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RESUMO: O artigo aborda as dificuldades do
Estado brasileiro em atingir os fins de um siste-
ma democratico, que esta fundado em valores
afirmadores da liberdade e da igualdade de to-
dos os homens. Aprecia os requisitos condicio-
nais ao funcionamento normal da democracia e
discute o papel do Estado de agente transforma-
dor, com um desempenho muito mais partici-
pante, notadamente no suprimento dos recursos
sociais basicos e no desenvolvimento de uma
politica promotora das camadas mais desfa-
vorecidas. No trabalho fica claro que para atin-
gir o papel de agente transformador, o Estado
brasileiro deveria aceder aos valores consagra-
dos na Constitui¢do de 1988, valores substanci-
almente democraticos, como igualdade real e ndo
apenas formal, segurancga social, respeito a dig-
nidade humana, valorizagdo do trabalho, justica
social.

Palavras chave: democracia contemporanea,
valores democraticos, globalizagdo e democra-
cia, instrumentos e valores democraticos.

ABSTRACT: The article approaches the
difficulties of the Brazilian State in reaching the
ends of a democratic system, which is established
in assertive values of the freedom and the
equality of all men. It evaluates the conditional
requirements to the normal functioning of
democracy and debates the role of the State as a
transforming agent, with a much more
participative performance, especially in the
supplying of basic social resources and in the
development of politics to promote the less
favored classes. The work clearly states that, to
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play the role of a transforming agent, the
Brazilian State would have to accede to the
values established in the Federal Constitution
of 1988, substantially democratic values, like
actual equality rather than formal equality, soci-
al security, respect to the human dignity,
valuation of work, social justice.

Keywords: contemporary democracy, democratic
values, globalization and democracy, democratic
tools and values.

| - Democracia formal e democracia
substancial

1. Independentemente dos desacordos pos-
siveis em torno do conceito de democracia, pode-
se convir em que dita expressdo reporta-se nu-
clearmente a um sistema politico fundado em
principios afirmadores da liberdade e da igual-
dade de todos os homens e armado ao propdsito
de garantir que a condugéo da vida social se re-
alize na conformidade de decisdes afinadas com
tais valores, tomadas pelo conjunto de seus mem-
bros, diretamente ou através de representantes
seus livremente eleitos pelos cidad&os, os quais
s@o havidos como os titulares da soberania. Don-
de, resulta que Estado Democrdtico é aquele que
se estrutura em instituicdes armadas de manei-
ra a colimar tais resultados.

Sem divida esta nogao, tal como expendida,
maneja também conceitos fluidos ou impreci-
sos (liberdade, igualdade, deliberagdes respei-
tosas destes valores, institui¢des armadas de
maneira a concretizar determinados resultados).
Sem embargo, é dela - ou de alguma outra que
se ressinta de equivalentes problematizacdes -
que se tera de partir para esbocar uma apresen-
tagdo sumaria de certas relagdes entre Estado e
democracia, algumas das quais sdo visiveis e
outras apenas se vao entremostrando a uma vi-
sd0 prospectiva.

Seja como for - e até mesmo em razdo da
sobredita fluidez dos conceitos implicados na
nogdo de democracia - € conveniente distinguir
entre Estados formalmente democraticos e Es-
tados substancialmente democraticos, além de

Estados em transicdo para a democracia, ten-
do-se presente, ainda assim, o carater aproxima-
tivo destas categorizacdes.

3. Estados apenas formalmente democrati-
cos s80 0s que, inobstante acolham nominalmen-
te em suas Constituicdes modelos institucionais
- hauridos dos paises politica, econdmica e so-
cialmente mais evoluidos - teoricamente aptos
a desembocarem em resultados consonantes
com os valores democréticos, neles ndo aportam.
Assim, conquanto seus governantes (a) sejam
investidos em decorréncia de elei¢des, median-
te sufragio universal, para mandatos temporari-
o0s; (b) consagrem uma distingdo, quando me-
nos material, entre as fungdes legislativa, exe-
cutiva e judicial; (c) acolham, em tese, os prin-
cipios da legalidade e da independéncia dos or-
gdos jurisdicionais, nem por isto, seu arcabougo
institucional consegue ultrapassar o carater de
simples fachada, de painel aparatoso, muito dis-
tinto da realidade efetiva.

E que carecem das condigdes objetivas in-
dispensaveis para que o instituido formalmente
seja deveras levado ao plano concreto da reali-
dade empirica e cumpra sua razio de existir.
BISCARETTI DI RUFFIA, em frase singela,
mas lapidar, anotou que “a democracia exige,
para seu funcionamento, um minimum de cul-
tura politica”, que é precisamente o que falta
nos paises apenas formalmente democréticos. As
instituigdes que proclamam adotar em suas Car-
tas Politicas ndo se viabilizam. Sucumbem ante
a irresistivel forca de fatores interferentes que
entorpecem sua presumida eficacia e lhes
distorcem os resultados. Deveras, de um lado,
os segmentos sociais dominantes, que as con-
trolam, apenas buscam manipula-las ao seu sa-
bor, pois ndo valorizam as instituigdes demo-
craticas em si mesmas, isto €, ndo lhes devotam
real aprego. Assim, ndo tendo qualquer empe-
nho em seu funcionamento regular, procuram,
em funcdo das proprias conveniéncias, obsta-lo,
ora por vias tortuosas ora abertamente quando
necessario, seja por iniciativa direta, seja apoi-
ando ou endossando quaisquer desvirtuamentos
promovidos pelos governantes, simples prepos-
tos, meros gestores dos interesses das camadas
economicamente mais bem situadas. De outro
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lado, como o restante do corpo social carece de
qualquer consciéncia de cidadania * e correspon-
dentes direitos, ndo oferece resisténcia esponta-
nea a estas manobras. Ademais, € presa facil das
articulagdes, mobilizagdes e aliciamento da opi-
nido publica, quando necessaria sua adesdo ou
pronunciamento, gragas ao controle que os seg-
mentos dominantes detém sobre a “midia” 3, que
ndo € sendo um de seus bracos.

