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Somos governados por uma administra¢do
publica que possui poder tdo enorme a ponto de
seus regulamentos tomarem o lugar das leis,
embora muitos deles sejam feitos apenas no
interesse de funciondrios sem a menor
consideragdo pelos interesses e pelos direitos do

publico.

Bernard Shaw

Estado Democrdtico e Estado Burocrdtico
estdo historicamente muito mais ligados um ao
outro do que sua contraposicdo pode fazer

pensar.

Norberto Bobbio



RESUMO

A andlise critica do fendmeno burocrdtico amplia o debate sobre as repercussoes
econOmicas e sociais da burocracia no Brasil. A burocracia ¢ um método gerencial e
estamento, indissocidvel do Estado Democratico de Direito, que ao mesmo tempo reafirma
e impede o exercicio da democracia substancial, interferindo no desenvolvimento
sustentdvel brasileiro. Como método gerencial de condutas humanas alia-se ao Direito
trazendo estabilidade ao sistema social, dando efetividade ao principio da seguranga
juridica. Sociologicamente, unido ao Estado de Direito, constitui-se a burocracia em
estrutura de dominagdo racional-legal, que gera igualdade aos concidaddos reiterando a
democracia. O estudo da inter-relacdo existente entre a burocracia e a democracia, como
elementos indispensdveis a concep¢do do desenvolvimento brasileiro, € o objeto deste
ensaio. A burocracia quando pura traduz-se em método gerencial impessoal, estdvel, seguro
e racional que reafirma o Estado de Direito e possibilita de forma eficaz o exercicio da
democracia. No entanto, quando assume sua forma disfuncional - qualificada pelo excesso
de ritualismos, papeldrio, procedimentos e superconformidade a regras; a burocracia
impede o exercicio do poder pelo cidadao, afastando a democracia. A burocracia brasileira,
da maneira como definida e delimitada neste estudo, distorcida e disfuncional, impede o
exercicio da democracia substancial pelo povo. Considerando as caracteristicas estamentais
e patrimonialistas da sociedade brasileira, pode-se afirmar que o Brasil apresenta uma
espécie de burocracia que destoa um pouco do conceito weberiano, aproximando-se da
defini¢do hegeliana, a qual a conceitua como a classe que intermedia o interesse publico e o
interesse privado.

Palavras-chave: Burocracia. Democracia. Estado de Direito. Estamento.



ABSTRACT

The critical analysis of the phenomenon bureaucratic expands the debate on the economic
and social repercussions of bureaucracy in Brazil. The bureaucracy is a management
method and “bureaucratic stratum”, indissociable from a democratic state, which reaffirms
the same time and prevent the exercise of substantial democracy, interfering with Brazilian
sustainable development. As a method of management of humans ally the law bringing
stability to the social system, giving effectiveness to the guarantee of the juridical principal.
Sociologicaly, united the Law State, is up in the bureaucracy structure of domination
rational-legal, which creates equality to fellow reiterating democracy. The study of the
inter-relationship between the bureaucracy and democracy as essential to the design of the
Brazilian development, is the object of this essay. The bureaucracy when pure translates
into managerial method impersonal, stable, safe and rational that reaffirms the Law State
and effectively allows the exercise of democracy. However, when he assumes his way
dysfunctional - qualified for excessive ritualism, “papeldrio”, superconformicy of the rules
and procedures, the bureaucracy prevent the exercise of the citizen, distancing democracy.
The Brazilian bureaucracy, how defined and delineated in this study, distorted and
dysfunctional, prevents the exercise of democracy substantially by the people. Moreover,
considering the characteristics bureaucratic stratum and patrimonialist of Brazilian society,
can say that Brazil has a kind of bureaucracy that diverge of the Weberian concept,
approaching the definition of Hegel, which the establish the concepts of bureaucracy as the
class that the makes the intermediation of public and private interest.

Keywords: Bureaucracy. Democracy. Law State. “Bureaucratic Stratum”.
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INTRODUCAO

Este ensaio tem por objeto o estudo da inter-relacdo existente entre a burocracia e a
democracia, como elementos indispensaveis a concepcdo do desenvolvimento brasileiro.
H4 mais de quinhentos anos, aventureiros nduticos portugueses tornaram publica a
existéncia de terras brasileiras para o restante do mundo, inaugurando a fase histdrica de
dominio portugués sobre a novel colonia. Nos séculos subseqiientes delinearam a
administragdo colonial e o préprio modo de vida das pessoas que no pais viviam. Dentre as
vdrias contribui¢des lusitanas a formacdo do Brasil, estudar-se-4 neste trabalho a heranga
burocratica portuguesa de administragdo publica, ndo s6 em termos histdricos, mas situando
esta burocracia em termos epistemoldgicos, politicos e em sua confrontagdo com a

democracia.

A burocracia é o método gerencial administrativo e social, de natureza impessoal,
eficaz e profissional, alicer¢cado na dominagdo racional-legal, que implica no comando de
uma estrutura de poderl. Em termos cientificos, pode ser feita uma cisdo no estudo do
fendmeno para indicar uma técnica administrativa, impessoal, eficaz e hierdrquica; ou para
fazer referéncia a um ramo da sociologia organizacional, na qual a burocracia estaria
adstrita 2 dominacdo de uma estrutura de poder. O entendimento desta dicotomia didatica
traz substancia a defini¢cdo de burocracia. A relacdo intima entre burocracia e o Estado,
enquanto grande organizacdo estruturada de poder, mais precisamente o Estado de Direito,
delineia a imersdao da sociedade no conjunto normativo juridico estatal, bem como na
devocdo plena do cidaddo ao Direito. Complementam ainda a compreensdo da burocracia
no Brasil, suas circunstincias histéricas as quais denotam que no pais se estratificou uma
burocracia estamentdria e patrimonialista. Esta identidade umbilical da estrutura do Estado
brasileiro caracterizada pelo excesso de burocracia deve-se em muito ao legado

estamentdrio deixado por Portugal.

1 “Falham os sociélogos das organizagdes e os administradores ao tentar conceituar, a burocracia a partir da organizagdo burocrdtica,
porque antes de mais nada,burocracia é Poder!” (MARTINS, 2006)

“A dominagdo nos interessa aqui, em primeiro lugar, sob o aspecto de sua vinculagdo a “administra¢do”. Toda domina¢do manifesta-se e
funciona como administragdo. Toda administragdo precisa, de alguma forma, da dominagdo, pois, para dirigi-la, € mister que certos

poderes de mando se encontrem nas maos de alguém.” (WEBER, 2004, p. 193)
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O sistema juridico alicercado em um infindavel conjunto de normas, cuja aplicagio
e entendimento € um privilégio restrito a uma pequena parcela da populacdo, aliada a uma
estrutura de cartdrios, serventias, departamentos e reparticdes organizacionais do Estado
ddo o compasso do desenvolvimento nacional. Ora, o que estd se querendo dizer € que o
dimensionamento do desenvolvimento econdmico e social brasileiro guarda forte relacdo
com sua estrutura burocrdtica, a qual, em parte foi herdada de Portugal, cujas bases do
capitalismo estamentdrio foram definitivamente inseridas no territério e na vida cotidiana

da coldnia.

A burocracia brasileira, ndo s6 tem importantes implicacdes econdmicas (custo
empresarial) como apresenta relevantes conseqii€ncias sociais e politicas para a nagdo. A
burocracia no Brasil possui todas as caracteristicas weberianas e hegelianas de método
gerencial administrativo e social, de natureza impessoal, eficaz, profissional e
hierarquizado, alicercado na dominacdo racional-legal, que implica no dominio de uma
estrutura de poder. No entanto, o seu estudo pormenorizado indica uma fortissima relacao
entre burocracia, Estado e estamento (FAORO, 2000). Por circunstincias histdricas e
culturais, o Brasil herda o método gerencial portugués. Por circunstancias juridico-
institucionais este método se alinha ao Estado e se enraiza na cultura administrativa
brasileira. E por circunstancias politicas a burocracia se inter-relaciona com a democracia.
A concepgdo e o dimensionamento destes fatores leva a crer que burocracia no Brasil € um
instrumento juridico formal de administracao do Estado da qual o estamento se serve para
manter-se no poder e garantir a forma deste Estado, preservando suas benesses econdmicas

e sociais, prejudicando a plenitude da soberania popular.

Por outro lado, a democracia caracterizada como o exercicio do poder pelo povo,
fazendo com que estes usufruam de suas garantias e direitos fundamentais; é uma definicao
recente na historia brasileira. Em 5 de outubro de 1988 a democracia brasileira é
restabelecida depois de duas décadas de regime de excecdo, com a promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Esta Carta de Diretos estabelece uma

democracia representativa, portanto indireta, que enuncia como cldusula pétrea o “voto

11



direto, secreto, universal e periédico »2_ Constituiu-se um Estado formalmente democratico.
Contudo, materialmente, ainda incipiente naquilo que diz respeito ao exercicio efetivo da
soberania popular. Os direitos e garantias fundamentais do cidaddo sdo violados
cotidianamente pelo Estado, retirando toda a substancialidade da democracia que
contratualmente se constituiu. Apesar de formalmente existirem mecanismos de
enaltecimento da soberania popular como a ag¢do popular, o mandado de seguranga e o
habeas corpus; materialmente, estas medidas sdo indcuas, pois ineficientes com relagdo a
ampla gama de fatores que afastam o povo do poder. O povo é soberano e democrata
quando da ocorréncia das eleicdes; passado o periodo eleitoral volta a ser o povo refém de

uma camada pequena da sociedade que a comanda e usurpa (BOBBIO, 2002). O

instrumento desta usurpagdo € a burocracia estatal.

As disfungdes burocraticas brasileiras, consistentes no excesso de ritos, papelério e
formalismos, alicer¢cados no bacharelismo e cartorialismo herdado de Portugal, fazem com
que o cidaddo, muitas vezes deixe de exercer suas prerrogativas e garantias fundamentais,
como acesso ao Poder Judicidrio, direito a liberdade, direito a igualdade, liberdade de
credo, liberdade de iniciativa privada e trabalho, porque o excesso de normas, regulamentos
e alvards tolhem o exercicio legitimo do poder pelo povo.® A burocracia, em muitos casos,
restringe substancialmente, ou dificulta o exercicio do Direito pelo cidaddo, deixando claro
ndo ser simplesmente um custo empresarial, ligado a dimensdo econdmica do
desenvolvimento, mas sim estaria ligado a burocracia como fator determinante e, muitas
vezes, negativo do desenvolvimento com relagdo a sua dimensdo social. Ao se pensar em
desenvolvimento, sob o enfoque social, jamais se alcancard este desenvolvimento se a

sociedade ndo exercer o poder com soberania no Estado Brasileiro.

Nesta esteira de raciocinio, consegue se aferir uma importante contradicio na

sociedade brasileira, relativo ao bindmio burocracia-democracia, consistente no fato de que

2 Artigo 60, §Artigo 60, §4°, inciso II da Constitui¢do Federal de 1988.

> A histéria do funcionamento das burocracias piiblicas no mundo inteiro é marcada pela sistemdtica
desmoralizacdo desta mistificagdo burocrdtica: o que se observou, em todos os lugares, sem exce¢do, foi o
crescimento de maquinas administrativas que ao buscar a impessoalidade, se tornaram invisiveis e arrogantes;
que, em vez da formalizacdo de seus atos para garantir uniformidade de tratamento, descambaram para o que
Merton (1970:265) chamou de deslocamento de objetivos e de ritualismo e que ddo as aparéncias e liturgias
uma importancia exagerada, em detrimento da atencdo a substincia dos problemas a resolver. (CASTOR,
2004, p. 180)
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a burocracia € o método de administracdo do Estado que deveria ser imparcial, e reafirmar
que a lei e ndo a vontade humana guiaria a sociedade; ao mesmo tempo retira o poder do
povo que cria a lei, gestora da nagdo. Ou seja, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece
em seu conteddo uma série de direitos e garantias fundamentais, as quais consistem, em
sintese, no alicerce democritico da nacdo; enquanto a burocracia em sua forma pura,
entendida como método administrativo abstrato impessoal e eficiente de gestdo
organizacional, reforca esta democracia (substancial), pois impede o abuso de direito ou de
poder por uma s6 pessoa. No entanto, esta mesma burocracia € nefasta, pois ha disfun¢des
em suas caracteristicas elementares (excesso de ritos, processos, procedimentos, papelorio e
formalismos) que impedem esta democracia (substancial), tolhendo direitos e garantias

fundamentais do cidaddo.

Considerando os termos desta insidiosa contradi¢do, mister se faz obter resposta as
seguintes questdes: a burocracia, método gerencial e estamento, indissocidvel do Estado
Democrético de Direito, reafirma ou impede o exercicio da democracia substancial? Sendo
a democracia substancial elemento essencial a caracterizagdo do desenvolvimento, a

burocracia restringe o desenvolvimento brasileiro?

Preliminarmente, como hipétese aos questionamentos efetuados sobre o problema
lancado, sem o aprofundamento maior do tema e considerando as caracteristicas ndo
epistemoldgicas acerca da burocracia e da democracia brasileira, pode se afirmar que a
burocracia, quando distorcida, impede a democracia substancialmente entendida. Mais do
que isto, pode-se afirmar que o Brasil apresenta uma espécie de burocracia que destoa um
pouco do conceito weberiano (estrutura de dominacdo administrativa organizacional),

aproximando-se do conceito hegeliano (estamentario).

Demonstrar a inter-relagdo entre burocracia e democracia e suas conseqiiéncias na
sociedade brasileira, constitui-se no principal objetivo deste trabalho. No entanto, este ndo é
o Unico, tem se como objetivos especificos dentro do universo a ser estudado a delimitacdo
epistemologica do conceito de burocracia na ciéncia administrativa e na sociologia das
organizacdes; buscar uma explicac¢do, ou os fundamentos tedricos da inter-relacio entre a

burocracia e o Estado e sua forte relagdo com o Direito; tragar a linha histérico-evolutiva da
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burocracia brasileira, determinando sua origem; e, demonstrar a inter-relagdo entre

burocracia e democracia e suas conseqiiéncias na sociedade brasileira.

Sdo estas as questdes que constituem o objeto da pesquisa, a qual pretendemos
abordar ao longo desta dissertag@o. Para atingir estes objetivos, estruturou-se cinco pontos
fundamentais de estudo, quais sejam: as raizes epistemoldgicas da burocracia, a burocracia
e o Estado de direito; a heranca burocrética brasileira, a democracia brasileira e a inter-

relagdo entre burocracia e democracia.

A metodologia utilizada para atingir estes objetivos é eminentemente indutiva, no
sentido de que vai se estudar o fendmeno burocriticos e as circunstancias da democracia
para se estabelecer a relacdo entre eles. Contudo na analise particular dos vdrios objetivos

especificos, utilizar-se-4 um método adequado a cada um dos casos.

No primeiro capitulo, serdo delimitadas as raizes epistemoldgicas da burocracia.
Para se entender o fendmeno burocritico € imprescindivel a defini¢do das acepgdes do
termo, tanto no que diz respeito a cultura popular como com relacdo ao meio cientifico.
Posteriormente, se estabelecerd a diferenciacio da burocracia dentro da teoria da
administragdo e da teoria socioldgica organizacional, seguindo a linha apresentada por
TRAGTENBERG (2006). Dentro da teoria da administracdo, o objetivo serd sua
individualizacdo como técnica de gestdo, mas principalmente estudar as denominadas
disfunc¢des burocréticas, de modo a se caracterizar que a forma distorcida é que caracteriza
a conotacgdo popular para o termo burocracia. Na teoria sociolégica organizacional, seguir-
se-4 a matriz weberiana, da estruturagdo das formas de dominacdo, para somente depois
estudar os conceitos de burocracia atribuidos por HEGEL (1997), MARX, o proprio
WEBER (2004) e GUERREIRO RAMOS (1989). Concluir-se-4 o capitulo na busca de um
denominador comum acerca da acepg¢do cientifica do termo, a qual inclusive deverd ser
utilizada no restante do trabalho. Para analisar as raizes epistemoldgicas da burocracia,
utilizar-se-a4 o método tipoldgico weberiano. Analisando os tipos ideais de administragdo e
das estruturas de organizagdo social, poderd se obter uma definicdo mais precisa das

acepg¢oOes do termo burocracia.

No segundo capitulo, o objetivo € vincular a burocracia ao Estado. Sabe-se que a

burocracia é o método gerencial utilizado pela maioria das grandes organizacdes, o que
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inclui o Estado, mas nao se relaciona hodiernamente burocracia e Estado de Direito. Entao,
primeiramente, ird se tragar a linha sucesséria do Estado Medieval com o Estado Moderno,
a influencia das revolucdes burguesas e o tripé revoluciondrio histérico que alicercou a
formacdo do Estado de Direito. Concluida a conceituacdo de Estado e de Estado Moderno,
bem como delimitado o Estado Constitucional, buscard se tracar a relacdo entre Estado e
Burocracia, e seu ele fundamental o direito, mais especificamente, o principio republicano
da segurancga juridica. A vinculacdo entre a burocracia e o Estado de direito serd efetuado
através do método histérico e tipologico. Tragcando uma analise histérica e da esséncia do

Estado, poder-se-a evidencia a interdependéncia da burocracia e do Estado.

No terceiro capitulo, ird se estudar o legado portugués ao Brasil em termos de
gestdo estatal, iniciando pelos conflitos ibéricos que culminaram na Revolug¢do de Avis, e
também no inicio da Dinastia de Avis. Por acaso este ¢ o marco da forma burocratica
portuguesa, que atravessou os séculos e foi deixada no Brasil. Estabelecer-se-d o conceito
de estamento e sua fun¢do dentro de um Estado burocratico-paternalista, formando o
Estado estamental (mas de uma maneira bastante peculiar). Posteriormente, procurar-se-a
estabelecer as relagdes da hierarquia burocratica portuguesa no Brasil pos-independéncia, e
suas conseqiiéncias para o Brasil contemporaneo. O capitulo terceiro serd delineado a partir
do método histdrico, analisando sob uma perspectiva hegeliana estamental a evolug¢do da

burocracia brasileira. A linha diretora da analise serdo as obras de FAORO (2000) e

CASTOR (2004).

No quarto capitulo o foco é a democracia. Busca-se esclarecer a trajetoria histérica
da burocracia e a retomada do seu conceito junto a teoria grega. Posteriormente, tem-se a
pretensdo de individualizar a democracia dentro dos modelos de exercicio de poder,
evidenciando os motivos que a fazem sobressair sobre os demais, até para que possa se
justificar como prerrogativa do desenvolvimento sustentdvel. Por outro lado, faz-se
necessdrio a individualizacdo tedrica da democracia em seus aspectos formais e materiais,
com o objetivo especifico de demonstrar que é a democracia substancial e efetiva que ird
integrar o conceito de desenvolvimento. Tragar-se-a entre Estado formalmente democrético
e materialmente democratico, e as caracteristicas e peculiaridades da democracia brasileira
e seus donos do poder, fazendo alusdo direta a obra de FAORO (2000) por uma

metodologia histdrica e tipoldgica.
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O capitulo quinto finaliza o estudo acerca da inter-relacdo entre burocracia e
democracia, através, preliminarmente, da readequagdo do conceito de burocracia ao Estado
Brasileiro. A partir deste novo conceito, explicam-se as conseqiiéncias sociais desta sinuosa
relacdo, principalmente com relacdo ao chamado formalismo de GUERREIRO RAMOS
(1989) e ao jeitinho brasileiro de BARBOSA (1992), ou seja, de que forma a populagdo
foge dos entraves disfuncionais burocraticos no Estado brasileiro. A metodologia utilizada
neste capitulo é eminentemente funcionalista, no sentido de tentar entender a sociedade
brasileira como sendo “formada por partes componentes, diferenciadas, inter-relacionadas
e interdependentes, cada uma das fungoes esséncias na vida social, e que as partes sdo
mais entendidas compreendendo-se as fungoes que desempenham no todo” (MARONI e
LAKATOS, 2007, p. 110). Ou seja, a metodologia funcionalista é utilizada para entender a

burocracia e a democracia dentro do todo social.

Enfim, espera-se esbogar apontamentos acerca dos temas abordados, acreditando
contribuir para o aprofundamento do entendimento da dimensao social do desenvolvimento
brasileiro, e, principalmente, para esclarecer que a burocracia e a democracia devem ser
utilizadas com primazia pela nagdo, no sentido de construir uma sociedade mais justa e

solidaria.
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CAPITULO I - BUROCRACIA: RAIZES EPISTEMOLOGICAS

Nas décadas de 80 e 90 do ultimo século, a discussdo corrente na doutrina acerca
da burocracia consistia em saber se a burocracia decorria de um processo estamental ou de
uma composi¢do direta com classes sociais, ou nas palavras de MARTINS (1985, p. 36), a
questdo em debate, era “se a burocracia estatal constitui um estamento ou uma classe
social”, deixando para um debate subseqiiente a questdo epistemoldgica direta da

burocracia, e a sua influéncia no desenvolvimento do pais.

Neste capitulo, busca-se retomar as acep¢des do termo burocracia, colocando-as
em consonancia com a teorizagdo existente sobre o tema. Ou seja, pretende-se delimitar o
alcance da expressdo “burocracia”, sua caracterizacdo epistemoldgica, e de que forma esta

burocracia interage com a ciéncia administrativa e com a sociologia das organizagoes.

1.1.  ACEPCOES CORRENTES DO TERMO BUROCRACIA

O vocébulo “burocracia” tem assumido diversos significados na sociedade atual.
Por vezes quer significar um excesso de formalismo do estado ou a metodicidade formal
exacerbada dos 6rgdos que o constituem, ora quer significar classe social que de uma forma
geral domina o aparato estatal, ora quer dizer apenas uma teoria administrativa de gestao
eficiente, segura e racional de institui¢des publicas ou privadas. Em outras oportunidades
quer designar o estamento estatal opressor; enfim, a expressao burocracia assume diversos
significados e € utilizada pelos mais variados agentes sociais e politicos para designar, de
uma forma ou de outra, a racionalidade e a eficiéncia gerencial. Nas palavras de

CHIAVENATO:

[...] a burocracia € visualizada geralmente como uma empresa, reparticio ou
organiza¢do onde o papeldrio se multiplica e se avoluma, impedindo as solugdes
rapidas e eficientes. O termo também € empregado com o sentido de apego dos
funciondrios aos regulamentos e rotinas, causando ineficiéncia na organizagao.
O leigo passou a dar o nome de burocracia aos defeitos do sistema (disfungdes) e
nao ao sistema em si mesmo. (1999, p. 15)
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A raiz epistemoldgica da burocracia, no entanto, é estudada de duas formas pelos
cientistas sociais. A primeira explicando burocracia, como uma técnica administrativa. A
segunda como parte da sociologia organizacional. Seja qual for o enfoque que se dé,
verifica-se que os elementos tanto de uma ciéncia como de outra, se entrelacam e se
complementam, principalmente quando se estd tratando da burocracia estatal, objeto deste

estudo.*

Pois bem, “aquele grande Leviatd, a que se chama de Estado”(HOBBES, 2006,
p.15) foi criado e idealizado para dirimir antagonismos sociais, dirimindo conflitos,
racionalizando e dando seguranca a sociedade. Na histéria, a humanidade ja concebeu
diversas formas de Estado, segundo as li¢des de BOBBIO (1987), como o Estado Feudal, o
estado Estamental, o Estado Absolutista, o Estado Socialista, no entanto, foi o Estado
Capitalista que se consolidou como sistema econdmico e social dominante no planeta. Na
verdade, assim como ensinam WEBER (2006) em sua obra prima “A Etica Protestante e o
Espirito do Capitalismo” e NOVAK (1982) em “O Espirito do Capitalismo Democratico”,
o Estado capitalista é o triunfo de uma forma de Estado econdmico e socialmente
democratico, que prega a liberdade individual e enaltece a meritocracia como pilar de
desenvolvimento social. Nao obstante as mazelas que acompanham o modo de producdo
capitalista e sua organizagdo social, o Estado Moderno, deve ser reiterado o fato de que o
capitalismo trouxe a tona a era dos direitos (BOBBIO, 2004), pois se “a natureza fez os
seres humanos iguais em dignidade perante Deus e entre si. Mas ndo os fez iguais entre si
em talento, energia pessoal, sorte, motivacdo e habilidades prdticas”. (NOVAK, 1982, p.

97) Portanto, uma das funcdes do Estado €, neste sentido, o gerenciamento das

desigualdades existentes entre as pessoas.

Contudo, gerenciar desigualdades, administrar antagonismos, conduzir homens,
dirigir uma sociedade é tarefa drdua e complexa, cuja inefici€éncia pode gerar enfermidades
sociais e auséncia de desenvolvimento econdmico e social ao Estado. Neste sentido, estudar

a forma pela qual o Estado gere a sociedade, assume relevancia no debate acerca do

4 Nesta primeira fase do trabalho o termo burocracia nio faz alusdo direta a organizacdes estatais ou privadas. Contudo, nos capitulos

posteriores, restringe-se ba analise a burocracia estatal, e as conseqiiéncias da burocracia estatal no desenvolvimento brasileiro.
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desenvolvimento sustentdvel. No Estado Moderno Capitalista, a maneira pela qual o
governo gerencia e organiza a sociedade ¢ denominada gestdo ou organizagdo burocratica.
Em meados da década de 80, MOTTA, alertava sobre a relevancia do estudo do tema,
afirmando que “o interesse pelo estudo da burocracia, que vem crescendo em todo o
mundo, ndo é descabido. Hd uma razdo mais que suficiente para isso: é que o regime
social em todos os paises do mundo é atualmente o capitalismo burocrdtico. (1985, p.

10)”.

O estudo da burocracia seja através de suas virtudes como apresenta
TRAGTENBERG (2006) e WEBER (2004) ou seja através de suas disfun¢gdes como ensina
MERTON (1970), sempre evidencia a forma pela qual o Estado Moderno, aquele nascido
com a ascensdo do modo de producdo capitalista, € de contumaz importancia para o

entendimento do desenvolvimento econdmico e social de uma nagao.

Todavia, retomemos que além de estudar os meandros da técnica administrativa
burocratica ou a esséncia da organizacgdo social burocrética, mister se faz a ressalva de que
a prépria acep¢do do termo “burocracia® é controversa. O préprio MOTTA (1985)°
esclarece os problemas de se tentar definir burocracia, enquanto termo técnico afeto as
ciéncias sociais € as ciéncias sociais aplicadas, eis que utilizado de maneira ndo tedrica, ou
de maneira inadequada, pois ndo evidenciada a raiz epistemoldgica de sua utilizacdo. Para
este autor, a expressao “burocracia” tanto € usada para explicar uma administracdo racional
e eficiente, quanto para explicar um excesso de formalismo de uma organizacdo morosa e

caracterizada por altos funciondrios detentores do poder.

Em ARAUJO, BUENO, SOUZA e MENDONCA (2006) a defini¢do de burocracia
estd ligada a uma abstracdo dos conceitos apresentados por WEBER (2004)°, incluidos
dentro de uma matriz eminentemente afeta a técnica administrativa, na qual burocracia “é
uma forma de organizagdo, que se baseia na racionalidade, isto é, na adequacdo dos meios

aos objetivos (fins) pretendidos, a fim de garantir a mdxima eficiéncia possivel no alcance

5 O termo “burocracia” tem sido utilizado em vdrios sentidos . Tem sido usado para designar uma administracdo racional e eficiente, para
designar o seu contrdrio, para designar o governo de altos funciondrios, para designar organizagdo. Na realidade burocracia é tudo isto, na
medida que burocracia € poder, controle e alienagdo. (MOTTA, 1985, p. 7)

6 Weber (2004), na verdade, é quem conduz a esséncia da teoria da burocracia e apresenta-se como o marco de transi¢do entre a técnica

administrativas de racionalidade e eficiéncia para a teoria da sociologia das organizacdes.
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dos objetivos” (p. 03). Seguindo os ensinamentos weberianos os autores defendem a idéia
de que a burocracia estd ligada a idéia de racionalidade e eficiéncia, no qual uma
organizacdo seria melhor gerida, em qualquer €poca, se estivesse pautada em um modelo

que pudesse abstrair a figura do gestor.

Em MOTTA e VASCONCELLOS (2002) consegue-se auferir a conotagdo de
organizacao social burocratica, da superacdo da técnica administrativa para delimitagdo do
sistema pelo qual o capitalismo e sua racionalidade se comportam, permitindo, inclusive a
iniciacdo a cooperacdo capitalista, ao estabelecimento de critérios de longevidade da
organizacdo, e ao alto grau de especializacdo. Segundo os autores a burocracia é um

“sistema que busca organizar de forma estdvel e duradoura a cooperagcdo de um grande

niimero de individuos, cada qual detendo uma fungdo especializada.” (p.139).

