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Para governar, o futuro presidente tera que adequar seu proj

JOSE EDUARDO FARIA

Collor ou Lula — aquele que for eleito
no segundo turno tera, para assumir final-
mente a Presidéncia da Repubhca apos
uma ardua campanha eleitoral, de “‘jurar”
a atual Constituicdo, ou seja, de se com-
prometer solenemente a respeita-la em to-
dos seus dispositivos e principios. Embora
simbolico, esse singelo ato formal é de fun-

. damental importancia em todo regime de-

mocratico e em todo Estado de Direito
digno desse nome. Mas até que ponto o
vencedor das elei¢es de 17 de dezembro

~ conseguira governar o Pais e adequar seu

projeto politico a essa ordem constitucio-
nal ainda inacabada, confusa na forma,

contraditoria em seu conteudo e ambngua
em seu alcance? ‘

Esta ¢ uma questdo basica para o fu-
turo politico do Pais dentro de um clima
de estabilidade juridica e de equilibrio ins-
titucional — e se o proximo presidente agir
de modo excessivamente voluntarista, ten-
tando passar por cima das instituicdes de

direjto vigentes, acusando-as de serem ilo- .

gicas, e justificando seus atos exclusiva-
mente em nome de suas ‘‘boas intengoes”’,
ele podera ser facilmente enquadrado pelo‘
Supremo Tribunal Federal — o 6rgdo méa-
ximo do Poder Judiciario, ao qual cabe a
responsabilidade de zelar pela plenitude gia
Carta Magna. Por mais falha que seja, em
termos formais, ele ndo podera afronta-’]a
em hipotese alguma.

O primeiro grande‘ problema que[o
novo presidente tera de enfrentar no plano
juridico-institucional, portanto, ¢ justa-
mente esse: a obrigatoriedade de respeitar
uma ordem constitucional nova ¢-incom-
pleta, pois a sua vigéncia plena esta na de-
pendenc1a da aprovagao, pelo Congresso
de mais de 240 leis complementares. Den-
tre elas, as que sdo fundamentais para a
execugdo de uma politica econdmica, para
a estabilidade do sistema produtivo e para
o combate a inflagdo sdo as relativas a de-
fesa do consumidor (art. 5%, XXXXII), as
punigdes contra as violagdes dos direitos e
liberdades fundamentais (art. 5° XLI), 4
participagdo dos empregados nos lucros e
na gestdo das empresas (art. 7°, XI), aos
limites para o exercicio;do direito de greve
na administragdo publica (art. 37, VII), a
progressividade do imposto sobre proprie-
dade rural e territorial urbana (art. 156, §
19), aos investimentos de capital estrangei-

dos procedimentos judiciais de rito suma-
rio para a desapropriagdo com fins de re-
forma agraria (art. 184, § 3°), ao tabela-
mento dos juros reais em 12% ao ano (art.
192) e ao funcionamento do Conselho da
Republica e do Conselho de Defesa Na-
cional (art. 90,§ 29, e art. 91 § 2°). '

A auséncia dessas leis complementa-
res, por sua vez, esta associada a um se-
gundo problema igualmente fundamental:
com a entrada em vigor da nova Consti-
tuigdo, em outrubro de 1988, um texto ca-
racterizado pela profusdo de normas pro-
gramaticas, que expressam ‘‘recomenda-
¢oes’’ e que por isso mesmo nao sdo “‘au-
to-executaveis”, quais as leis ordinarias e
os decretos-leis anteriores a ela que ainda
continuam vigentes? Essa ¢ uma pergunta
que os proprios juristas tém tido dificulda-
des para responder. Afinal, como a Carta
Magna é repleta de lacunas, muitas nor-

‘mas elaboradas com base nos antigos tex-

r

(0] Brasil do novo presidente

0O Congresso: responsabilidade pela elaboragd@o das

leis (’omple'rizenkamis a nova Constituicdo.

|

pelto a
stitucional

‘ordem constitucional confusa e macabada E evitar confronto com o Congresso

taménte impossivel abrir-se a Constitui¢ao
atual e, a partir de uma simples leitura de
seus artigos, descobrir o escalongmento de

suas normas, o sentido de todas elas e o

seu respectivo alcance.