3. Eque - como de outra feita o dissemos -
as institui¢des politicas destes paises “ndo re-
sultaram de uma maturacdo historica, ndo sdo
o fruto de conquistas politicas forjadas sob o
acicate de reivindicagdes em que o corpo soci-
al (ou os estratos a que mais aproveitariam)
nelas estivesse consistentemente engajado, ndo
sdo, em suma, o resultado de aspiragdes que
hajam genuinamente germinado, crescido e
tempestivamente desabrochado no seio da So-
ciedade”.

Pelo contrario, suas institui¢des juridico-po-
liticas, de regra, “foram simplesmente adquiri-
das por importagdo, tal como se importa uma
mercadoria pronta e acabada, supostamente
disponivel para proveitoso consumo imediato.
Nestes Estados recepcionou-se um produto cul-
tural, ou seja, o fruto de um processo evolutivo
marcado por uma identidade propria, transplan-
tando-o para um meio completamente distinto
e caracterizado por outras circunstdancias e vi-
cissitudes histéricas. E dizer: institui¢des refle-
toras de uma dada realidade vieram a ser im-
plantadas de baixo para cima, como se fossem
irrelevantes as diversidades de solo e de
enraizamento” *.

4. Em suma: estes padrdes de organizagdo
politica ndo se impuseram a conta de auténtica
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resposta a conflitos ou pressdes sociais que 0s
tivessem inapelavelmente engendrado; antes,
foram assumidos porque a elite dirigente de so-
ciedades menos evoluidas, de olhos postos nas
mais evoluidas, entendeu que se constituiam em
um modelo natural, a ser incorporado como ex-
pressdo de um desejavel estagio civilizatdrio.
Entdo, ndo lhes atribuem outra importancia se-
ndo figurativa. Dai que, ndo estando cerceadas
por uma consciéncia social democratica e
correlata pressdo, ou mesmo pelos eventuais
entusiasmos de uma “opinido publica”, ja que
as modelam a seu talante, aceitam as institui-
¢des democraticas “apenas enquanto ndo inter-
ferentes com os amplos privilégios que conser-
vam ou com a vigorosa dominagdo politica que
podem exercer nos bastidores, por detrds de uma
mascara democrdtica, gragas, justamente, ao
precdrio estagio de desenvolvimento econémi-

co, politico e social de suas respectivas socie-
dades” °.

De outra parte, esta situacdo inferior em que
vivem os Estados apenas formalmente democra-
ticos lhes confere, em todos os planos, um caréa-
ter de natural subalternidade em face dos paises
céntricos, 0s quais, compreensivelmente, sdo os
produtores de idéias, de “teorias™ politicas ou
economicas, concebidas na conformidade dos
respectivos interesses e que se impdem aos sub-
desenvolvidos, ndo apenas pelo prestigio da ori-
gem, mas também por toda a espécie de pres-
soes. Sendo conveniente aos paises desenvolvi-
dos a persisténcia desta mesma situagao, que lhes
propicia, em estreita alianga com os segmentos
dominantes de tais sociedades, manejar muito
mais comodamente os governos dos paises
“pseudo democraticos” em prol de suas conve-
niéncias econdmicas e politicas ©, ¢ natural que

20 fendmeno ndo € restrito as camadas sociais mais desfavorecidas, mas alcanga também a chamada classe média.

* O Brasil é um perfeito exemplo da situagio descrita.

4 Representatividade e Democracia “in” Direito Eleitoral - obra coletiva, pag. 45, Livraria Editora Del Rey, Belo Horizonte, 1996.

5 Idem, pag. 46.

¢ Ainda aqui, o Brasil vale como exemplo. Apos uma formidavel campanha desencadeada pela “midia” em prol de reformas constitucionais, com
destaque para as Reformas Fiscal e Administrativa (sem o que, dizia-se, o Pais seria “ingovernavel”), o Presidente Fernando Henrique Cardoso, em
seu primeiro ano de Governo, animado por esta onda reformista, fez aprovar quatro Emendas Constitucionais. Curiosamente, entretanto, estas quatro
Emendas, ao invés de se reportarem a problemas internos foram todas - registre-se e sublinhe-se - sintonizadas com aspiragdes externas ou de
agrado internacional. Devem ter sido consideradas as verdadeiramente urgentes e importantes. Sdo as seguintes: (a) Emenda Constitucional n° 6, de
15.08.95, por forga da qual, de um lado, foram eliminados o conceito de empresa brasileira de capital nacional e a preferéncia que o Poder Piblico
lhe deveria dar quando pretendesse adquirir bens e servigos, e de outro, permitiu-se, assim, que a exploragdo mineral do sub subsolo brasileiro
pudesse ser feita por empresas controladas e dirigidas por pessoas ndo residentes no Pais, o que dantes era vedado. A privatizagdo da Cia. Vale do Rio
Doce, empresa governamental lucrativa, ¢ uma concretizagdo da sobredita Emenda; (b) A Emenda Constitucional n° 7, também de 15 de agosto do
mesmo ano, veio extinguir a garantia de que a navegagdo de cabotagem e interior no Brasil fosse, salvo caso de necessidade publica, privativa de
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existam entraves suplementares para superagdo
deste estagio primario de evolugio.

5. Resulta deste quadro que as sociedades
de incipiente cultura politica para poderem vir a
se configurar como Estados democraticos, de-
mandariam mais do que apenas reproduzir em
suas Constituicdes os tragos especificadores de
tal sistema de governo. Com efeito, de um lado,
teriam que ajustar suas instituicdes basicas de
maneira a prevenir ou dificultar os mecanismos
correntes de seu desnaturamento ’ e, de outro -
0 que ainda seria mais importante - empenhar-
se na transformagio da realidade social buscan-
do concorrer ativamente para produzir aquele
minimo de cultura politica indispensavel a pra-
tica efetiva da democracia, Gnica forma de su-
perar os entraves viscerais ao seu normal funci-
onamento.

Uma vez que a democracia se assenta na pro-
clamagéo e reconhecimento da soberania popu-
lar, é indispensavel “que os cidaddos tenham
ndo s6 uma consciéncia clara, interiorizada e
reivindicativa deste titulo juridico politico que
se lhes afirma constitucionalmente reconheci-
do como direito inalienavel, mas que disponham
das condig¢oes indispensdveis para poderem
fazé-lo valer de fato. Entre estas condicoes es-
tdo, ndo apenas (a) as de desfrutar de um pa-
drdo econémico-social acima da mera subsis-

téncia (sem o que seria vd qualquer expectati-
va de que suas preocupagdes transcendam as
da mera rotina da sobrevivéncia imediata), mas
também, as de efetivo acesso (b) a educagdo e
cultura (para alcangarem ao menos o nivel de
discernimento politico traduzido em conscién-
cia real de cidadania) e (c) a informagdo, me-
diante o pluralismo de fontes diversificadas
(para ndo serem facilmente manipuldveis pe-
los detentores dos veiculos de comunicagdo de
massa) .