ROBBINS (2000), por sua vez, descreve burocracia por um sistema de tarefas
operacionais padronizadas, que seguem com precisdo regras pré-estabelecidas e
regulamentos sempre formalizados (escritos), autoridade centralizada e rigor hierarquico na
tomada de decisdo. Na verdade, esta posicao defendida por Robbins, de que a burocracia é
um sistema de tarefas operacionais padronizadas por um regulamento minucioso, ndo se
confronta em nada com a descricdo efetuadas por WEBER (2004), em Economia e
Sociedade, pois para o soci6logo alemao, o entendimento de uma organizagdo dentro de um
contexto estatal moderno capitalista deve ser pautado na eficiéncia plena, onde os
regulamento e normas da organizacdo devem ser minucioso o suficiente para abstrair ao

L. . .. . . . 7
maximo a discricionariedade do burocrata de divergir das norma’.

MOTTA (1985) ao definir burocracia como poder, controle e alienagdo, na
verdade, expressa a esséncia desta forma de estrutura social e de organizacdo estatal e
privada cuja forma de gestdao fica a cargo de um aparelho impessoal através de métodos
formais e racionais. Segundo o Autor, burocracia € poder na medida em que transfere,
ainda que de maneira impessoal e racional, a autoridade concedida pela sociedade ao

Estado para que este gerencie e detenha o poder de dirimir conflitos, ou no caso de uma

7 Este rigor Weberiano pela exceléncia gerencial dentro de uma organizag¢do é que vai gerar a discussdo aprofundada no capitulo 2,
relativo a principios juridicos da legalidade e da segurancga juridica (protecdo a confianca) e burocracia, pois a efetividade do principio da

legalidade € que dd razdo a estruturagdo burocratica dentro de um Estado Democratico de Direito ou de qualquer outra organizag@o.
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organizacao privada, transfere a autoridade para exarar decisdes a uma estrutura de normas
e regulamentos e burocratas. O poder de gerir a vida da sociedade ou de gerir uma
organizacao, constitui-se na autoridade e legitimidade de legislar sobre a vida dos cidadaos
(delimitando a liberdade individual), o poder de dirimir conflitos (dizendo o direito a
litigios) e gerenciando a res publica. Na verdade, exercendo os poderes delimitados aos
Estados modernos posteriormente a revolucio francesa, quais sejam os poderes legislativos,
executivo e judicidrio. Burocracia é alienacdo, numa interpretacdo marxista focada no
engessamento de idéias e estruturas, pois que o sistema burocratico administrativo ou social
impede o desenvolvimento criativo e inovador de uma sociedade, como explicou VON
MISES (1944) e GOULDNER (1954)8, contrariamente SELZNICK (1955)9. A burocracia é
controle, é dominagdo. E a técnica organizacional que visa 2 dominacdo. Burocracia pode
ser entendida como a arte de dominar individuos de maneira impessoal e igualitaria,

retirando a autoridade de um unico individuo e dotando autoridade a estrutura, a um

sistema normativo.

Destas consideracdes, pode-se retirar pelo menos uma conclusdo relevante: a
burocracia deve ser compreendida ndo s6 de maneira ampla, mas principalmente
diferenciando burocracia como técnica administrativa de burocracia como sistema social
organizacional, abstraindo-se a teoria socioldgica critica (Martins in Motta e Pereira, 2003)
como instrumento de emancipagdo politica e social. MARTINS (2006), demonstra que “o
primeiro problema da burocracia é de natureza epistemologica: a sociologia politica de

WEBER raramente conta com uma apreciacdo organizacional condizente com a sua

8 Segundo ARA(JJO, BUENO, SOUZA e MENDONCA (2006), Alvin Gouldner centraliza sua critica no dualismo entre disciplina
hierdrquica e a competéncia profissional que ndo hd um unico tipo ideal de burocracia, e sim uma variedade de modelos. O processo
burocratico € um ciclo instdvel que busca a estabilidade e o equilibrio, mas sem alcanca-lo, de tal maneira que converte a organizagdo em
um sistema instdvel. Ele identifica uma relagdo entre mecanismos de supervisdo e controle e uma tendéncia a acomodagdo em torno de
padrdes minimos, jd que ndo hd unanimidade organizacional relativas & mudanca. Ou seja, ndo obstante ndo ser objeto deste estudo, mas
para melhor caracterizar o alcance do tema, pode-se afirmar que até mesmo em uma estrutura burocratizada a acomodagdo e o
“seguimento cego” as normas postas € questiondvel.

9 Contrariamente a esta idéia estatizante, tem-se em Phillip SELZNICK (1955) a idéia primordial de que a organizag¢do jamais poderia ser
entendida de forma isolada ou autonoma dos demais agentes sociais/econdmicos. Uma organizacdo, segundo autor, estd em constante
mutagdo, pois sofre influéncias externas e internas. No entanto, concorda com Weber que a burocracia tende a tornar seus operadores

muito apegados a normas e procedimentos, bloqueando a capacidade humana de seguir desafios e construir inovagdes.
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complexidade. Isto se reflete, grosso modo, em duas perspectivas: a da sociologia das

organizagoes e a da administragcdo”. (p. 2)

Nas secOes seguintes, procurar-se-a explicar a teoria burocratica como técnica
administrativa e como sistema social complexo organizacional, o que, ao final, evidenciara,

o conceito de burocracia que se utilizard no restante do trabalho.

1.2.  BUROCRACIA COMO TEORIA ADMINISTRATIVA

A administracdo sé foi entendida como ciéncia, quando abandonou a visdo
eminentemente financeira e mecanicista que guardava desde a revolucdo industrial inglesa

no inicio do século XVII'°

. Foi com Frederick W. Taylor, Henri Fayol e Max Weber que a
administragdo deixa de ser entendida como técnica ou conjunto de procedimentos de
gerenciamento € passa a ter uma conotacdo eminentemente cientifica. Nao obstante as
importantes contribui¢des da Escola da Administracdo Cientifica'' com seus expoentes
Frederick W. Taylor'? e Henry Fayol'’; da Escola de Rela¢des Humanas de Elton Mayo e
W. J. Dickson14, interessa a este ensaio a evidenciagdo critica das caracteristicas da teoria

administrativa evidenciada por WEBER (2004) em seus textos, e incorporada ao modo de

10 Anteriormente as contribui¢des da Escola Classica e o racionalismo, a administragdo ndo passava de uma técnica objetiva, que
incipientemente tentava compreender a Primeira Revoluc@o Industrial, e a modificacdo do modo de produco.

11 A maior contribuicdo cientifica da Escola de Administragdo cientifica, segundo Motta e Pereira (2004) foi a racionalizacdo dos
métodos de produgdo e massa, das economias de escala e da multiplicacéo da oferta de bens e servicos.

12 Taylor preocupa-se principalmente com a racionalizagio do trabalho ao nivel dos operrios. [...] E ele quem estabelece os principio da
escola cldssica relativos a racionalizacdo do trabalho manual. Quando fala em organizagdo, preocupa-se apenas com a ordenagdo do
trabalho ao nivel dos operdrios e mestres, propondo o modelo da organizagdo funcional. (MOTTA e PEREIRA, 2004, p. 153)

13 Fayol, ja se preocupa mais em racionalizar o trabalho do administrador propriamente dito e a sua estrutura de mepresas. Nelas, ele
distingue varias atividades, entre as quais a administrativa. As fungdes do administrador sdo por ele definidas e amplamente analisadas. E
dele a classica divisdo das fun¢des do administrador em planejar (prever), organizar, comandar, coordenar e controlar

14 A Escola de Relagdes Humanas representa a influéncia multidisciplinar sobre a administracdo, no qual o foco de estudo foge a
racionalizac@o do trabalho e se volta as condigdes de trabalho, tendo como importante marco as contribuicdes de Mayo, Roethlisberger e
Dickson. Buscava-se na verdade, um complemento a teoria administrativa cldssica, analisando-se as condi¢des do trabalhador e do gestor
como forma de aumentar a produtividade. “Talvez nas condigdes fisicas de trabalho — intensidade de luz, pintura interna das fabricas e
das mdquinas, umidade, ventilacdo, limpeza, etc. —estivesse a resposta ao problema, o complemento necessario das teorias da Escola

Classica.”(Motta e Pereira, 2004, p. 169)
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producdo capitalista e a gestdo do Estado Moderno, qual seja a teoria administrativa da

burocracia.

WEBER (2004) dedicou parte de sua obra ao estudo das organizacdes,
principalmente na maneira pela qual as organizagdes eram administradas, sua estrutura e de
que forma estas organizacOes interagiam com a sociedade. Em suas analises, o autor
identificou que algumas instituigdes padeciam da enfermidade de estarem alicercadas
exclusivamente na figura do “lider” (geralmente o dono da empresa, chefe de Estado, lider
carismadtico), decaindo este, a mesma sorte estaria reservada a organizacdo. Em outras
ocasides, WEBER percebia que a organizacdo crescia demasiadamente, fazendo com que o
dono perdesse o controle do seu negdcio, impossibilitando-o de supervisionar as atividades

de seus servidores, o que levaria a ineficiéncia alocativa de recursos € a md-administracdao

organizacional.

Observando alguns destes casos de insucesso empresariais, € observando a
estrutura de algumas outras organizagdes que estavam alicercadas em pilares solidos de
normas internas pormenorizadas e na impessoalidade da prestagdo de servigos dentro da
prépria empresa, WEBER (2004) descreve um modelo ideal” de administracdo. Este
modelo em tese estaria pautado nas seguintes caracteristicas principais (CHIAVENATO,

1999):

1. Cardter legal das normas e regulamentos;
2. Caréater formal das comunicacdes;

3. Carater racional da divisdo do trabalho;
4. Impessoalidade nas relacdes;

5. Hierarquia da autoridade;

6. Rotina e procedimentos estandardizados;

15 Nao se constitui objeto deste estudo a discussdo acerca da controvérsia doutrindria existente sobre se a teoria da burocracia se
consistiria um tipo ideal. No entanto, mister se faz a ressalva de que Max Weber descreve a organizacdo burocratica como um tipo ideal,

e desta forma, evidencia suas caracteristicas e elementos com precisao.
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7.  Competéncia técnica e meritocracia;

8. Especializacio da administracdo que ¢é separada da propriedade;

profissionalizac¢do dos participantes;

9. Completa previsibilidade do funcionamento;

Na verdade, “os estudos de Weber procuravam estabelecer estrutura,
estabilidade e ordem a organizacoes por meio de uma hierarquia integrada de atividades
especializadas, definidas por regras sistemdticas.” (SILVA, 2004, p. 161) Trata-se da
organizacdo eficiente e democratica por natureza. Eficiente na medida que todo os atos
praticados em nome e pela organizacdo sdo padronizados e metodicamente iguais, o que
enaltece o principio da isonomia entre os cidaddos. Democrdtica, no sentido de garantir que
todos aqueles tenham uma necessidade para/com esta organizacdo tenham igualdade de
acesso e igualdade de tratamento, sem perder a qualidade do servigo prestado. Além disso,
a organizacdo ndo estaria adstrita a vaidades ou discricionariedades pessoais do lider ou
demais funciondrios, pois a impessoalidade e a metodicidade refletiriam a intencdo da
estrutura organizacional como um todo e ndo de uma parcela de seus servidores ou

trabalhadores.

Quando se fala que as organizagdes possuem como caracteristica a legalidade de
normas e regulamentos, estd se referindo ao principio da legalidade. Este principio
eminentemente juridico-empresarial esclarece acerca da necessidade de edicdo de normas,
leis e regulamentos para que um determinado ato seja considerado valido. Ou seja, o Estado
s6 pode praticar um ato se houver prévia previsao legal, o funciondrio da empresa sé podera
praticar uma determinada conduta se esta estiver prevista nos regulamentos da institui¢do.
Trata-se da norma escrita, que dd seguranca juridica e social na medida que limita sua

. ~ — ” P 16
interpretagdo de maneira sistematica e univoca.

Um desdobramento 16gico desta primeira caracteristica leva a segunda atribuicao,
qual seja, a formalidade das comunicagdes. Por pressuposto ideoldgico, tem-se que a

organizacio burocrética visa a impessoalidade e igualdade de procedimento. Também por

' A ressalva ora deduzida serd melhor explorada no capitulo II.
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pressuposto, sabe-se que a organizacdo tem sua atuacdo limitada e alicercada no principio
da legalidade, ou seja, s6 pratica atos mediante previa autorizacdo legal. Para manter a
seguranca de que todos os atos serdo praticados de maneira igualitdria e horizontal, mister
se faz que as comunicagdes sejam efetuadas de maneira escrita. Através de procedimentos
escritos, obtém-se a padronizacdo de condutas, além de se identificar com maior facilidade

desvios funcionais referentes ao padrao delimitado.

A organizacdo burocritica, outrossim, por exceléncia enaltece a divisdo do
trabalho. A racionalidade da organizacdo estd na especializacdo de cada um dos seus
setores (burocratas) em realizar determinados atos, consubstanciado em uma determinada

norma ou regulamento. Na organizacio burocrética

Ha uma divisdo sistematica do trabalho, do direito e do poder, estabelecendo as
atribuicdes de cada participante, os meios de obrigatoriedade e as condicdes
necessdrias. [...] Cada participante deve saber qual é a sua capacidade de
comando sobre os outros e, sobretudo, quais sdo os limites de sua tarefa, de seus
direitos e de seu poder, para ndo ultrapassar estes limites, interferir na
competéncia alheia ou prejudicar a estrutura existente. Assim as incumbéncias
administrativas sdo altamente diferenciadas e especializadas, e as atividades s@o
distribuidas de acordo com os objetivos a serem atingidos.(CHIAVENATO,
1999, p. 17)

A racionalidade da distribuic@o de tarefas, esta divisao racional do trabalho leva a
impessoalidade das organizagdes burocréticas. Pois as atividades a serem desempenhadas
pela instituicdo ndo sdo distribuidas para pessoas especificamente, mas sim para cargos e
fungdes. Ou seja, qualquer pessoa pode exercer um determinado cargo, desde que tenha
ciéncia de que em exercendo-o, terd uma determinada atribuicdo. Caso seja removida ou
destituida da func¢do, perderd as prerrogativas e a competéncia para realizar determinados
atos. Isto é, o poder de praticar um determinado ato ou de desempenhar uma conduta e
tomar decisdes estd adstrita ao cargo e ndo a pessoa que o ocupa. Numa democracia
representativa, o chefe do poder executivo € o presidente da republica. Convocadas novas
eleicdes, a pessoa destituida do cargo perde suas prerrogativa de gerenciar o poder

executivo do Estado, cedendo-o ao novel presidente.

A burocracia esta vinculada ao principio da hierarquia, no qual o cargo inferior

deve estar sob o controle, a supervisdo e o direcionamento de um posto superior. O
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principio da hierarquia mantém a unicidade da atuacdo da organizacdo e a seguranca

juridica dos atos praticados dotando-os de igualdade e legalidade.

Nota-se, portanto que o burocrata somente poderd praticar atos quando
efetivamente autorizado por uma norma escrita, eis que sua func¢io € racional e impessoal,
além de hierarquicamente inferior a outras, motivo pelo qual deve ser a conduta pautada em

alicerces de formalidade.

Esta especificidade em praticar atos e a especializacdo gerada pela divisdo do
trabalho implica na promocao e contratagdo pela técnica e pelo mérito. Isto porque, se os
cargos e fungdes tém competéncias predeterminadas por uma lei escrita, a qual ndo pode
ser violada, somente o individuo com capacidade técnica adequada poderd desempenhar a
funcdo com eficiéncia. Logo, o preenchimento de cargos na estrutura burocratica, deve ser
realizada consoante a analise do mérito e pelo conhecimento técnico do trabalhador, e ndo
pela indicacdo de uma autoridade superior hierarquicamente (cargos comissionados), sob

pena de comprometimento da estrutura organizacional.

A reunido das caracteristicas acima destacadas gera a eficiéncia administrativa
necessdria ao gerenciamento de organizagdes. A teoria da burocracia, portanto, vem
substituir, ainda que em parte as inconcretudes relativas as teorias da escola clédssica e da

escola de relacdes humanas.

1.2.1. Disfun¢des da Burocracia como Teoria da Administracdo

No entanto, este método administrativo, que visa a previsibilidade de atuacdo e
eficiéncia méxima da organizagdo, em alguns casos, apresentam algumas conseqiiéncias
indesejadas, as quais levam a ineficiéncia e imperfei¢cdes organizacionais. O socidlogo
Robert K. MERTON (1970) investigou a fundo estas conseqiiéncias imprevistas
denominando-as de disfuncdes da organizacdo burocratica. Estas disfuncdes
organizacionais identificadas por MERTON levaram os leigos no assunto a identificarem
estas empresas como instituicdes ineficientes. Ou seja, a definicdo de “burocracia” foi

consolidada ndo pela teoria burocritica que prima pela eficiéncia e previsibilidade das
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organizacdes, mas sim por suas disfuncdes, por suas conseqiiéncias imprevistas
ineficientes, disfungdes estas que, inclusive, geram as diferentes acepgdes do termo. Tem-
se, portanto a génese do sentido pejorativo do termo burocracia. Robert K. MERTON

(1970), identificou as seguintes disfun¢des na burocracia:

1. Internalizagdo das regras e exagerado apego aos regulamentos;
2. Excesso de formalismo e de papeldrio;

3. Resisténcia a mudancas;

4.  Despersonalizacio dos relacionamentos;

5. Categoriza¢do como base do processo decisorial;

6.  Superconformidade a rotinas e procedimentos;

7.  Exibi¢do de sinais de autoridade;

8.  Dificuldade no atendimento a clientes e conflitos com o publico;

Segundo este autor ndo existe uma organiza¢cdo plenamente racional, sendo que o
formalismo jamais alcancaria a abstragdo proposta por Max Weber em seus estudos, pois
este considerava a organizacdo burocritica como um tipo ideal e, portanto, uma descri¢cdo
tedrica extremada e utépica. Na verdade, de uma simples leitura das disfun¢des acima

descritas, percebe-se que cada disfungdo € conseqiiéncia l6gica direta de uma perfeicdo

caracteristica correlata do sistema burocratico.

A internalizacdo das regras e o exagerado apego aos regulamentos tdo fortemente
defendidos como uma forma de dar seguranca e estabilidade a uma organizacdo acabam por
engessar sua administracdo e coibir a capacidade criativa de seus funciondrios. “Assim, o
funciondrio burocrata torna-se um especialista, ndo por possuir conhecimento de suas
tarefas, mas por conhecer perfeitamente as normas e os regulamentos que dizem respeito
ao seu cargo ou funcdo. Os regulamentos, de meios, passam a ser os principais objetivos

do burocrata e passam a trabalhar em funcdo deles.” (CHIAVENATTO, 1999, p. 29)
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Um dos priorados basilares da associagdo e da cooperacdo, que ddo fundamento as
organizacdes € a flexibilidade. Ser flexivel para uma organizagdo significa retirar a validade
ou a eficdcia de algumas normas aplicdveis a um determinado caso concreto, para que a
prépria organizacdo atinja a sua finalidade social. Ora, se numa organiza¢ido burocritica,
existe um conjunto de normas que atrapalham, impedem ou atrasam a consecu¢do do
objetivo da prépria organizacdo, entdo, tem-se a norma em grau hierarquicamente superior
ao objeto da sociedade. Se uma organiza¢do ndo consegue completar sua missao porque
estd engessada em suas proprias normas internas, esta € absolutamente ineficiente. Nas

secdes subseqiientes, ver-se-a que esta € uma das razdes pelas quais a burocracia brasileira

atrapalha o desenvolvimento econdmico e social estatal.

A burocracia, por ser racional, impessoal e primar pela divisdo de trabalho,
depende da formaliza¢do de cada um dos seus atos e de seus procedimentos internos para
manter a horizontalidade ou a igualdade. O excesso de formalismo ou de papeldrio no
sentido de dar credibilidade de demonstrar inequivocamente que uma determinada regra
estd sendo cumprida, constitui-se talvez na mais grave mazela da burocracia. Trata-se, na
verdade, da evidenciacdo de que o principio da confianga jamais reinou. O excesso de
formalismo, como se verd adiante, constitui-se numa decorréncia do principio da seguranga
juridica. Ou seja, para se assegurar que uma norma posta estd sendo cumprida, formaliza-se

0 ato e compara-se o ato com aquele prescrito pela norma.

Considerando que os atos e procedimentos na burocracia sdo rotinizados e
padronizados, o que dd seguranca juridica de que a organizagdo € racional e impessoal,
verifica-se uma reticente resisténcia dos burocratas a mudanga. O servidor burocrata se
acostuma com as regras, com as normas, com os padrdes, alids chega a se especializar
apenas na interpretacdo das regras e normas internas da organizagdo, sendo resistente a

alteragdes de procedimentos e a mudangas nos atos ja padronizados.

A categorizacdo do processo decisorio, significa que os procedimentos sdo
classificados e selecionados para o processo decisorio dentro de uma mesma organizagao
por afinidade. Ou seja, processos de um mesmo género, tendem a ser resolvidos da mesma
forma. Considerando que a hierarquia € um principio norteador da organizagdo burocrética,

a decisdo final sempre é tomada pelo exercente do cargo hierarquicamente superior, o qual
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nem sempre tem o conhecimento técnico do assunto, e, portanto, julga em conformidade
com casos correlatos. Esta pratica de categorizagdo, tomada de decisdo com base em casos
semelhantes, engessa a administragdo e diminui a possibilidade de inovagdo e gestdo

criativa dentro da organizacao.

A superconformidade a rotinas e procedimentos diz respeito a conotacdo de
sacracidade que se dd a normas internas da organizac@o. Ou seja, ndo interessa o que se estd
fazendo mas sim se o que se estd fazendo é adequado a uam determinada norma posta.
Tem-se uma distor¢do que pode ocasionar a ruina do empreendimento, pois o funciondrio
burocrata trabalha em funcdo dos regulamentos e das rotinas e ndo em funcdo dos objetivos

organizacionais que foram realmente estabelecidos.

Esta superconformidade as regras, aos regulamentos, as rotinas e aos
procedimentos conduz a uma rigidez no comportamento do burocrata: o
funciondrio passa a fazer o estritamente contido nas normas, nas regras,
nos regulamentos, nas rotinas e procedimentos impostos pela
organizacdo. Esta perde toda a flexibilidade, pois o funciondrio se
restringe ao desempenho minimo. Perde sua iniciativa, criatividade e
inovagdo. (CHIAVENATO, 1999, p. 31)

Segundo MERTON (1970), ha também, na burocracia, a exibi¢do de sinais de
autoridade, ou exibicdo de bens que indicam o “poder”. Num sistema administrativo no
qual as pessoas estdo sujeitas ao principio da hierarquia, fica facilmente aferivel aquele que
toma as decisOes ou aquele que “detém” o poder. Estas caracteristicas, ou sinais externos
podem ser visualizados pois aquele que toma as decisdes tem uma sala melhor, como uma

mesa maior, com vaga de carro melhor na garagem etc.

Considerando que a organizacao burocritica tem os olhos voltados para dentro da
propria estrutura organizacional, segundo MERTON (1970), esta forma de administrar
deixa a desejar no atendimento e no relacionamento com o publico. A dificuldade no
atendimento a clientes e conflitos com o publico deve-se, portanto ao proprio culto a

estrutura burocrética, a qual, reitere-se, € eficiente dentro desta vertente administrativista.

Outro estudioso das disfuncOes da teoria administrativa burocratica foi Philip

SELZNICK com a obra TVA and The Grass Roots de 1949. Segundo o Autor as
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burocracias possuem uma caracteristica de tentar adaptar a ideologia de subgrupos a aquele
oficial da organizacdo. Isto quer dizer que aqueles que desempenham cargos
hierarquicamente inferiores tendem a criar uma espécie de sub-ideologia organizacional
que torna ainda mais severa a fixacdo pelas normas e regulamentos, pois as decisdes de
rotina e de mero expediente, devem se adequar perfeitamente a regra geral da organizagado e

ao entendimento colegiado deste subgrupo, engessando sobre maneira a organizacao.

1.3. BUROCRACIA COMO TEORIA SOCIOLOGICA ORGANIZACIONAL

Por outro lado, a burocracia entendida como um conceito inerente a sociologia das
organizacdes esta diretamente e intimamente ligada a uma perspectiva institucionalista de
poder, “porque a principal questdo de trabalho nas analises e prescricoes organizacionais
€ o grau de institucionalizacdo (de sedimentacdo e habitualizacdo) do modelo ideal

tipico.” (MOTTA e PEREIRA, 2003, p. 10).

Esta institucionaliza¢do da burocracia arraigada na sedimentacdo e habitualizacdo
de condutas sociais, coloca a burocracia como uma forma de dominio organizado da
sociedade. Esclarecendo a triparti¢cdo dos sistemas sociais proposta por Georges Gurvitch
MOTTA e PEREIRA (2003) dizem que a organizagdo burocratica seria um sistema social
organizado, tendo os ndo organizados como uma multidio ou um publico e os semi-
organizados como a familia ou um cla. A burocracia como forma de dominio social
organizada pode ser diferenciada de outras formas sociais de dominagdo. Estas formas de
dominagdo, foram exploradas por WEBER (2004), circunstanciando a classificacdo das

estruturas de dominacgao social diferentemente da proposta por Gurvitch.

A interpretacio de WEBER (2004) parece mais adequada para diferenciar os
sistemas sociais e a forma pelas quais se constituem em esséncia. Pois, essencialmente, os
sistemas sociais e suas delimitacdes estdo ligadas a forma como a sociedade ¢ dominada, e
como esta sociedade se liga com o poder, rememorando MOTTA (1985), “burocracia é
dominagao, é poder”. O estudo, ainda que breve e despretensioso sobre o tema da teoria da
dominacdo weberiana, € importante como fundamento ao estado democrético de direito e

como forma de demonstrar o porqué de a sociedade se subsumir e respeitar o direito e suas
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formalidades burocréticas, para posteriormente entendermos o conceito de burocracia sobre

uma perspectiva juridico-administrativa.

Ou seja, o objetivo do estudo da burocracia como teoria sociolégica organizagao €

estudar a burocracia como poder.

1.3.1. Burocracia como Dominagdo

Precipuamente, dominacdo € a forma pela qual alguém impde sua vontade a
outrem, manipulando ou determinando condutas que ndo necessariamente sdo da vontade
primeira daquele que a executa. “Dominagdo, no sentido muito geral de poder, isto é, de
possibilidade de impor ao comportamento de terceiros a vontade propria.” (WEBER,
2004, p. 188) com hialina clareza percebe-se que para WEBER (2004), “dominacdo(...) é

um caso especial de poder.” (p. 187) e, portanto deve ser entendido e estudado como tal.

Para MOTTA (1985), a dominacao “é um estado de coisas em que o governante,
ou seja, a pessoa que impoe o seu arbitrio sobre os demais, cré ter o direito de exercer o
poder. Jd o governado, por sua vez, considera como sua obriga¢do obedecer as ordens do
governante.” (p. 27). Da definicilo de MOTTA (1985) extrai-se a nog¢do de que a
dominac¢ao, enquanto poder ou possibilidade de impor a terceiros sua propria vontade, deve
passar por um processo de legitimacao, visdo esta compartilhada por BOBBIO (1987). O
governante “cré” ter o direito/poder de impor sua vontade e ver esta vontade ser obedecida
enquanto que o governado/jurisdicionado entende que a vontade do governante € legitima e

cogente, portanto, obrigatéria, devendo ser cumprida, sob pena de sanc¢ao.

A dominag¢do antes de mais nada esta adstrita a legitimidade e sancdo. Imposi¢do

de vontade propria a terceiros pressupondo legitimidade e sangdo.

Trés sdo as formas de dominacdo apresentadas por WEBER (2004): dominacdo
tradicional, dominac@o carismdtica e domina¢do racional-legal; as quais passam-se a

estudar.
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1.3.1.1. Dominagdo Tradicional

A dominacdo tradicional esta baseada no conceito dogmatico da subordinacio a
tradi¢do, na idéia normativa de que as regras cotidianamente desenvolvidas sdo inviolaveis,
portanto corretas e legitimas para regular a vida social. O raciocinio desenvolvido na
dominagao tradicional versa que, as condutas desenvolvidas por antepassados promoveram
resultados aparentemente benéficos, pois a humanidade vem sobrevivendo e se
desenvolvendo, neste sentido, a tradicdo deve ser mantida para que se mantenha a ordem

social'’, obtendo resultados semelhantes.

