Avancé - trad. francesa. Paris, Pavot, 1978,

EPHIINTINGTON. Samuel P, em M. Crozier,
S.P. Huntington ¢ J. Watanuki, l.a crisi della De-
mocrazia - Rapporto sulla governability delle de-
mocrazie afla Comniissieme Trilaterale, trad. itali-
ana, Mildo, Franco Angeli, 1977

* BALDASSARRE. Antonio. “Lo Stato sociale:
Una formula in evoluzione”. em Critica alle Stato
Sociale. obra coletiva dirigida pelo mesmo, Later-
za, Roma, 1982_pp. 25 ¢ ss.
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gos que assumem. Dislo resulta a “crise fis-
cal” que, de outro dngulo, pode ser vista como
uma “crise de sobrecarga”. Ou seja. terem sido
assumidas pelo Estade mais tarefas do que ele
pode dar canta.

Tal ¢rise ademais se agravaria pela inapti-
djo da organiza¢fo governamental para dar
conta. adequadamente. de todas essas tarcias,
“crise {politico-institucional)”. E o registro dos
constitucionalistas que apontam ser a organi-
2a¢Ao governamental dos Estados contcmpo-
raneos ainda baseada na “separagio dos pode-
res”. E. assim. imprbpria para desempenhar
uma aragiio positiva, pois imaginada para um
poder cuja missio ndo iria além de manter a
ordem pablica ¢ assegurar a independéncia do
Estado,

Estreitamenie ligada A crise institucional,
ocorreria outra, relativa 4 deficiéneia do mo-
delo democratico-representalivo; “crise do
modelo (politico)”.

Ora. a combinago destas (rés crises pode-
ria vir a abalar o proprio consenso democriti-
co, gerando quarta crise: a de “legitimidade”.

E nfio ¢ preciso lembrar que essas trés cri-
ses — a de sobrecarga, a de governo. a do mo-
delo - interagem, agravando-se. Dai resulta que
a sinlese ~ a crise de governabilidade — tende
naturalmente a acentuar-se.

3. Parece notorio passar © Brasil por uma
crise de povernabilidade. O Estado ndo d4 con-
ia das tarefas que Ihe incwmbem. inclusive em
raziio de uma inadequada partilha de respon-

. sabilidades no plano federativo, a méquina
governamental se revela falha. a representa-
¢da. insuficientemente democratica...

A crise brasileira envolve. pois. 0s trés as-
pectos acima salientados: ¢ uma crise de so-
brecarga. conjugada com uma crise institucio-
nal, as quais s¢ combinam com uma cris¢ do
modelo. a qual por sua vez muito ajuda a agra-
var as duas outras, tornando possivel a quarta
crise: a de legitimidade.

4, Como a constituiciio ¢, por exceléncia. o
instrumento de governo, claro esti que essas
crises denunciadas, e, portanto, a ingoverna-
bilidade apontada. tém nela a sua raiz,

No Brasil atual, manda a Justi¢a que nfo
se atribua 4 Constituiciio de 1988 toda a res-
ponsabilidade pela ingovernabilidade do Pais.
Muitos dos fatoTes que para 1anio contribuem
a ela sfio anleriores, e ndo poUCos parecem €n-
démicos no Pais. Entretanto. €la em nada ate-

nua a crise de governabilidade., ao contrério,
muile contribui para exacerbé-la.

1l. Constituicio e povernahilidade

3. A relagfio constitvicio/governabilidade
tem sida descurada pela doutrina. H uma ra-
zio simples que o explica: trata-se do dbvio.
Mas o dbvio as vezes ndo ¢ visto por aqueles
que se preocupam com as sulilezas da ¢sgrima
Juridico-politica.

Na verdade. foi em reaglio a concepgoes,
coma a da constituigdo-dirigente, que vém a
constituigdo como lei material do poder. que
autares como Hennis se preocuparam em en-
fatizar o carater instrumental da constituigic®.
Esta deveria scr apenas ¢ tdo-somente “lei pro-
cessual”. Quer dizer. estabelecer competéncias.
regular processos ¢ procedimentos., definie Li-
mitagdes.

6. Esta posi¢fio muito se aproxima da viso
classica: a da constituig#o-garantia.

Com efeito. se 0s pais do Estado contem-
poraneo sublinharam o aspecto garantia que
tem a Constituigio. como se depreende do art.
16 da Declaragiio de 1789, nem por isso olvi-
davam ser esta. ignalmente. instrumento de
ordenagio do poder. Na verdade., viam a cons-
tituigio como organizacdo limitativa do po-
der.

7. A importancia da contribuicio de Hen-
nis estd. pois. em valorizar o dbvio esquecido.
Ou sgia, a constitui¢Aio hd de organizar o po-
der, deve limita-lo ¢ se, atendendo 4 moda,
quuiser programar a atuagio governamental. ndo
pode deixar de tevar cm conta que esse arranjo
tem sua valia condicionada pela governabili-
dade. Do contrdrio ficard letra morta, ou terd
efeitos negativos.

A governabilidade que ndo passa da capa-
cidade de o Governo conduzir a maquina esta-
tal, e. por meio dela. a sociedade, no sentido
de objetivos definidos, num quadro histérico,
determinado ¢ concreto. é o Jimite jltimo do
accitavel em matéria constitucional.