6. Uma vez reconhecido que nos Estados
apenas formalmente democraticos o jogo espon-
taneo das forgas sociais e econdmicas nio pro-
duziu, nem produz por si mesmo - ou a0 menos
ndo o faz em prazo aceitavel - as transforma-
¢oes indispensaveis a uma real vivéncia demo-
cratica, resulta claro que, para eles, os ventos
néo-liberais, soprados de paises cujos estadios
de desenvolvimento sdo muito superiores, ndo
oferecem as solugdes acaso prestantes nestes
altimos. Valem, certamente, como adverténcia
contra excessos de intervencionismo estatal ou
contra a tentativa infrutifera de fazer do Estado
um eficiente protagonista estelar do universo
econdmico. Sem embargo, nos paises que ainda
ndo alcancaram o estagio politico cultural reque-
rido para uma pratica real da democracia, o Es-
tado tem de ser muito mais que um arbitro de
conflitos de interesses individuais.

embarcagdes nacionais, pelo que ndo ha mais obice constitucional a que seja feita por embarcagdes estrangeiras; além disto, suprimiu a exigéncia de
que os armadores, os proprietarios, o comandante e pelo menos dois ter¢os dos tripulantes de nossas proprias embarcagdes fossem brasileiros
(espantosa a minticia dos interesses alienigenas em excluir até mesmo a clausula que estabelecia devessem ser brasileiros dois tergos dos tripulantes
de nossas proprias embarcagdes); (c) A de n° 8, da mesma data das anteriores, veio para eliminar a previsdo de que a exploragdo de servigos
telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados e demais servigos puiblicos de telecomunicagdes fossem explorados diretamente pela Unido ou por
concessdo a pessoa sob controle acionario estatal; (d) A de n° 9, também da mesma data, para flexibilizar as disposi¢des relativas ao monopolio
estatal do petroleo.

7 Sem embargo, os que acedem ao Poder, esmeram-se na tendéncia inversa. Valendo-se de meios proprios e improprios, que outrora combatia, apos
ingentes esforgos junto ao Legislativo, o entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso conseguiu fazer passar emenda constitucional em proveito
proprio: a da reelegibilidade para os ocupantes da Chefia do Executivo. Completou, assim, neste particular, sua paridade com dois outros confrades
sulamericanos que também fizeram aprovar emendas da mesma natureza: os snrs. Fujimori (Peru) e Menem (Argentina), os quais, tal como ele,
desenvolveram politicas ao gosto dos organismos internacionais controlados pelos paises céntricos, sendo-lhes conveniente que permanecessem no
poder o maximo de tempo possivel. Note-se que, desde a primeira Constitui¢do Republicana, todas, com excegdo da Carta da Ditadura de 1937,
proibiam a reelei¢do do Presidente, perfeitamente conscias do risco dos Chefes de Executivo usarem seus formidaveis poderes para assegurar-se a
continuidade no mandato sucessivo. Foi o que bem anotou GERALDO ATALIBA: “Aliada, portanto, a temporariedade dos mandatos executivos
encontra-se, no Brasiil, a consagracdo tradicional do principio da ndo reeleigdo dos seus exercentes. Querem, destarte, as instituigdes assegurar que
a formidavel soma de poderes que a republica presidencialista pde nas maos do Chefe do Executivo seja toda ela empregada no beneficio da fungio
e jamais em beneficio proprio. Ndo é por outra razdo que tal fungdo designa-se no discurso politico, por magistratura, dada a impessoalidade e
imparcialidade que hdo de caracterizar o comportamento do seu titular.” (“Republica e Constitui¢ao”, pag. 76 , Ed. Rev. dos Trib., 1985, - grifo do
autor).

“Representatividade e Democracia”, cit. , pag. 46. Observe-se que, entre nos, os veiculos de comunicagio a que a esmagadora maioria da populagdo
verdadeiramente acede sdo o radio e a televisdo. Dai que a forga, ndo apenas informativa, mas também aliciadora ou persuasiva, que possuem ¢
incontrastavel. Assim, ndo por acaso, em contradita frontal as Constituigdes e as leis, concessdes de radio e televisdo sdo outorgadas sem um
procedimento licitatorio prévio; distribuidas como favor. Acresga-se que uma tnica emissora de televisao detém indices de audiéncia esmagadores,
o que lhe proporciona, com uma tecnologia de primeiro mundo sobre cabegas do terceiro mundo, modelar, a seu talante, a opinido e o pensamento do
cidaddo comum.

P
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Cumpre ter presente que acentuadas dispari-
dades econdmicas entre as camadas sociais, que
ja foram superadas em outros paises, inclusive
mediante agdo diligente do Estado, persistem
em todos aqueles de insatisfatéria realizagdo
democratica. Nestes, a péssima qualidade de
vida de vastos segmentos da sociedade, bloqueia-
lhes o acesso aquele “minimo de cultura politica”
a que se reportava BISCARETTI DI RUFFIA.
Assim, seria descabido imaginar que o papel do
Estado pode ser o mesmo em quaisquer deles.

7. De fato, para engendrar os requisitos con-
dicionais ao funcionamento normal da democra-
cia ou promover-lhes a expansdo, o Estado nédo
tem alternativa sendo a de se constituir em um
decidido agente transformador, o que supde, di-
versamente do que hoje pode ocorrer nos paises
que ja ultrapassaram esta fase, um desempenho
muito mais participante, notadamente no supri-
mento dos recursos sociais basicos e no desen-
volvimento de uma politica promotora das ca-
madas mais desfavorecidas.

Na medida em que suas institui¢des e prati-
ca estejam votadas a este efeito transformador,
caberia qualifica-los como Estados em transi-
¢do para a democracia. Entretanto, se, em des-
peito do formal obséquio que lhe prestem atra-
vés das correspondentes institui¢des classicas,
deixarem de consagrar-se a instaurago das con-
di¢des propiciatorias de uma real vivéncia e
consciéncia de cidadania, ndo se lhes podera
reconhecer sequer este carater.