Esta dominacdo tradicional se manifesta de duas formas essenciais, a dominagdo

tradicional-patriarcal e a dominagdo tradicional-patrimonial.

A dominagdo tradicional-patriarcal, ou simplesmente denominada dominacgdo
patriarcal estd consolidada no pater familias, na figura do chefe familiar que por ser
emblemdtico de lider de cla, ou chefe de um micro-sistema social, impde sua vontade sobre
os demais. A dominacdo patriarcal se legitima na pessoa do patriarca, na possibilidade e
poténcia de impor sua vontade a terceiros, assim como seus antepassados também o tinham,
o que inclui o direito de punir. A legitimidade da dominagdo patriarcal estd adstrita ao

temor reverencial dos dominados com relagdo ao patriarca'®.

17 Na dominagéo tradicional, a legitimagdo vem da crenga na justica e na qualidade da maneira pela qual no passado os antepassados
resolveram seus problemas. O senhor € o lider tradicional que por ser herdeiro de outro senhor, tem o direito de comandar. O governante
tem grande liberdade para emitir suas ordens, que sé sdo limitadas pelos costumes da sociedade. A obediéncia de seus stditos estd
garantida pelo respeito a linhagem que representa e pela lealdade a sua pessoa. (MOTTA, 1985, 27/28)

18 Dos principios estruturais pré-burocraticos € o mais importante a estrutura patriarcal da domina¢do. Em sua esséncia, ndo se baseia no
dever de servir a determinada “finalidade” objetiva e impessoal e na obediéncia a normas abstratas, sendo precisamente no contrdrio: em
relagdes de piedade rigorosamente pessoais. Seu germe encontra-sena autoridade do chefe da comunidade doméstica. (...) Na dominagdo
patriarcal € a submissdo pessoal ao senhor que garante a legitimidade das regras por este estatuidas, e somente o fato e os limites de seu
poder de mando tém, por sua vez, sua origem em normas, mas em normas ndo estatuidas, sagradas pela tradi¢cdo. Mas sempre prevalece
na consciéncia dos submetidos, sobre todas as demais idéias, o fato de que este potentado concreto € o “senhor”; e na medida em que seu
poder ndo estd limitado pela tradicdo ou por poderes concorrentes, ele o exerce de forma ilimitada e arbitrdria, e sobretudo: sem

compromisso com regras. (WEBER, 2004, p. 234)
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Héa também a forma de dominacdo tradicional-patrimonial, ou simplesmente
denominada de dominacdo patrimonial, que posteriormente daria origem ao termo
patrimonialismo. A dominacdo patrimonial estd adstrita ndo s6 a figura do lider ou do
senhor pater familias, mas também ao patrimodnio deste e a influéncia econdmica que este
patrimdnio gera na vida de seus jurisdicionados. A dominagdo patrimonial € “caracterizada
pelo fato de os funciondrios, isto é, os membros do aparato administrativo, serem
servidores pessoais do senhor. Eles sdo seus empregados, parentes ou favoritos, e dele

dependem do ponto de vista economico.” (MOTTA, 1985, p. 28)

A dominag¢do patrimonial pressupde uma dominac¢do econdmica, portanto o que
legitima esta forma de dominagdo € a dependéncia econdmica dos governados com relacao
ao governante, tendo por 6bvio a conseqiiéncia de uma desobediéncia a san¢@o constituida
na sonegacdo deste suprimento econdmico. O poder é definido pelo dinheiro, ou pela
quantidade de posses de uma pessoa. Segundo WEBER (2004) a dominacao patrimonialista
¢ caracteristica de regimes sociais onde os meios de producao estdo centralizadas na mao de
uma pequena classe estamentdria que subjuga seus dependentes e impde sua vontade sobre

1
os governados .

Na medida em que o senhor detém o dominio social, seja pela outorga de poder de
seus antepassados, seja pelo patrimonio e pela dependéncia econdmica de seus
jurisdicionados, a drea de atuag@o do lider tradicional é ampla, pois as normas sdo vagas e

resguardam a arbitrariedade da classe estamentdria que estd exercendo o poder.

19 Por um lado a dominagdo em virtude de uma constelagdo de interesses (especialmente em virtude de uma situacdo de monop6lio), e,
por outro, a dominag@o em virtude de autoridade (poder de mando e dever de obediéncia). O tipo mais puro da primeira € a dominagdo
monopolizadora no mercado, e, da ultima, o poder do chefe de familia, da autoridade administrativa ou do principe. A primeira, em seu
tipo puro, fundamenta-se exclusivamente, nas influéncias que pode fazer valer, em virtude de uma propriedade garantida de alguma
forma (ou de uma habilidade disponivel no mercado), e que exerce sobre a a¢do formalmente “livre” e aparentemente voltada para
interesses proprios dos dominados, enquanto a tltima se baseia num dever de obediéncia, sem mais, que é considerado sem atengdo a

quais quer motivos e interesses. (WEBER, 2004, p. 188)
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1.3.1.2. Dominag¢ao Carismaética

A dominacdo carismética vem do carisma® de uma determinada pessoa, da
qualidade emblematica e extraordindria que esta pessoa desenvolve com relacio a terceiros.
A dominagdo carismdtica estd baseada no mistério, na fé, na crenca de que o lider detém
poderes ou conhecimentos especiais e, portanto, deve dominar os demais. “O lider

carismdtico mantém seu poder enquanto seus seguidores reconhecem nele forcas

extraordindrias” (MOTTA e PEREIRA, 2004, p.12)

A dominagdo carismdtica ndo € uma forma de dominag@o prépria da burocracia,
por motivos bastante claros. A legitimidade do exercicio do poder nio esta constituida sob
uma base eminentemente racional, estdvel ou légica-formal, mas sim por circunstancias e
fatos que outorgam ao lider o direito de exercer o poder, pela crenca venerdvel de que este
possui habilidades especiais. A dominac¢do carismdtica é propria de regimes de governo
alicercados na figura do lider populista, que detém a confianca das massas e, portanto, com
a maioria exerce o poder, com prerrogativas de mando e gestdo muitas vezes ilimitado, o

que gera arbitrariedades e méculas a direitos das classes que nao dao suporte ao dominio.

1.3.1.3. Dominagao racional-legal

Enquanto nas dominagdes tradicionais e carismdtica a racionalidade e a eficiéncia
sdo deixadas de lado para se legitimar o exercicio do poder por caracteristicas pessoais e
individuais do lider, na dominacdo racional legal, como o préprio nome o diz, sdo as
normas legais racionalmente definidas que governam e delimitam um determinado sistema
social. Nesta forma de dominacdo o poder € exercido por pessoas que devem cumprir e tem

seu poder limitado por um arcabouco normativo absolutamente impessoal e isondomico.

20 Na dominacdo carismatica, a legitimidade vem do carisma, isto €, da crenga em qualidades excepcionais de alguém para dirigir um
grupo social. “Carisma” significa literalmente “graca divina”. Seja um herdi, um profeta ou um demagogo, o lider carismatico justifica
por faganhas ou capacidades extraordindrias a sua dominacdo, enquanto seus discipulos o obedecem por terem fé em suas qualidades e

em sua pessoa. (MOTTA, 1985, P. 29)

34



Na dominagdo legal ou racional-legal, a legitimidade provém da crenca na
justica da lei. O povo obedece as leis ndo porque seja comandado por um chefe
carismatico, mas porque cré que elas sdo decretadas segundo procedimentos
corretos. (...) a dominagdo racional-legal, ou simplesmente legal caracteriza-se
também pelo fato de que o governante é considerado superior porque atingiu tal
posicdo através de nomeacdes consideradas legais. E em funcio disso que ele
exerce o poder, dentro dos limites fixados por um sistema de regras que tem
forca de lei. (MOTTA, 1985, p.29)

A atuacdo do governante no sistema de dominag@o racional-legal comeca e
termina nos exatos e precisos limites da legislacdo, ou do corpo de regras e normas que
regem a sociedade. Pressupde-se que o poder de uma determinada pessoa é exercido porque
a lei lhe outorga este poder, sendo que eventuais abusos ou arbitrariedades, podem ser
corrigidos ou afastados pela propria lei (mandados de seguranca, habeas corpus, habeas

data, direito de peticdo, etc.)?.

Ao conjunto de normas e regras que compdem a dominacao racional legal da-se o
nome de burocracia. A burocracia neste sentido, dentro de uma teoria sociologica
organizacional estaria diretamente ligada ao exercicio do poder, principalmente quando
relacionado ao governo do Estado Democrético de Direito, ou seja, por uma estrutura
impessoal, eficiente e formal que detém o poder de mando e a capacidade de exercer o
poder de coagdo (sanc¢do), ndo exercido diretamente por uma pessoa; o poder fracionado
pela legislac@o e outorgado a cargos legalmente constituidos e competentes para estabelecer

L . )
diretrizes sobre determinadas condutas sociais™”.

A esta forma de organizacio social denominada burocracia, estandarte do Estado

democratico de Direito € que se passard efetivamente a estudar nas se¢des posteriores, nao

21 (...) para o funciondrio burocratico rege o principio de que sua ordem concreta somente tem vigéncia na medida em que ele pode
apoiar-se numa ‘“competéncia” especial, estabelecida mediante uma “regra”. O fundamento objetivo do poder burocriatico € sua
indispensabilidade, nascida de seu reconhecimento especializado da drea. (WEBER, 2004, p. 234)

22 O aparato administrativo que corresponde a dominagdo legal é chamado de burocracia, sendo os funciondrios chamados de burocratas.
Os funciondrios burocrdticos acreditam também nas leis e na ordem legal; suas posicdes e as relacdes entre eles sdo estabelecidas por
regras que independem das pessoas. O mesmo acontece com suas relagdes com o governante e com a coletividade. (MOTTA, 1985, p.

30)
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sem antes delimitar e especificar o poder que se outorga a esta norma de dominacio

racional legal, ou seja, sua legitimacao.

1.3.2. A Burocracia em Hegel

Precursor dos estudos Marxistas e Weberianos, HEGEL foi o filésofo que primeiro
identificou a burocracia como elemento importante na estrutura social. HEGEL (1997)
entendia o Estado como uma organizacao estamental e ndo como um Estado de individuos.
Ser membro do Estado é ser membro do estamento. Neste sentido, em sua 6tica o individuo
somente se realiza enquanto ingressante deste Estado quando se retine em grupos de
interesses. Segundo o Autor existem trés grandes grupos de interesses ou classes sociais
politicas: a substancial (agricola), a reflexiva (industrial e comercial) e a universal
(detentora da administra¢do do interesse publico, portanto, a burocracia). Neste sentido, em

Hegel, burocracia é Estamento do Estado.

Apesar de ndo utilizar o termo “burocracia” diretamente, Hegel identifica e delimita
a burocracia. Para o autor burocracia é poder, pois administra e media os interesses
publicos e privados. Na verdade, Hegel entende burocracia como o grupo de pessoas
estritamente qualificadas que fazem a intermediacdo de interesses antagbnicos particulares

e coletivos.

Hegel foi um dos primeiros estudiosos da burocracia, enquanto poder
administrativo e politico, formulando o conceito: onde o Estado aparece como
organizacdo acabada (Hegel, 1940, p.190), considerado em si e por si (ibidem,
p-190), que se realiza pela unido intima do universal e do individual (p.191) Para
Hegel (1940) o Estado como realidade moral, como sintese do substancial e do
particular (p.196), contém o interesse universal enquanto tal, que ¢ sua
substancia (p.200), deduzindo-se entdo, ser o Estado a instincia suprema que
elimina todas as particularidades no seio de sua unidade (p.218)
(TRAGTENBERG, 2006, p 26)

O conceito de burocracia hegeliano € absolutamente completo, pois evidencia este
cardter de intermediador de antagonismo presente em quase a totalidade das obras

posteriores. No entanto, o que evidencia a importincia do seu conceito estd na sua
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vinculagdo direta ao exercicio do poder no estado, o que “significa dizer que o conceito de
burocracia, operando a mediacdo entre o interesse particular e o interesse geral, diz

respeito ndo apenas as razoes de eficdcia das empresas mas sobretudo a razdes de poder

no Estado”. (TRAGTENBERG, 2006, p. 15).

1.3.3. A Burocracia em Marx

Segundo TRAGTENBERG (2006), Marx se apropria da idéia hegeliana de
burocracia, principalmente no que diz respeito ao exercicio do poder. No entanto dentre do
pensamento marxista o exercicio do poder deveria ser realizado pelo proletariado o qual
deveria se dominar os meios de producio (ja integralmente estatizados) como forma de se
apropriar da mais-valia, e assim distribuir as riquezas igualitariamente € promover o
desenvolvimento econdmico e social. No entanto, partindo da filosofia politica hegeliana,
Marx aprofunda uma significativa critica tedrica, dizendo que os conceitos hegelianos, na
verdade restringem-se a uma analise empirica da burocracia, consistente na observacio de

casos isolados.

Em analise sobre o tema Wellington TROTTA (2008) afirma que a teoria marxista
indica que a analise hegeliana é ingénua ao afirmar que a intermediac@o entre o interesse
publico e o privado consistem na burocracia. Burocracia e Estado ndo seriam instituicdes
criadas para reafirmar a comunhdo dos diversos interesses particulares, pois em esséncia, na
realidade, representam singelos antagonismos. MARX (1943) considera a burocracia como
uma corporagdo, conceito posteriormente utilizado por Raimundo Faoro (2000) para
conceituar a burocracia como estamento. Esta corporacdo, ndo interagiria com o particular,

. . o s 23
mas sim se fecharia no préprio Estado, mantendo sua estrutura e forma de dominacao.

Nota-se, desde logo que Marx destila todo seu sarcasmo contra o argumento de
que a burocracia surge como a expressao do interesse publico, daquele interesse

2 A ‘burocracia’ é o ‘formalismo de Estado’ da sociedade civil. E a ‘consciéncia do Estado’, a ‘vontade do
Estado’, ‘o poder do Estado’ enquanto corporagdo, isto €, como sociedade particular, fechada no Estado (...) A
burocracia € portanto obrigada a proteger a generalidade imagindria do interesse particular a fim de proteger a
particularidade imagindria do interesse geral. (MARX, 1943, p. 71)
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de todos patrocinado pelo Estado. Para Marx, Estado e burocracia, como estao
postos no mundo moderno, possuem principios diferentes, ou que pelo menos
deveriam ser unissonos, mas que empiricamente representam coisas distintas e
contrédrias aos interesses dos governados. Dessa forma, sendo a burocracia o
espiritualismo das corporacdes, luta para que sua esséncia possa ser a existéncia
do Estado. Por isso Marx afirma que “o mesmo espirito que cria a corporag¢do
na sociedade cria a burocracia no Estado (...) A ‘burocracia’ é o ‘formalismo’
de Estado da sociedade civil” (Marx, 1983: 70). O Estado interfere na sociedade
civil através da ac@o burocrdtica, apenas na formalidade de uma ilusdo
espiritual. Na critica de Marx o que se denota ¢ uma voraz oposi¢do ao espirito
burocritico que invade o cendrio publico de sua época. A burocracia em si
mesma ¢ destituida de qualquer valor, caso a ela ndo atribuirmos nenhum. Por
considerar assim Marx, na critica do sistema politico hegeliano, primeiro parte
de uma andlise de sua metafisica para depois chegar ao que pretende demonstrar:
0s equivocos tedricos e praticos do real submetido ao ideal. [...] No entender de
Marx a burocracia se configura na realidade politica alemd, sobretudo pela
caracterizagdo que teve no modelo prussiano, ndo como um modelo de prestagao
de servico do Estado na figura do interesse geral. Antes de tudo, fora a mesma
burocracia prussiana que fechara a Gazeta Renana e outros importantes
periddicos naquele periodo turbulento da década dos anos quarenta do século
XIX. Como vitima direta da burocracia, Marx pdde observar o estrago que o
espirito burocrdtico dispensa a qualquer sociedade que pretende ter o Estado
como instrumento de suas realizacdes. E € nessa linha de raciocinio que Marx
acusa a burocracia de pretender para si, tomando da sociedade civil, o papel de
consciéncia do Estado, pelo menos daquele Estado que se constitua como a
grande representacio do que se deveria ser. Marx ndo tinha outros adjetivos para
exprimir o total desconforto que o Estado prussiano impunha aos que viviam sob
suas leis, feitas sem levar em conta os interesses do povo. Diante dessa
perspectiva, afogado num Estado absolutista, Marx confronta-se com uma
burocracia que expressa realmente toda sua relacdo de particularidade estatal,
situando-se e posicionando-se como uma corporacdo qualquer, que visa
especificamente um interesse particular. Por tais motivos, Marx foi taxativo ao
enunciar que a burocracia é de fato o préprio poder do Estado, na medida em que
expressa todos seus contetidos simplérios, atendendo somente aos interesses
particulares, por isso a burocracia € naturalmente fechada. A burocracia se
constitui no espiritualismo do Estado porque o Estado ndo tem nenhum conteido
em si, assim como a prépria burocracia. Esse contetido em si é aquele construido
pelos titulares da burocracia e do Estado. (TROTTA, 2008)

Nao obstante a discuss@o ideoldgica e politica referente ao ideal marxista, o fato é
que Karl Marx entendia que a forma pela qual a sociedade deveria exercer o poder era a
burocracia, até porque, consiste no método administrativo impessoal e racional que garante
a eficiéncia na alocag@o de recursos. Por outro lado, entendendo que burocracia € poder,
Marx também estrutura seu raciocinio no sentido de explicar que a classe social que detém

o conhecimento das regras burocriticas (tecnocratas, burocratas) sdo na verdade os
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verdadeiros exercentes do poder, utilizando este poder para, no caso capitalista, subjugar a

L . 24
classe operdria e reiterar a luta de classes..

1.3.4. A Burocracia em Weber

Apesar de WEBER ter sido o sintetizador das caracteristicas de uma organizacao
burocrética, ndo foi ele o seu mais severo defensor. Pelo contrdrio, WEBER (2004) pautava
suas analises numa apreciacdo critica do fendmeno burocritico, ndo sé como técnica
administragdao de gestdo eficiente e previsivel de processos, mas também como sistema
social organizacional arraigado no cerne da sociedade alemd de sua época e as

conseqiiéncias desta burocracia na economia e na politica.

Mauricio TRAGTENBERG (2006) discorre abertamente sobre esta ideologia
burocratica weberiana, explicando que na Alemanha o liberalismo emergente capitalista
nao deu conta de ascender a burguesia ao poder em condi¢des econdmicas e politicas
plenas, no sentido de resolver os problemas do Estado. WEBER (2004) analisando a
ineficiéncia da repuiblica de Weimar, e a estrutura estatal deixada por Bismark, prevé a crise
liberal alema, eis que a burguesia ndo teria condi¢des de reinar em um pais que nao havia se
desenvolvido suficientemente para apaziguar 0s anseios sociais. Segundo
TRAGTENBERG (2006), a burocracia surge como saida unica a operacionalizacdo do
Estado, a seguranca social e a eficiéncia na gestdo da coisa publica, qualidades estas

explicitadas por WEBER®.

No entanto WEBER (2004) reconhece as disfungdes da organizacdao social
burocrética, evidenciando a incompatibilidade entre burocracia, economia e politica.

WEBER poderia ser considerado um liberal, que pregava o individualismo, a liberdade e a

24 Esta idéia serd resgatada no capitulo 3, quando se tratard, especificamente, dos contornos existentes entre a burocracia brasileira, o
exercicio do poder e o donos do poder.

25 Weber admite a operacionalidade da burocracia, a impessoalidade, a objetividade, adstrita a um expediente, seu recrutamento
impessoal a hierarquia fundada em diplomas credenciadores, o saber especializado, o cargo como profissdo, a fidelidade ao cargo, a
direcdo monocratica, garantindo formalmente rapidez, pontualidade, continuidade e eficiéncia no modus operandi burocrético(...).

(TRAGTENBERG, 2006, p 260)

39



razdo. No entanto, discorria que o liberalismo significa o regime do individualismo
proprietdrio, o que levaria uma pequena classe a ser detentora da riqueza e subjugar os
demais ndo detentores desta riqueza. Assim, critica severamente a leviandade com que o
liberalismo prega as solugdes eminentemente econdOmicas e de mercado, como se a
iniciativa privada desse conta de resolver os antagonismos e pressdes sociais. Em Weber, o
Estado, necessariamente, era interventor, como dinamizador das rela¢des institucionais,
controlador da economias e das ineficiéncias do mercado. Assim Weber separa a economia
da politica, esta entendida como a forma de intervengdo do Estado. Explicita

TRAGTENBERG (2006) este posicionamento e a solu¢do apontada por WEBER:

A razdo e a liberdade, no ethos liberal, sio monopolizadas por quem as proclama
e leva-as a triunfo. O que Weber denomina o culto carismatico da razdo nada
mais € do que a transfiguracdo dos valores burgueses como valores dominantes
da sociedade. O liberalismo como ideologia e pratica social contém um

<

dinamismo que ultrapassa suas intengdes origindrias, levando-o a auto-
superacdo: faz nascer a critica socialista-marxista e o ethos tecnocratico.(...) Fiel
ao ethos liberal Weber separa a politica da economia, procurando como membro
do grupo da Verein uma combinag@o entre intervengdo estatal na economia e o
liberalismo no plano politico e juridico, aceitando a ordem capitalista como o
positivo existente em sua época. (TRAGTENBERG, 2006, p. 261/262)

Conquanto a economia se dissocia da politica e o Estado ganha forma a burocracia
se alastra como organizacdo social, pendendo pela eficiéncia, impessoalidade e
profissionalismo. Segundo WEBER (2004) deve existir uma separacio entre administrador
e meios de administragdo, pois assim a elite burguesa capitalista (administradores do
Estado) ndo poderiam subjugar os proletdrios, pois a estrutura burocrdtica (meio de

administragcdo) daria conta de coibir os abusos. Neste sentido a eficiéncia da burocracia.

No entanto, a burocratizacdo administrativa apregoada pelo autor como eficiente,
mostra-se em sua teoria como ineficiente em termos politicos. “Para ele, os politicos sdo
elementos de equilibrio ante a burocracia, razdo por que formula a tese do controle
parlamentar da burocracia pelas comissoes de inquérito” (TRAGTENBERG, 20006, p
260). Ou seja, WEBER (2004) vé exceléncia na burocracia administrativamente, mas
contrapdem os riscos de sua implementa¢do na organizagdo social, principalmente pelos

alicerces essenciais do capitalismo pontos estes explorados por seus sucessores. Portanto
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em WEBER, burocracia € entendida nao s6 como modelo organizacional, seja de
institui¢des privadas seja como instituicdes complexas, mas também como poder;
» S o . . e

burocracia é igual a organizagdo; é um sistema racional em que a divisdo de trabalho se
dd racionalmente com vista aos fins. A agdo racional burocrdtica é a coeréncia da relacdo

de meios e fins visados.” (MOTTA e PEREIRA, 2004, p. 204)

1.3.5. A Burocracia em Guerreiro Ramos

O socidlogo GUERREIRO RAMOS em A Nova Ciéncia das Organizagoes (1989)
entre outros conceitos introduz na cultura mundial uma nova forma de interpretacdo e
delimitacdo dos sistemas sociais. De maneira bastante erudita GUERREIRO RAMOS
(1989) circunstancia as razdes pelas quais o modelo econdomico liberal, os keynesianos e os
neo-liberais, ndo conseguem explicar as razdes sociais da desigualdade e da riquezas das

nacoes.

GUERREIRO RAMOS (19809) teoriza que a economia é formada por vdrios fatores
antagonicos e extremos que, observados individualmente, conseguem explicar o fendmeno
econdmico. Segundo o autor a economia ou a delimitacdo dos sistemas sociais estava

alicercados em um paradigma paraecondmico.

O ponto central deste modelo multidimensional é a nog¢do de delimitacdo
organizacional, que envolve: a) uma visdo da sociedade como sendo constituida
de uma variedade de enclaves (do qual o mercado é apenas um), onde o homem
se empenha em tipos nitidamente diferentes, embora verdadeiramente
integrativos, de atividades substantivas; b) um sistema de governo social capaz
de formular e implementar politicas e decisdes distributivas requeridas para
promogdo do tipo oOtimo de transagdes entre tais enclaves sociais.
(GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 140)

GUERREIRO RAMOS (1989) ndo se detém no estudo especifico da burocracia de
maneira direta mas de maneira indireta indica sua concepg¢do sobre o tema. Segundo o autor

a burocracia € um elemento essencial e intrinseco ao capitalismo contemporaneo. Isto

porque, o capitalismo implicaria em estruturas sociais hierdrquicas de dominagdo e para
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que fossem perfeitamente consolidadas, deveriam estar adstritas a uma metodologia de
administracdo impessoal e coercitiva, o que reiteraria sua natureza e esséncia

fundamental.?®

Neste sentido, em Guerreio Ramos burocracia € elemento fundamental do
capitalismo, o qual aliado ao dominio do aparato estatal d4 a forma da economia mundial

no século XXI conforme restard demonstrado no Capitulo IV.

1.4. Consideragdes Preliminares

Com hialina clareza, percebe-se que burocracia € dentro da teoria administrativa um
método eficiente de gestdo, pautado na racionalidade e impessoalidade, € em minuciosos
regulamentos os quais conferem seguranga aos gestores e isonomia aos jurisdicionados. No
entanto, das exposicdes precedentes verifica-se que burocracia ndo pode simplesmente ser
entendida como modelo gerencial, como faz crer a teoria geral da administragdo; nem
tampouco como estrutura de dominagdo social, como quer demonstrar a sociologia da
organizacdes complexas. Na verdade burocracia realmente € tudo isto, eis que burocracia é

dominacdo e poder.

O conceito adotado neste trabalho, portanto, deve ser entendido num misto do
enfoque hegeliano com a ética weberiana, definindo burocracia como o método gerencial

administrativo e social, de natureza absolutamente impessoal, eficaz e profissional,

26 “Nos ultimos tempos, diversos autores e especialistas desenvolveram opinides em oposi¢do aparentemente direta aos pontos de vista
de Thompson. Advogam, sem justificagdo, uma organizag¢do ndo hierdrquica, uma geréncia participe e, algumas vezes, a total eliminacio
da burocracia. Um deles predisse o desaparecimento da burocracia nos préximos 20 ou 50 anos. De um modo geral, as opinides destes
autores sdo expressas em termos avassaladores. O que fundamentalmente lhes falta é uma visdo coerente e sistemdtica da delimitacido
organizacional. Para finalizar este item, caberia assinalar que uma geréncia participante, envolvendo relacionamentos interpessoais nao
hierdrquicos, € matéria bastante estranha aos ambientes econdmicos centrados no mercado. Uma vez que no presente estdgio histérico é
inconcebivel que qualquer sociedade venha jamais a ser capaz de descartar completamente as atividades de natureza econdmica, certo
grau de hierarquia e coerc¢éio serd necessario para a ordenacdo dos negdcios humanos, como um todo. No ambito de seus respectivos
enclaves, as economias burocratizadas podem-se tornar mais produtivas para seus membros e para os cidadaos em geral.” (GUERREIRO

RAMOS, 1989, p. 149/150)
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alicercado na dominacao racional-legal, que implica no comando de uma estrutura de

poder27.

Estabelecidas as diretrizes epistemoldgicas da burocracia, necessdrio se faz o estudo
de sua inter-relacio com o Estado Democratico de Direito, e com as ciéncias juridicas

como um todo.

27 Entender a burocracia como poder é o ponto fundamental e ainda pouco explorado pela ciéncia administrativa e socioldgica, segundo
Motta e Pereira (2004, p.217): “H4 muito que a critica administrativa da burocracia estd em crise. Ela prometeu muito e cumpriu pouco.
A incapacidade de ver a burocracia como forma de poder, historicamente situada, estd no centro desta crise, que diz respeito ndo s6 a

crise administrativa, mas a toda criaco intelectual de cunho funcionalista.”
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CAPITULO II- BUROCRACIA E ESTADO DE DIREITO

Estabelecida a diferenca entre as acepcdes do termo burocracia tanto na ciéncia
administrativa como na sociologia das organizacdes, bem como a clarividente eficdcia da
burocracia como sistema impessoal e racional de gestdo, cumpre evidenciar, neste
momento sua caracteristica fundamental: burocracia € poder. No entanto, para se entender o
fundamento teérico pelo qual burocracia é eminentemente poder, mister se faz a andlise da
formacdo do Estado, do Estado Moderno, do Governo das Leis, e posteriormente a

formatagdo do Estado Democrético de Direito.