Por isso. toda constituighio deve presumir
uma equagdo de governabilidade. Ou seja,
deve estruturar o poder em fongio dos objeti-
vos a realizar. definir estes objetivos em razio
das possibilidades da socicdade e de acordo

{ HENNIS. W.. Ferfassung und Verfassungswi-
rklichkeit. Tuehingen. 1968, citado apud José Joa-
quim Goines CANOTILHO, “constituigdo dirigen-
t¢ ¢ vinculagio do legislader”, Coimbra, Coimbra
Ed.. 1982 pp. 87 e sa.
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com estas prelevar 0s meios suficientes, ao
mesmo tempo que dé ao poder estabilidade,
eficiéncia e democraticidade. E para tanto hi
de estabelecer sistemas de escolha e de partici-
pacio que fagam do povo, nio meramente o
governado, mas, segundo o possivel, o real
governanite.

8. A constituigio ndo pode ser. destarte, um
plano ideal de transformagdes econémico-so-
ciais — como pretendem os partidirios da cons-
titnigAo-dirigente {gue tanto influiram na Glti-
ma Constituinte Brasileira). Realmente, se a
sociedade ndo tiver condigdes de fornecer os
recursos suficientes para a efetivacio desse pla-
no, a constituigio nio ganhard plena efetivi-
dade. Ficari. em boa parte, no papel ¢ isto le-
vari inexoravelmente 4 sua depreciagiio, se nfio
4 sua desmoralizagio.

Igualmente, na formulagio dos arranjos
institucionais, nfo sc deve repetir as solucdes
e douirinas, da moda ou tradicionais. Tem-s¢
de levar em conta ¢ quadro real em que serfio
aplicadas. Tem-se, inclusive, de inovar em face
de posigies superadas. Nio s¢ deve transfor-
mar em dogma o que nido passa de arte.

Sem divida, a Constituigio Brasileira de
1988 ¢ responsivel pela ingovernabilidade do
Pais, em decotréncia, numa larga medida, do
copismo ¢ do utopismo, como se demonstrara
adiante. .

L. A Constitui¢fio de 1988 e a ingoverna-
bilidade brasileira

a) Quanto & crise de sobrecarga

9. O Estado brasileiro nfo d4 conta das ta-
refas que assume, Esta constatago certamen-
te ndo serd recusada por qualquer observador
de nossa realidade. Ele, por exemplo, ndo as-
segura a ordem piblica — veja-se a inseguran-
¢a das cidades - nfio propicia educacio para
todos — veja-s¢ a percentagem de analfabetos
— nem protecfo A satde, nem a seguridade so-
cial. Etc,, etc.

E isto € justificado, em primeiro lugar, pela
falta de recursos suficientes. A grosso modo,
registram 0§ economistas que, para atingir o
atuaf nivel de atendimento as tarefas assumi-
das,so Estado brasileiro consumiria 33%,do
PIB®.

* Dados mencionados no Simpdsio Internacio-
nal sobre a Reforma Fiscal, realizado em Sdo Pau-
lo, entre 6 e 10 de setembro p.p., sob a direglio do
Prof. Anténia Deifim Neto, com a participaglo,
dentre outros. de James Buchanan, Vito Tanzi, Ar-

Ora. segundo 0s mesmos economistas, em
paises no estigio de desenvolvimento atingido
pelo Brasil. esse nivel ndo pode vltrapassar 24
ou 25% do PIB,

Esth ai. claramente, 0 quadro descritivo de
uma crise de sobrecarga. que sempre s¢ reflete
numa crise fiscal.

10. Faltam, assim, recursos para o Estado
(aqui englobando suas trés projecdes: a Unido,
os Estados-membros ¢ os Municipios) cumprir
as tarefas que a constitvighio the atribui. Por
que faltam cles?

A primeira razio. embora ¢bvia. raramen-
te ¢ apontada. Tal razio € simplesmente nfio
ser 0 Brasil suficicntemente rico para fazé-lo.
Era preciso que o fossc bemn mais, para que a
parcela do PIB suscetivel de ser apropriada pelo
Estado seja suficiente para manter um nfvel
de atendimento compativel com o vulto das
tarcfas.

Nisto, alids. esta o ponto dotorido da ques-
tio. Pais pobre. o Brasil reclama amplo ¢ pe-
sado dispéndio no social, mas essa mesma po-
breza limita o nivel de atendimento possivel, e
o mantém em niveis baixos e inadequados.

Para isso. nfo existe senfio uma solugio —
acelerar o desenvolvimento do Pais — o que era
meta da constituigiio anterior, mas fol desen-
fatizado por esta.

As demais razdes. sempre apresentadas,
sd0, de um lado. a m4 arrecadacfio dos tribu-
tos. E a sonegacio. dec uma parte. a incficién-
cia, de outra, ambas em conubio com a cor-
rupgiio passiva dos arrecadadores, ativa dos
contribuintes.

De outro, a inadequagfio do proprio sistema
tributirio, cuja estruturac3o nio se coaduna com
as exigéncias do Tesouro: a crise fiscal.

Mas estas duas Wiltimas causas sfo. em gran-
de parte, fruto do desconhecimento de que o
nivel de tributacio nlio pode ser etevado além
de um limite tolerdvel pela sociedade (0s 25%,
apontados. do PIB). Quando isto ocorre, fatal
¢é a sonegacfo. a corrupgio, a inadimpléncia...