8. Demais disto, contrariamente ao que pode
suceder e vem sucedendo nos Estados substan-
cialmente democraticos, naquel’outros que ain-
da estdo em caminho de sé-lo, quaisquer transi-
géncias com a rigidez do principio da legalida-
de, quaisquer flexibilizacdes do monopodlio
legislativo parlamentar, seriam comprometedo-
ras deste rumo.

E que toda concentragdo de poder no Exe-
cutivo, assim como qualquer indulgéncia em
relagdo a suas pretensdes normativas, constitu-
em-se em substancial refor¢co ao autoritarismo
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tradicional, solidificam uma concepcdo pater-
nalista do Estado - identificado com a pessoa
de um “Chefe” - e alimentam a tendéncia po-
pular de receber com naturalidade e esperango-
so entusiasmo solugdes caudilhescas ou messia-
nicas.

Em uma palavra: atribuir ao Executivo -
orgdo estruturado em torno de uma chefia
unipessoal - poderes para disciplinar relagdes
entre administra¢do e administrados, €, nos pai-
ses de democracia ainda imatura, comportamen-
to que em nada concorreria para a formacdo de
uma consciéncia valorizadora da responsabili-
dade social de cada qual (que ¢ a propria exalta-
¢do da cidadania) ou para encarecer a importan-
cia basica de instituicdes impersonalizadas como
instrumento de progresso e bem estar de todos.
Contrariamente, serviria apenas para reconfir-
mar a anacronica relagdo soberano-sudito °.

Assim, em despeito da generalizada tendén-
cia mundial de transferir ao Executivo poderes
substancialmente legislativos, ora de maneira
explicita e sem rebugos, como se fez na Franga
(e logo acomodada pelos téoricos em uma
eufémica reconstrucdo do principio da legalida-
de), ora mediante os mais variados expedientes
ou através de acrobaticas interpretagdes dos tex-
tos constitucionais, nos Estados que ainda care-
cem de uma experiéncia democratica solida, a
acolhida destas praticas ndo ¢ compativel com a
democracia, ainda que tal fendmeno haja sido
suscitado - reconhega-se - por razdes objetivas
poderosas, tanto que se impuseram generaliza-
damente.

Il - A crise dos instrumentos
classicos da democracia

9. Otdpico do fortalecimento do Poder Exe-
cutivo e correlato declinio do Legislativo, sus-
cita reflexdes que concernem genericamente ao
tema das relagdes entre Estado e democracia,
extravasando em muito o ambito das considera-

? Assim, “exempli gratia”, o snr. Fernando Cardoso - no passado, havido como um “intelectual progressista” e ao depois associado politicamente com
expoentes da ditadura que dantes combatia - ndo se constrangeu em expedir uma “medida provisoria” a cada 19 horas, conforme registro feito pela
Revista “Veja”. Nisto contribuiu eficazmente para a crescente desmoralizagdo das instituigdes democraticas entre nds, tanto mais porque ditas
medidas tém sido visivelmente inconstitucionais, por ausentes os pressupostos de sua valida produgio.
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cdes feitas quanto a especificidade de suas re-
percussdes imediatas nos paises onde ainda ¢
débil o enraizamento social da democracia.

E sabido que, em despeito da importancia
atribuivel ao Parlamento na histéria da demo-
cracia, importancia esta correlata ao declinio do
poder monarquico, o Executivo, sucessor do rei,
cedo comegou a recuperar, em detrimento 6b-
vio das Casas Legislativas e, pois, de um dos
pilares da democracia clédssica, os poderes
normativos que lhe haviam sido retirados '°. E
certo, sem davida, que, na presente quadra his-
torica, poderosas e objetivas razdes vém con-
correndo crescentemente para isto.

Desde que o Estado, por forca da mudanga
de concepgdes politicas, deixou de encarar a
realidade social e econdmica como um dado,
para considera-la como um objeto de transfor-
magdo, sua ac¢do intervencionista operada por
via da Administracdo e traduzida ndo sé em
aprofundamento, mas sobretudo em alargamen-
to de suas missdes tradicionais, provocaria, como
tdo bem observou ERNST FORSTHOFF, uma
insuficiéncia das técnicas de prote¢do das liber-
dades e de controle juridico, as quais haviam
sido desenvolvidas sob o signo do Estado libe-
ral ',

Acresce que, inobstante ameacem vingar e
prevalecer concepgdes néo-liberais, nem por isto
reduzir-se-4 a intensificacdo de um controle do
Estado sobre a atividade individual. E que o pro-
gressivo cerceamento da liberdade dos indivi-
duos, tanto como o fortalecimento do Poder
Executivo, arrimam-se também em razdes inde-
pendentes das concepgdes ideologicas sobre as
missdes reputadas pertinentes ao Estado. Um
outro fator, de extrema relevancia - o progres-
so tecnologico - igualmente concorreu e con-
corre de modo inexoravel para estes mesmos
efeitos.

10. Deveras, o extraordinario avango tecno-
logico ocorrido neste século, a conseqiiente com-
plexidade da civilizagdo por ele engendrada e,
correlatamente, o carater cada vez mais técnico

das decisdes governamentais, aliados a tendén-
cia recente da formagdo de grandes blocos poli-
tico-econdmicos formalizados, quais mega-Es-
tados, conspiram simultaneamente contra o mo-
nopolio legislativo parlamentar e, possivelmen-
te, a médio prazo, até mesmo contra as liberda-
des individuais. Sendo, vejamos.