2.1. DA FORMACAO DO ESTADO MODERNO

Quando em 1591, MAQUIAVEL (2006), publicou I/ Principe, inaugurou em seu
capitulo primeiro a expressdo “Estado™ a qual passa a substituir, “embora através de um
longo percurso, os termos tradicionais com que fora designada até entdo a mdxima
organizagdo de um grupo de individuos sobre um territorio” (BOBBIO, 2002, p. 66), como

a civitas romana, a polis grega e a res publica.

Uma das mais bem sucedidas tentativas de definir o Estado € encontrada na obra
de HOBBES (2006), o qual alia esta organiza¢@o ao surgimento do poder. Obviamente que
Hobbes ndo foi primeiro a falar sobre esta organizagdo social, a qual denomina de
Leviatﬁzg, alguns pensadores anteriores a ele ja tratavam do tema, como Platﬁo”,
Aristoteles, Maquiavel, Jean Bodin, no entanto foi o proprio Hobbes que em 1651,
efetivamente, evidenciou de maneira especifica e detalhada os contornos daquilo que se
pode entender por Estado e, mais do que isto, a devo¢do da sociedade a esta institui¢do.

HOBBES (2006) entendia o Estado como um contrato, como um pacto social, no qual a

28 “Todos os Estados que existem e jd existiram sdo e foram sempre republicas ou principados” (Maquiavel, 2006, p.29)
29 O Autor ainda atribui a designagdo de Leviatd, ao Estado, fazendo uma analogia com o monstro biblico descrito por J6 (41), que
resguarda poderes absolutos e supremos, capaz de fazer qualquer homem tremer diante de seus infinitos poderes.

30 Platdo discorre sobre o tema do Estado em seus escritos, principalmente no livro a Reptiblica.
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societas civillis se uniria mediante acordo de vontades para satisfazer um determinado bem
comum, considerando, sempre, a possibilidade de o conjunto do tecido social fazer frente a
agressoes externas’’. O nascimento do Estado, portanto, em HOBBES (2006) esta
alicercado nos pilares de contrato social, de artificialidade, de seguranca social decorrente
de iminentes agressdes externas. No entanto HOBBES (2006) justifica o contrato social que
faz surgir o Estado apenas como forma de legitimar o poder do principe, ou como forma de
justificar o Estado Absolutista®>. O absolutismo, por conseguinte, ainda ndo concede
prerrogativas aos cidaddos de liberdade, seguranga juridica e protecdo a propriedade

privada, tdo defendidas pelo Estado Moderno conforme licdes de Rousseau e Locke™”.

ROUSSEAU (2006), corrobora do entendimento de HOBBES (2006), no sentido
de que o Estado ndo decorre de uma concep¢do natural humana, mas sim de um pacto

. 4 ., .
celebrado entre os seus 1nteg1rantes3 , alids, pormenorizado em sua obra: “Do contrato

31 “A tnica maneira a de instituir um tal poder comum, capaz de defender os homens das invasdes dos estrangeiros e das injdrias uns
dos outros, garantindo-lhes assim uma segurancga suficiente para que, mediante seu préprio labor e gracas aos frutos da terra possam
alimentar-se e viver satisfeitos, é conferir toda a sua for¢a e poder a um homem, ou a uma assembléia de homens, que possa reduzir suas
diversas vontades, por pluralidade de votos, a uma s vontade. O que equivale a dizer: designar um homem ou uma assembléia de
homens como representantes de suas pessoas, considerando-se e reconhecendo-se cada um como autor de todos os atos que aquele que
representa sua praticar ou levar a praticar em tudo o que disser respeito a paz e seguranga comuns; todos submetendo-se assim suas
vontades a vontade do representante, e suas decisdes a sua decisdo. Isto € mais que consentimento, ou concérdia, ¢ uma verdadeira
unidade de todos eles, numa s6 e mesma pessoa, realizada por um pacto de cada homem com todos os homens, de um modo que é como
se cada homem dissesse a cada homem: cedo e transfiro meu direito de governar-me a mim mesmo a este homem, ou a esta assembléia
de homens, com a condi¢@o de transferires a ele teu direito, autorizando de maneira semelhante todas as suas a¢des. Feito isto, a multidao,
assim unida numa s6 pessoa se chama de Estado, em latim civitas. E esta a geracdo daquele grande Leviatd, ou antes — com toda a
reveréncia — daquele deus mortal, ao qual devemos, abaixo do Deus Imortal, nossa paz e defesa.Gracas a autoridade que lhe é dada por
cada individuo no Estado, é-lhe atribuido o uso de gigantesco poder e for¢a que o terror assim inspirado o torna capaz de conformar as
vontades de todos eles, no dominio da paz em seu proprio pais, e da ajuda mitua contra os inimigos estrangeiros.” (HOBBES, 2006, p.
130/131)

32 “O portador do Leviata ndo tem responsabilidade nenhuma, de natureza contratual, perante os membros da sociedade politica. Suas
condutas, dessa forma, sdo irrepreensiveis, sempre. Ndo tem sentido questionar a justica ou nio de seus comandos, cabendo ao sudito
apenas obedecer”. (COELHO, 1992, p. 28)

33 “Com efeito, Hobbes entra em cena e escreve o Leviatd, a obra cldssica do absolutismo, o mais engenhoso tratado de justificagdo dos
poderes extremos, servidos de uma légica perversa, em que a seguranca sacrifica a liberdade e a leia aliena a justica, contanto que a
conservacdo social de que € fiador o monarca seja mantida a qualquer preco” (BONAVIDES, 2007, p. 36)

34 “Achar uma forma de sociedade que defenda e proteja com toda a for¢ca comum a pessoa e os bens de cada sécio, e pela qual unindo-
se cada um a todos , ndo obdedeca todavia sendo a si mesmo e fique tdo livre quanto antes.[...] Imediatamente, em lugar da pessoa
particular de cada contratante, esse ato de associacdio produz um corpo moral e coletivo, composto de tantos membros quantos sdo os
votos da assembléia, o qual desse mesmo ato recebe a unidade , o Eu comum sua vida e vontade. A pessoa publica, formada assim pela

unido de todas as outras, tomava noutro tempo o nome de cidade, e hoje se chama reptiblica, ou corpo politico, o qual é por seus membros
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Social”. ROUSSEAU (2006) entendia o Estado como uma institui¢do suprema garantidora
da liberdade de seus individuos®, divergindo de HOBBES no que diz respeito ao poder do
soberano, sustenticulo do Estado Absolutista, lancando as bases do Estado moderno,
através da liberdade, democracia e republica. J4 para LOCKE (2006), o Estado existe como
uma forma de controle dos anseios da iniciativa privada, no sentido de promover a justica
social através da imparcialidade e da protecdo da propriedade privada, a qual considera
direito natural do ser humano. LOCKE, efetivamente, foi o precursor do Estado Moderno>®
e da corrente filosé6fica antagdnica ao absolutismo hobbesiano, no sentido de que este autor
atribui o exercicio do Poder a todos, ou seja, destitui-se a monarquia absolutista, e di-se ao

povo através da republica democratica o poder de se auto governar.

Segundo BOBBIO (2004) Hegel ndo concordava com a conotacdo de que o
Estado era formado por um pacto, pois para o autor o Estado se confunde com a prépria
sociedade civil. O alicerce tedrico hegeliano se baseava no modelo aristotélico, “para o
qual o Estado é o prosseguimento natural da sociedade familiar, de sociedade doméstica

N

ou familia” (p. 45), correspondendo portanto a natureza social do homem. Este
posicionamento € compartilhado por Bodin, quando afirma que o Estado € a sociedade
civil, ainda que sem organismos ou instituicdes, desde que guardada sua pedra
fundamental: a familia. HEGEL (1997) deixa clara a necessidade de o Estado proteger a
seguranca, da propriedade e da liberdade de seus cidaddos, pois este € o fim supremo que

unifica a propria sociedade. O estado somente é dotado de uma finalidade quando ela passa

chamado de Estado quando é passivo, soberano se ativo, poder se comparam a seus iguais. A respeito dos associados, tomam
coletivamente o nome de povo, e chamam-se particularmente de cidadaos, como participantes da autoridade soberana , e vassalos, como
submetidos as leis do Estado. Esses termos porém se confundem muitas vezes e se tomam um por outro; basta sabe-los distinguir quando
se empregam com toda a sua precisdo.” (Rousseau, 2006, p. 29/30)

35 “A familia € pois, se assim o quereis, a norma primitiva das sociedades politicas: o cabeca é a imagem do pai, o povo a dos filhos; e
havendo todos nascidos iguais e livres, s6 a proveito comum alienam sua liberdade. A diferencga toda € que na familia o amor que o pai
tem aos filhos paga os cuidados que ele lhes dispensa; e no Estado, o jubilo de governar supre o amor que a seus povos ndo dedica o
maioral politico.” (Rousseau, 2006, p. 22)

36 “O pacto social ndo criaria nenhum direito novo, que viesse a ser acrescentado aos direitos naturais. O pacto seria apenas um, acordo
entre individuos, reunidos para empregar sua forga coletiva na execucdo das leis naturais, renunciando a executa-las pelas maos de cada
um. Seu objetivo seria a preservagdo da vida, da liberdade e da propriedade, bem como a repressdo as violagdes desses direito naturais.
Assim, em oposi¢ao as idéias de Hobbes, Locke acredita que, através do pacto social, os homens ndo renunciam aos seus préprios direitos

naturais em favor do poder do governante.” (LOCKE, 2006, p. 19)

46



por estes elementos, sendo a sociedade civil, a constituida pelos individuos o fim supremo

do Estado™’.

No entanto, apesar do clarividente sucesso do termo maquiavélico com o passar
dos séculos, a discuss@o que persiste sobre o tema consiste na efetividade da ocorréncia de
um rompimento com o velho regime, ou seja, se a utilizacdo do termo Estado para as
antigas formas de estruturacio social era possivel, ou se tratava-se de expressdo exclusiva

desta institui¢do descrita por Maquiavel e seus sucessores seiscentistas.

Os argumentos daqueles que pregam a continuidade™, apoiados por idéias
aristotélicas, ou por autores como ROUSSEAU (2006) e MONTESQUIEU (2006), de que
ainda que ndo sob esta forma estas institui¢hes sociais eram organizagdes politicas, ou
reunides humanas sob um determinado territério, o que se constitui, em sintese, a esséncia
do Estado Moderno e portanto, ndo havia qualquer rompimento com a histéria. No entanto,
filiamo-nos, para fins deste estudo a corrente descontinuista™, segundo a qual o Estado
moderno apresenta elementos que o individualizam. Nao obstante a delimitagdo conceitual
que adiante se tragard, deve-ser evidenciado o fato de que segundo esta corrente o estado
moderno € dotado de autonomia caracterizada plena soberania do Estado por si e com
relacdo a terceiros, caracterizando uma diferenciacdo plena e inequivoca entre o Estado em
si e a sociedade civil*’. Além disso, o Estado monopoliza a forca e se encarrega (recebe a
competéncia) de administrar determinadas atividades ou de prestar alguns servigcos

publicos, talvez justificando sua autoridade e sua forca coercitiva.

37 “A associag@o como tal € o verdadeiro fim, e o destino dos individuos estd em participarem de uma vida coletiva” (HEGEL, 1997, p.
205)

38 Norberto BOBBIO (2002), separa as doutrinas acerca do rompimento com o antigo regime em argumentos a favor da continuidade e
argumentos em favor da descontinuidade.

39 “Quem descreveu com extraordindria lucidez este fenomeno foi Max Weber, que viu no processo de formacdo do Estado Moderno um
fendmeno de expropriacdo por parte do poder publico dos meios de servico como as armas , fendmeno que caminha lado a lado com o
processo de expropriagdo dos meios de producdo possuidos pelos artesdos por parte dos possuidores de capital. Desta observacéo deriva
a concepgdo weberiana, hoje tornada communis opinio, do Estado moderno definido mediante dois elementos constitutivos: a presenga
de um aparato administrativo com a fung¢do de prover a prestacdo dos servigos publicos e o monopdlio legitimo da forca (Bobbio, 1992,
p. 69)"

40 O conceito de sociedade civil, dissociado do Estado, é aquele adotado por Marx de classe social que dissociado do Estado o utiliza
para exercicio do Poder (BOBBIO, 2002), ndo obstante as consideragdes hegelianas de identidade conceitual entre Estado e sociedade

civil.
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Este posicionamento, na verdade, se coaduna com as definicdbes de LOCKE
(2006), ROUSSEAU (2006), HOBBES (2006) e outros filésofos que deram fundamento a

revolucdo francesa e ao término do ancién regime. E o surgimento inequivoco do governo

das leis.

Independentemente do ‘“nome da coisa” ou do mérito dos argumentos
alinhavados a favor de uma tese ou de outra, é¢ importante deixar assentado que o
Estado moderno é uma inovacdo. A comegar pelo fato de que no feudalismo, o
Poder ¢ individualizado — encarna-se num homem que concentra na sua pessoa
os instrumentos da poténcia e a justificacdo da autoridade (poder carismatico, na
acepg¢do de Weber). Como contraponto, no Estado Moderno a dominagao passa a
ser racional legal, definida por Weber como aquela decorrente de estatuto, sendo
seu tipo mais puro a “dominag@o burocritica”, onde qualquer direito pode ser
criado e modificado mediante um estatuto sancionado corretamente quanto a
forma; ou seja, obedece-se ndo a pessoa em virtude de seu direito préprio, mas a
regra estatuida, que estabelece ao mesmo tempo a quem e em que medida se
deve obedecer.” (STREK e MORALIS, 2004, p. 26)

Na verdade, a passagem do medievo para o moderno implica em um novo
enfoque da sociedade com relagdo ao Estado. Desde a “Queda da Bastilha” o mundo vive
na “Era dos Direitos” (BOBBIO, 1992), no qual a relacdo fundamental estabelecida entre
governante e governados passa a ser visualizada eminentemente pelo angulo destes. Ha
uma inversdo de preceitos fundamentais que regem e constituem a sociedade moderna, os
direitos exercem cotidianamente sua supremacia com relacao aos deveres, e, nessa inversdo
da relacdo entre individuo e Estado, é invertida também a relacdo tradicional entre direito
e dever. Em relagdo aos individuos, doravante, primeiro vém os direitos, depois os
deveres; em relagdo ao Estado, primeiro os deveres, depois os direitos” (LOCHE, 2006,
p. 31). A verdadeira mudanga, ou o rompimento de que trata BOBBIO (1992), na verdade
diz respeito a este novo formato estatal. Um Estado que possui mais deveres para com seus

cidaddos do que direitos, um estado que protege os direitos de seus cidaddos, um Estado

48



justo e moderado que cria seus proprios instrumentos de controle e de defesa das

. .. P 41
prerrogativas e direitos de seus suditos.

O poder* deixa de ser monopdlio do soberano, para ser exercido de forma
univoca pelo povo. O Povo, contudo, exerce este poder através de representantes, através
de normas feitas por estes representantes, através e em ultima analise da liberdade de se
auto gerir. Ao assumir o poder e em nome da estabilidade politica, o povo abdica de parcela
de sua liberdade em nome do Estado, outorgando o controle de suas vidas ao sistema
juridico estatal. Enquanto as normas forem produzidas executadas e justas, o sistema
democratico estard salvo, a sociedade estard preservada e o Estado preservado. Onde a
vontade de um for soberana sobre a vontade das normas, entdo o sistema sucumbira,
conforme nos ensina PLATAO:“Onde a lei é sidita dos governantes e privada de
autoridade, vejo pronta a ruina da cidade [do estado]; e onde, ao contrdrio a lei é senhora

dos governantes e os governantes seus escravos, vejo a salvacdo da cidade.”(PLATAO in

Bobbio, 1986, p. 96)

O exercicio do poder num estado moderno depende sobremaneira do exercicio do
poder legislativo, da criagdo de leis, da formatacdo de normas de conduta e de regras de
procedimentos. A Unica forma de se enaltecer o principio da igualdade, e mais do que isto o
principio da isonomia, é fazendo com que as leis sejam soberanas sobre a vontade dos

governantes e representem com fidelidade a vontade dos suditos.

Analisando sobre esta otica, Hans KELSEN (2005) formula um conceito de
Estado, o que para fins académicos se traduz mais precisamente numa definicdo de Estado

Moderno, consubstanciado em ordenamento jurl’dic043. Para KELSEN o Estado é uma

41“Comeca entdo o capitulo da limitagdo do poder; do Homem-povo, do Homem-cidaddao, do Homem-politico, do Homem que faz a lei,
que governa que se deiixa governar, que cria a representacdo, que toma consciéncia da legitimidade, que é poder constituinte e poder
contitido.”(BONAVIDES, 2007, p. 38)

»

42 Aquilo que “Estado” e “politica” tem em comum ¢ a referéncia ao fendmeno de poder. Do grego Kratos, “for¢a”, “poténcia”, e
“arché”, “autoridade” nascem os nomes das antigas formas de governo, “aristocracia”, democracia”, “oclocracia”, “monarquia”,
oligarquia” e todas as palavras que gradativamente foram sendo forjadas para indicar formas de poder, fisiocracia, burocracia (...) Nao ha
teoria politica que ndo parta de alguma maneira, direta ou indiretamente, de uma defini¢do de “poder” e de uma analise do fendmeno do
Poder. (BOBBIO, 1986, p. 76/77)

43 “Como ndo temos nenhum motivo para supor que existam duas ordens normativas diferentes, a ordem do Estado e a sua ordem

juridica, devemos admitir que a comunidade a que chamamos de Estado € a sua ordem juridica.” (KELSEN, 2005, p. 263)
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organizacio de pessoas com uma determinada finalidade: possibilitar a vida em comum. A
esta organizagdo, a esta ordem, Kelsen chama de Estado, no entanto, faz a ressalva de que
esta ordem nada mais € do que a ordem juridica. O Autor ainda vai além, dizendo com
clareza que seja qual for o conceito que se dé ao Estado, este serd, sempre, essencialmente
juridico. Ainda que se fale no Estado como uma unidade socioldgica fruto da interacdo
entre as pessoas e da vontade ou interesse comum, serd a ordem juridica o elo fundamental
desta sociedade pois refletird também em seu conteido a chamada vontade comum, ou a
simbiose cultural. Até o argumento de HOBBES (2006) de que o Estado ¢ uma ordem de
dominagao, independentemente das leis é contraposto por KELSEN (2005), quando este diz
que as relacdes de dominag@o nas interagOes interpessoais ou nas relagdes entre estado e
suditos, dependem de um elo unico de for¢ca e coer¢do. O exercicio desta forca e desta
coer¢do € sempre vai ser a ordem juridica. “Essa ordem juridica, considerada como um
sistema de normas vdlidas, é essencial também para o conceito sociologico de dominacdo
aplicado ao Estado, pois mesmo a partir de um ponto de vista sociologico, apenas uma
dominacdo considerada “legitima” pode ser concebida como “Estado” (KELSEN, 2005,
p. 270)

BOBBIO (1992), por sua vez, critica este posicionamento de KELSEN (2005)
afirmando que trata-se de um conceito simplista que ndo concebe as multifaces do Estado.
Resumir o Estado a um ordenamento € desconsiderar aspectos sociais e culturais das
pessoas que o integram, € desconsiderar pontos fundamentais da sua esséncia, 0 que
desnaturaria o conceito™. Conceituar o Estado como ordem juridica seria chamar uma

simples Constitui¢do de Estado, seguindo o raciocinio de BOBBIO.

7z

Realmente, em esséncia o Estado Moderno é uma organizacido social, ¢ uma
ordem, e esta ordem é juridica. A existéncia de outros elementos socioldgicos
constitutivos, como povo, territério, soberania, etc, ndo exclui sua esséncia, pelo contrério,

a reafirma, pois em esséncia o Estado € ordem juridica.

44 “De todas teses kelsenianas, a da reducdo radical do Estado a ordenamento juridico foi a que teve menor fortuna. Com a
transformacao do puro Estado de direito em Estado social, as teorias meramente juridicas do Estado, condenadas como formalistas, foram
abandonadas pelos préprios juristas. Com isso recuperam vigor os estudos de sociologia politica, que t€ém por objeto o Estado como

forma complexa de organizagdo social (da qual o direito € apenas um dos elementos constitutivos).” (BOBBIO, 1992, p. 57)
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Este entendimento é corroborado e complementado por BONAVIDES (2007), ao
afirmar que o requisito essencial do Estado Moderno que o liberta do absolutismo é a
transicdo, ou sua transformacdo em Estado Constitucional, em ordem; o poder € transferido

S0 Taiods
das pessoas as leis .

DALLARI (2002, p. 118), no entanto, € quem, a rigor, apresenta o conceito mais
completo quando afirma que “o Estado é a ordem juridica soberana que tem por fim o bem

’

comum de um povo situado em determinado territorio.”, sendo este conceito, aquele que

serd adotado para definir o Estado nas secdes seguintes.

2.2. DO ESTADO CONSTITUCIONAL — O GOVERNO DAS LEIS

Estabelecido que o Estado Moderno é ordenamento juridico soberano que visa o
bem comum de um povo situado em um territério, é Estado Constitucional, resta definir
suas peculiaridades e elementos essenciais, para posteriormente se evidenciar sua

vinculagdo a burocracia.

Pois bem, o Estado conforme anteriormente definido sempre foi constituido e
ordenado por regras, sejam estas naturais ou criadas pelo préprio homem. Mesmo os
Estados medievais eram constituidos por normas juridicas que vinculavam a conduta dos
suditos e dos governantes. No entanto o Estado moderno apresenta uma caracteristica
fundamental: a existéncia de uma lei maior que vincula conduta de toda a nagdo, o que
inclui o consentimento do soberano. Quando o regime absolutista entra em declinio, e as
idéias modernas fazem surgir a Revolucdo Francesa, inaugura-se a época dos direitos
fundamentais e do constitucionalismo*®. O direito deixa de ser monopélio pessoal do rei,

passando a ser propriedade legitima das leis. “Sdo as leis e ndo as personalidades, que

45 Verifica-se, portanto que a premissa capital do Estado moderno € a conversdo do Estado absoluto em Estado constitucional; o poder ja
ndo € de pessoas mas de leis.

46 Da esfera das idéias se desce as esferas das instituicdes. De tal sorte que a filosofia, como ciéncia politica, opera a partir daf a primeira
grande mudanca nas bases sobre as quais se havia levantado até entdo o Estado Moderno em sua fei¢@o institucional. A mudanga havida
da comego a idade do constitucionalismo, tdo prédigo de sucessos, tdo relevante nos seus fatos histdricos, tdo determinante nos recuos

que fazem o direito da for¢a ceder a forga do Direito. (BONAVIDES, 2007,p. 40)
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governam o ordenamento social politico. A legalidade é a mdxima de valor supremo e se
traduz com toda a energia no texto dos Codigos e das Constituigoes.”(BONAVIDES,
2007, p. 41)

O Estado Constitucional pode ser classificado em trés distintas modalidades,
segundo BONAVIDES (2007): o Estado constitucional da separagdo dos poderes ou
também denominado Estado Liberal, o Estado constitucional dos direitos fundamentais ou
Estado social, e o Estado constitucional da democracia participativa ou Estado
democratico-participativo. Com efeito, ndo se trata de hipdteses estatais sucessivas ou
extemporaneas mas sim formas de Estados modernos, ou de estados constitucionais que
convivem em conjunto cada qual com suas peculiaridades e elementos identificadores. A
defini¢do da inter-relagdo entre o Estado, seus jurisdicionados e sua norma fundamental,
identifica a qualificacdo de sua burocracia e a for¢a normativa arraigada no seio da

sociedade.’

O Estado Liberal tem seu inicio com as revolucdes do século XVIII. A Revolucio
Francesa, principalmente, ao proclamar a Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidadao,
em 22 de agosto de 1793, inaugura um novo capitulo da histéria mundial, enaltecendo a
liberdade acima de qualquer outro direito € como conseqiiéncia logica a legalidade, a
seguranca juridica e a republica. Na verdade, alem de elevar os principios da liberdade e da
legalidade acima dos poderes divinos e pessoais dos governantes do ancien regime,
fundando, portanto o Estado de Direitos, o Estado Liberal recria instituicdes ultrapassadas e
envelhecidas, mobilizando as classes sociais € a nagdo como um todo e repartindo o poder,
antes unico, em esferas diferentes dentro do Estado. Ao se ler o preambulo da Carta,

identifica-se com clareza a inten¢do do legislador renascentista em tripartir o Poder, sem

47 Quando o povo incorpora a alma da Nagdo, toma consciéncia do destino, proclama os elementos espirituais da identidade ou se revela
nas qualidades morais e nas virtudes associativas da cidadania , esse povo é imortal. O tempo inimigo dos impérios e das civiliza¢des,
passa; mas o povo, criador da nacionalidade formada com o tecido da fé, o poder das idéias, o cimento da tradi¢do, a presenca dos
valores, a memodria e o sangue dos antepassados, esse povo jamais passard. Ele é esperanca, abnegacdo, constdncia, sacrificio e
fraternidade. Vivendo na oscilacdo das alegrias e das dores, dos triunfos e dos reveses, dos avangos e dos recuos, e acima de tudo,
presente na comunhdo de principios e aspiragdes, o povo, enfim, sintetiza a Nacdo em seu teor vocacional de perpetuidade. Tem,

portanto, tudo para se resguardar e sobreviver e atravessar as incertezas, os obices, as adversidades que, ndo raro, procuram apagar as

luzes do seu caminho na dire¢do do porvir. (BONAVIDES, 2007, p. 39)
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aliena-lo do p0V0.48 Mais do que isto no corpo da Declaracdo, precisamente, no artigo 16°,
consegue-se identificar o preceito de que o Estado moderno somente ird existir, enquanto
houver separacdo dos poderes (evitando o arbitrio de um unico detentor do poder) e
garantia de exercicio de direitos (estes sempre prescritos em uma Constitui¢cao), sendo

vejamos:

XVI - Toda a sociedade na qual a garantia dos direitos ndo é assegurada, nem a
~ . - e~ 49
separagdo dos poderes determinada, ndo tem constitui¢ao.

O Estado Liberal, na verdade, inaugura a vincula¢ido das condutas humanas a lei,
pois a lei € a fonte de todo o poder. Historicamente, como bem esclarece BONAVIDES
(2007) esta adstricdo do governante a constitui¢do e a crenga de que o positivismo juridico
deveria ser respeitado como forma de garantia da liberdade ndo foi um norte sempre
seguido. A transicdo do absolutismo mondrquico ao estado de direito foi tumultuada,
violenta e longa. Tanto o €, que FAORO (2000) deixa claro em seus escritos que a forma
mais bem acabada do Estado absolutista é Portugal da metade do século XIX, época na qual
os Estados Unidos da América e a Franca ja cultuavam a democracia e o Estado de

Direito.”®

48 Os representantes do povo francés, reunidos em Assembléia Nacional, tendo em vista que a ignorancia, o esquecimento ou o desprezo
dos direitos do homem sdo as Unicas causas dos males publicos e da corrup¢do dos Governos, resolveram declarar solenemente os
direitos naturais, inaliendveis e sagrados do homem, a fim de que esta declaragdo, sempre presente em todos os membros do corpo social,
lhes lembre permanentemente seus direitos e seus deveres; a fim de que os atos do Poder Legislativo e do Poder Executivo, podendo ser a
qualquer momento comparados com a finalidade de toda a institui¢do politica, sejam por isso mais respeitados; a fim de que as
reivindicacoes dos cidaddos, doravante fundadas em principios simples e incontestdveis, se dirijam sempre a conservacdo da Constituicao
e a felicidade geral.

Em razdo disto, a Assembléia Nacional reconhece e declara, na presenca e sob a égide do Ser Supremo, os seguintes direitos do homem e
do cidadao:

49 USP (Brasil). Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo: Franca: 23 de agosto de 1789. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/counter/Doc_Histo/texto/Direitos_homem_cidad.html>. Acesso em: 23 jan. 2008.