A “‘recepcao” dessa leglslac;ao gelati-
nosa ¢ amorfa pela Carta em vigor acarre-
tou, assim, uma situagdo esdriixula: o Pais

conta hoje com muitas leis, mas o proble-
ma € saber qual delas ¢ a que vale para;

cada caso concreto. Por isso, num Estado
tdo gigantesco e sem unidade organizacio-

nal, pois seu crescimento se deu de modo

desarticulado e em fungdo das convenién-

- cias conjunturais do regime burocrati-

co-militar pos-64, o ordenamento juridico
prevalecente é formado por um amplo
conjunto de “cadeias normativas” cujo in-

. tercruzamento faz com que as normas, os

tos constitucionais, desde que ndo contra- -

riem expressamente as normas constitu-
cionais hoje prevalecentes, permanecem
valendo. Ocorre, no entanto, que essa le-
gislagdo anterior “‘recebida’ pela Carta
atual ndo € clara, do ponto de vista de seu
sentido normativo, nem coerente, do pon-
to de vista logico-formal. E, o que é pior,
essa legislagdo estabelece procedimentos
que ndo apenas se€ intercruzam, mas tam-
bém se contradizem.

Resultante em grande parte do reglme
burocratico-militar pos-64, em cujo perio-
do o Estado ampliou extraordinariamente
seu poder de regulagdo, fiscalizagio e dire-
¢do da vida econdmica, essa legislagdo tem
uma caracteristica peculiar: as vezes, mui-
tos assuntos sdo tratados numa sé lei ou
num unico decreto; outras vezes, 0s mes-
mos assuntos encontram-se distribuidos
por varias leis e inumeros decretos e como
os autores desses textos sempre utilizaram
abusivamente a velha cldusula “‘revo-

" gam-se as disposi¢Ges em contrario”

produgdo normativa desenfreada, prag-
matica e casuistica destas ultimas décadas
gerou um intrincado cipoal legislativo.

- Rompendo com as hierarquias legais mais

elementares do moderno constitucionalis-
mo, esse cipoal produziu uma ordem juri-
dica assimétrica, desarticulada e inconsis-
tente, motivo pelo qual se tornou absolu-

decretos, as portarias, as resolugdes, 0s
pareceres ¢ as medidas provisorias modifi-
quem continuamente o sentido e o alcance
tanto.dos codigos quanto da proprla
Constitui¢ao v1gentes

Essas “cadeias” sdo validas especifica-
mente em cada uma das agéncias da admi-

nistragdo publica direta e indireta, tendo
ritmos proprios, logicas especxﬁcas € pro-

cedimentos distintos — o que proplcla um
confronto permanente de critérios inter-

pretativos, a formagao de relagdes parale-

las de poder, a manipulagao das fontes de

incerteza ¢ a criagdo de verdadeiros feudos
no aparelho estatal, terminando por com-

prometer a autoridade e a integragdo do
proprio nucleo central do Executivo, do

qual o presidente da Republica é sua figura

maxima. i
Nao é por acaso que a atual Constitui-

¢ao0, em vez de ter restaurado a certeza ju-

ridica, restabelecndo as fronteiras entre o
‘pubhco eo privado, reimposto a unidade

organizacional do Estado e refortalecido o
poder de comando do nucleo central do
Executivo, fez exatamente o oposto: con-

" solidou a *“‘corporativiza¢ao’’ do Estado

brasileiro e a “cartorializagdo” do sistema
produtivo, permitindo que o ‘‘publico”

acabasse sendo “privatizado’’ por grupos.

bem-organizados de empresarios, tecno-
cratas e funcionarios de autarquias, socie-
dades de economia mista e estatais.

{

No plano d({s servigos publicos essen-
ciais, por exemplp, como educacao saude,
transporte e previdéncia, o prmmplo cons-
titucional da libérdade de assocxacao e de
sindicalizagdo )rmmu a apropriacdo de
parte da maquina administrativa pelas
centrais sindicais, fato esse ja verificado
nas ~un1versxdades federais, na rede médi-
spitalar do Inamps, na Petrobras e
nas siderurgicas estatais. No plano da
“gestﬁo” do sistema produtivo, a legisla-
Gao dlsposm\a prevalecente nos ministe-

Comiércio Mmas?
Previdéncia Social, Fazenda e até Planeja-
mento proplclou 0 entrelacamento de suas
spcct“’as buroqramas com alguns grupos
empresariais, consagrando as mais varia-
das formas de resarva de mercado, de sub-
sidios, de mcentuYo fiscais e de créditos
favorecidos. i [

O que esse quadro juridico-institucio-

nal revela, portanio, ndo € apenas a relati-
vizagdo dos prindipios de eficiéncia e res-
ponsabilidade indjvidual do funcionalismo
publico nos seuscomportamentos politi-

cos e sindicais queafetam os contribuintes.