Sabidamente, como resultado da evolugio
tecnoldgica, as limitadas energias individuais se
expandiram enormemente, com o que ampliou-
se a repercussio coletiva da agdo de cada qual,
dantes modesta e ao depois potencialmente de-
sastrosa (pelo simples fato de exponenciar-se).
Em face disto, emergiu como imperativo
inafastavel uma ac¢éo reguladora e fiscalizadora
do Estado muito mais extensa e intensa do que
no passado. Notoriamente, o “brago tecnoldgi-
co” propiciou gerar, em escala macroscopica,
contaminag¢@o do ar, da 4gua, poluicdo sobre to-
das as formas, inclusive sonora e visual, devas-
tagcdo do meio ambiente, além de ensejar satura-
¢do dos espacos, provocada por um adensamento
populacional nos grandes conglomerados urba-
nos, evento, a um sé tempo, impulsionado e tor-
nado exeqiiivel pelos recursos conferidos pelo
avango tecnoldgico. Tornou-se, pois, inelutavel
condicionar e conter a atuacdo das pessoas fisi-
cas e juridicas dentro de pautas definidas e or-
ganizadas, seja para que néo se fizessem social-
mente predatorias, seja para acomoda-las a ter-
mos compativeis com um convivio humano har-
monico e produtivo.

Em suma: como decorréncia do progresso
tecnologico engendrou-se um novo mundo, um
novo sistema de vida e de organizac¢do social,
consentaneos com esta realidade superveniente.
Dai que o Estado, em conseqiiéncia disto, teve
que disciplinar os comportamentos individuais
e sociais muito mais minuciosa e extensamente
do que jamais o fizera, passando a imiscuir-se
nos mais variados aspectos da vida individual e
social.

Este agigantamento estatal, manifestou-se
sobretudo como um agigantamento da Admi-
nistragdo, tornada omnipresente e beneficiaria

10 Notavel a este respeito € o estudo desenvolvido por SANTA MARIA PASTOR, em seu “Fundamentos de Derecho Administrativo”, vol I, pags.

690 a 714, Editorial Centro de Estudos Ramon Areces, Madrid, 1988.

1 “Trajté de Droit Administratif Allemand”, pags. 126-127 e 133, Etablissements Emile Bruyant, Bruxelles, trad. da 9° ed. alema por Michel Fromont.
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de uma concentragdo de poder decisério que
desbalanceou, em seu proveito, os termos do
anterior relacionamento entre Legislativo e Exe-
cutivo. Com efeito, este Gltimo, por for¢a de sua
estrutura monolitica (chefia unipessoal e orga-
nizagdo hierarquizada), ¢ muito mais adaptado
para responder com presteza as necessidades
diuturnas de governo de uma sociedade que vive
em ritmo veloz e cuja eficiéncia maxima depen-
de disto. Ademais, instrumentado por uma le-
gido de técnicos, dispde dos meios habeis para
enfrentar questdes complexas cada vez mais vin-
culadas a analises desta natureza e que, além
disto, precisam ser formuladas com atengéo a
aspectos particularizados ante a diversidade dos
problemas concretos ou de suas implicagdes
polifacéticas, cujas solu¢des dependem de and-
lises técnicas - e ndo apenas politicas.

lll - Tentativas de resposta a crise
da democracia

11. Estes fatores convulsionantes do quadro
classico da democracia (e ndo apenas da demo-
cracia liberal), suscitaram respostas tendentes,
a neutralizar, ao menos parcialmente, 0s riscos
oriundos da transferéncia de poderes do
Legislativo para o Executivo e da maior exposi-
¢do, individual ou coletiva dos cidaddos, a um
progressivo cerceamento das liberdades.

A dissemina¢do do parlamentarismo terd
sido, possivelmente, o meio de que as socieda-
des mais evoluidas lancaram mao, na esfera
politica, para minimizar as conseqiiéncias do
fortalecimento do Executivo. Os Estados Uni-
dos da América do Norte constituem-se em ex-
cecdo confirmadora da regra. Com efeito, ainda
dentro dos quadros tradicionais de organizagdo
politica, ndo havendo irrompido outras formu-
las de estruturagdo democratica do Poder e ante
a presumida impossibilidade de deter utilmente
aaludida transferéncia de atribui¢cdes do Legisla-
tivo para o Executivo, a solug@o terd sido trans-
formar este ultimo em delegado daquele. Ou
seja: se o Executivo, armado agora de formida-
veis poderes, atuar descomedidamente, em
descompasso com o sentimento geral da coleti-
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vidade, ¢ simplesmente derrubado. Ou seja: con-
verte-se o Parlamento, acima de tudo, em um
organismo dotado do mais formidavel poder de
veto: o veto geral; portanto, uma inversao radi-
cal, do modesto e provisorio poder de veto tipi-
co do Executivo.

Na esfera administrativa, ganha relevo cres-
cente o procedimento administrativo, obrigan-
do-se a Administra¢do a formalizar cuidadosa-
mente todo o itinerdrio que conduz ao processo
decisorio. Passou-se a falar na “jurisdicionali-
zacdo” do procedimento administrativo, (ou pro-
cesso, como mais adequadamente o denominam
outros), com a ampliagdo crescente da partici-
pagdo do administrado no “iter” preparatorio das
decisdes que possam afetd-lo. Em suma: a
contrapartida do progressivo condicionamento
daliberdade individual € o progressivo condicio-
namento do “modus procedendi” da Adminis-
tracdo.

Outrossim, no ambito processual, mas com
as mesmas preocupacdes substanciais de defesa
dos membros da Sociedade contra o poder do
Estado, surge o reconhecimento e prote¢do dos
chamados “interesses difusos” ou “direitos
difusos”, os quais, em ultima instancia, ao nos-
so ver, ndo passam, quando menos em grande
numero de casos, de uma dimensdo 6bvia dos
simples direitos subjetivos. De fato, ndo ha sen-
tido algum em conceber estes Gltimos com vi-
sdo acanhada, presa a relagdes muito tipicas
do direito privado, inobstante categorizado como
nogdo pertinente a teoria geral do direito.

IV - Insuficiéncia dos meios
concebidos para salvaguarda dos
ideais democraticos

12. Os valiosos expedientes a que se vem de
aludir, minimizaram, mas néo elidiram, a debi-
litacdo dos individuos perante o Estado, assim
como o enfraquecimento da interacdo entre os
cidaddo e o Poder Publico.

O certo é que entre a lei e os regulamentos
do Executivo, hoje avassaladoramente invasivos
de todos os campos (nada importando quanto a
isto que hajam sido autorizados expressamente
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ou resultem da generalidade das expressdes le-
gais que os ensejam), ha diferencas extremamen-
te significativas que, no caso dos regulamentos,
repercutem desfavoravelmente tanto no contro-
le do poder estatal, quanto na suposta represen-
tatividade do pensamento das diversas fac¢des
sociais. Estas diferencas, a seguir referidas,
ensejam que as leis oferecam aos administrados
garantias muitas vezes superiores as que pode-
riam derivar unicamente das caracteristicas de
abstragdo e generalidade também encontradicas
nos regulamentos.