11. E esta a indagaglio sobre se tudo o que &
atribuido ac Estado pela Constitui¢o Pétria, é

nold C. Haberger, Richard M. Bird, Anwar Shah,
Mahesh C. Purchit, do estrengeiro, ¢ dos ccono-
mistas brasilgiros. Roberto Campos, Oscar Dias
Corréa, Affonso Celso Pastore, Francisco Domnel-
les, Mério Henrique Simonsen, Mailson da Nébre-
ga, Jo#io Paulo dos Reis Velloso, Celso Martone,
elc.
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realmente tarefa de Estado? Ou, noutros termos,
tudo iss0 deve, no atual estigio de desenvolvi-
mento do Brasil, ser assumido pelo Estado?

Claro estd que neste ponto s¢ inginua uma
controvérsia ideolégica sobre o que ¢ tarcfa do
Estado. ¢ o que njo ¢, quesifo sobre a qual os
liberais. de um lado. e os socialistas. de outro,
jamais chegarfio a um acordo.

Maus esta controvérsia tem de ser enfrenta-
da conscicniemente num momento de estrutu-

racdo constitucional. Ndo pode ser omitida,

pois ela vai afciar todos os sistemas e subsiste-
mas da Carta Magna. E reclama. na pritica,
uma conciliagdo de posigies.

12, Parece pacifico ser tarefa do Estado man-
ter a ordem priblica e salvaguardar a indepen-
déncia da Nagfio. Igualmente ministrar justica.

Este minimo j4 € bastante custoso. Importa
ele numa policia e em forgas armadas em ni-
mero suficiente, bem como adequadamente
equipadas ¢ treinadas, mesmo sem o équipamen-
to sofisticado préprio ds grandes poténcias.

N30 dispensa uma diplomacia. assim como
cortes de justiga, também em numero sufici-
ente, ¢ com todos os servigos auxiliares neces-
sarios. E a tudo isto hi de corresponder uma
administra¢io apta a recolher ¢ gerirosbens ¢
recursos publicos.

Tal minimo ¢ o que atribuia a0 Estado o
constitucionaiismo classico — o modelo 1789
- que as revolugdes liberais espalharam pelo
mundo.

13. Por motivos que sfio de sobejo conheci-
dos — ligados A chamada questde social €
difusfo do socialismo e do cristianismo social
- um novo modelo veio a impor-se a partir da
Constituighio Alemi de 11 de agosta de 1919,
Na verdade, cste importa na passagem do Es-
tado-guardifio (apenas preocupado com a or-
dem) para o Estado de bem-estar — Estado so-
cial (atento para vida digna de todos os ho-
mens).

De qualquer modo, claro estd que para de-
sincumbir-se dessas tarefas, teve o Estado de
desenvolver servigos piblicos em gomespon-
déncia com tais encargos. [sto aumentou, ¢ de

yito, a maquina burocritica ¢ também o dis-
:leio publico. Em troca, restabeleceu-se a paz
social ameacada.

Esse modelo foi no Brasil adotado em 1934
¢ desde entdo pertence ao dircito brastleiro.

14. Foi ele, todavia, exacerbado, no plano

internacional como no nacional, depois disso.
Por um lado. para 1anto contribuiu 0 ¢xem-

plo do Mew Deal a enfatizar a libertagfo da

necessidade - freedom from want®.

A isto se aliou o nacionalismo & mexicana
e o exemplo da economia de guerra, bem como
o exemplo dos totalitarismos. sempre a esti-
mutlar a expansfo do Estado.

Acrescente-se um problema de énfase,
Weimar nitidamente conferia ao Estado um
papel subsididrio. Em principio cabia-lhe ze-
lar pelo atendimento de certos minimos consi-
derados essenciais 4 vida digna. e nfio desin-
cumbir-se ele proprio de instaurd-la. Documen-
10s mais recentes. como a Constituigio de 1988,
ja puseram essas tarefas como obrigagdes di-
retas do Estado. reflexo de outros tanios direi-
los individuais.

15. A amplitude do campo de atuacio do
Estado, no plano social, ¢ patente na Consti-
tuiglio em vigor. Esta dele exige a satisfagiio
de todas as incumbéncias que este ja assumia
sob as anlcriores ¢ ainda lhe impde novas. Sem
exagero. em todos 05 campos, sobre fido cabe
a atuagio do Estado. E este, desse fingulo, to-
tal (o que ndo deixa de ser um passo no senti-
do do “totalitirio™).

Seria demasiado longo cnnmerar todas es-
sas tarefas. Basta lembrar que. logono art. 3.°
assurne o encargo de construir “uma socieda-
de livre, justa ¢ soliddria”, garantir “o desen-
volvimenio nacional”, erradicar “a pobreza e
a marginalizago” bem como reduzir “as desi-
gualdades sociais e regionais™ e, também. pro-
mover “o bem de todos, sem preconceitos de
origem. raga, sexo, cor. idade™ e “quaisquer
outras formas de discriminaclo” (sic)’.