Por um lado, ele também mostra a apro-
priacdo ilegitima do ponto de vista ético,
mas aparentemenie legal do ponto de vista
juridico, do setor governamental, a pretex-
to do reconhecimento das prerrogativas e
dos direitos sociais e funcionais de seus in-
tegrantes e das su&s aspiragdes de autoges-
t30 de suas respectivas autarquias, socie-
dades de economia mista e empresas esta-
tais. :
Por outro lado, esse quadro ainda dei-
xa claro que o proximo presidente da Re-
publica, por melhores que sejam suas in-

. tengOes e por mais criativas que sejam suas

propostas de governo, desde o primeiro
dia tera de encontrar formas politicas ca-

pazes de compensar o hiato hoje existente

entre as ordens emanadas do nucleo cen-
“tral do Executivo e a capacidade de res-
posta conjunta e articulada quer da pro-
- pria maquma estatal quer do setor econd-
mico, cuja “cartorializagio” se encontra
juridicamente protegida por um intrincado
conjunto de leis, decretos, portarias, ins-

Enérgxa Transportes, :

trucoes normativas e medidas provisso-
rias, todas vigendo sob a égide de uma
Consptunqao incompleta e imprecisa.

E ai que o proximo presidente tera de
enfrentar um terceiro tipo de problema:
necessitando de instrumentos juridicos pa-
ra impor a sua vontade e a sua autoridade

- num momento de instabilidade economica

¢ de profunda insegurang¢a nos meios pro-
dutivos, nos mercados financeiros e no se-
tor de servigos, em principio ele poderia
solicitar 8 Camara dos Deputados e ao Se-
nado Federal a ampliagdo dos poderes do
Executivo. Mas como a Carta Magna vi-
gente foi concebida a partir de um projeto
de inspiragdo parlamentarista, apesar de

ter consagrado o presidencialismo como

forma de governo, o Congresso Nacional
agora dispoe de inimeras prerrogativas
em termos de iniciativa legislativa, embora
ndo tenha maiores responsabilidades em
matéria de uma gestdo efetiva dos proble-
mas administrativos e econdmicos atinen-
tes ao governo. Em termos concretos, isso
significa que os ministros da  drea econo-

*mica do futuro presidente da Republica

precisardo de um aval dos deputados € se-
nadores para cada medida destinada, por
exemplo, a combater a hiperinflagdo, esta-
bilizar a moeda e retomar o crescimento.
Detendo um .amplo poder na defini-
¢ao das politicas salarial, monetaria, cam-
bial e tributaria, na criagdo, elevagio e dis-
tribui¢do das despesas publicas, na expan-
sdo das empresas estatais, na aprovagio
das diretrizes orcamentarias, dos progra-
mas de operagdo de crédito e emissdes de
curto prazo, € podendo ainda estender
com flexibilidade a aplicagdo do prmcxplo
da isonomia salarial no &mbito da maqui-
na governamental, dificilmente o Congres-
so abriria méo dessas prerrogativas. Prin-
cipalmente um Congresso que se caracteri-
za pela distribuigdo flagrantemente desi-
gual de suas cadeiras, com o Norte, Nor-
deste e Centro-Oeste — regides pouco de-
senvolvidas e com sua vida politica tradi-
cionalmente manipulada por politicos fi-
siologicos e oligarquias cartorializadas —
muito mais representados do que o Sul € o
Sudestre — regides bastante desenvolvidas

Folv;’ArquivolAE.

e com uma vida politica mais participativa.

e complexa, crescentemente estigmatizada
por disputas classistas. -

Além do mais, esse Congresso tera
ainda de aprovar as leis complementares e
ordinarias-relativas a defini¢do dos crimes
de responsabilidade do presidente da Re-
publica, ao resgaste de titulos da divida
publica; a fiscalizagdo das instituicoes fi-
nanceiras, a utilizacﬁo dos titulos da divi-
da agraria e a protecdo de empresas brasi-
leiras de capital nacional — o que amplia-
ra a dependéncia do Executivo a0 Legls]a—
tivo, configurando-se assim um ‘‘empate”
entre ambos e o perigo de uma paralisia
decisoOria nos primeiros meses de novo go-
verno — a exemplo, alias, do que ocorreu
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trés ou quatro meses apds a posse do Glti-
mo premdente eleito pelo voto direto, em
1960. E importante recordar que, sem base
parlamentar e sem apoio do Congresso
para agir, o entdo presndente Janio Qua-
dros revoltou-se contra a rejeigio de seus.
primeiros projetos de lei entre margo'e ju-
nho de 1961; assim que foram reiniciados
0s trabalhos legislativos no segundo se--
mestre de 1961, ele tentou impor-se de um-
modo altamente voluntarista sobre o Le-
gislativo, mediante a fracassada chzmta-
gem da “‘rentncia’’.