13. Deveras, as leis provém de um 6rgéo co-
legial - o Parlamento - no qual se congregam
varias tendéncias ideoldgicas, multiplas fac¢des
politicas, diversos segmentos representativos do
espectro de interesses que concorrem na vida
social, de tal sorte que este 6rgdo do Poder se
constitui em verdadeiro cadinho onde se mes-
clam distintas correntes. Dai que o resultado de
sua produgdo juridica, termina por ser, quando
menos em larga medida, fruto de algum
contemperamento entre as variadas tendéncias.
Até para a articulagdo da maioria requerida para
a aprovacdo de uma lei, sdo necessarias transi-
géncias e composicdes, de modo que a matéria
legislada resulta como o produto de uma intera-
¢do, ao invés da mera imposicdo rigida das con-
veniéncias de uma unica linha de pensamento.

Com isto, as leis ganham, ainda que em me-
didas variaveis, um grau de proximidade em re-
lagdo a média do pensamento social predomi-
nante muito maior do que ocorre quando as nor-
mas produzidas correspondem a simples expres-
s@o unitdria da vontade comandante do Execu-
tivo, ainda que este também seja representativo
de umadas facgdes sociais, a majoritaria. E que,
afinal, como bem observou KELSEN, o Legis-
lativo, formado segundo o critério de eleigdes
proporcionais, ensejadoras, justamente, da re-
presentagdo de uma pluralidade de grupos, in-
clusive de minorias, é mais democratico que o
Executivo, ao qual se acede por eleigdo majori-
taria ou, no caso do Parlamentarismo, como fruto
da vitdria eleitoral de um partido. Dai que os
regulamentos traduzem uma perspectiva unita-
ria, monolitica, da corrente ou das coalizdes
partidarias prevalentes.

14. Além disto, o proprio processo de elabo-
ragdo das leis, em contraste com o dos regula-
mentos, confere as primeiras um grau de contro-
labilidade, confiabilidade e imparcialidade mui-
tas vezes superior ao dos segundos, ensejando,
pois, aos administrados um teor de garantia e
protegdo incomparavelmente maiores.

E que as leis se submetem a um tramite gra-
cas ao qual é possivel o conhecimento publico
das disposigdes que estejam em caminho de se-
rem implantadas. Com isto, evidentemente, ha
uma fiscalizag@o social, seja por meio da im-
prensa, de 6rgdos de classe, ou de quaisquer se-
tores interessados, o que, sem duvida, dificulta
ou embarga eventuais direcionamentos incom-
pativeis com o interesse publico em geral, ense-
jando a irrupcdo de tempestivas alteracdes e
emendas para obstar, corrigir ou minimizar tan-
to decisdes precipitadas, quanto propdsitos de
favorecimento ou, reversamente, tratamento
discriminatorio, gravoso ou apenas desatento ao
justo interesse de grupos ou segmentos sociais,
econdmicos ou politicos. Demais disto, propor-
ciona, ante o necessario tramite pelas Comis-
soes e o reexame pela Casa Legislativa revisora,
aperfeigoar tecnicamente a normatizagao proje-
tada, embargando, em grau maior, a possibili-
dade de erros ou inconveniéncias provindos de
acodamento. Finalmente, propicia um quadro
normativo mais estavel, a bem da seguranca e
certeza juridicas, benéfico ao planejamento ra-
zoavel da atividade econdmica das pessoas e
empresas e até dos projetos individuais de cada
qual.

15. Ja os regulamentos carecem de todos es-
tes atributos e, pelo contrario, ensancham as
mazelas que resultariam da falta deles. Oposta-
mente as leis, os regulamentos sdo elaborados
em circulo restrito, fechado, desobrigados de
qualquer publicidade, libertos, entdo, de qual-
quer fiscalizacdo ou controle da sociedade ou
mesmo dos segmentos sociais interessados na
matéria. Sua producéo se faz em fungédo da dire-
triz estabelecida pelo Chefe do Governo ou de
um grupo restrito, composto por seus membros.
N3ao necessita passar, portanto, pelo embate de
tendéncias politicas e ideologicas diferentes.
Sobre mais, irrompe da noite para o dia e assim
também pode ser alterado ou suprimido.
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Tudo quanto se disse dos regulamentos em
confronto com as leis, deve-se dizer - e com
muito maior razdo - das medidas provisorias,
sobretudo tal como utilizadas no Brasil, isto é,
descompasso flagrante com seus pressupostos
constitucionais e com a teratologica reiteragdo
delas.

V - Possivel agravamento da crise
da democracia

16. Ao que foi dito cumpre acrescer -eé
este possivelmente o aspecto mais importante -
que, na atualidade, estd ocorrendo um
distanciamento cada vez maior entre os cida-
ddos e as instdncias decisorias que lhes afetam
diretamente a vida. A clarissima tendéncia a for-
magdo de blocos de Estados, de que a Europa é
a mais evidente demonstracdo, por exibir um
estagio qualitativamente distinto das ainda
prodromicas manifestagdes, mal iniciadas em
outras partes, revela o surgimento de férmulas
politicas organizatérias muito distintas das que
vigoraram no periodo imediatamente anterior e,
como dito, um distanciamento, quase que inevi-
tavel entre o cidaddo e o Poder. Com efeito, as
decisdes tomadas pelos Conselhos de Ministros
Europeus (os quais ndo sdo investidos por elei-
coes para este fim especifico) possivelmente afe-
tam de maneira mais profunda a vida de cada
europeu do que as tomadas pelos respectivos
Parlamentos nacionais, isto é, pelos que recebe-
ram mandato expresso para lhes regerem os com-
portamentos (O chamado “Parlamento Euro-
peu”, distintamente do que o nome sugere nao
€ um orgdo legislativo).