50 O centro de gravidade desse estado constitucional, sob a figura de Estado Liberal, fora positivamente a lei, o cédigo, a seguranga
juridica, a autonomia da vontade, a organizacdo juridica dos ramos da soberania, a separagdo dos poderes, a harmonia e equilibrio
funcional, do legislativo, executivo e judicidrio, a distribui¢do de competéncias, a fixa¢do de limites a autoridade governante; mas fora
por igual abstratamente o dogma constitucional, a declaracdo de direitos, a promessa programdtica a conjugagdo do verbo “emancipar”
sempre no futuro, o lema liberdade, igualdade e fraternidade — enfim a aqueles valores superiores do bem comum e da coisa publica, a res

publica, que impetrariam debalde durante a vigéncia das primeiras cartas constitucionais a sua concretizagdo, invariavelmente
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O Estado Constitucional dos direitos fundamentais é a conseqiiéncia ldgica da
evolucdo do Estado de Direito ou do Estado Liberal. Naquele, a forca maxima da
constituicdo da sociedade estava no principio da liberdade. A declaragdo de 1793, € uma
declaracdo de liberdade do homem, soltando-se as amarras medievais e absolutistas,
declarando-se que todo homem tem o direito a uma vida digna e livre de despotismos e
autoritarismos. Neste novo Estado Constitucional a liberdade ja estd declarada, escrita e
estabelecida, o novo paradigma a ser alcancado € a justica social. O Estado dos Direitos
Fundamentais, como o proprio nome diz, busca a reestruturacio da nacdo através da
identificag¢do de seus proprios fundamentos essenciais, os motivos que levaram os homens a
celebrarem o pacto social, as razdes pelas quais os cidaddos abdicam de parcela de seu livre

arbitrio, ou seja obter a justica social.

Segundo BONAVIDES (2007) os alicerces teéricos do Estado Constitucional dos
Direitos Fundamentais sdo consolidados pelo socialismo utépico, de Owen, Fourier e Saint-
Simon; e no socialismo cientifico, de Marx e Engels; o que traduziria sua nova
denominag¢do de Estado Social. Esta nova forma social seria o reflexo direto da critica a
severidade do capitalismo, e seu modo de producdo. A evidenciacdo da mais-valia por
MARX (1996) traz toda a carga tedrica de injustica social existente na exploracdo do
proletariado pela burguesia. A liberdade por si s6 deixa de ser um elemento suficiente para
satisfazer os anseios da nag@o. A critica a luta de classes e aos conflitos sociais originados
do socialismo utdpico e cientifico, influenciam diretamente o constitucionalismo e a forma

do Estado Moderno.

A caracteristica fundamental desta modalidade de Estado € que a constituicdo traz
consigo uma carga muito densa de valores. Nao se declara o direito, mas sim se legitima
programaticamente o exercicio de valores, se enaltece o fundamento dos direitos e da
propria sociedade. O esplendor maximo do Estado Social, segundo BONAVIDES (2007)
estd na elevacdo dos direitos humanos (direitos fundamentais) a categoria de principios e
fundamentos do Estado, sendo inclusive inseridos na constitui¢do. “De seu conjunto se

infere um valor supremo que governa a teleologia da Sociedade e do Direito, em

negligenciada, ou procrastinada em se tratando de favorecer e proteger as camadas mais humildes da sociedade (BONAVIDES, 2007, p.

44)
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derradeira instdncia: o principio da dignidade da pessoa humana. Ndo hd outro superior.
O Estado constitucional nele inspirado se acerca da perfeicdo de seus fins, se estes

puderem ser concretizados.” (p. 51)

Estado Constitucional Democrético Participativo, por sua vez, é a confluéncia dos
Estados anteriores, Liberal e Social, os quais alicercados no bindmio liberdade e justica
garantem a nag¢do o exercicio de suas garantias e direitos fundamentais. No entanto,
acresce-se nesta modalidade estatal a questdo relativa a retomada da legitimidade do
exercicio do poder e da alienacdo social gerada por teorias de globalizag¢do e neoliberalismo
(BONAVIDES, 2007). Trata-se, na verdade, de um Estado utdpico e programdtico que
possui principios como normas fundamentais de estruturagdo social, acrescidos a
possibilidade, dever e direito do povo de ditar as regras que guiardo a conduta social.
Somente o Povo pode se auto-governar, sendo que este auto-governo sé pode ser

implentado via Constituicdo. Esta, sempre legitima e democraticamente instituida.’’

Nao obstante a classificacdo anteriormente delineada, interessa-nos para este
estudo a transicdo do Estado Medieval para o Estado Moderno, e a vinculacdo direta e
legitima do Estado Moderno ao Constitucionalismo que se traduz, em outras palavras no
Governo das Leis. Alie-se a este fato, o principio da democracia, no qual o Povo é a
constituicdo e a constituicdo € o povo. A nacdo tem a capacidade de legitimar a norma
fundamental a qual consistird na ordenacdo da sociedade. Portanto, estamos tratando, na
verdade de um Estado Liberal, com caracteristicas de Estado Social fixadas no principio da
democracia, ou seja, Estado Democratico de Direito. Logo, deve ser esclarecido que o
Estado Democritico de Direito alcanca sua plenitude com o governo das leis

democraticamente instituidas.

Pois bem, considerando que a democracia, estd adstrita ao governo perpetuado por
leis, e as leis representam a capacidade humana de se auto-gerir, seria correto afirmar que o
esplendor da evolugdo cultural da humanidade € esta capacidade de se auto-governar, a

vocacdo politica e social de estabelecer regras que regerdo o convivio social. A norma

51 “O Povo € a Constitui¢do, a Constitui¢do € o Povo; os dois, com o acréscimo da soberania, compde a santissima trindade politica do
poder. Mas ndo de qualquer poder, sendo daquele traz a inviolabilidade, a grandeza ética, a fundamentalidade da Democracia

participativa.” (BONAVIDES, 2007, p. 57)
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fundamental, Carta Magna de Direitos Fundamentais, a Constitui¢do Primeira de Normas
de um Estado Moderno €, portanto, pedra fundamental de qualquer sociedade organizada,
que se libertou da impulsividade da sobrevivéncia (ou do mundo da Caverna de PLATAO,
2006) e se adequou a racionalidade humana individual em todas as suas formas. O Estado
tal qual como foi concebido posteriormente a revolucdo das idéias na Franca no século
XVI, rege-se por ideais proprios no qual a norma se sobrepde na vontade do soberano, no
qual o direito € superior a propria tradicdo, no qual a valoragdo do “ser” é maior do que a
do “ter”. Quando ROUSSEAU (2006) descreveu o pacto social, quando MONTESQUIEU
(2006) tracou as diretrizes da triparticdo dos poderes, o Estado Moderno ndo havia se

consolidado em toda a sua plenitude pois recente, mas ja se regia por normas impessoais,

eficientes e dissociadas da vontade de seu executor.

Ora, estas tais normas impessoais, eficientes enquanto reguladoras de condutas e
dissociadas da vontade de seu executor, em conjunto nada mais sdo que a dominagdo
racional-legal pregada por WEBER (2004) como técnica administrativa burocratica para

comandar uma organizacao.

Quando nasce o Estado de Direito ou o Estado Constitucional, portanto, nasce a
forma social regida por normas, por regras criadas pela sociedade, que, a0 menos em tese,
representam a vontade da maioria, e portanto, se legitimam por vontade popular. Esta é a
génese, também, do Estado Brasileiro, e de sua Carta Maior. Uma das frases mais
emblemdticas da Democracia Brasileira é a que consta do predmbulo da Constitui¢do da

Republica Federativa do Brasil, a qual se subscreve na integra:

No6s, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado democrético, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar,
o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugdo pacifica das
controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil.

Esta pequena frase reflete a idéia de que a sociedade brasileira, ird se reger em

torno de uma dnica norma, a qual serd o substrato teérico e fundamental de outras normas,
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regulamentando e limitando as condutas sociais. Na verdade, grosso modo, abstraindo-se
toda a carga tedrica e o cardter politico desta declaracdo de direitos, verifica-se que trata-se
de norma que afirma que a burocracia ird reinar no controle do Estado. Que um sistema de
normas, € ndo um individuo, outorgara e retirard o Poder, sem qualquer distin¢do a pessoa

que exerce o cargo, num verdadeiro Estado Democrético de Direito.

-

A burocracia é, neste sentido, a forma pela qual se viabiliza o governo das leis. E
a forma pela qual o poder € abstraido do governante, como no estado absolutista, e €

passado a constituicdo, legitimamente criada pelo Povo.

2.3. BUROCRACIA E ESTADO DE DIREITO — O PRINCIPIO DA SEGURANCA
JURIDICA (PROTECAO A CONFIANCA)

A visualizagdo da vinculacdo existente entre burocracia e Estado Constitucional
ou Estado Moderno restou evidenciada no capitulo precedente. No entanto, a cognoscéncia
do fendmeno burocrético com o Estado sé se completa com a vinculagdo da burocracia a
Constitui¢do do Estado. Na verdade, trata-se do estudo da resposta a pergunta: por qué o
estado de direito € intimamente ligado a burocracia? Qual o fundamento tedrico desta

intima ligagao?

Conforme explicado no Capitulo I, administrativamente, burocracia ¢ um método
de gestdao impessoal e eficaz que visa a formalizar e dar seguranga ao administrador da
organizacdo. Nas palavras de ATALIBA (1998), “o Direito é por exceléncia, acima de

. 52
tudo, instrumento de seguranca”

, € neste exato sentido, se entrelaga intimamente com a
burocracia como método de gestdo social e de regulamentacdo impessoal de condutas
humanas. Esta segurancga tio intrinsecamente relacionada ao direito na verdade consiste em
um principio, em uma regra fundamental, em um alicerce Unico, indelegdvel e inafastdvel

de qualquer ordenamento juridico, qual seja o principio da seguranca juridica.

52 “O direito € por exceléncia, acima de tudo, instrumento de seguranca. Ele é que assegura a governantes e governados os reciprocos
direitos e deveres, tornando vidvel a vida social. Quanto mais segura uma sociedade, tanto mais civilizada. Seguras estdo as pessoas que
tém a certeza de que o direito é objetivamente um e que os comportamentos do Estado ou dos demais cidaddos dele ndo discrepardo.”

(ATALIBA, 1998, p. 156/157)
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Nao se pode afirmar com a absoluta certeza a data em que o principio da
seguranca juridica foi inserido nos ordenamentos juridicos das mais diversas nacdes, no
entanto, sob uma certa margem de confiabilidade l6gica, pode-se afirmar que a norma
ganha for¢a quando nasce o Estado de Direito. Nas formatagdes estatais medievais,
estamentais e absolutistas, a seguranca juridica da populacdo estava sujeita a chancela do
soberano, sendo a palavra final deste o uUnico instrumento que se poderia, ainda que
relativamente, obter parcela de seguranca. A Magna Carta de 1215, historicamente, talvez
tenha sido o primeiro documento humano a trazer em seu bojo alicerces do principio da
seguranca juridica. Marco do constitucionalismo moderno, esta Carta “assegurava” aos
jurisdicionados o direito de serem julgados por processos judiciais justos em eventuais
acometimentos de infracdes, limitando, portanto o poder do soberano sobre a vida, a
propriedade e liberdade de seus cidaddos. No entanto foi a Declaragdo de Direitos do
Homem de 23.08.1789™%, carta diretriz constitucional que trouxe as primeiras formas

indiretas do principio, principalmente nos artigos 5° e 6°:

Art. 5°. A lei ndo proibe sendo as agdes nocivas a sociedade. Tudo que ndo é
vedado pela lei ndo pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a fazer o
que ela ndo ordene.

Art. 6°. A lei € a expressdo da vontade geral. Todos os cidaddos tém o direito de
concorrer, pessoalmente ou através de mandatérios, para a sua formacdo. Ela
deve ser a mesma para todos, seja para proteger, seja para punir. Todos os
cidaddos sdo iguais a seus olhos e igualmente admissiveis a todas as dignidades,
lugares e empregos publicos, segundo a sua capacidade e sem outra distin¢io
que nio seja a das suas virtudes e dos seus talentos.’

O principio da seguranca juridica pode ser extraido desta Declaracdo renascentista
como uma vedacgdo a surpresa, como um referendo a previsibilidade de condutas e de acdes

do soberano. O principio da seguranga juridica como esséncia do principio republicano em

53 53 USP (Brasil). Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo: Franca: 23 de agosto de 1789. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/counter/Doc_Histo/texto/Direitos_homem_cidad.html>. Acesso em: 23 jan. 2008.

54 USP (Brasil). idem.
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Geraldo ATALIBA (1998)55 alicercado na legalidade, liberdade, previsibilidade,
democracia e responsabilidade politica, trata-se na verdade, de enlace essencial de qualquer
sistema constitucional que tenha sua génese nas declaracdes de direitos francesa ou na

declaragdo de direitos americana.

No Brasil a Constituicdo de 05.10.1988 traz consigo diversos elementos do
principio da segurancga juridica, apesar de ndo o “declarar” expressamente. Por exemplo, no
preambulo (Carta de Intengdes) existe o elenco da seguranca como direito invioldvel; no
artigo 5°, ja no caput e em sua composi¢do com o inciso II, a legalidade explicita a forca
normativa principiolégica, assim, como os incisos XXXIX, XL, LI, LII, LIV e LV.
Todavia, € a prescricdo de que “a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada”, constantes do inciso XXXVI do préprio artigo 5° que traz a
lume a esséncia do principio: a confiabilidade e a previsibilidade dos atos normativos e sua

vinculacdo na atuagdo publica e privada.

A auséncia de previsdo legal do principio da seguranca juridica ndo € um
privilégio brasileiro, também na Franca e na Alemanha, as Cartas Constitucionais estao
desprovidas da expressdo ‘“Seguranca Juridica”. No entanto suas Cortes Supremas como
expde SARLET (2005) reconhecem o principio como intrinseco ao ordenamento juridico
dos seus respectivos paises.’® O Supremo Tribunal Federal brasileiro, hi muito, tem

entendido que o principio da seguranca juridica faz parte da Constituicdo Brasileira de 88,

55 “O quadro constitucional que adota os padrdes do constitucionalismo — do idedrio francés e norte americano instalado no mundo
ocidental, nos fins do século XVIII — e principalmente a adogdo de institui¢des republicanas, em inimeros Estados, cria um sistema
absolutamente incompativel com a surpresa. Pelo contrdrio postula absoluta e completa previsibilidade da agéo estatal pelos cidaddos e
administrados. E que o legislador atua representando o povo e expressando seus designios. Seu trabalho é necessariamente piiblico e
desenvolvido em clima de amplo debate. Os negécios do Estado sdo publicos, salvo raras exce¢des previstas em lei.” (ATALIBA, 2000,
p. 171)

56 “Certo € que havendo ou ndo mencdo expressa a um direito a seguranga juridica [em documentos internacionais] de ha muito, pelo
menos no ambito do pensamento constitucional contemporaneo, se enraizou a idéia de que um auténtico Estado de Direito é sempre
também — pelo menos em principio e num certo sentido — um estado da seguranga juridica, ja que, do contrdrio, também o “governo das
leis” (até pelo fato de serem expressdo da vontade politica de um grupo) poderd resultar em despotismo e toda a sorte de iniqiiidades.
Com efeito, a doutrina constitucional contemporanea, de hd muito, e sem maior controvérsia no que diz com este ponto, tem considerado
a seguranca juridica como expressdo inarreddvel do Estado de Direito, de tal sorte que a seguranca juridica passou a ter o status de
subprincipio concretizador do principio fundamental e estruturante do Estado de Direito. Assim, para além de assumir a condi¢do de
direito fundamental da pessoa humana a seguranca juridica constitui simultaneamente principio fundamental da ordem juridica estatal e,

para além desta da prépria ordem juridica internacional. (SARLET, 2005, p. 04/05)
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evidenciando inclusive sua inter-relagc@o direta com a propria forma do Estado democratico
de Direito, quando afirma que “este aspecto temporal diz intimamente com o principio da
seguranga juridica, projecdo objetiva do principio da dignidade da pessoa humana e
elemento conceitual do Estado de Direito”.”’ Independentemente da insercio expressa do
principio da seguranca juridica na Constituicdo Federal de 05.10.1988, certo é que o
comando normativo nela se inseriu intimamente, pois a ela é inclusive concomitante.
Criando-se o Estado Democritico de Direito através da Constituicdo, ou legitimando sua

existéncia por meio desta, o principio da seguranca juridica nasce ou se refaz, dando

confiancga e credibilidade ao ordenamento posto.

Esclarecida a ligacdo intima entre o principio e o préprio Estado, cumpre-nos
evidenciar seu significado mais preciso, principalmente a vinculacdo entre a seguranga
juridica e a prote¢do a confiangca. Apesar de sua aparente similitude e interdependéncia
existem diferencas bem definidas ja tracadas pela doutrina juridica. Em sintese, proteger a
confianca significa dotar atos e regras juridicas de forca normativa, de previsibilidade e
possibilidade efetiva de cumprimento, enquanto que a seguranca juridica teria um carater
mais genérico, exatamente nos termos consolidados no artigo 5°, inciso XXXVI da
Constitui¢do Federal, de irretroatividade e vedacdo a pré-efeito de normas e respeito a atos

juridicos ja consolidados pelo tempo (contra os quais, por for¢a da prescricio ou

decadéncia) seja impossivel seu questionamento.

A seguranga juridica é entendida como sendo um conceito ou um principio
juridico que se ramifica em duas partes, uma de natureza objetiva e outra de
natureza subjetiva. A primeira, de natureza objetiva, é aquela envolve a questdo

57 EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. SECRETARIO DE RECURSOS HUMANOS DO MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. ILEGITIMIDADE PASSIVA. ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
COMPETENCIA DO STF. PENSOES CIVIL E MILITAR. MILITAR REFORMADO SOB A CF DE 1967. CUMULATIVIDADE.
PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA. GARANTIAS DO CONTRARIO E DA AMPLA DEFESA. (...) 3. A inércia da Corte de
Contas, por sete anos, consolidou de forma positiva a expectativa da vilva, no tocante ao recebimento de verba de cardter alimentar. Este
aspecto temporal diz intimamente com o principio da seguranca juridica, projecdo objetiva do principio da dignidade da pessoa humana e
elemento conceitual do Estado de Direito. (...) Seguranca concedida. (STF — Tribunal Pleno. Ministro Relator Carlos Britto. Julgado em
27.09.07.)

EMENTA: Recurso extraordindrio. 2. Ag¢do resciséria. Transposi¢do de cargo. Processo seletivo anterior a CF/88. Homologacdo
posterior. Ato administrativo controvertido a época. 3. Principio da seguranca juridica. Aplicabilidade. Precedentes. 4. Recurso

extraordindrio a que se nega provimento. (STF — 2* Turma. Ministro Relator Gilmar Mendes. Julgado em 14.02.06.)
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N

dos limites a retroatividade dos atos do Estado até mesmo quando estes se
qualificam como atos legislativos. Diz respeito, portanto, a protecdo ao direito

N

adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada. (...) a outra de natureza
subjetiva, concerne a protecdo a confianca das pessoas no pertinente aos atos,
procedimentos e condutas do Estado, nos mais diferentes aspectos de sua
atuacdo. Modernamente, no direito comparado, a doutrina prefere admitir a
existéncia de dois principios distintos, apesar das estreitas correlagdes existentes
entre eles. Falam os autores, assim em principio da seguranga juridica quando
designam o que prestigia o aspecto objetivo da estabilidade das relacdes
juridicas, e em principio da protecdo a confianga, quando aludem ao que atenta
para o aspecto subjetivo. (COUTO E SILVA, 2005, p. 4)

A doutrina de protecao a confianca nasceu na Alemanha como uma derivagdo do
principio da seguranca juridica, ganhando forca juridica nos paises cujos ordenamentos
juridicos derivem do civil law. O constitucionalista portugués J. J. Gomes CANOTILHO
(2004)® reitera ainda em sua obra o fato de o principio da protecdo 2 confianca ser parte
integrante do Estado de Direito, como elemento constitutivo do préprio Estado, lhe dando
forca e seguranca, mantendo a ordem, a calculabilidade e a previsibilidade de acdes do

Estado e de seus jurisdicionados.

Previsibilidade, confianga e seguranca sdo elementos de uma teoria que tenta
tracar um Estado moderno e eficaz, que prima pela impessoalidade administrativa e tenta
dar efetividade aos principio da justica e a liberdade, os quais se constituem em bens
juridicos supremos, visualizados no tratamento legal da humanidade com igualdade e
dignidade. Sem qualquer grande esforco interpretativo, ndo obstante as peculiaridades que
serdo tratadas na proxima secdo percebe-se que, no Brasil, por for¢a suprema da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, consolidada no fundamento estatal
conceitual da seguranca juridica (composto pelos principios da seguranga juridica e da
protecdo a confianca), a burocracia se consolida como tnico e indissocidvel elemento
viabilizador da administracdo da mdquina estatal, ndo s por suas caracteristicas de

impessoalidades e eficdcia, mas pelo fato de que burocracia €, também, seguranga

58 “O homem precisa de seguranga para conduzir, planificar e conformar auténoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo
se consideravam os principios da seguranca juridica e da protecdo a confianca como elementos constitutivos do Estado de Direito. Estes
dois principios — seguranga juridica e prote¢do a confianca — andam estritamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o
principio de protecdo a confianca como um subprincipio ou como uma dimensdo especifica da seguranca juridica, seguranga de
orientac@o e realizacdo do direito — enquanto a prote¢do da confianga se prende mais com as componentes subjectivas da seguranca,

designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos juridicos do ato” (CANOTILHO, 2004, p. 257)
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juridica.Este posicionamento € corroborado por STRECK e MORAIS (2004), quando

afirmam que

A organizagdo burocritica vem a ser o elemento fundamental que viabiliza os
quatro outros elementos essenciais que cuja confluéncia resulta a realidade
material do estado: o monopdlio do sistema monetdrio, 0 monopdlio do sistema
fiscal, o monopdlio da realizacdo da justica, a que se chega substituindo as
jurisdicdes auténomas e a titulo proprio que dominavam o localismo medievo,
pela moderna instituicdo de insténcias de uma grande unidade jurisdicional cujo
vértice é o Estado e que age através de agentes do Poder Soberano-, e finalmente
o exército nacional. (STRECK e MORALIS, 2005, p. 26)

STECK e MORAIS (2004) acrescentam ainda a idéia de que a burocracia € o
elemento viabilizador de todo o sistema de poder que resulta na realidade material do
Estado. Alids, por caracteristicas ndo sO juridicas como demonstrado a burocracia é

indissocidvel do Estado, mas por razdes histéricas fundamentais, como adiante se ver4.
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CAPITULOIII- HERANCA BUROCRATICA BRASILEIRA

Para, finalmente, entender a burocracia brasileira, resta estudar o legado deixado por
Portugal ao Brasil e as reformas havidas no ultimo século que modelaram o sistema
burocratico brasileiro. O estudo da burocracia que até o presente travamos ja permeou 0s
dominios da administracdo, da sociologia das organiza¢des, da ci€ncia juridica e, em parte
da propria ciéncia politica, restando a pormenorizacao histérica do fendmeno burocratico
brasileiro, o qual, diga-se estd intimamente ligado a histéria do direito. Conjugando-se estas
faces da ciéncia, talvez, se consiga sugerir, ainda que de maneira ndo exaustiva, a esséncia

da burocracia nacional.

3.1. O LEGADO DE AVIS - BUROCRACIA COMO ESTAMENTO

No reinado de D. Fernando I (1367-1383), Portugal estava imerso no epicentro de
uma revolugio, de uma mudanca de paradigma®™. Assim como ocorreu no restante da
Europa, as revolucOes burguesas contorcem as estruturas sociais até entdo dominantes no
Ocidente. O reino portugués estava consolidado no apoio da nobreza, dvida por terras
honrarias e titulos, ja fortalecida pelas conquistas de guerras, consubstanciando-se na
aristocracia medieval rural; e na burguesia, rica € em plena ascensdo explorava o comércio
sob as ordens e limitacdes reais, sem contudo gozar do prestigio desta aristocracia rural. Na
segunda metade do século XIV a nobreza e a burguesia entram em conflito, a primeira
pretendendo participar ainda mais das riquezas e benesses da corte, e a segunda através do
reconhecimento de sua grandeza no reino, participando de maneira mais significativa da

vida politica portuguesa.

Pois bem, em 1383, “a nobreza, ajudada pelo clero a ela coligado por interesses
comuns, vigorosamente tecidos no manto mondrquico, prepara o lance decisivo. Com o

tratado de Salvaterra de Magos (2 de abril de 1383), assinado seis meses antes da morte

59 . ~
Declinio da nobreza e ascensdo burguesa.
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do soberano, D. Beatriz , a tinica filha de D. Fernando, casada com o rei de Castela, seria
a sucessora nominal do trono, sob a regéncia da rainha-mde, D. Leonor Teles, até que
aquela tivesse um filho vardo, reunindo no mesmo cetro os dois reinos, que se
conservariam nominalmente.” (FAORO, 2000, p.45) Ou seja, a aristocracia rural subiria ao
poder no reino portugués através de um alianca com Castela, o que gerou severas
retaliacdes do restante das cidades portuguesas e das camadas sociais, levando o pequeno

reino a dois anos de conflitos e guerras.

Ap6s estes dois anos de conflitos sobe ao trono portugués D. Jodo I iniciando a
Dinastia de Avis (1385-1580). Ao pegar um pais em crise econdmica € social, mas
principalmente com instabilidade politica, busca conciliar os interesses da burguesia,
fomentadora e patrocinadora de D. Jodo, e da nobreza, enfraquecida pelas guerras mas
sustentaculo social e politico do reino. Astutamente, o rei chama tanto a burguesia urbana
quanto a aristocracia rural a compor o reinado, cada qual cumprindo o seu papel especifico.
A burguesia seriam concedidas as ordens de exploracdo das viagens maritimas, promessa
de lucro comercial portugués. A nobreza, seria reservada a administra¢io conjunta do reino,
através da descentralizacdo deciséria. Ou seja, a burguesia se torna sécia do Estado
Portugués nas exploragdes maritimas, beneficiando-se do comércio por esta gerado, e a
nobreza, passa a gerir o reino ao lado o préprio rei, sendo-lhe outorgado o direito de
expedir documentos, alvards, redigir as leis e editar as normas regulamentares das mais

diversas atividades.®® Nas palavras de Raimundo FAORO

“De senhor virtual do territério eleva-se o Estado, em nome do rei, em agente
econdmico extremamente ativo (como forgava as casas senhoriais a lancarem-se
nos empreendimentos comercial-maritimos), buscando na navegacao ocednica e
respectivos traficos, bem como em certas atividades industriais novas as rendas
que a terra ja ndo lhe d4 em montante que satisfaca as necessidades crescentes e
que a contracdo econdmica lhe nega no mercado interno. Para isso, o Estado se
aparelha, grau a grau, sempre que a necessidade sugere, com a organizagdo

60 “A nobreza cedia todos seus privilégios ancestrais: no futuro, so lhe restaria ares cortesdos, despida a arrogdncia, pedir um lugar no
governo, fonte tinica de poder, de prestigio, de gloria e de enriquecimento. Por seu turno, a burguesia, orgulhosa de seus éxitos, sentird,
sem definir uma ideologia propria, que seu papel se reduz a agente do rei, o futuro insigne mercador da pimenta. Mas o soberano serd,
também ele, despojado de atribuicées — perderd a marca de proprietdrio do reino, convertido em seu administrador, defensor e zelador:

o principado eleva-se acima do principe.”(FAORO, 2000, p. 57)
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politico administrativa, juridicamente pensada e escrita, racionalizada e
sistematizada pelos juristas.” (2000, p. 57)

Este € o ponto fundamental que comeca a moldar a burocracia portuguesa e seu
legado deixado ao Brasil. Exatamente a estrutura montada por D. Jodo I, quando da
revolucdo de Avis, para reestruturar o Estado, acomodar a burguesia, apaziguar os animos
sociais e estabilizar a politica, através da concessdo de benesses a nobreza. Ainda hoje
existem resquicios desta estrutura estatal perpetrada por D. Jodo I, com a ampla gama de
cartorio, reparticdes publicas e tabelionatos existentes no paise a participacdo ativa da

iniciativa privada nos interesses estatais.

No final do século XIV e inicio do século XV, a forma pela qual o Estado portugués
mantinha as rédeas das exploragdes maritimas e controlava a vida social era a burocracia,
essencialmente a quantidade de selos alvards e documentos necessarios ao desenvolvimento
da atividade econdmica no reino. As explora¢des maritimas eram quase que exclusivamente
exploradas pela burguesia como instrumento comercial, sendo as terras ultra-marinas,
eventualmente descobertas de propriedade real, em virtude das concessdes estatais. Por
outro lado, as concessdes selos e alvards, tdo necessdrias ao implemento de qualquer
atividade econdmica, eram fornecidos pela nobreza, detentora de cartérios e demais casas
de selos régios. Ao estado, efetivamente, compete a funcdo de banqueiro da burguesia, a
defesa nacional, e a func¢do de policia administrativa real, fiscalizando o cumprimento de

normas, e exigindo dos cidaddos a utilizacdo dos servig¢os outorgados a aristocracia.