¢ Uma das quatro liberdades, conforme o famo-
=0 discurso de Franklin Roosevelt, proferida em 7
de janeiro de 1941: “Frecedom of speech and ex-
pression™, “freedom to worship God in his own
way", “freedom from want” ¢ “freedom from fear”,
E nele se explicita ser essa liberdade “'as conquis-
fas econdmices que asseguram A cada naglio uma
vida pacifica ¢ sauddvel para seus habitantes, em

-toda parie do mundo” (“economic understandings

which will secure to every nation & healthy peaceti-
me life for its inhabitants everywhere in the world™),

" E poder-se-ia prosscguir: Adiante, no art. 21,
além de atribuir ac Estado a seguranga interna ¢
externa, a diplomacia. ¢ outrs incumbéncias clis-
sicas, obriga-lhc a promover a “defcsa permanente
contra as calamidades publicas”, a gerenciar os “re-
cursos hidricos”, a direcionar “o desenvolvimento
urbano”, inclusive habitagio, sancamento bdsico ¢
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Muito disso - é verdade - ja era fcito pelo
Estado. ainda que nfio constasse da Constitui-
¢do. Mas havia antes, uma hierarguia de prio-
ridades que desaparecen na Carta vigente. De
fato. todas as questdes consideradas merece-
doras de intervencio estatal — ¢ ja se vie que
isto ¢ tudo - s3o vistas como objeto de direitos
e de direitos fundamentais.

Ora, a constitucionalizacio dessas tarefas,
ligada & caracterizagfio dessas incumbéncias
como direitos do individuo, d4 outra énfase a
seu atendimento. De fato, o que era auxilio
passou a ser obrigagfo. E em tese sancionavel
pela ago de inconstitucionalidade por omis-
sd0, se ndo pelo mandado de injungio.

Fécil ¢ avaliar o peso de todos esses encar-
gos, ainda mais considerada a deficiente per-
Jformance do servigo publico em sua atuagio
habitual.

16. Acrescente-se a isto o fato de que a
Constituicio atual, embora no art. 174 ndo
defira ao Estado, no plano econdmico, sendo
um papel de agenie normativo e fiscalizador,
na realidade lhe reserve, monopolisticamente,
um vastissimo campo®.

transportes urbanos. Mais adiante, no art. 23, a ele
impBe “cuidar da saiide e da assisiéncia piblica, da
protegdo ¢ garantia das pessoas portadoras de defi-
ciéncias”, proteger os “bens de valor historico. ar-
tislico ¢ cultural, os monumentos, as paisagens na-
turais notéveis e os sitios arqueolégicos”, “impedir
a evasdo, 4 destriigdo ¢ a descaracterizagfo de obras
de arte € outros bens de valor histérico, artistico ou
cultural”, “proporcionar meios de acesso & colfura,
educagiio e ciéncia”, “proteger 0 meio ambiente e
combater a poluigdo”, “promover programas de
construgio de moradias ¢ a melhoria das condigdes
habitacionais ¢ de saneamento basico™. Por sua vez,
no Titulo VII, referente & Ordem Social, atribui-
Ihe assegurar a seguridade social, ou seja, o5 “di-
reitos relativos & sadde, 4 previdéncia e 4 assistén-
cia social” (art, 194), com todas as suas ramifica-
¢des. Também, satisfazer A educagiio (art, 205}, A
cultura (art. 215), ao desporto (art. 217), preservar
o “meto ambiente™(art. 225), proteger “especialmen-
te” a crianga ¢ o adolescente (art. 227). 0 1doso {art.
230), e os indios {art. 231). Etc.

¢ Explicitadamente: O monopolio da pesquisa e
lavra das jazidas de petrdleo € gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, a refinagio do petroleo
nacional ou estrangeiro, 4 importaglio € exportagio
dos produtos e derivados basicos das atividades
acima mencionadas, o transporte maritimo do pe-
irbleo bruto de origem nacional ou de derivados
bésicos de petrdleo, bem assim o transporte, por
meio de conduto. de petréleo bruto, seus derivados
€ gis natural de qualquer origem, a pesquisa, a la-

{ Ademais. suporta ele. ainda. o peso de imi-
meras empresas estatais, deficitarias, sobrecar-
regadas de servidores. heranga de regimes an-
teriores).

17. Acresga-sc a isto o problema da seguri-
dade social {(na Constituigio, arts. 194 e ss.).

Consome ela um oceano de¢ recursos, ao
mesmo tempo que di um retormo insatisfatd-
tio para a populagfio. Esta ndo possui protegéo
adequada 3 saude, como nio goza de cobertu-
ra previdenciaria adequada.

18. Dai decorre que sofra o Estado de wma
pesada sobrecarga. E carega. por maiores que
sejam oS recursos postos i sua disposicio. de
meios para desincnmbir-se, njo bem, mas ade-~
gquadamente. de tantas tarefas.

Mesmo poraque tais recursos sio freqliente-
mente desperdigados. desviados pela corrup-
¢do, ou consumidos pclo nimero excessivo de
servidores com que arca o Estado brasileiro,
por forga de um nepotismo arraigado na nossa
cultura.

Deste altimo aspecto resulta a divida: ser-
ve essa atuagiio estatal ao povo, ou 30s servi-
dores do povo?

b) Quanto a crise institucional

19. Se o Estado brasilciro ndo d4 conta das
tarefas que assume. isto hiio resulta apenas do
excesso de atribuigdes que lhe sdo cometidas,
mas igualmente da inadequagio de seu agen-
ciamento.

Isto ¢ visivel ao se considerar, por um lado,
a estrutura federativa do Pais. que compreen-
de, segundo a constituigfio vigente, os munici-
Ppios.