Procederia concluir que um niimero cada vez
menor de pessoas decide sobre a vida de um
numero cada vez maior delas e que os modelos
tradicionais, sobre 0s quais se assentou e se pro-
curou assegurar a democracia, estdo se esgar-
cando. Os valores liberdade, igualdade, assim
como a realidade da soberania popular (que se
pretendeu traduzir nas formas institucionais da
democracia representativa) encontram-se, hoje,
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provavelmente, muito mais resguardados en-
quanto valores incorporados a cultura politica
do ocidente desenvolvido, do que, propriamen-
te, pela eficiéncia dos vinculos formais das ins-
titui¢des juridico-politicas. Dito de outro modo:
a convicgdo generalizada de que liberdade e
igualdade sdo bens inestimaveis atua como um
freio natural sobre os governantes e permite que
a positividade concreta de tais valores se man-
tenha ainda incélume, conquanto as institui¢des
concebidas para assegura-los ja ndo possuam
mais as mesmas condigdes de eficacia instru-
mental que possuiram.

Para usar uma imagem exacerbada, ¢ como
se ja houvesse se iniciado uma caminhada em
direcdo a um “despotismo esclarecido”.

17. Poder-se-ia entender que os valores pro-
prios da democracia encontram-se tdo profun-
damente enraizados na consciéncia coletiva de
sociedades politicamente mais evoluidas que se
constituiriam em estagio ja definitivamente in-
corporado, tornando impensavel a possibilida-
de de qualquer retrocesso, independentemente
da intrinseca eficiéncia das instituicdes conce-
bidas para lhes oferecer o maximo de respaldo.

Nada garante, entretanto, o otimismo desta
suposicdo. Ainda permanece verdadeira a clés-
sica assercdo de MONTESQUIEU: “todo aquele
que tem poder tende a abusar dele; o poder vai
até onde encontra limites” 2. A Historia da hu-
manidade, inobstante a progressiva evolugédo em
todos os campos, confirma, tanto quanto fatos e
episodios ainda muito recentes, que a prevaléncia
de idéias generosas ou o sepultamento de dis-
criminagdes odiosas e preconceitos de toda or-
dem mantém correlagéo intima com as situagdes
coletivas de bem estar e seguranca. E duram tan-
to quanto duram estas.

18. No patamar do humano existem algumas
constantes de comportamento social comuns a
generalidade da esfera animal. Tal como os irra-
cionais, que, uma vez saciados, convivem bem
com as demais espécies e, inversamente, agri-
dem quando tangidos pela fome ou acicatados
pelo temor, também as coletividades humanas,

12 “De L’ Esprit des Lois”, pag. 142, Garnier Fréres, Libraires Editeurs, Paris, 1869.
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quando ameagadas pela presumida inseguranga
ou pelo risco ao seu bem estar, substituem suas
convigdes e ideais mais elevados pelas pragma-
ticas (e ja agora especificamente humanas) ra-
cionalizagbes e atacam com zooldgica violén-
cia. Surtos de racismo, de rechaco ao estrangei-
ro, de nacionalismo exacerbado, de inconfor-
mismo com as levas migratdrias advindas de um
refluxo do colonialismo ou simplesmente da
descomposig¢do politica, econdmica ou social
de outras sociedades - quaisquer deles ja pre-
nunciados nas tendéncias de grupos politicos ou
sociais em algumas sociedades européias - tan-
to como o recente e devastador consorcio béli-
co dos principais Estados desenvolvidos contra
um pais arabe, o Iraque (cujo ditador, quanto a
isto, em nada é diferente dos demais, distinguin-
do-se deles apenas em que se revela mais resis-
tente aos interesses das grandes poténcias e mais
preocupado na defesa dos pertinentes ao pro-
prio Pais), demonstram exemplarmente a pre-
cariedade das idéias que ndo se encontrem alicer-
cadas, simultaneamente, em interesses € em ins-
tituicdes formais hébeis para manté-las consoli-
dadas.

A vista deste panorama, ainda incipiente, mas
desde logo preocupante, ¢ dificil prenunciar,
nestes umbrais do proximo milénio, o que seus
albores reservam para a sobrevivéncia da demo-
cracia e, muito mais, portanto, para as possibi-
lidades dos paises subdesenvolvidos acederem
as condigdes propiciatorias de uma democra-
cia substancial. E que os subdesenvolvidos tém
sido e sdo, naturalmente, meros pides no tabu-
leiro de xadrez da economia e, pois, da politica
internacional; logo, por defini¢do, sacrificaveis
para o cumprimento dos objetivos maiores dos
que movem as pegas.

VI- Globalizagao e neo-liberalismo:
novos obstaculos a democracia

19. Talvez se possa concluir, apenas, que as
condicdes evolutivas para aceder aos valores
substancialmente democraticos, como igualda-
de real e ndo apenas formal, seguranca social,
respeito a dignidade humana, valorizagéo do tra-

balho, justiga social (todos consagrados na bem
concebida e mal-tratada Constitui¢do Brasileira
de 1988), ficardo cada vez mais distantes a me-
dida em que os Governos dos paises subdesen-
volvidos e dos eufemicamente denominados em
vias de desenvolvimento - em troca do prato de
lentilhas constituido pelos aplausos dos paises
céntricos - se entreguem incondicionalmente a
seducdo do canto de sereia proclamador das ex-
celéncias de um desenfreado néo-liberalismo e
de pretensas imposi¢des de uma idolatrada eco-
nomia global. Embevecidos narcisisticamente
com a propria “modernidade”, surdos ao clamor
de uma populacdo de miseraveis e desemprega-
dos, caso do Brasil de hoje, ndo tém ouvidos
sendo para este cantico monocordio, monolitica
e incontrastavelmente entoado pelos interes-
sados.

20. Diga-se de passagem que ¢ incorreta a
suposicao de que tanto a chamada “globalizagdo
da economia” (com as fei¢des que, indevida-
mente, se lhe quer atribuir como ineréncias),
quanto o “neo-liberalismo”, constituam-se sim-
plesmente em um estagio evolutivo determina-
do tdo sé por transformacdes econdmicas inevi-
taveis e, conseqlientemente, que encampa-las
nada mais significa sendo adotar uma atitude
racional de atualizagdo do pensamento para
manté-lo conformado ao que ha de incoercivel
no desenvolvimento historico. Esta forma de
“interpretar” o fendmeno presente ¢ - como
freqlientemente ocorre - apenas uma forma
astuciosa de valorizar o proprio ideario e de de-
sacreditar, por antecipacdo, as contestacdes que
se lhes possam fazer. E que traz consigo, impli-
cita, ou mesmo explicitamente, a prévia qualifi-
cacdo dos que se lhe oponham, como ultrapas-
sados (“dinossauros™).