3.1.1. Burocracia como Estamento em Portugal

Ora, se a burguesia € sdcia do rei no comércio ultra-marino, e a nobreza aristocrtica
¢ deste aliada na administracao estatal, t€m-se na verdade uma corporacido que administra o

poder. A esta corporacdo de poder dd-se o nome de estamento®’.

61 O grupo que comanda, no qual se instala o niicleo das decisdes , ndo é nas circunstancias historicas em exame, uma classe, da qual o

Estado seria mero delegado, espécie de comité executivo. A classe se forma com a agregagdo de interesses econdomicos determinados,
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Ao desenvolver as expedi¢des ultra-marinas em conjunto com 0 governo portugués
a classe burguesa ndo passa a ter vantagens comerciais em relacdo a burgueses de outras
terras, mas sim a controlar efetivamente a economia portuguesa. Nos séculos XIV a XVIII
a economia lusitana iniciou o comércio de especiarias trazendo riquezas comerciais ao
reino, e se consolidou como mercantilista extrativista, subjugando as colonias além mar,
explorando o ouro e a prata destes paises. Ou seja, Portugal conduziu seu desenvolvimento
econdmico dentro de uma légica eminentemente mercantil, cujo controle era, no inicio
compartilhado entre a burguesia e o Estado. Ou seja, o poderio econdmico era

compartilhado entre a burguesia e o Estado Portugués.

Por outro lado, o exercicio da atividade econdmica dependia de uma série de
outorgas e concessoes estatais, as quais em sintese consistiam na participacdo do soberano.
Para a exploracdo de terras ultra-maritimas, o investidor burgués deveria obter alvards,
outorgas, selos e cartas régias de exploracdo, as quais eram concedidas pelo poder real
mediante o pagamento de substancias quantias em dinheiro. Dentro da Revolucdo de Avis,
como Vvisto, a nobreza obteve o direito de conceder os alvaras, titulos e selos reais, obtendo
do rei, na verdade, a concessdo estatal administrativa dos cartérios. O desenvolvimento
econdmico portugués alicercado na atividade empresarial burguesa estava intimamente
ligada a uma estrutura cartorial e bacharelesca, a qual, por sua vez, ndo s6 mantinha a

aristocracia, como remunerava a contento o soberano portugués.

Nao se faz grande esfor¢o interpretativo, portanto, para se perceber que por
imposicao real, existia uma aproximag¢ao e uma inter-ligacao muito forte entre a nobreza e a

burguesia portuguesa. O desenvolvimento econdmico e social portugués no reinado de D.

em iiltima instancia pelo mercado. A propriedade e os servigos oferecidos no mercado, redutiveis, propriedade e servigos, a dinheiro,
determinam a emergéncia da classe, com o polo positivamente e negativamente privilegiados. A classe e seus membros, por mais
poderosa que seja, pode ndo dispor de poder politico — pode até ocorrer o contrdrio, uma classe rica é repelida pela sociedade, marcada
de prestigio negativo [...]. A classe se forma de um grupo disperso, ndo repousa numa comunidade, embora possa levar, pela identidade
de interesses, a uma agdo congregada, a associagbes e comunidades, criadas e desfeitas ao sabor das atividades propostas
ocasionalmente ou de fins a alcangar, em beneficio comum. De outra natureza é o estamento — primariamente uma camada social e ndo
econdmica, embora possa repousar, em conexdo ndo necessariamente real e conceitualmente, sobre uma classe.o estamento politico —
de que aqui se cogita, abandonado o estamento profissional, por alheio ao assunto — constitui sempre uma comunidade, embora amorfa:
os seus membros pensam e agem conscientes de pertencer a um mesmo grupo, a um circulo elevado, qualificado para o exercicio do

poder. [...] o estamento é, na realidade, um grupo de membros cuja elevagdo se calca na desigualdade social. (FAORO, 2000,p. 52/53)
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Jodo I, caminhava junto com as decisdes e as evolucdes sociais da nobreza e da burguesia.

Estava formada a confraria do poder ou a corporacio do poder: o estamento.

Esta confraria de poder jamais foi estdtica. Com a derrocada do comércio maritimo
portugués (suplantado principalmente pela supremacia maritima inglesa, aprimorada
através dos séculos) e a verticalizacdo econdmica de Portugal a exploracdo econdmica de
suas colOnias, a burguesia deixa de possuir um papel fundamental nesta estrutura de poder,
passando a ser, na verdade, usudria e subjugada pela estrutura administrativa estatal

portuguesa.

Utilizando-se o conceito hegeliano no qual burocracia consiste na classe que faz a
intermediacdo entre o poder publico e a sociedade civil, temos que a burocracia portuguesa
herdada pelo Brasil consiste no estamento que permeia e intermedia as relacOes
conflituosas entre Estado e sociedade, seja através da administragdo do Estado através de
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concessoes, seja dominando estruturas adjacentes do mesmo.

Esta estrutura administrativa estatal portuguesa jamais foi abandonada. Na verdade,
trata-se da mais pura técnica administrativa burocratica, criticada severamente por Weber
(2004) e Merton (1959), no qual através de regras impessoais, eficientes e seguras, o Estado
Portugués foi gerido, sempre se utilizando de uma determinada corporacdo de poder, que
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intermédia os interesses publicos dos interesses privados.

32. A ADMINISTRACAO COLONIAL E A BUROCRACIA PATRIMONIALISTA

A estrutura burocrdtica administrativa portuguesa arquitetada no século XIV, no

qual o rei compde com a burocracia e a nobreza uma confraria de administracao do poder, é

62 O estamento, cada mais de cardter burocrdtico, filho legitimo do Estado patrimonial, ampara a atividade que lhe fornece os
ingressos, com os quais alimenta a sua nobreza e seu dcio de ostentagdo, auxilia o socio de suas empresas, estabilizando a economia, em
favor do direito de dirigi-la, de forma direta e intima. (FAORO, 2000, p. 66)

63 Importante a ressalva, por diversas vezes exposta na doutrina, principalmente na obra de Raimundo FAORO (2000) de que o
estamento, enquanto classe social, ou agrupamento de pessoas, nem sempre tem consciéncia de sua condicdo, enquanto estruturador do
poder. Bem como, deve ser feita a ressalva de que nem sempre o grupo estamental é facilmente identificdvel na sociedade, até porque

voliivel a instabilidades politicas.
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trazida para o Brasil quando de sua colonizacdo. No entanto, algumas caracteristicas do

estamento brasileiro trazem mudangas significativas na estrutura social brasileira.

Preliminarmente ao estudo destas circunstincia, relevante rememorar algumas
licdes weberianas expostas no primeiro capitulo referentes a formas de dominacdo na
ciéncia da sociologia das organizacdes. Sdo trés os tipos de dominacdo em WEBER(2004):
a dominagdo tradicional, carismdtica e a racional legal; todas antagdnicas umas as outras,
pelo menos em tese. Neste momento a dominagdo carismatica serd descartada, importando-
nos definir a dominagdo tradicional, especificamente aquilo a que denominamos
patrimonialismo, j4 que a dominagdo racional-legal ja foi objeto de estudo. O
patrimonialismo consiste na forma de dominagdo social na qual as circunstancias
econdmicas e financeiras ou a proximidade com o governante determinam o dominio
social. J4 a dominacao racional-legal é aquela que relaciona a estruturacao social ao direito,
ao corpo normativo impessoal e abrangente, desconsiderando o patrimdnio ou a pessoa que
estd exercendo o poder, abstrai-se a figura do governante atribuindo relevancia maior a

norma.

Pois bem, o Brasil-Colonia, desde o periodo de seu descobrimento até meados do
século XVIII, na verdade, jamais despertou muitos interesses econdmicos em sua
metrépole. O territdrio brasileiro, dada sua drea territorial e extensao de sua costa maritima,
possuia uma relevéncia e drea de interesse muito mais geopolitica do que econdmica.®*
Neste sentido, apds o ciclo do ouro e da cana-de-actcar, o pais passa a receber maiores
investimentos por parte da metrépole, tanto em termos econdmicos quanto no deslocamento

de colonos, o que por sua vez gera a necessidade do controle estatal sobre a coldnia,

consubstanciada nos regentes e governantes distritais que nestas terras residiam.

O legado portugués burocratico, foi incorporado na vida colonial de maneira muito
consistente. A primeira estrutura juridico administrativa brasileira foi estabelecida em um

regime semifeudal, designada como regime das capitanias hereditdrias, concebido pelas

64 “Até o século XVIII, a intervengdo estatal era minima, tendo em vista a falta de interesse de Portugal pelo Brasil. A falta de um maior
controle estatal propiciou o desenvolvimento de um certo setor privado com orienta¢do comercial, o que pode estar na origem do fato
de, historicamente, o capitalismo brasileiro ter se revelado mais pujante que o de outros vizinhos da América Latina. De qualquer forma,
a situagdo modificou-se com a descoberta de ouro no século XVIII, quando a metrépole passou a controlar mais de perto a colonia.”

(GIAMBIAGI e ALEM, 2002, p. 87)..
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Cartas de Doacdo e os Forais. Estes forais e cartas régias eram concedidos aos donatdrios
para que estes pudessem, na verdade, estabelecer a ordem e o progresso na coldnia,
elastecendo o dominio portugués. Tais documentos concediam amplos e irrestritos poderes
ao donatdrio, principalmente de julgar conflitos eventualmente existentes na colOnia,
efetuar concessodes e gerir o comércio local (dentro das normas da coroa) e de defender o
seu territorio. Ora, ndo se faz grande esforgo interpretativo para se auferir que por forca de
lei, contraditoriamente, a palavra do donatédrio era lei, sendo que aqueles que estavam
préximos ao donatdrio ascendiam na estrutura social vigente, obtendo benesses econdmicas
e sociais. Trata-se o inicio da estrutura patrimonialista brasileira®, a qual se inicia em 1530
e perdura até a vinda da corte de D. Jodo VI. Por outro lado, a administragdo burocrata e
documental portuguesa, sempre entrelacada a aristocracia local, indicava que a legislacio e
0 corpo normativo, ainda que escasso deveria ser respeitado, gerando um pseudo Estado de
Direito. Ou seja, a colonia ou os colonizadores deveriam respeitar a lei, que era
principalmente editada pelo Reino Portugués ou pelos donatdrios locais. No entanto, era o
poder local quem definia e dirigia a administrac@o colonial, levando o pais a um antagdnico

regime patrimonialista-burocréti0066.

A ascensdo de Napoledo na Franca, e a tentativa deste em invadir Portugal,
obrigaram Portugal a estabelecer uma alianca com a Inglaterra, para que fosse encoberta a
fuga da Familia Real em 1807, para sua maior colonia®’. A alianca com a Inglaterra, gerou

a esta condi¢des comerciais extremamente favordveis com relacdo ao Brasil, além de uma

65 “A categoria bdsica para o sucesso, o prestigio e a fortuna dos membros do estamento era, em Portugal do século XV (como alids
continuou a ser no Brasil), a proximidade do poder e a intimidade com “soberanos” e “cortesdos”. (CASTOR, 2004, p.42)

66 “Uma analise da administragdo da justi¢ca no periodo colonial revela, segundo Stuart B. Schwartz, a inter-relagdo e a convivéncia de
duas modalidades complexas e opostas de organizagcdo socio-politica: a) relagdes burocrdticas calcadas em procedimentos racionais,
formais e profissionais; b) relagoes primdrias pessoais baseadas em parentesco, amizade, apadrinhamento e suborno. O entrelagamento
destes dois sistemas de organizagdo - burocracia e relagées pessoais — projetaria uma distor¢do que marcaria profundamente o
desenvolvimento de nossa cultura juridica institucional. Esta particularidade reconhecida na sociedade colonial veio a ser o fendmeno
que Stuart B Schwartz, identifica como o “abrasileiramento” dos burocratas, ou seja, a inser¢do numa estrutura de padroes rigidamente
formais de prdticas firmadas em lagos de parentesco dinheiro e poder. O “abrasileiramento” da magistratura significava a corrupgdo
das metas essencialmente burocrdticas, porquanto os critério de validade passavam a ser imputados a pessoas, a posi¢do social, e a
interesses econdmicos. A corrupgdo cobria um lastro de desvios da legislagdo e das regras burocrdticas.” (WOLKMER, 2007, p. 82/83)
67 Lilia Moritz SCHWARCZ (in A Longa Viagem da Biblioteca dos Reis: do terremoto de Lisboa a Independéncia do Brasil. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2002.) o plano portugués de transferir a sede do governo do Reino Portugués ndo era novidade ao portugueses,

existindo relatos de que este objetivo jd teria sido tracado anteriormente.
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série de beneficios aos ingleses residentes no Brasil, como a impossibilidade de estes serem
julgados por crimes comuns pela coroa portuguesa. Acompanhado de sua corte, o principe
regente D. Jodo VI e sua mae, a rainha “Maria Louca”, desembarcam no Brasil em 1808,
mais precisamente em Salvador, onde assinam o documento de Abertura dos Portos
Brasileiros as Nagdes Amigas. Alguns dias depois atracam no Rio de Janeiro, onde vem a
estabelecer a sede do reino. Com a vida da familia real as estrutura econOmica e social
brasileira se modificam substancialmente, no entanto a estrutura administrativo-burocratica
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brasileira em nada se altera, pelo contrario, se potencializa.

Até a vinda da corte, existia um super-dimensionamento do poder dos chefes locais.
Herdeiros do poder dos donatérios, os proprietarios de terras locais, impunham e criavam a
lei, se restringindo apenas a acatar ordens do rei quando estas lhes eram encaminhadas.

Trata-se do sistema semi-feudal brasileiro de administragcdo colonial.

Fiel a sua tradicdo burocritica de administragdo, através da implementacdo de
normas, regras e regulamentos, nos treze anos em que o Brasil foi a sede do governo
Portugués, o pais ganhou instrumentos normativos, biblioteca, parques, paldcios, e 6rgaos
de governo. Foram criados ministérios, bancos, industrias e jornais. No entanto, reduziu-se
o poder dos chefes administrativos locais, dando relevo ao poder do Rei. “Depois de ter
sido, durante quase dois séculos, carne viva para varejista lusitana, o Brasil acabou
incluindo na sua vida o proprio Estado que, de ld, emigrara, na plenitude da ignominia

lusitana” (FAORO, 2000, p.437)

Com a vinda da familia real e da corte portuguesa, as familias e pessoas que davam

suporte a coroa portuguesa no Brasil, sentiram-se relegadas a segundo plano, tendo seu

68 Em 1808, D. Jodo VI trouxe para o Brasil a corte portuguesa, que transplantou para solo brasileiro a ciipula politico-administrativa
da metropole e seus métodos. Embora o Brasil jd tivesse alguma estrutura administrativa desde o século XVI, com os governo gerais e
os vice reinados, a vinda da corte teve profundo impacto nas institui¢cées, com a instalagdo da burocracia real, da magistratura judicial
e criagdo dos primeiros ministérios. Mas, apenas treze anos apds a sua vinda, D. Jodo VI levou a corte de volta para Portugal, premido
pelas condicdes politicas internas da metropole, que ameagavam a sobrevivéncia da realeza. Em poucos meses, toda a estrutura
administrativa e institucional brasileira foi desmontada, pois a ciipula administrativa e politica portuguesa se apressou em acompanhar
el rey em seu regresso (OLIVEIRA LIMA, 1996, p.688). Tivemos, entdo, de improvisar quadros e prdticas de administragdo publica para
substituir a burocracia que havia voltado Portugal. Como o tinico modelo conhecido era o da sufocante prdtica cartorial tipica da
administragdo portuguesa, ndo é de se estranhar que tenhamos desenvolvido um cédigo genético administrativo muito parecido com o

Almanaque de Lisboa, que era o roteiro bdsico da burocracia lusitana.” (CASTOR, 2004, p.50)
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prestigio social e econdmico decaido. Ciente de que o sucesso geopolitico da transferéncia
da sede do reino para o Brasil, dependia em muito da aristocracia ja arraizada no pais, D.

Jodo VI iniciou uma ampla e expressiva congratulagdo e titulagdo no Brasil, refazendo a

nobreza real portuguesa (SCHWARCZ, 2002).

Na verdade, a vinda da corte portuguesa ao Brasil intensificou a estrutura
burocridtica através da criacdo de uma infinidade de normas e regulamentos editadas por um
governo central; no entanto, a0 mesmo tempo, intensificou também o patrimonialismo, eis
que dependéncia daqueles que estdo proximo ao rei ou aqueles que gozam das benesses e

concessOes reais também se intensificaram. O antagonismo patrimonialista-burocratico se

. . , 6
intensificou no pais. o

O Estado, armado desde Avis e Braganca, cultiva exigéncias maiores e
superiores aos recursos da nagdo. Pobre de meios, forcou-lhe a criagdo, com
empréstimos e a ativagdo da economia , suscitando a agricultura , tal como
outrora suscitara as navegacdes, por via de seu leal brago, o comércio,
entrincheiradonas classes lucrativas. Esse impulso, vibrado de cima para baixo,
urgido num contexto internacional, passivamente absorvido, sustenta o
estamento, nutre-o e o valoriza. A antiga antinomia metrépole-colonia da lugar a
outra, Estado-nacdo, com energias divorciadas., excéntricas no miolo e
ajustadas apenas na superficie. Entre as duas entidades em confronto, o cidaddo
sO percebe, no poder publico, o bacamarte, no dia da elei¢do, o voraz cobrador
de impostos na vida didria. No outro p6lo, hd um jantar a digerir, formado de
empregos, alegrado com a promessa da carreira politica. Sem que, entre a base e
0 topo, se intercale uma classe rica e vigorosa, dependente a agricultura dos
especuladores que financiam os escravos e a safra, exportam o produto e lhe
fornecem a subsisténcia sem essa for¢a, somente ficticiamente engrandecida , o
Estado reina soberano, com a ascendéncia de suas maos, os funciondrios. O
bacharel, o pré-juiz, o pré-promotor, o pré-empregado, a véspera do deputado,
senador e ministro ndo criam a ordem social e politica, mas sdo seu filho
legitimo. O sistema prepara escolas para gerar letrados e bacharéis, necessarios a
burocracia, regulando a educagdo de acordo com suas exigéncias sociais. Eles
ndo sdo flores de estufa de uma vontade extravagante, mas as plantas que a
paisagem requer, atestando, pelo prestigio que lhe prodigaliza, sua adequagdo ao
tempo. Desde a primeira hora da colonizacdo, Portugal, sensivel ao plano de
governo da terra imensa e selvagem, mandou a coldnia, ao lado dos agentes do
patrimonio real, os fabricantes de letrados, personificados nos jesuitas. “O gosto

69 “Nesta historicidade buscou-se, sobretudo, descrever o processo ideologico de formagdo do Direito e da Justica oficiais ao longo da
colonizagdo do pais, bem como sua interdependéncia com uma ordem institucional politico-administrativa, marcada pela coexisténcia
antagoénica e conflitante de formas tradicionais (patrimonialismo) com procedimentos racionais (burocracia). As expressoes
“burocracia” e “patrimonialismo” foram ndo sé tratadas, sociologicamente, por Max Weber, para designar fendmenos distintos
movidos por “principios reguladores opostos” como também foram empregadas concomitante e hibridamente, para configurar o
desenvolvimento de certa prdtica de organizacdo politica pré-moderna. E, pois, neste sentido particular que se procurou enquadrar a
experiéncia legal-institucional brasileira, caracterizada essencialmente por tragos pertencentes ‘“em parte a forma racional de

dominagdo e outras no entanto a forma tradicional (...)”"(WOLKMER, 2007, p. 85)
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pelo diploma de bacharel” — nota Gilberto Freire -, “pelo titulo de mestre,
criaram-no bem cedo os jesuitas no rapaz brasileiro; no século XVI ja o
brasileiro se deliciava em estudar retérica e latim para receber o titulo de
bacharel ou de mestre em artes. (FAORO, 2000, p. 438)

3.3. A BUROCRACIA PATRIMONIALISTA DOS REIS

A Revolugdo do Porto no final da segunda década do século XIX, obrigou o recém
coroado rei de Portugal, Brasil e Algarves em terras brasileiras, D. Jodo VI a deixar o Brasil
e retornar as terras lusitanas. Naquela época a aristocracia rural portuguesa e a burguesia
urbana, ap6s combater Napoledo permanecendo em Portugal nos treze anos de reinado
além mar, ameacavam tomar o poder se o rei ndo reassumisse o trono na Europa. Ao
abandonar o Brasil, D. Jodo VI deixa o reino para seu filho D. Pedro I que recebeu uma

estrutura ja perene burocratico-administrativa.

Em 1822, o principe regente D. Pedro I declara a independéncia brasileira e sagra-se
o primeiro imperador brasileiro. No entanto, a histéria nos revelou, que a famigerada
independéncia ndo se constituiu em um processo autobnomo e socialmente arraigado, mas
sim em uma imposi¢cdo da metropole por pressdo dos soberanos ingleses (SCHWARCZ,
2002). A administracdo publica e privada no pds independéncia se manteve. O alicerce
cultural e ideolégico também. O préprio dominio do poder ndo se alterou, permanecendo a

corporagdo governante entrelacada no pais bacharelesco e cartorial brasileiro.

A alianca do poder aristocratico da Coroa com as elites agrarias locais permitiu
construir um modelo de Estado que defenderia sempre, mesmo depois da
independéncia, os intentos de segmentos sociais donos da propriedade e dos
meios de producgdo. Naturalmente, o aparecimento do Estado ndo foi resultante
do amadurecimento histérico-politico de uma Nagdo unida ou de uma sociedade
consciente, mas de imposi¢do da vontade hegemonica do império colonizador.
Instaura-se, assim, a tradicio de um intervencionismo estatal no ambito das
institui¢des sociais e na dindmica do desenvolvimento econdmico. Tal
referencial aproxima-se do modelo de Estado absolutista europeu, ou seja, no
Brasil, o capitalismo se desenvolveria sem o capital, como produto e recriacdo
da acumulacdo exercida pelo proprio Estado. E destas constatacdes que se pode
auferir a confluéncia paradoxal, de um lado, da heranga colonial burocratica
patrimonialista; de outro, de uma estrutura socioecondmica que serviu e sempre
foi utilizada, ndo em funcdo de toda a existéncia da sociedade ou da maioria de
sua populagdo, mas do interesse exclusivo dos donos do poder. Isso configura,
desde o inicio da colonizag¢do, uma combinagdo estranha e atipica de relacdes

72



politico-econdmicas marcadas de um lado, pela passagem da economia agréria
semifeudal para um modo de producio capitalista (ora mercantil, ora industrial),
refletindo regionalmente, as imposi¢cdes econdmicas das metropoles centrais; de
outro, pela incorporagdo e adaptagcdo, por parte das institui¢cdes politicas, de
diretrizes patrimonialistas e burocrdticas inerentes ao modelo conservador da
organiza¢do. (WOLKMER, 2007, p. 50/51)

Ou seja, o patrimonialismo antagdnico e intimamente ligado ao estamento
burocratico permanecia no Brasil. A base econdmica brasileira era a produgdo cafeeira,
totalmente amparada na mao de obra escrava, sendo os cafeicultores “os donos do poder”,
que davam substrato ao poder imperial, salvo raras excecdes industriais. Estes cafeicultores
ndo s6 eram os detentores do poderio econdmico mas também eram os chefes politicos e
militares, j& que podiam compor pequenas milicias para defender o vasto territério
brasileiro. O poder ndo sé era materialmente concedido aos chefes locais, como
formalmente estes dispunham de verdadeiras patentes reais lhe outorgando poder: eram os
titulos e patentes da guarda nacional, importante instrumento de defesa do territério no

periodo colonial.”

Em troca da manutencdo da mao de obra escrava no pais (sob forte pressdo
abolicionista internacional), o que garantia forte lucratividade no setor, os ruralistas
apoiavam o poder imperial e sua forte estrutura burocrdtica. A maquina publica estatal
também foi mantida sob a forma colonial, de modo a satisfazer as expectativas populares e
manter a estrutura social até entdo vigente. Na verdade, “em um pais colonizado, as
referéncias fundamentais utilizadas pela populagdo e por suas elites vém do colonizador e
o funcionamento da burocracia piiblica é moldado, de maneira mimética e mecdnica, pelos

valores, estruturas e prdticas administrativas da metropole.”(CASTOR, 2004, p.24)

" A legislagdo portuguesa, no periodo colonial do Brasil, demarcava imperfeitamente as atribui¢des dos
diversos funciondrios, sem a preocupacdo — desusada na época — de separar as fungdes por sua natureza. Daf a
acumulacdo de poderes administrativos, judiciais e de policia nas maos das mesma autoridades, disposta em
ordem hierdrquica, nem sempre rigorosa. A confusdo entre fungdes judicidrias e policiais perdurard ainda por
muito tempo. (LEAL, 1997, p. 213)
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34. A REPUBLICA VELHA - DESCENTRALIZACAO DO PODER E
CORONELISMO

Em 15 de novembro de 1.889, o Marechal Manuel Deodoro da Fonseca, chefiando
uma faccdo militar aliada a elite dominante civil proclamou a Republica dos Estados
Unidos do Brasil. Instaurado o governo provisério para administracdo do pais até
promulgac¢do da nova Constituicdo, Deodoro da Fonseca comanda a reforma institucional e
a transi¢do do periodo mondrquico para o periodo republicano. Apds conturbadas elei¢des
para a composi¢do da Assembléia Nacional Constituinte em 1890, em 24 de fevereiro de
1891 foi promulgada a Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil, a qual nédo
s6 propunha o sistema republicano federalista e presidencialista de administragdo do
Estado, como descentralizava o poder central nas até entdo denominadas provincias’', o que

obviamente, gerou uma descentralizacao da burocracia estatal.

A Republica nasceu de um golpe de estado apoiado por uma alianga heterogénea
e pouco coesa entre militares positivistas, proprietdrios de terra e setores
radicalizados da intelectualidade urbana, que se viam mal representados na
estrutura de poder do Império. A Republica representou, com o estabelecimento
do federalismo pela Carta de 1891, um aumento substancial da autonomia
politica das elites estaduais, reivindicacdo esta que vinha desde o Império,
especialmente a partir do manifesto do Partido Republicano, de 1870.
(BOLIVAR, 2008, p.1)

A transformac¢do do Estado Mondrquico no Estado Republicano, nada ou muito
pouco mudou na estrutura do poder, pois a burocracia estamental e patrimonialista
brasileira moldada sobre os tornos portugueses se adaptou ao novo regime, dando,

inclusive, sustentdculo a este. Apesar de descentralizado o poder, a autonomia estadual

"I CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL, 24 de fevereiro de 1891.

Art 1° - A Nagédo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Reptiblica
Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissolivel das suas
antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil.

Art 2° - Cada uma das antigas Provincias formard um Estado e o antigo Municipio Neutro constituird o
Distrito Federal, continuando a ser a Capital da Unido, enquanto ndo se der execucdio ao disposto no artigo
seguinte.
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dependia de repasses financeiros do governo federal, além do poderio econdmico e politico

dos estamentos locais.

Por outro lado, em termos econdmicos, neste mesmo periodo de inicio do regime
republicano no Brasil, apesar dos avangos obtidos com a vinda da corte portuguesa e da
declaracdo de Independéncia do Brasil no inicio do século XIX, o pais ainda no inicio do
século XX ndo possuia um parque industrial desenvolvido, capaz de competir com outras
nacOes. Toda a economia brasileira estava baseada no café e na indudstria agro-pecudria,
mais precisamente na exportacdo destes a Europa e aos Estados Unidos. A elite ideoldgica
do Brasil ainda estava solidificada em fortes bases colonialistas, dependentes do governo
central. A burocracia ainda regrava a marcha econdmica e cultural, ¢ o estamento

comandava o ritmo desta regra.