0 federalismo €, por Tatores fisicos, politi-

vra, o enriquecimento, 0 reprocessamento, a indus-
trializagdo e o comércio de minérios e minerais
nucleares e seus derivados, monepdlios estes que
incluem *os nscos ¢ resultados™ (art. 177). E mais,
reserva a0s Estados-membros ou empresas estaias,
a exploragiio dos servigos locais de gés canalizado
(art. 25, § 2.%). Além de reclamar que explore a
Unifio, diretamente ou mediante concessdo a em-
presa sab confrole aciondrio estatal. os servigos te-
leflnicos. telegraficos e de telecomunicagles em
geral {art. 21, XI). afora The permitir explomr dire-
tamente os servigos de radiodifusdo sonora. de sons
€ imagens e demais servigos de telecomunicagdes,
os servigos ¢ instalagdes de energia elétrica ¢ o apro-
veilamento energético 'dos cursos de agua. a nave-
gaciio aérea, acroespacial ¢ a infra-estrutura aero-
portudria, os servigos de transporte rodovidrio inte-
restadual e internacional de passageiros, 0s portos
maritimos, fluviais e lacustres (art. 21, XII).
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cos, histdricos. bem como adminisirativos.
imprescindivel ao Brasil. N3o ha por que re-
negar a heranga de 13 de novembro.

Mas ¢ indiscutivel que 0 Brasil tem Esta-
dos e Municipios em excesso. Inimeros des-
ses Estados existem para servir a politicos e 3
politica. nfio tendo. inclusive meios para man-
1er seus quadros politico-administrativos: vi-
vem 34s custas da Unifo. Andfogo € o caso de
muitos Municipios,

Disto nfio decorre vaniagem atgnma para
o povo. contudo acasreta dnus deshecessirios,
pottanto. desperdicio de dinheiro piblico.

Por outro. a Constituicio de 1988 fo1 penc-
rosa ao transferir para os Estados ¢ Municipi-
05 recursos tributdrios. mas sc esquecen de. em
contrapartida. Shes iransfenir encargos corres-
pondentes. O resuitado € a Unifo contar com
menos para fazer o que j& fazia: sentindo em
que realimente ha uma “crise fiscal” provoca-
da pela Constituiclio em vigor.

E este um problems de ordem estrutural,
pois se inscreve no proprig modelo institucio-
nal adotado. Na verdade. esse elemento ¢ o
inadequade agenciamento dos érgfios de Po-
der (a ele. sem esquecer que oo € o unico ele-
mento desse tipo, se volla a atenglio deste tra-
baiho).

20. A estrutura governamental brasileira é
regida ainda pelo bicentenirio principio da
“separacio dos poderes”. Mais: a Constituicio
em vigor o lernow intockvel, tnchiindo-o entre
a5 pondos que ndo podem ser abolidos mesmo
pot emenda constitucional (art. 60, § 4.°. 1II).
E. apesar de enlorses que tolera. como as me-
didas provisorias. sob a sua forma mais pura.
De fato. o presidencialismo que adota - agora
condfirmado pelo plebiscito — n3o passa da ins-
fimcionalizacho da “separacho dos poderes”.

Ora. se a formuia de Montesquiey chegou
a ser considerada come um dogma de organi-
22630 governamental (Declaragio de 1789, ant,
16) ¢ tem incontestaveis meéritos, ela nifo se
coaduna com as exigéneias do Poder pum Es-
taddo social.

21. A “separacho dos poderes”, com efito,
ajusta-se ao Estado-guardifo. nfio serve para o
Estado de Bem-Estar. Realmente. ela pressu-
pie um Estado fjue se contenta ¢om manter a
ordem, deivando a cada individuo. por sua con-
1a ¢ 1isc0, 3 busca de bem-estar. '

A este modelo ela se adapia perfeilamenme,

Um Poder. o Legislativo, estabelece a iei, as
regras fundamentais de convivéneia. que limi-
tam a liberdade. Qutro, o Fxecutivo, garante a
paz. acompanha a execugio da fei, on a -
pde. portando o glidio da imagem tradiciona).
O ultimo. o Judicidria. fulga os conflitos entre
particulares. pone as inlragdes, como a voz da
lei. Nesse quadro. respeitando a lei, portanto
os direitos aibcios. cada um que cuide de s,
competindo no mercado. para gozar da felici-
dade almejada por todos.

Ora. enquanto prevaleceu ¢ssa visfo relativa

4 missio do Estado. a “separagia de poderss™
prestou bons servigos. produzis bons frutos.

22. Esse modelo, 1odavia. deixon de fazé-
lo. quando ¢ Estado assumiu novas tarefas,
depois da Primeira Guerra, preocupando-se em
assegurar a todos o bem-estar.

Esla nova tissio exige do Estado um pa-
pecl radicaimenie diferente do que desempentha-
va anteriormente, Era o Poder nm freio que
detinha os excessos individuais ¢ se limitava a
assegurar 0 fairplay da competiciio ~ papel,
portanto. passivo, ou melhor, reativo, passa a
ter ele uma fungfio ativa. ji que deve promover
o desenvolvimento. garantir para todos o gozo
de determinados bens € servigos que tem de
produzis ~ € aceferadar.

Para este novo papel a “separacio de pode-
res” & inadcquada.

Primeiro porque desequilibra os Poderes
entre si. Com efeito. esse papel leva natural-
mente a0 avaniajamento do Execativo em re-
lagio ao Legislativo. Na reafidade prética. dos
trés Poderes ¢ o Executiva que, por sua estru-
tura. pode assumir as tavefas de intervenciio
na economia, de promogdo do desenveofyimen-
10. de manutenglo dos servigos exigidos pela
educagio. a saude, a previdéncia, elc, A ele
naturalmente s¢ vinculam as empresas estatais.
56 que a partir do momento ¢m que €l as as-
sume, deixa de ser "Executiva”, tarma-e Go-
verng.