Para evitar confrontos mstltucwnals

desse gene_ro € resgatar COl‘ldlCOCS minimas

de governabilidade do Pais, o préximo
presidente da Republica poderia ainda
tentar buscar algum apoio no ambito do
Judiciario. Também ai, contudo, ele en-
frentaria graves problemas. A comegar pe-
lo fato de que este poder atualmente vem:
travando uma luta surda contra o Executi-
vo, pleiteando autonomia absoluta no
campo financeiro (o que tem sido sutil-

. mente negado pelos ministros da Fazenda
. edo Planejamento sob a alegacﬁo de-que

tal autonomia € apenas de carater politico,
administrativo e funcional).

Caso atenda essa pretensdo da magis-
tratura, 0 novo presidente ampliara ainda
mais o colapso fiscal e financeiro do Esta-
do brasileiro — e o que o Judiciario teria
condi¢Ges de lhe oferecer, em troca, ndo é
muito. Esse ¢ um poder reativo e passivo

-pela sua propria natureza, podendo ag(;/'

apenas quando acionado. Nos casos d
mandados de injuncio que lhe foram en-
caminhados ao final de 1988 e inicio deste
ano, por exemplo, o Supremo Tribunal
Federal facilitou a vida do atual ministro

- da Fazenda ao considerar como ndo sendo
“‘auto-executavel” a norma constitucional

que imp0s o limite de 12% ao ano para os
juros reais. Mas em que medida essa corte
poderia agir mais vezes nessa linha sem se
confrontar com o Legislativo, ou seja, com
o poder que detém a Gltima palavra na
produgao de toda a legislagdo constitucio-
nal, complementar e o‘rdinéria?

Portanto, uma atuagdo do Judiciario
capaz de propiciar o resgate das condi¢des
de governabilidade e a restauragdo da cer-
teza juridica estd na dependéncia de um
ordenamento juridico coerente, do ponto
de vista logico-formal, e tdo consistente
qudo uniforme, do ponto de vista substan-
tivo — o que como se viu acima, é umi
ilusdo. E por esse motivo, alias, que en-
quanto o'Supremo Tribunal Federal ja
agiu no sentido de contribuir com o Exe-
cutivo, outra corte de cipula, o Tribunal
Superior do Trabalho, fez exatamente o
inverso sem; no entando, afrontar a legis-
lagdo vigente. Pelo contrario, o TST ape-
nas a aplicou a partir de uma intepretagao
exegética, invocando seu ‘“‘poder normati-
vo” para decidir o processo de dissidio co-
letivo do Banco do Brasil e da Caixa Eco-
némica Federal, ignorando os argumentos
do Executivo e atendendo as reivindica-
¢oes dos servidores dessas instituigoes fi-
nanceiras estatais, sob a alegag¢do de que as
leis precisam ser aplicadas mesmo quando
sejam eventualmente lacunosas.

Diante da atual desordem institucio-
nal do Pais, da qual o caos juridico hoje
reinante € o risco iminente de uma parali--
sia decisoria provocada pelo atual “‘empa-

”” de prerrogativas entre o Legislativo e o'
Executivo sdo meros reflexos, o futuro
presidente — seja Collor ou Lula — tera
de ser antes de tudo um dirigente realista:
afinal, se do ponto de vista politico ele sai-
ra consagrado das urnas a partir de uma
maioria clara, do ponto de vista institucio-
nal terd necessariamente de compartilthar o
poder com o Congresso € mesmo com o
Judiciario, pois sem ambos (mais o primei-
ro do que o segundo) ndo tem condigdes
legais de reorganizar a maquina estatal,
transferir fungGes da Unido para os Esta-
dos e municipios, cortar subsidios, elimi-
nar incentivos, aumentar impostos, rever
transferéncias de receita, reformular o pa-
gamento dos encargos das dividas externa
e interna e reduzir despesas com pessoal.

Por isso, seu desempenho vai depen-
der de dois pré-requisitos basicos: de sua
capacidade de percepcdo das fontes de in-
certeza, das zonas cinzentas e das relagdes
formais e informais de poder subjacentes a
uma ordem constitucional inconsistente e
qa instituigdes juridico-politicas contradito-
rias, sem O que ndo terd como maximizar
as suas ndo muito significativas oportuni-
dades de acdo dentro dos limites impostos
pela Carta vigente, e de sua efetiva capaci-
dade de negociagdo com os demais pode-
res. Agindo de maneira’apenas voluntaris-
ta, com socos na mesa, 0 proximo presi-
dente ndo vai longe — ao menos no dtual
Estado de Direito.
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