Durante a Primeira Republica, a organizacao policial foi um dos mais sélidos
sustentaculos do “coronelismo” e, ainda hoje, em menores propor¢des, continua
a desempenhar essa missdo. Ndo estd, porém, completamente afastada a
participag@o da organizacdo judicidria nas atividades politicas, apesar de serem
estas expressamente vedadas aos juizes: a subsisténcia de juizes tempordrios, o
mecanismo das promocdes e remogdes e o emprego de diversos meios de
seducdo e compressdo, dificeis de serem evitados ou reprimidos, tudo isso
contribui para que, especialmente no interior, ainda se encontrem juizes e
promotores partiddrios, sem falar nos serventudrios da justi¢a, quase sempre
militantes apaixonados. Na influéncia da politica local sobre os julgamentos
populares podemos observar, nitidamente, como a autoridade prépria dos
“coronéis”, derivada de sua ascendéncia econdmica e social, é refor¢ada pela
autoridade de empréstimo, recebida do governo estadual através do
compromisso caracteristico do “coronelismo”. Essas debilidades da organizacdo
judicidria e policial resultam do isolamento, da pobreza do pafs, da escassez de
suas rendas publicas, da fragilidade humana e, em grande parte, do interesse
menos escrupuloso das situagdes politicas estaduais. E, sobretudo, esse interesse
que determina a entrosagem de juizes, promotores, serventudrios da justica e
delegados de policia no generalizado sistema de compromisso do “coronelismo”.
(LEAL, 1997, p. 226-243)

Nos anos subseqiientes o desenvolvimento industrial se intensificou, iniciando
inclusive a reducdo da populacdo rural e o aumento da populacdo urbana no pais. A
substituicdo sOcio-econdmica brasileira de uma economia agrdria para uma economia
industrializada, ou semi-industrializada, apenas readequa a estrutura estamental brasileira

(FAORO, 2000). Os donos do poder, ainda em grande parte ruralistas, passam a
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corporificar glebas urbanas e subjugar a mao de obra assalariada, utilizando o Estado como

. . . . )
grande instrumento catalisador de investimentos e regras de conduta social.

A ordem politica da Primeira Republica consolidou-se durante a presidéncia de
Campos Sales (1898-1902), por meio de um pacto entre as elites estaduais e o
chefe do Executivo nacional, pelo qual, em troca da ndo-interferéncia federal em
assuntos internos dos estados, suas representagdes no Congresso deveriam
obedecer a orientacdes presidenciais. No curto e médio prazos, o pacto resultou
na formag@o de um sistema de partido unico em cada estado e na estabilidade do
exercicio do poder Executivo nacional. As oligarquias politicas estaduais
estavam ligadas aos interesses do sistema agrario-exportador, especialmente ao
café, em Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, e agticar, no Nordeste. Com
o desenvolvimento acelerado da cafeicultura paulista, suas oligarquias
consolidaram seu poder em nivel federal. A hegemonia paulista no plano
nacional acabou por criar conflitos interoligdrquicos, que se acirraram na década
de 20 e culminaram na revolucdo de 30, que deu fim a Primeira Reptblica.
(BOLIVAR, 2008, P.1)

3.5. A ERA VARGAS - ENSAIO DA MERITOCRACIA BRASILEIRA

Em 1929, quando o mundo assistiu atonito o “crash” da bolsa de Nova York, e viu
ruir a economia americana, ascendeu ao poder no Brasil um lider carismético, o qual
sustentado pelo estamento burocrético cafeeiro, conseguiu contornar ou pelo menos
minimizar os efeitos da crise no Brasil. Através do Tratado de Taubaté, o Estado passou a
intervir na economia para manter o preco do café no mercado internacional, mantendo a
industria nacional e o poder aquisitivo da massa assalariada, e obviamente da classe média.
Trata-se do inicio do modelo keynesiano de Estado, interventor e grandioso, cujos objetivos

e . 173
principais sdo o bem estar social.”

Ou seja, a economia que antes dependia do bom funcionamento Estatal agora lhe
fica refém, com uma ampla gama de servidores publicos e tecnocratas que garantem o
desenvolvimento estatal. Por outro lado, a estrutura patrimonialista do Coronelismo,

Enxada e Voto (LEAL, 1997) ainda estava mantida, com a manuten¢do dos cafezais e sua

72 “Paralelamente, surgiu, também, uma casta de apaziguados, amigos da autoridade colonial e dos burocratas, que vicejavam a custa
do Estado, ou mesmo cumpriam fungées puiblicas em nome dele, enriquecendo desta forma”(Castor, 2004, p.51)

3 . ~ P < £ e ~
7 De outro lado, a centralizagio politica do pés-30 se processa através da edificacio de um aparelho

burocratico-administrativo de intervencdo, regulacdo e controle, que organiza em bases novas o “interesse
geral” e a dominacgdo social. (DRAIBE, 1985, p. 61)
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substituicdo gradativa pelas reformas industriais getulistas, sempre alicercadas no comando

burocratico estatal.

Com o advento da revolu¢do de 1930 encabecada por Getulio Vargas, e as medidas

econOmicas e sociais por este tracadas aumentam substancialmente o papel do Estado na

. < .74
economia, trazendo reflexos também na burocracia.

A revolucdo de 30, inaugurou a etapa decisiva do processo de constituicdo do
Estado brasileiro. A quebra das ‘“‘autonomias” estaduais que amparavam os
“polos oligdrquicos” resultou numa crescente centralizacdio do poder:
concentraram-se progressivamente no executivo federal os comandos sobre as
politicas econdmica e social, bem como a disposi¢do sobre 0os meios repressivos
e executivos.O Estado seguird federativo em sua forma, mas os nicleos de poder
local e regional serdo subordinados cada vez mais ao centro onde se gestam as
decisdes cruciais. Esse movimento de centralizacdo e concentragdo do poder, sob
os multiplos aspectos em que se expressou, conduzird o Estado brasileiro a uma
forma mais avangada de Estado nacional, capitalista e burgués. Esta € ainda uma
etapa de constru¢do das bases do Estado nacional, enquanto poder centralizado,
unificado, que em si subordina soberanamente as forgas centrifugas, através de
codificacdes, leis, aparelhos administrativos e coercitivo-repressivos. E esse o
sentido em que se avangard o longo processo de formagdo do Estado no Brasil,
no periodo inaugurado em 30. Apoiando-se em novos cédigos e legislacdes, e
estruturando seus aparelhos centrais, os contetidos da soberania serdo redefinidos
e atualizados, assim como se processard a extensdo e ampliacdo da autoridade
publica sobre os recursos estratégicos, sobre as instituicdes de conformacio
ideolégica da nacionalidade, no controle da informacgdo, no refor¢co das bases
fiscais e centralizacdo de recursos, na estruturacdo mais densa do poder
judicidrio e das organizacdes policial-militares. (DRAIBE, 1985, p. 60)

CASTOR (2004) explica que, apesar de ndo serem os tnicos problemas adstritos a
burocracia, aqueles relacionados ao funcionalismo publico geralmente estdo no cerne do
debate sobre os entraves burocraticos ao desenvolvimento econdmico e social. Nesta esteira
de raciocinio, segundo o autor, as reformas com o intuito de evitar as disfuncdes
burocréticas se iniciam na modelagem da gestao de pessoas no quadro do Estado.

Assim, na tentativa de adequar o Estado a este modelo keynesiano, foi editada a Lei

de Reajustamento, Lei n.° 284 de 28 de outubro de 1936, a qual introduz no ordenamento

74 L. A . . . . . . . P
Vidrias experiéncias e ajustes se seguiram , ao longo do primeiro e seguindo reinados e da Repiiblica

Velha, mas é a partir do crescimento exponencial do papel do Estado da economia e na sociedade, depois da

revolugdo de Trinta, que o processo de reforma e modernizacdo administrativa no Brasil moderno tomou

enorme aceleracdo e prosseguiu, aos trancos e barrancos, durante mais de cingiienta anos. (CASTOR, 2004,
p. 154)
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juridico brasileiro, importantes contribuicdes com relacdo a estruturagdo de cargos e
saldrios e evolucdo da carreira profissional dos servidores publicos, como promog¢do por
antiguidade e merecimento. No entanto, manteve uma estrutura viciada no que diz respeito
a manutengdo de cargos comissionados, os quais, indistintamente foram utilizados ndo s6
neste periodo, mas em todo o regime republicano como arma politica fisiolégica
patrimonialista.

Dois anos depois, em 30 de julho de 1938, foi criado o Departamento de

Administragdo e Servico Piablico — DASP, através do Decreto-Lei n.° 579, de 30/07/ 19387°,

7 LEI N. 284 - de 28 de outubro de 1936 - Reajusta os quadros e os vencimentos do funccionalismo publico
civil da Unido e estabelece diversas providencias.
Art. 1° A presente lei adopta o principio geral de formagdo de carreiras para os funccionarios civis federaes.
Art. 2° Sdo grupados em carreiras distinctas, divididas em classes, as actuaes carreiras e cargos publicos
integrantes dos quadros do funccionalismo.

Paragrapho unico. Ndo formam carreiras os cargos que pela sua natureza, ndo se submettem ao principio
geral estabelecido no art. 1°
Art. 3° As carreiras integrardo, em cada Ministerio, os novos quadros do funccionalismo, os quaes,
exceptuados os da Secretaria da Presidencia da Republica, do Conselho Federal, do Servico Publico Civil,
da Secretaria da Camara dos Deputados e da Secretaria do Senado Federal. (...)

70«Art. 1° Fica criado, junto a Presidéncia da Repiiblica, o Departamento Administrativo do Servico Piiblico
(D. A. S. P.) diretamente subordinado ao Presidente da Repiiblica.
Art. 2° Compete ao D. A. S. P. :

a) o estado pormenorizado das reparticdes, departamentos e estabelecimentos publicos, com o fim de
determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacdes a serem feitas na organizacdo dos
servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamentos, dotacbes orcamentdrias, condi¢des e processos de
trabalho, relagcées de uns com os outros e com o publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instrucoes do Presidente da Repiiblica, a proposta or¢amentdria
a ser enviada por este a Camara dos Deputados;

¢) fiscalizar, por deletgacdo do Presidente da Reptiblica e na conformidade das suas instrugdes, a execug¢do
orcamentdria;

d) selecionar os candidatos aos cargos publicos federais, excetuados os das Secretarias da Cdmara dos
Deputados e do Conselho Federal e os do magistério e da magistratura;

e) promover a readaptacdo e o aperfeicoamento dos funciondrios civis da Unido;
f) estudar e fixar os padroes e especificacdes do material para uso nos servigos publicos;

g) auxiliar o Presidente da Repiiblica no exame dos projetos de lei submetidos a sangdo;

h) inspecionar os servigos publicos;

i) apresentar anualmente ao Presidente da Repiiblica relatorio pormenorizado dos trabalhos realizados e em
andamento

(...)
Art. 17. Compete d C. E.:

a) estudar, permanentemente, a organizacdo dos servigos afetos ao Ministério;

b) propor ao Ministro de Estado as alteracdes que julgar convenientes nas lotagoes das reparticoes;

c) encaminhar ao Ministro de Estado as propostas de promogdes de funciondrios, na forma das leis e
regulamentos;

d) opinar sobre transferéncias, remogdes e permutas;

e) instruir os recursos interpostos ao Ministro de Estado por funciondrios e pessoal extranumerdrio;
f) opinar nas propostas de admissdo, recondugdo e dispensa de pessoal extranumerdrio;

g) colaborar e manter estreita articulagdo com as Divisoes do D. A. S. P.;
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O DASP veio suceder o até entdo Orgdo Especial de Estruturagio do Poder Executivo, o
Conselho Federal de Servico Publico. Com forte influencia das idéias de TAYLOR, o
Departamento Administrativo de Servico Publico surgiu como o objetivo de modernizar a
gestdo publica, revendo a estrutura organica administrativa, racionalizando o método de
producdo e simplificando procedimentos até entdo existentes. O DASP assumiu duas
importantes missdes no periodo, iniciar um planejamento estratégico de aplicacdo de
recursos publicos, fazendo nascer a fung¢do orcamentdria do Poder Executivo, hoje
desenvolvida pelo Ministério do Planejamento; e, administrar a meritocracia no quadro de

servidores publicos do Estado.

O DASP era inspirado no modelo anglo-saxdo de Servigo Civil, nas idéias
racionalizadoras de Henri Fayol e no modelo Taylorista de administracio
cientifica. O préprio artigo da lei que criou o DASP foi literalmente copiado de
suas secdes de uma lei americana de 1921 e que foi muito utilizado por
Roosevelt (Wahrlich, 1988, p. 220). Seus objetivos iam muito além da
administracdo de pessoal, incluindo a reforma dos processos administrativos, a
modernizacdo dos processos de compras e contratagdes, a padronizacdo e o
controle dos bens patrimoniais etc. No entanto, o objetivo mais ambicioso dos
criadores do DASP era, claramente, o estabelecimento de um regime de
meritocracia no servigo publico, que seria um divisor de dguas entre a velha
burocracia e a nova burocracia weberiana que se inaugurava. Os refomiustas,
aparentemente, compartilhavam a conviccdo de que o ideal napolednico da
carriere ouerte aux talents, que democratizaria as oportunidades, era nao apenas
possivel como absolutamente indispensdvel.. rapidamente a praxis politica e
administrativa deve ter sepultado essas ilusdes ingénuas: Getilio Vargas e as
forcas politicas que haviam assumido o poder com a revolugdo de trinta
utilizaram-se, com largueza, do empreguismo e do favoritismo como
ferramentas de articulagdo e cooptagdo politicas. (CASTOR, 2004, p. 156)

Nao obstante, o esforco do DASP em democratizar o acesso ao emprego publico,
através de normas rigidas de investidura na carreira, multiplicou-se no pais a quantidade de
pessoas investidas de cargos publicos decorrentes de servicos comissionados. Além disso,
uma infinidade de “extranumerdrios” e “interinos” de pessoas empossadas temporariamente
para suprir demanda emergencial de trabalho se somavam aos quadros governamentais,

sendo, posteriormente, editada norma ou decreto regulamentando tais servidores no

h) inspecionar os servicos do Ministério e propor as medidas que julgar necessdrias a sua racionaliza¢do;

i) apresentar, anualmente, um relatorio de seus trabalhos ao Ministro de Estado e ao D. A. S. P..

(...)

Art. 20. Fica aprovado o Quadro Permanente do D. A. S. P. anexo a presente lei, compreendendo cargos em
comissdo e gratificagoes de funcdo.”
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ingresso da carreira publica. Ou seja, estamentdria e patrimonialista, a administracdo
publica encontrava meios de vindicar cargos e rendimentos para seus ‘“‘apadrinhados”,
regulamentando e regularizando, de tempos em tempos, a entrada de tais servidores nos
quadros de funcionalismo publico.

Sobreveio ao DASP getulista o CEPA juscelinista, o qual consistia na Comissdo de
Estudos e Projetos Administrativos, e a COSB — Comissdo de Simplificacdo Burocritica,

ambas com resultados modestos em relagcdo as suas pretensdes reformistas.

Uma segunda onda se baseou na modernizagdo administrativa, que se diferencia
da anterior porque prescreve a adequacdo do aparato estatal aos projetos
especificos de desenvolvimento. Procura, assim, harmonizar meios, os arranjos
organizacionais, e fins, os objetivos de desenvolvimento devendo-se buscar
arranjos diferenciados, flexibilidade e descentralizagcdo, para finalidades
igualmente diferentes. Os casos exemplares desta modalidade de transformagao
da gestdo publica sdo: a “administragdo paralela” da era JK - grupos ou comités
executivos para implementar o Plano de Metas; e, a “administracdo para o
desenvolvimento” do regime militar — crescimento e diferenciacdo da
administracdo indireta como recursos flexibilizadores para o alcance de
resultados de desenvolvimento. Ambos os casos se basearam em diagndsticos
que apontavam como problemas a rigidez e a incapacidade de alcance de
resultados da burocracia governamental; o primeiro a partir da Comissdo de
Simplificagdo Burocritica - COSB, de 1956; o segundo a partir da Comissdo
Amaral Peixoto, de 1962. A implementacio da administra¢do paralela se deu de
cima para baixo, mediante forte lideranca presidencial.”’

As constantes modernizag¢des operadas no DASP, operadas também pelo Decreto n.°

11.101, de 11/09/427®, e nas demais comissdes criadas para implementar e estudar politicas

" Brasil. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Gestdo.Gestdo publica para um
Brasil de todos : um plano de gestdo para o Governo Lula / Secretaria de Gestdo. — Brasilia: MP, SEGES,
2003.

" Decreto n.° 11.101 de 11 de dezembro de 1942 - Aprova o Regimento do Departamento Administrativo do
Servigo Piiblico

Art. 1° O Departamento Administrativo do Servico Piiblico (D.A.S.P.), orgdo da Presidéncia da Repiiblica,
tem por finalidade:

I, estudar, pormenorizadamente, as reparticoes, departamentos e estabelecimentos publicos, com o fim de
determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacdes a serem feitas na organizacdo dos
servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotacbes orcamentdrias, condigbes e processos de
trabalho, relagcdo de uns com os outros e com o piuiblico;

I, auxiliar o Presidente da Repiiblica no exame de projetos de legislacdo e na coordenagdo das atividades
administrativas;

111, inspecionar os servigos piiblicos civis;

1V, estudar e propor sistemas de remuneragdo, a classificacdo dos cargos e fungdes e planos de assisténcia e
previdéncia;

V, orientar e fiscalizar a execugdo da administra¢do do pessoal civil da Unido;
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de modernizagdo do servico publico, sempre esbarraram nos desmandos e na vontade
autocrdtica do governante, considerando a reserva legal ditatorial criada nos regimes do

periodo de utilizagdo da méaquina publica.

3.6. O DECRETO- LEI 200/67

O DASP, portanto, ndo sé foi um 6rgdo que trouxe novas idéias contrdrias as
disfungdes burocrdticas, como foi uma reac¢do natural a rigidez centralizadora do Poder
executivo da era Vargas e nas mal sucedidas tentativas posteriores de reducdo e
estruturagdo burocraticas.

Apbs a revolugdo de 1964, com o advento do regime de excecdo militar, foi
arquitetada uma idéia de reforma institucional, cujas bases eram afastar as disfungdes
burocraticas centralizadoras, patrimonialistas e estamentdrias brasileiras e programar uma
administragao gerencial no Brasil, ainda que de maneira incipiente. Na verdade, os
sucessivos governos republicanos e suas politicas administrativas e legislativas
implementaram um sistema intrinsecamente centralizador, cujo poder decisério estava

focado no chefe do poder executivo, 0 que ndo s6 aumentava a burocracia, como gerava

VI, selecionar candidatos a cargos e fungées, excetuados os das Secretarias da Camara dos Deputados e do
Conselho Federal e os do magistério e da magistratura;
VII, promover o treinamento, adaptagdo, readaptagdo e aperfeicoamento dos servidores civis da Unido;
VIII, colaborar no treinamento dos candidatos a cargos e fungoes;
IX, estudar e fixar padrées e especificagcoes de material, para os servigos piiblicos;
X, estudar e propor normas para aquisi¢do, requisi¢cdo, guarda, abastecimento, distribuicdo, uso e
recuperagdo do material, bem como para a venda do considerado inaproveitavel;
X1, orientar a construgdo, remodelacdo ou adaptacdo dos edificios publicos;
XII, examinar projetos, or¢camentos e contratos de construgdo, remodelagdo ou adaptacdo dos edificios
publicos utilizados pelos servigos civis;
XIII, fiscalizar, direta ou indiretamente, as obras em edificios piiblicos;
X1V, organizar projetos, afim de promover a instalacdo das reparticées em prédios adequados as suas
finalidades, tendo em vista a economia e as conveniéncias do servico e do publico em geral;
XV, opinar sobre os planos de aparelhamento, equipamento e instalacdo de servigos do Governo Federal;
XVI, colaborar, quando solicitado, no estudo e aperfeicoamento dos servicos piblicos estaduais e
municipais, bem como das entidades paraestatais;
XVII, organizar, anualmente, de acordo com as instrucées do Presidente da Republica, a proposta
orcamentdria, a ser enviada por este a Cdmara dos Deputados; e
XVIII, fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Repiiblica e na conformidade de suas instrugoes, a
execugdo or¢camentdria.
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conseqiiéncias adversas de corrup¢do e formalismos”’. A saida encontrada pelo entdo
governo provisorio militar foi a descentralizacdo do poder decisério nos mais diversos
segmentos da economia e da sociedade, criando pessoas juridicas que gozassem de
autonomia politica (ainda que diretamente ligada ao Estado) e financeira.

Em 1.963 a Comissdao Amaral Peixoto aprofundou seus estudo gerando proposicdes
para uma reforma administrativa profunda e institucional. O nascente governo militar em
1.964, baseados no ideario da comissdo criou o ERA — Escritorio da Reforma
Administrativa, 6rgdo vinculado ao Ministério Extraordindrio de Planejamento e
Coordenacao Geral, o qual gerou depois de amplos e fundamentados estudos realizados

inclusive com idéias advindas do DASP, o Decreto-Lei 200/67%°. Esta norma foi a maior

7 Formalismo aqui é utilizado no sentido dado por GUERREIRO RAMOS (1989), como sendo uma reacio
social adversa ao excesso de normatividade das regras de conduta social, ou a distdncia da conduta praticada
pela sociedade daquela prevista em lei.

% Decreto lei 200 de 25 de fevereiro de 1967 - Dispde sobre a organiza¢do da Administra¢do Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e dd outras providéncias.

Art. 1° O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Repiiblica auxiliado pelos Ministros de Estado.

Art. 2° O Presidente da Repiiblica e os Ministros de Estado exercem as atribui¢cdes de sua competéncia
constitucional, legal e regulamentar com o auxilio dos orgdos que compdem a Administracdo Federal.

Art. 3° Respeitadas as limitagdes estabelecidas na Constitui¢do e observadas as disposicdes legais, o Poder
Executivo regulard a estruturagdo e o funcionamento dos orgdos da Administracdo Federal.

Art. 4° A Administragcdo Federal compreende:

I - A Administragdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Repiiblica e dos Ministérios.

II - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Emprésas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

§ 1° As entidades compreendidas na Administracdo Indireta consideram-se vinculadas ao Ministério em cuja
drea de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade.

§ 2° Equiparam-se as Emprésas Publicas, para os efeitos desta lei, as Fundagdes instituidas em virtude de lei
federal e de cujos recursos participe a Unido, quaisquer que sejam suas finalidades.

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

I - Autarquia - o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receita proprios,
para executar atividades tipicas da Administragdo Piblica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Il - Emprésa Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com patriméonio
proprio e capital exclusivo da Unido ou de suas entidades da Administracdo Indireta, criada por lei para
desempenhar atividades de natureza empresarial que o Govérno seja levado a exercer, por motivos de
conveniéncia ou contingéncia administrativa, podendo tal entidade revestir-se de qualquer das formas
admitidas em direito.

III - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada
por lei para o exercicio de atividade de natureza mercantil, sob a forma de sociedade anénima, cujas agcoes
com direito a voto pertengam, em sua maioria, a Unido ou a entidade da Administragdo Indireta.

82



tentativa da historia brasileira de se reformar uma burocracia estratificada no
patrimonialismo estamental burocrético, evitando as disfuncionais conseqiiéncias da teoria
weberiana.

O Decreto-Lei 200/67, portanto, transferiu atividades que até entdo eram
consideradas como essencialmente funcdes do Estado para as autarquias, fundacdes,
empresas publicas e sociedades de economia mista, obtendo maior dinamismo operacional
por meio da descentralizacio funcional e da cadeia deciséria. Estas organiza¢des, modernas
e atualizadas em termos de gestdo operacional, geraram a descentralizacio e a
racionaliza¢do administrativa, sistematizando, controlando e coordenando as atividades sem
onerar as chefias superiores de governo. A esséncia da estratégia descentralizadora deu azo
ao paradigma estatal keynesiano, levando o estado a intervir na economia inclusive
produzindo bens e servigos.*’

Na verdade, sempre que o governo queria abrir um novo campo de atuacio e
incentivar um determinado setor da economia utilizava-se das autarquias, fundagdes,
empresas publicas e sociedades de economia mista como instrumento para desvincular-se

do aparato burocrético.

Isso explica por que o governo criou dezenas de empresas que nunca tiveram
um centavo de receita propria que ndo fosse oriunda dos préprios cofres do
Estado, empresas muito peculiares que s6 tinham um cliente (ou poucos clientes,
todos estatais) e ndo estavam sujeitas a nenhuma lei de mercado simplesmente
porque o mercado era moldado para elas (e por elas). Como tal, ndo tinham

§ 1° No caso do inciso 1llI, quando a atividade for submetida a regime de monopdlio estatal, a maioria
aciondria caberd apenas a Unido, em cardter permanente.
§ 2° O Poder Executivo enquadrard as entidades da Administracdo Indireta existentes nas categorias
constantes déste artigo.
Titulo Il

DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS
Art. 6° As atividades da Administragcdo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais:
I - Planejamento.
II - Coordenagdo.
III - Descentralizagdo.

1V - Delegacdo de Competéncia.

V - Controle.
81 E assim, enquanto a administragdo piiblica convencinal estava enredada num cipoal de leis, decretos, regras
e portarias, que lhe criavam restricdes de natureza salarial, proibiam-lhe de efetuar aquisi¢des e contratagdes
sem demorados processos licitatérios prévios e exigiam autorizagdo legislativa para um grande nimero de
decisdes administrativas, as empresas estatais passavam ao largo de todas as exigéncias e restricdes, agindo
com flexibilidade e agilidade comparaveis a empresas do setor privado. (CASTOR, 2004, p. 161)
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qualquer obrigacdo de eficicia ou de eficiéncia porque seriam lucrativas de
qualquer forma, apenas porque o Estado determinava que assim o fossem e, para
isso, impunha precos monopolisticos, criava privilégios ou penalizava os
potenciais competidores com proibi¢des de encargos.Os abusos eram inevitaveis
e assim essa liberdade autoconferida levou ao total descontrole das autarquias,
fundacgdes e empresas estatais, transformando-as, frequentemente, em cabides de
emprego e alvo de cobiga clientelistica dos politicos. (CASTOR, 2004, p.
162/163)

O impeto reformador do Decreto-Lei 200/67 ndo surtiu os efeitos colimados por
seus idealizadores. A dicotomia existente entre a eficiéncia isolada e autonoma da
administragdo indireta com a ultrapassada e rigida administragdo governamental direta,
gerou a “cobicga de politicos” (CASTOR, 2004), desvirtuando a tecnicidade e a meritocracia
agil e eficiente implementada no sistema reformador. Com o tempo, as estruturas
burocraticas estatais contaminaram a administracdo indireta, sucumbindo as novas
tendéncias gerenciais implementadas.

Outras tentativas de reforma administrativa foram implementadas na década de 70,
como a que criou a SEMOR - Secretaria da Modernizacdo, sem gerar grandes

conseqiiéncias praticas.

3.7. O PROPOSITO DESBUROCRATIZADOR DA DECADA DE 1980 E A NOVA
ORDEM DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A forte presenca do Estado na economia durante o Regime Militar (1964-1984),
potencializou a burocracia, a qual, aliada ao fisiologismo e ao clientelismo politico,
reafirmaram as bases estamentdrias e patrimonialista de ascens@o na carreira publica dentro
do Estado. Aliado a fortes crises econdmicas nacionais e internacionais, no Governo do
General Jodo Batista de Oliveira Figueiredo foi criado o Ministério da Desburocratizacao.
Este ministério, sobre o tutela de Hélio Beltrdo criou o Programa Nacional de
Desburocratizacdo - PRND, cujos objetivos eram a revitalizacdo e agilizagdo das
organizacdes do Estado, a descentralizacdo da autoridade, a melhoria e simplificagdo dos
processos administrativos e a promog¢ao da eficiéncia.

Hélio Beltrdo pautou a conduta do seu ministério no forte combate a burocratizaciao
procedimental na administragdo publica, acabando com ritualismos e formalismos

desnecessdrios a eficiéncia da administracao publica.
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No inicio do governo Figueiredo, Helio Beltrdo, Ministro Extraordindrio da
Desburocratizagdo “adotou uma abordagem inovadora de seus esforcos
modernizantes, concentrando-se em desburocratizar e descomplicar a vida dos
cidaddos e das empresas mediante a supressdo de centenas de exigéncias
documentais exageradas em atos que envolvessem a administrag@o publica, tais
como as licita¢des, financiamentos de aquisicdo de casa propria, licenciamento
anual de veiculos, etc. Foram abolidas exigé€ncias cartoriais como o
reconhecimento de firmas e a autenticacdo de documentos.” (CASTOR, 2004,
p-171)

No entanto, a supressdo de ritualismos, carimbos, documentos e exigéncias
burocraticas traz consigo a inseguranca da auséncia do partilhamento de responsabilidade
com um cartordrio, além da reducdo significativa de renda de uma boa parte da populagio
que perdeu seu emprego por este ndo estar adstrito a eficiéncia administrativa executiva.
Em busca do poderio perdido, o estamento patrimonialista burocratico, cartorialista e
bacharelesco, retoma as rédeas da situagdo e gradativamente reinsere os procedimentos
abolidos, sinalizando juridicamente como a unica forma de garantir a idoneidade
documental de atos realizados pelo cidadao.

No governo de José Sarney, foi criada a Comissdao Geral de Reforma da
Administra¢do Publica Federal, composta por inimeras comissdes, subcomissdes € grupos
de trabalhos, os quais paulatinamente se desvirtuaram do foco desburocratizador, gerando
pifios resultados.