Istn, inclusive supervaloriza o “Executive”.
De fato, as tarefas que assume condensam a
expectativa popular. Elasé que tradwzem oque
o cidaddo espera do Estado. Conseqientemen-
te, para 0 Execntivo-Governo ¢ que se voltam
todos o5 ollos, 2 ele se confiam todas as espe-
rangas.

Tendo como funglio realizar 3 expectativa
do povo. o soherano na democracta, ficil €
imaginar que o Executivo também se tornou o
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soberano dentre os Poderes.

23, O mais grave. porém. esti em que a
promogdio do bem-estar reclama uma intera-
¢d0 continua e estreita entre legiferagio ¢ ad-
ministra¢io. De fato. no Estado de Direito s6
a lei obriga e. por isso. a realizagio pelo Go-
verno das tarcfas positivas heje atribuidas a0
Estado nfio pode prescindir de leis — leis de
impulsdo. € certo. varidveis com a conjuntura,
ndo leis de arbitragem. ¢staveis numa dada
cultura®.

Comprovadamente. o Legislativo ndo da
conta a tempo e hora da elaboragio dessas leis,
1510 Tetatda providineias. © que no Tmdorve-
loz da economia significa agravamentos ¢ de-

terioragio das condigBes. Ademais. a clabora- .
¢do sigilosa que muitas dessas leis exigem para .

serem eficazes. ¢ impossivel quando centenas
de pessoas as debaiem. Isto tem levado. pelo
globo afora. o Executivo a assumir, aberta ou
disfarcadamente, o papel de verdadeiro legis-
lador. E ele a fonte da maioria das leis. seja
pela quase monopolizagfio da iniciativa, seja
pelas formas de delegacdo (leis delegadas. de-
cretos-leis. etc.)'. Qra. isto significa concen-
tracdo do Poder. negacdo da idéin dec Montes-
quien.

24. A Constituigio de 1988 nio encontrou
o agenciamento adequado para as relagdes en-
tre 0 Executivo e o Legislativo no Estado de
bem-¢star que consagra. Atribui aquele o pa-
pel de Governo e indubitavelmente Ihe dd uma
missdo de estimulo e controle econdmicos. Ndo
lhe di os meios para tanto. pois deixa 4 mercé
do Legislativo as suas iniciativas que reclamam
formalizagio legal.

Aboliu, por autoritarios, o decurso de pra-
zo ¢ 0 decreto-lei, No lugar deste, introduziu
as medidas provisorias que sio fonte de pro-
funda instabilidade juridica. na medida em que
combinam incerteza quanto ao apericigoamen-
to definitive de suas normas com eficicia
imediaia 4essas Thesmas noTmas. Insiavilida-
de que aumenta, eis que o Legislativo se omite
freqiientemente, ndo as rejeitando. nem as apro-
vando. donde a pratica da renovago de medi-
da provisoria.

Com isso e por isso, vé-s¢ hoje o Executivo
barganhar com parlamentares — em troca de

* V. a esse respeito meu livro Do Processo Legis-
lativo, Saraiva, S#c Paulo, 2* ed., 1984, pp. 269 € ss.

1 Cf. Do Processo Legislativo, ob. eit.. pp. 133
 §5.

favores e de concessiio de verbas eleitoreiras —
para obtcr a aprovagiio de seus projetos. inclu-
sive do orgamento,

c} Quanto a crise do modefo democrdtico-
representlivo

25. Esta ¢ a mais profunda das crises que
vive o Estado contempordneo em geral ¢ o bra-
sileiro em particular, Trata-s¢ da cris¢ da pro-
pria representacfio. portanto da democracia
representativa. cujo modelo niio atende aos re-
clarlr:os da consciéncia politica contempord-
nea'l,

Numa sintese prelivaioas, € undoioe o ape-
go a democracia ¢ s6 a democracia ¢ tida por
legitima. mas o ststema dito democraitico o é
pouco e a pritica. quase nada.

Realmente, ¢ crenga universal e assente que
ao povo pertence o poder ¢ no seu intercsse
este deve ser desempenhado. quando por ele
néio o possa scr diretamente exercido.

Entretanto. o modclo representativo pelo
qual s¢ busca realizar a democracia € compro-
vadament¢ falho, Reconhega-se até, em honra
de seus pais. como Sieyés. que estes o imagi-
naram para estabelecer o governo da minoria
dos mais capazes — a Repihfica na linguagem
de Madison - e nfio a democracia — para eles
sempre ¢ somente direta. 3 ateniense cu 3 Rous-
seau.

26. A idéia central e original da represen-
tagio politica €, como ¢sta em O Espirito das
Leis. dar acs mais capazes — 0s representantes
— escolhidos pelo povo em geral ( que para isso
tern capacidade) o desempenho do Poder'?,

1 V. meu trabalho “A revisfio da doutrina de-
mocréatica™, publicado no livro /déias para a nova
Constitvigdn brasifeira, Samiva, 3%o Paulo, 1987,
pp- 39 € ss.