Em rigor, elas nada mais sdo que “teori-
zacdes” pobres, racionalizagdes, elaboradas para
justificar interesses meramente politicos - e
destarte contendiveis - dos paises céntricos e
das camadas economicamente privilegiadas, em
cujo bojo e proveito foram gestadas. Com efei-
to, o modesto acervo de idéias atualmente di-
fundidas “sub color” de verdade cientifica uni-
versal nada mais € que o uso de nomenclaturas
novas encobridoras de experiéncias velhas, des-
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tinadas a consagrar um simples movimento de
retorno, quando menos parcial, ao século pas-
sado, ao “statu quo” precedente a emergéncia
do chamado Estado Social de Direito ou Esta-
do Providéncia.

21. Relembremos que a partir de meados do
século XIX e sobretudo no inicio do atual
irrompeu e expandiu-se um movimento de
inconformismo das camadas sociais mais
desfavorecidas cujas condig¢des de vida, como €
notorio, eram extremamente dificeis. Fazendo
eco atais eventos, eclodiram, no campo das idéi-
as e sucessivamente das realiza¢des politicas,
manifesta¢des, de maior ou menor radicalismo,
ponto de origem de duas diversas vertentes -
comunismo e social democracia - insurgentes
ambas contra o quadro politico social da época.

O manifesto comunista (1848) e assim tam-
bém ulteriormente Enciclicas papais (“Rerum
Novarum”, 1891, “Quadragesimo Ano”, 1931)
sdo0 expressivas de uma visdo entdo critica e re-
novadora. Os resultados concretos deste pano-
rama de insurgéncia, em suas duas vertentes,
foram, respectivamente, de um lado, a Revolu-
cdo Comunista de 1917 e implantagéo de tal re-
gime na Russia e, de outro a expansdo da social
democracia. Em sintonia com esta segunda ver-
tente, consagraram-se, pois, pela primeira vez,
em Texto Constitucional, os “Direitos Sociais”,
na Constituigdo Mexicana, também de 1917 e
ao depois na Constituicdo alema, de Weimar, em
1919, disseminando-se pelo mundo a acolhida
de tais direitos, de tal sorte que a preocupagéo
em fazer do Estado um agente de melhoria das
condi¢des das camadas sociais mais
desprotegidas expande-se ao longo de todo o
século presente, explicando porque passou a ser
referido como Estado Social de Direito ou Esta-
do Providéncia. De outra parte, o regime comu-
nista, ano a ano se alastrava, implantando-se em
novos paises. Paralelamente, o colonialismo e
seu sucessor, o imperialismo das grandes potén-
cias do Ocidente, inicia um processo de agonia,
lenta, mas continua, afligido também por cen-
suras crescentes ao excessivo desequilibrio en-
tre as nac¢des (Enciclicas “Mater er Magistra”,
1961, “Pacem in Terris”, 1963 e “Populorum
Progressio”, 1967).

A DEMOCRACIA E SUAS DIFICULDADES CONTEMPORANEAS

22.Foi, desde o inicio, o temor de que se
expandisse a concep¢ao comunista - radicalmen-
te antitética a sobrevivéncia do capitalismo -
com sua capacidade de atrair as massas insatis-
feitas, ou quando menos de alimentar os ativistas
que as mobilizavam, o que forneceu o necessa-
rio combustivel para a implantagdo e dissemi-
nagdo do Estado Social de Direito. Com efeito,
a Histdria néo registra gestos coletivos de gene-
rosidade das elites para com as camadas mais
carentes (ainda que seja prodiga em exemplos
dela no plano individual). Ora bem, assim como
o receio do comunismo propiciou a irrup¢éo do
Estado Providéncia, sua faléncia na Unido So-
viética e no Leste Europeu - e sinais precurso-
res de seu declinio no Extremo Oriente - estd a
lhe determinar o fim.

23. Asimples cronologia dos eventos e das
correlatas idéias o demonstram de modo
incontendivel. O Estado Social de Direito emer-
ge, encerrando o ciclo do liberalismo, quando
emerge o comunismo. Tdo logo fracassa o co-
munismo, renascem, de imediato, com vigor
maximo as idéias liberais, agora “recautchu-
tadas” com o rétulo de “néo”, propondo liminar-
mente a eliminagdo ou sangramento das conquis-
tas trabalhistas e direitos sociais, do mesmo pas-
so em que revive o imperialismo pleno e
incontestado, sob a designacdo aparentemente
técnica de “globaliza¢do”. Nao ha nisto, como
€ 6bvio, coincidéncia alguma. O que ha ¢é dis-
seminacdo de idéias politicas, de interesse dos
paises dominantes e das camadas sociais mais
favorecidas. Livres, uns e outros, dos temores e
percal¢os que lhes impuseram as concessdes
feitas no curso do século presente, empenham-
se, agora, ao final dele, em retomar as posi¢des
anteriores. Trata-se, como se vé, de um retorno
ao mesmo esquema de poder, nos planos inter-
no e internacional, vigente no final do século
passado e inicio deste, sob aplausos praticamente
unanimes em ambas as frentes.

No momento, parece que ndo ha mais nu-
cleo algum capaz de contender esta rebarbativa
unaninimidade que se auto lisonjeia com o qua-
lificativo de moderna, categorizando como ul-
trapassados quaisquer que ainda ndo hajam re-
nunciado ao trabalho de pensar criticamente. A

Revista Internacional de Direito e Cidadania, n. 2, p. 53-63, outubro/2008 63



MELLO, C. A. B.

bipolaridade mundial, dantes existente (mas fin-  tal dialética. A momenténea auséncia das condi-
da com a implosdo da Unio Soviética), com o  ¢des objetivas para um debate consistente pos-
confronto de idéias provindas dos dois centros  sivelmente €, para os paises subdesenvolvidos,
produtores de ideologias antagdnicas, ensejava, um dos piores dramas deste final de milénio e
além da area de fricco, de per si desgastadora  um dos maiores obstaculos a que venham, final-
de seus extremismos, um natural convite a criti-  mente, a abicar em regimes efetivamente demo-
ca de ambas, na trilha da sintese resultante de  craticos.
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