1 Em () Espirito das Leis, Livro X1, cap. VI,
estd a chave da concepgio de representagdo politi-
ca inerente 4 democracia moderna. Diz Montes-
quicu: “A grande vantagern dos representantes ¢ que
eles sio capazes de debater os negocios (publicos).
O povo nfio o é capaz disso, o que forma um dos
grandes inconvementes da democracia”. Noutra
passagem (Livro II. cap. II). ele abserva: “O povo &
admirivel para escolher aqueles 4 quem deve con-
fiar qualquer parte de sua autoridade... Mas saberd
ele conduzir um negdcio (pablico) (afaires). co-
nhecer os lugares. as ocasides, os momentos (as cir-
cunstincias € as condigdes), tirar proveito deles?
Nio: ele nio o saberd™. Nessas duas passagens se
resume a doutrina representativa da democracia
moderna.
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Nisto, h4 aristocracia. jamais democracia, dat
a conhecida e justificada invectiva de Rous-
seau contra © povo que € 1o tolo que pensa ser
livre porque periodicamente elege oy seus se-
nhores...",

Foi ¢la substitida pela tese de que o povo
s¢ governa por meio dos representanies que
escolhe. Tais representantes sc guiariam pefos
interesses do povo, sendo pelas diretrizes que
o seu voto sinalizaria.

Amplo dcbate provoca esse posicioramen-
to. ndo havendo empo para discuti-lo, adrai-
ta-s¢ a tese como valida.

Mas ¢ evidente que para a verdade da de-
mocracia avultam entfo as questdes interde-
pendenties do sistema elcitoral ¢ do sisterna
partidario, Sdo elas condicionantes dit escotha
popular e do direciomamento politico descjado.

Nestes dois passas, a2 Constituigio de 1988
¢ inadequada e contribui para a desmoraliza-
¢do da democracia.

27. No que toca a0 sistema eleitoral. man-
1ém ela. como sistema de escolha dos deputa-
dos federais. estaduais e vereadores, o sistemna
de representacio proporcional. Em defesa des-
te, invoca-se o mérito de propiciar a ¢xpressio
das mais variadas correnics de pensamento.

Se isso ¢ verdade, ¢ preciso desde logo ob-
servar que 0 mais das vezes essas correntcs S50
reflexe do personalisto de lideres que dese-
jam ser donos de partido. ¢ nio de um corpo
de iddias coerentes e significativas.

Por oufro iado. sio perfeitaménte conheci-
dos o inconvenicnies que suscita. Contribui
para a multiplicagio do nimero de partidos.
donde resultam pelo menos dois maleficios.
Um, o esfarinhamento da votagio popuiar que
impede surja do pleito, com nitidez, a vontade
politica do povo. porlanto a sinalizagio das
diretnizes de aglio politica deseiadas, Owiro. o
esfarinhamento dos grupos parlamentares, com
a dificuldade de sua aglulinagio para a toma-
da das decisdes necessarias, ¢ particularmentc
para a aprovagio das leis.

Ademais, produz um distanciamento cmire
o eleitor ¢ o cleito, dada a ampfidfo das cir-
cunscrigdes eleitorais que enscja. B dificulta a
escotha pelo eleitor dentre candidatos que des-
conhece pessoatmente. Stm. porque, contrari-
ando 0 modelo 10orice. mesmo na representa-
¢do proporcional o eleitor escolhe levando em

B V. ROUSSEAU, Jean-Jacques. Du contrai
social, Livro 1, cap. XV.

conta a pessoa. niio o programa.

Nesse contexto. a carcupeda ¢leitoral ¢ fa-
vorecida. como favorecide é o poder econdmi-
co. [gualmente. cresce a influéncia dos meios
audiovisuais de comunicagi#o de massa. Com
isto. avulta a forga das paixdes. em detnimento
da razfio. nas decisdes de voto.

Niio ¢ de surpreender que nesse conlexto
as escolhas elcitorais niio primem pelo acento.
E disso se ressintam as caimaras,

28. Igualmente, a elciclo presidencial di-
reta que formaliza a Constituigio ndo atende
a0 desejivel numa democracia.

Ela condur inexoravelmente a0 plebiscito
entre dais demagegos, de que falava Afonso
Arinos™. E 1alvez love. como apontava esse
Jjurista.  vitoria daguele gque “mais esperangas
privatistas desperton nos individuos. classes e
grupos”.

Nesia elei¢iio, crucial ¢ 2 influéncia dos
meios audiovisuais de comunicagio de massa,
que ostensiva ou discretamente sfo veicolo do
mais deslavado marketing politice. A televi-
530 & hoie o kingmaker.

E é também crucial o peso do dinheiro, In-
clusive para o preparo dos ditos programas elei-
torais “gratuitos” ..,

29. Acrescente-se a esses dois pontos em
que a Constituigiio repete erros do passado. um
que ¢ de sua originalidade. Trata-se da des-
truigho do pariide politico.

Realmente. se o partido ofercce riscos para
a democracia. parece impossivel. no mundo
contemporinco, estabelecer uma democracia
sem partidos. Ora, a Carta em vigor fxilita a
13l ponto 2 criagiio de partidos. ensejsndo 130
grande muitiplicagio dc sew mimero, que os
desvalorizou ialmente,

Disto decorrem graves problemas politicos
que hoje sc registram a olho m. Um é o da
quase inviabilidade de uma coordenagio poli-
tica da atuacdo do Legislativo e do Executivo.
quando representados no Congresso ha pelo
menos vime grupos. sem coeréncia. nem dis-
ciplina ou fidclidade. Qutro é o de extrair sig-
nificagdo de eleigbes disputadas por mais de
guarenia grpos, sem programa, nem home-
gencidade,

1 MELLO TRANCO, Afonso Aninos de, no Li-
vro defe ¢ de¢ Raul Pilla. Presidenciolivne ou Par-
lamentarismo?, José€ Olympia, Rio de Janeiro, 1958,
p. XXIL
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30. S¢ a democracia ainda ¢ para o brasi-
leire a formula politica ideal. a que ele adere
de cabega ¢ corago. forgoso € registrar o des-
crédito € a desmoralizacdo que vota i ¢lasse
politica a opiniiio publica.

Esta. ao othar os *"politicos” como um todo,
considera-os — permitam-me aponta-lo - cor-
ruptos ¢ incapares. Ndo confia neles. deles nada
de bom espera ¢, em consequéncia. como ja
000TICU NuM passado ndo muito longinquo. nio
erguerd um dedo para defendé-los. caso The
parega que a salvagdo publica assim scra lo-
grada.

Existe assim uma grave crise do modelo
democritico-represemativo que esld proxima
das raizes do sistema. ou sgja. ndo rompeu a
legitimidade. mas que podera chegar até 14,

IV. Linhas de reequacionamento

31. Um mérito teve a Constituigdo em vi-
gor: foi homilde ao reconhecer a necessidade
de sna revisdo. apds um periodo cxperimental
de cinco anos.

A vista do exposto, tal revisio era, ¢ ¢é ne-
cessaria. mas ja s¢ pode vaticinar que o pouco
que se fez ndo foi 0 necessario.

Assim. a reforma da Constitui¢Bo. para que
sejam superadas as crises apontadas, continu-
ard na ordem do dia. Vale. por isso. deduzir no
fecho deste trabalho algumas sugestdcs.

32. Quanio i crise de sobrecarga, o bom
senso reclama. por um lado, separaroque ée
0 que nio ¢ missdo do Estado.

Aqui vale desde logo recordar o velho prin-
cipio de subsidiaricdade que o tratade de Ma-
astricht pds ¢m nova cvidéncia. Somente cabe
a0 Estado fazer aquilo que nfo possa ser feito,
ou nfo possa scr feito de modo adequado. pelo
individuo e pelos grupos sociais. 1gualmente
ndo se deve fazer em nivel mais alic o que pu-
der ser feito em nivel mais baixo. o que vale
em relagio ao cidadfo. 4 familia e as organi-
zagdes intermedidrias.

[sto € vilido quer no plano econdmico. quer
no plano social.

Neste tltimo. num Pais de contrastes ¢ de
misé€ria como o Brasil. deve-se até abrir um
campo razgavel para uma atuagfio assistencial
do Estado. mas onde ndo possa isso ser reali-
zado pela comunidade. sozinha on. mesmo,
amparada par recursos piblicos.

Mas obviamenie essa atvagiio estial deve

ser seletiva. Nio se recuse ao Estado amparar
a cultura. o desporto. o lazer. contudo. sendo

limitados os seus recursos. depois de atendi-
dos adequadamente o campo essencial: educa-
¢do. protegiio a satde... E imprescindivel, por-
tanto. o estabelecimento de prioridades.

33. Quanto A crise institucional. impde-se
estabelecer melhor o papel dos poderes Exe-
cutivo e Legsslativo. Dar ao primeiro o cardter
declarado de Governo. ao segundo mais pro-
nunciadamente o de controlador do Governo,

Isto passa por um reentrosamento de am-
bos no que tange ao estabelecimento da tei. Ou
por procedimentos que dinamizem a legifera-
¢d0 e evitem a postergagio das decisdes. Ou
pela previsio de instrumento normativo que
possibilite a defini¢io da impulsio governa-
mestial. sem as exigencias formais necessarias
a uma lei relativa a pontos fundamentais da
organizagio politica. econdmica ou social. Ou,
a francesa. pela distingfio entre um campo da
lei e outro de regulamentagiio autdénoma,

34. Quanto 4 crise do modeio, convém es-
tabelecer nm sistema clcitoral que aproxime
¢leitorado e candidatos. representados e repre-
sentante. Isio passa pela adogfio de uma moda-
lidade de voto distrital,

Paralclamente. cumpre adotar um sistema
de financiamento clcitoral que nio seja hipo-
crita mas reatista. propiciando-se a fiscaliza-
¢do dos gastos e consequenlemente a limita-
¢do da inflluéncia do poder economico nas elei-
¢oes.

Também ¢ necessano dimimur o namero
de partidos. por meio de exigéneia de repre-
sentatividade minima. E fortalecé-los pcla dis-
ciplina. em proveito de sua coeréncia e da va-
lorizagdo de sew programa

Os meios de comunicagfio de massa. mor-
mente a televisdo. deverdo ser direcionados ao
preparo. 3 informacio, i formagdo docleitora-
do ¢ nilo A propaganda e ao markeiing por meio
da exploragiio das paixdes. Seu papel princi-
pal hd de ser o de propiciar o debate contradi-
torio entre partidos e candidatos.

35. Talver ndo sejam estas as propostas que
melhor levariam 4 superagfio da crise de go-
vernabilidade. ou das crises que a integram.
Ndo € preciso debater solugdes. porque o peso
dos problemas forgard, mais dia. menos dia,
que se adotern solugBes para o problema do
Estado brasilciro.
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