O panorama geral da burocracia brasileira na década de 80 é de engessamento
publico no atos decisoriais centrais, relativa autonomia administrativas da administragao
indireta e, descentralizag¢do decisorial local em questdes efetivamente locais.

Em 1.988 foi promulgada a Constituicdo Federal de 1988 a qual traz em seu bojo
um significativo retrocesso burocratico. A Carta de Outubro promoveu o engessamento dos
atos decisoriais do Estado e, portanto, da maquina estatal, ao estender para os servigos do
Estado e para as proprias empresas estatais praticamente as mesmas regras burocraticas
rigidas e legalistas adotadas na administracdo central federal. Foi suprimida a legitimidade
do Poder Executivo para estruturar 6rgaos publicos, além de instituir a obrigatoriedade de
regime juridico uUnico para os servidores civis da Unido, dos Estados-membros e dos

Municipios. Além disso, restringiu a atuacdo e a flexibilidade operacional da administracao
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indireta, ao atribuir as fundacOes e autarquias puiblicas normas de funcionamento idénticas
as que regem a administracdo direta.

No Governo de Fernando Collor de Mello, houve mais uma tentativa de refoma
administrativa. No entanto, sob o lema populista de “acabar com os marajas”, o governo
federal demitiu mais de uma centena de milhar de funciondrios e desfez ou fundiu diversos
orgdos publicos, gerando um verdadeiro caos administrativo no periodo. O resultado da
politica, segundo CASTOR (2004) foi catastréfico, ndo s6 pela esquizofrenia do servigo
publico através perda de conhecimento organzacional, mas pela perda de importante
heranca evolutiva burocratica gerencial (diga-se benéficaem alguns aspectos, como na
administra¢do indireta do Estado) construida hd mais de 90 anos com a gestdo ptblica
republicana. Bastaria indicar que a maioria dos servidores foi readmitida no governo

seguinte, bem como os 6rgao publicos foram reestruturados.

3.8. O PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO

No governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) importantes reformas
econOmicas e institucionais foram realizadas, modificando sensivelmente a estrutura
burocratica brasileira até entdo desenvolvida. Contudo, as bases tedricas e idearias da
burocracia portuguesa de Avis, patrimonialista e fisiologista, ainda reinavam como forma
de administracao publica estatal.

Em novembro de 1995 o Poder Executivo publica o Plano Diretor da Reforma do

Aparelho do Estado™, o qual tem por fundamento tendéncias econdmicas neo-liberais

82 Nesse sentido, sdo inadidveis: (1) o ajustamento fiscal duradouro; (2) reformas econdmicas orientadas para
o mercado, que, acompanhadas de uma politica industrial e tecnolégica, garantam a concorréncia interna e
criem as condi¢des para o enfrentamento da competi¢do internacional; (3) a reforma da previdéncia social; (4)
a inovagdo dos instrumentos de politica social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor
qualidade para os servicos sociais; e (5) a reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua
"governanga", ou seja, sua capacidade de implementar de forma eficiente politicas publicas.

Cabe aos ministérios da darea econdmica, particularmente aos da Fazenda e do Planejamento, proporem
alternativas com vistas a solugdo da crise fiscal . Aos ministérios setoriais compete rever as politicas publicas,
em consonéncia com os novos principios do desenvolvimento econémico e social. A atribui¢do do Ministério
da Administragdo Federal e Reforma do Estado € estabelecer as condi¢des para que o governo possa aumentar
sua governanca. Para isso, sua miss@o especifica é a de orientar e instrumentalizar a reforma do aparelho do
Estado, nos termos definidos pela Presidéncia através deste Plano Diretor.

Entende-se por aparelho do Estado a administragdo publica em sentido amplo, ou seja, a estrutura
organizacional do Estado, em seus trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio) e trés niveis (Unido,
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adaptadas a realidade brasileira. A principal modificagc@o estrutural burocrética deste plano
€ o gradativo afastamento Do Poder Publico como empresario, como produtor de bens e
servicos. Segundo o referido planejamento estratégico, as empresas publicas, fundagdes e
autarquias que, desde a edi¢do do Decreto-Lei 200/1967, dominaram a economia brasileira
deveriam ser destinadas ao setor privado, permanecendo com o Estado o poder/dever de
regrar a atuagdo social empresarial, através de 6rgaos autdnomos e proprios.

Outro ponto significativo no confronto com a matriz institucional burocrética
brasileira foi a instituicdo do principio da eficiéncia aplicdvel aos 6rgaos publicos. Sob a
égide deste principio inserido no 4mago do artigo 37 da Constituicdo Federal®, buscou o
Poder Executivo central implementar uma ampla reforma gerencial, afastando as nuances
das disfungdes burocréticas e trazendo ao servigo publico os modernos métodos gerenciais
e de qualidade aplicdveis aos servigos publicos. No entanto, verifica-se que a matriz
burocratica weberiana restou intacta no referido codex, eis que sustentada a impessoalidade
administrativa, a admiss@o para cargos publicos mediante concurso, e evolu¢do na carreira

profissional por desempenho de mérito.

z z

Estados-membros e Municipios). O aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto é, pela cipula
dirigente nos trés Poderes, por um corpo de funciondrios, e pela forca militar. O Estado, por sua vez, é mais
abrangente que o aparelho, porque compreende adicionalmente o sistema constitucional-legal, que regula a
populagdo nos limites de um territério. O Estado € a organizagdo burocritica que tem o monopdlio da
violéncia legal, € o aparelho que tem o poder de legislar e tributar a populacdo de um determinado territério.
Considerando essa tendéncia, pretende-se reforcar a governanca - a capacidade de governo do Estado -
através da transicdo programada de um tipo de administragdo publica burocrdtica, rigida e ineficiente, voltada
para si propria e para o controle interno, para uma administragdo publica gerencial, flexivel e eficiente,
voltada para o atendimento do cidaddo. O governo brasileiro ndo carece de "governabilidade", ou seja, de
poder para governar, dada sua legitimidade democrdtica e o apoio com que conta na sociedade civil. Enfrenta,
entretanto, um problema de governanga, na medida em que sua capacidade de implementar as politicas
publicas ¢ limitada pela rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa. (BRASIL. Camara de Reforma do
Aparelho do Estado. Plano Direitor da Reforma do Aparelho do Estado. Disponivel em:
<http://www .planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/PLANDI.HTM>. Acesso em: 30 maio 2008.)

¥ CAPITULO VII - DA ADMINISTRACAO PUBLICA. Art. 37. A administracio publica direta e indireta
de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obdecera aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)
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As autarquias deram lugar as agencias reguladoras84, dando a estas papel
eminentemente ‘“‘regulamentador” da economia retirando a possibilidade de o Estado
intervir na economia como produtor. Nao obstante ndo consistir objeto do presente estudo,
imperativo se faz a ressalva de que mesmo ap6s treze aos da edi¢do do Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado, a natureza juridica das agencias reguladores ainda é
amplamente controversa, ndo tendo o Poder Executivo ou o Supremo Tribunal Federal
delimitado especificamente o seu ambito de atuacdo. Além disso, sob alguns aspectos e em
algumas circunstancias hd um confronto entre ministérios e agéncias, dando policefalia a

um unico corpo diretor.

O governo de Fernando Henrique Cardoso retomou mais uma vez, O processo
de reforma administrativa, estabelecendo como objetivo a introdu¢do de uma
administracdo gerencial no governo brasileiro, em contraposi¢do aos modelos de
administracio patrimonialista e administracdo burocrética, até entdo dominantes
no Brasil. Neste documento, um conjunto de medidas reformistas, que os
governantes prometiam levar a cabo, era anunciado, tais como o
aperfeicoamento da capacidade intelectiva e deciséria do Estado mediante a
valorizagdo do nucleo estratégico do aparelho estatal, o reforco da presenca
regulatoria do Estado e a especializacdo das estruturas que cumpriam fungdes
exclusivas, a transferéncia de funcdes assistenciais, sociais e culturais para as
organizagdes “‘publicas ndo estatais” e a privatizagdo do aparato produtivo do
Estado. (CASTOR, 2004, p. 173)

A Reforma do Aparelho Estatal foi mantida pelo governo central nos anos
subseqiientes, no entanto nio foi uma reforma drastica e suficientemente densa capaz de
ensejar modificacdes substancias no patrimonialismo burocratico brasileira, nem tampouco

na estrutura politica bacharelesca e no coronelismo social.

88.1.2 Agéncias Autbnomas

A responsabilizacdo por resultados e a conseqiiente autonomia de gestdo inspiraram a formulacdo desse
projeto, que tem como objetivo a transformagdo de autarquias e de fundagdes que exercam atividades
exclusivas do Estado, em agéncias autdnomas, com foco na modernizagao da gestdo.

O Projeto das Agéncias Autdnomas desenvolver-se-4 em duas dimensdes. Em primeiro lugar, serdo
elaborados os instrumentos legais necessdrios a viabilizagdo das transformacdes pretendidas, e um
levantamento visando superar os obstdculos na legislacdo, normas e regulacdes existentes. Em paralelo, serdo
aplicadas as novas abordagens em algumas autarquias selecionadas, que se transformardo em laboratérios de
experimentacdo.

(BRASIL. Camara de Reforma do Aparelho do Estado. Plano Direitor da Reforma do Aparelho do Estado.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/PLANDIL.HTM>. Acesso em: 30 maio
2008.)
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Porque a histéria das reformas administrativas no Brasil é uma sucessao
melancdlica de pequenos avangos e grandes frustragdes? Talvez a resposta esteja
na repeticdo monétona da luta entre duas forcas antagdnicas no campo da
administracdo publica brasileira: de um lado, uma burocracia formalista,
ritualista, centralizadora, ineficaz e infensa a modernizagdo do aparelho do
Estado, aliada dos interesses econdmicos mais retrogrados e conservadores, luta
para manter as coisas como estdo; e, de outro, as correntes modernizantes da
burocracia, apoiadas por seus proprios aliados politicos e empresariais, lutam
para mudar e inovar. As primeiras lutam para perpetuar o controle social que
exercem e os privilégios de seus aliados politicos e empresariais, e o fazem
utilizando a centralizagdo burocrética, de natureza conservadora e imobilista. No
polo oposto se colocam as forcas modernizantes que, desde a década de trinta,
representam a emergéncia de um novo Brasil urbano, incipinetemente
industrializado, a exigir novas missdes para o Estado, principalmente na area de
ampliagdo da infra-estrutura econdmica e social, bem como se empenhando para
defender e alavancar os interesses dos novos atores da economia, o empresariado
nacional, os trabalhadores industriais e a crescente classe média urbana.
(CASTOR, 2004, p. 174)

Na realidade, ainda hoje, consegue-se perceber que a heranca burocratico-
patrimonialista portuguesa se constitui no grande alicerce funcional do Estado brasileiro,
mantendo um estamento no poder que utiliza o proprio Estado para obter vantagens

» . .85
politicas e financeiras.

Patrimonialismo e burocracia, conceitos teoricamente antagdnicos, pois formas de

dominagdo distintas, mas que assumem no Brasil um significado muito forte. Entrelacada

85 . . L.
“No caso brasileiro, herdamos de nossos colonizadores pelo menos quatro caracteristicas que

influenciaram, de maneira fortissima, as formas pelas quais o Estado e a populacdo brasileira se relacionam:
[i] o respeito reverencial pelo Estado e o fascinio da proximidade do poder, que acabaram por atribuir aos
governantes um papel econdmico, social e institucional desproporcional grande em nossa sociedade. [ii] o
imediatismo, oriundo em boa parte do ethos espoliativo da economia colonial e que veio a se refletir na forma
pela qual preferimos as empreitadas de curta duracdo e resultados imediatos. [iii] a improvisacdo, que se
traduz em uma baixa preocupagdo com a exceléncia no que fazemos, e uma quase-compulsio pelo arremedo,
o remendo e o provisorio; [iv] e uma posi¢do ambivalente frente ao lucro e ao sucesso, que alia uma profunda
admiracdo pela afluéncia material como simbolo de sucesso a uma invencivel implicincia para com o lucro
individual. [...] Era previsivel (e até inevitdvel) que, em nossa cultura burocritica e administrativa, a
proximidade com o poder, a intimidade com os governantes e — por via de conseqiiéncia — o respeito
reverencial a tudo o que represente a capacidade de criar facilidades, honrarias e benesses se instalasse
solidamente, como trago cultural dominante. Como em Portugal, era do Estado que empresdrios, intelectuais
e membros das mais diversas elites solicitavam e recebiam favores, isencdes, concessdes, protecdo contra
concorrentes e honrarias vdrias, as quais eram pagas com submissdo, servilismo e obediéncia. A regra era
que, a cada problema e a cada dificuldade, a sociedade erguesse os olhos siplices para o estamento
burocrtico, pedindo sua ajuda, e implorando por protecdo. Esta profunda dependéncia psiquica em relagdo ao
Estado ainda estd fortemente enraizada em nossa cultura empresarial administrativa, embora como o Estado
esteja tendo seus poderes e prerrogativas progressivamente exauridos, mais e mais a sociedade, decepcionada,
comece a se voltar para o desenvolvimento de suas préprias capacidades e a resolver os proprios problemas,
sem a interferéncia do poder publico”. (CASTOR, 2004, p.46)
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na cultura e no idedrio brasileiro, a burocracia e a dependéncia do poder coibem o exercicio
da democracia e subjuga a vontade popular, estratificando cada vez mais o patrimonialismo

em nossa sociedade.
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IV- A DEMOCRACIA BRASILEIRA

O estudo da democracia brasileira desenvolvido neste trabalho ndo tem conddo de
exaurir o tema, nem tampouco propor novos conceitos ou diretrizes interpretativas a
matéria, mas tdo somente demonstrar que a democracia, como ¢é entendida no Brasil, apesar
de conceitualmente rousseauniana indireta e representativa é, faticamente, autocratica e
distorcida, ndo restando ao povo, o exercicio efetivo do poder. Estas colocacdes e
observacdes sdo necessdrias a delimitacdo da inter-relac@o entre burocracia e democracia,

bem como da vinculagdo destas com o estamento que exerce o poder.

O estudo da democracia desenvolvido neste capitulo parte da distingdo entre
democracia formal e democracia substantiva, para posteriormente pesquisar a delimitacdo
do estado democratico brasileiro. Entende-se por democracia formal como a forma pela
qual se constitui o governo do Estado, ou seja, como o poder é exercido no Estado. J4 por
democracia substantiva, entende-se a maneira pela qual o povo efetivamente exerce e
desenvolve o poder, bem como se d4 o inter-relacionamento do povo e do Estado; e de que

forma o poder, a liberdade e a igualdade € fracionado por todos e para todos.

4.1. A DEMOCRACIA FORMAL

No capitulo II, foi estabelecido conceito de Estado como a ordem juridica soberana
que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado territorio (DALLARI,
2002, p. 118). Partindo-se desta defini¢do, restou estabelecida a transi¢do da concepg¢do do
Estado Medieval para a sua primeira forma moderna, o Estado absolutista e,
posteriormente, com o advento das revolucdes ideoldgicas e culturais do século XVII e
XVIII, a sua metamorfose radical consolidando o Estado Constitucional, ou o governo das

Leis, o qual emana em seu bojo a supremacia do Direito.

O Estado de Direito, essencialmente, evidencia o comando de que o governante estd
submetido a lei. A submissdo a lei, no entanto, ndo necessariamente vincula a forma de

governo democrdtica. Na verdade, os proprios icones franceses do liberalismo como
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Rousseau e Montesquieu, bem como Aristoteles, ndo comungavam a idéia de que a
democracia deveria ser a melhor forma de governo. Na verdade, como ressaltam BOBBIO
(1992) e KELSEN (2005), para entender-se a concep¢do contemporanea de que a
democracia € a melhor forma de governo, mister se faz entender de que forma se construiu

historicamente o conceito de democracia, e sua vincula¢io ao Estado de Direito.

A democracia, ou nas palavras de KELSEN (2005) o principio democrético esta
alicercada em dois principios fundamentais: a liberdade e a igualdade. A exclusdo ou a
negativa de vigéncia do principio da liberdade ou do principio da igualdade, implica na
idéia da “ndo-democracia”. Segundo o autor a idéia de liberdade € primordialmente
concebida como um conceito negativo, no sentido de que sua defini¢do parte do priorado da
suposicdo daquilo que o objeto ndo € e, por exclusdo, obter-se a esséncia do que o objeto
tratado €. Ou seja, livre € aquele que ndo estd submetido a qualquer regra, a qualquer
compromisso, a qualquer norma. No entanto, o ser humano vive e se desenvolve em
sociedade, sendo esta sociedade ordenada e, necessariamente, regida por normas.®® A
comunhdo de interesses comuns cria regras, ordenando condutas e transfigurando o
conceito de liberdade. Nesta esteira de raciocinio, dentro da sociedade ou do Estado, livre é
aquele que ndo s6 se submete as normas que também participa da criagdo destas regras.
Este conceito de liberdade foi delineado por ROUSSEAU (2006) ao explicar e definir
democracia. Segundo o autor livre € aquele que tem sua vontade individual em consonancia
ou em harmonia com a vontade coletiva, dentro de uma ordem social.¥” A liberdade,
portanto, dentro do estado de direito ou dentro de uma democracia é limitada a vontade
geral. Esta vontade coletiva, explica KELSEN (2005) na verdade é a capacidade de um
povo de se auto-determinar, de se auto-constituir, ou de criar sua norma fundamental,
oportunidade na qual os individuos de um Estado ou de uma sociedade irdo consentir em

abdicar de parcela de sua liberdade para tornar vidvel o convivio social.

86 “[...] se a discordancia dos interesses particulares tornou necessdria a fundacdo das sociedades, a harmonia desses interesses a
possibilitou.” (ROUSSEAU, 2006, p. 36)

87 “Se afastarmos pois do pacto social o que néo é da sua esséncia, achd-lo-emos reduzido aos termos seguintes: cada um de nds pde em
comum sua pessoa e todo o seu poder sob a suprema dire¢do da vontade geral, e recebemos enquanto corpo cada membro como parte

indivisivel do todo” (ROUSSEAU, 2006, p.30)
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Segundo KELSEN (2005), a idéia de liberdade deve ser conjugada em consonancia
com a idéia de igualdade. Esta igualdade também advinda do préprio principio de liberdade
no sentido de que os individuos livres que consentem em fazer parte de um Estado, sao
iguais em suas decisdes e em seus direitos, eis que representam a mesma proporcao dos
demais na norma fundamental ou na vontade coletiva.*?® Se todos tém iguais direitos
politicos e concordam em submeter a vontade coletiva, estd consolidado o pacto social
rousseauniano, no qual a vontade da maioria é soberana, sempre respeitando o direito de

argumento da minoria.

Entre os gregos a concepcdo de democracia se constroi em alicerces bastante
divergentes. PLATAO (2006), no oitavo livro de A Repiiblica, estabelece a democracia
como uma péssima forma de gestdo do Estado, afirmando que a democracia ndo representa
o governo do povo, mas sim a opressdo pelo dominio do poder dos pobres sobre 0s ricos, o
que implicaria na subversdo ao principio da igualdade e da liberdade dos cidaddos.”’
ARISTOTELES (2006), em seu sexto livro de Politica, discorre sobre as formas de
administracdo das cidades (Estados), principalmente sobre as virtudes e mazelas da
democracia. Conclui o autor que, além de se degenerar em governo dos pobres e ndo
exatamente do povo, a democracia ndo € aplicdvel a todo tipo de Estado. A democracia
pura, democracia direta em que todos os cidaddos participam do processo decisorio e de
criacdo das leis estaria fadado ao insucesso em grandes Estados ou em Estados muito

numerosos, eis que, por motivos O6bvios, inexistiria possibilidade de reunido dos cidadaos

rotineiramente para decidir os assuntos de interesse comum.

O insucesso da democracia em grande Estados acompanha o pensamento politico da
humanidade, inclusive na idade moderna com os pensadores franceses e ingleses

renascentistas como BODIN (2006), HOBBES (2006), LOCKE (2006), MONTESQUIEU

88 “O parecer de que o grau de liberdade na sociedade € proporcional ao nimero de individuos livres subentende que todos os individuos
tém igual valor politico e que todos tém o mesmo direito a liberdade, ou seja, o mesmo direito de que a vontade coletiva esteja em
concordancia com a sua vontade individual. [...] Assim o principio da maioria, e, portanto, a idéia de democracia, ¢ uma sintese das idéias
de liberdade e igualdade. (KELSEN, 2006, p. 411)

89 “O principio da democracia € a liberdade, mas é uma liberdade que se converte imediatamente em licenciosidade pela auséncia de
freios morais e politicos que € tipica do homem democritico, pela irrup¢do do desejo imoderado de satisfazer as caréncias supérfluas
além das caréncias necessdrias, pela auséncia de respeito as leis e pela condescendéncia geral para com a subversdo de toda a

autoridade.” (BOBBIO, 1992, p. 141)
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(2006), KANT (2006) e HEGEL (1997). Segundo estes autores a Monarquia
Constitucional, na qual o poder decisério do Rei estava limitado na norma fundamental, se
constituia na melhor forma de governo. O fundamento de suas criticas estavam
consolidadas ou na figura do governante (assembléia ou monarca) ou na maneira de
governar. Quanto aos governantes, o defeito das assembléias seriam a incompeténcia, a
elogiiéncia ou a demagogia como forma de persuasdo politica, impossibilidade de
atendimento da vontade coletiva, eis que os partidos politicos ndo sdo capazes de sintetizar
vontade da maioria, mas sim a de grupos politicos. J4 quanto a forma de governar o
exercicio do poder pelo povo implica necessariamente em corrupgao e inseguranca juridica,
posto que os demagogos sempre concederiam benesses aos seus sustentadores para serem

mantidos no poder.

No entanto, ROUSSEAU (2006) reestrutura esta argumentagdo justificando a
democracia como um modo de entender o exercicio do poder pela 6tica do governado. Na
monarquia existe uma dissociacdo plena entre governante e governado, enquanto que na
democracia existe apenas a transferéncia de parcela de poder do governado para o “todo
social”, ou nas palavras de ROUSSEAU: “cada um, enfim, dando-se a todos, a ninguém se
dd; e como em todo socio adquiro o direito que sobre mim lhe cedi, ganho o equivalente de

tudo quanto perco e mais forcas para conservar o que tenho.” (2006, p.30).

A alegada incompatibilidade da democracia com grandes Estados pela
impossibilidade da formacdo da vontade coletiva, se desfaz quando as idéias de
ROUSSEAU (2006) atravessam o Oceano Atlantico. A revolu¢cdo americana acaba por
demonstrar ser possivel administrar um pais de propor¢des continentais sem comprometer a
finalidade primordial do Estado que € atender o bem comum. No mesmo sentido, as idéia
iluministas que na Fran¢a, de maneira violenta acabaram com a monarquia, trouxeram ao
mundo a idéia de que os Direitos do Homem se sobrepde ao direito do soberano (Carta de
Direitos do Homem) e que o Estado pode ser governado democraticamente com soberania

popular (Constitui¢do Francesa de 1791).

Com isto, o Estado Democratico de Direito estd apoiado historicamente no tripé da
Carta de Direitos Inglesa, na Declaracao de Direitos do Homem Francesa e nas Declaracao

de Independéncia e Constituicdo Americanas. Estes documentos consolidam a
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possibilidade de administracdo democrética, no sentido de que ndo basta a submissdo do
povo a lei e ndo ao governante, mas sim, que esta lei tenha sido prescrita por aqueles que a
ela se submetem. Se estas condi¢des forem satisfeitas estar-se-4 diante de um Estado

L. .. 0
democritico de direito.”

Assim, a democracia formal ou democracia politica decorre da evolucdo do
pensamento liberal de ROUSSEAU (2006), consolidado na Revolucdo Francesa e na
Constitui¢do dos Estados Unidos da América, culminando na constru¢dao do estado
democrético capitalista contemporaneo, amplamente fundamentada na obra de NOVAK

(1982).

4.2. A DEMOCRACIA SUBSTANTIVA

A democracia substantiva € a conseqiiéncia do aprofundamento da democracia
formal. Na verdade € a consolidacdo efetiva do “espirito democratico” no semblante social,

. 91 .. . .
no qual o povo efetivamente tem, exerce e renova o poder.” Constitui-se primordialmente

90 Consolidou-se a idéia de Estado Democratico como ideal supremo, chegando-se a um ponto em que nenhum sistema e nenhum
governante, mesmo quando patentemente totalitirios, admitem que nio sejam democraticos. Uma sintese dos principios que passaram a
nortear os Estados, como exigéncias da democracia, permite-nos indicar trés pontos fundamentais. A supremacia da vontade popular, que
colocou o problema da participagdo popular do governo, suscitando acesas controvérsias e dando margem as mais variadas experiéncias,
tanto no tocante a representatividade, quanto a extensdo do direito de sufrdgio e aos sistemas eleitorais partiddrios. A preservacdo da
liberdade, entendida sobretudo como o poder de fazer tudo o que ndo incomodasse o préximo como poder de dispor de sua pessoa e de
seus bens, sem qualquer interferéncia do Estado. A igualdade de direitos, entendida como a proibi¢do de distingdes no gozo de seus
direitos, sobretudo por motivos econdmicos ou de discriminag@o entre classes sociais. (DALLARI, 2002, p. 151)

91 O processo de alargamento da democracia na sociedade contemporanea ndo ocorre apenas através da integragdo da democracia
representativa e da democracia direta, mas também, e sobretudo através da extensdo da democratiza¢do entendida como institui¢do e
exercicio de procedimentos que permitem a participa¢do dos interessados nas deliberacdes de um corpo coletivo — a corpos diferentes
daqueles propriamente politicos. Em termos sintéticos, pode-se dizer que, se hoje se deve falar de um desenvolvimento da democracia,
ele consiste ndo tanto, como erroneamente muitas vezes se diz, na substituicio da democracia representativa pela democracia direta
(substituicdo que € de fato nas grande organizacdes, impossivel), mas na passagem da democracia na esfera politica, isto €, na esfera em
que o individuo € considerado como cidadado, para democracia na esfera social, onde o individuo é considerado na multiplicidade de seu
status, por exemplo de pai de filho, de conjuge, de empresdrio e de trabalhador, de professor e de estudante e até de pai de estudante, de
médico e de doente, de oficial e de soldado de administrador e de administrado, de produtor e de consumidor de gestor de servigos
publicos e de usudrios, etc.; em outras palavras na extensdo das formas de poder ascendente, que até entdo havia ocupado quase
exclusivamente o campo da grande sociedade politica (e das pequenas e muitas vezes politicamente irrelevantes associagdes voluntdrias),

ao campo da sociedade civil em suas vdrias articulagcdes da escola a fabrica. Em conseqiiéncia, as formas hodiernas de desenvolvimento
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na construcao de institui¢des republicanas, no sentido exato dado por ATALIBA (1998) de
que a representatividade e a democracia sejam eficazes e efetivas, pois seu funcionamento

harmonico asseguram o principio basico da soberania popular.

A democracia, portanto, neste sentido, ndo € mais tdo somente a forma pela qual sdo
tomadas as decisdes politicas dentro do Estado, mas sim a forma pela qual os direitos e
deveres dos cidaddos sdo efetivamente exercidos. Nao se poderia, por exemplo considerar
como democrdtica uma instituicao republicanagz, aquela que desrespeita a lei, que
desrespeita a Constituicdo ou que retira do cidadao suas garantias e prerrogativas de
exercicio do poder popular. Democracia implica em igualdade, em liberdade, em respeito a

prerrogativas Constitucionais. Na verdade, BOBBIO (1992) esclarece que

Uma vez conquistado o direito a participag@o politica o cidaddo das democracias
mais avancadas percebeu que a esfera politica estd por sua vez incluida em uma
esfera muito mais ampla a esfera da sociedade em seu conjunto, e que nio existe
decisdo politica que ndo esteja condicionada ou inclusive determinada por aquilo
que acontece na sociedade civil, portanto, uma coisa é a democratizacdo da dire¢dao
politica o que ocorreu com a instituicdo dos parlamentos, outra coisa € a
democratizagdo da sociedade. Em conseqiiéncia, pode muito bem existir um
Estado democritico numa sociedade em que a maior parte das institui¢des da

familia a escola, da empresa aos servicos publicos ndo sdo governadas
democraticamente. (p. 155/156)

A transparéncia da democracia substantiva € facilmente discernivel naquilo que
ATALIBA (1992) denominou de principio republicano, a qual consolida a supremacia da
vontade do povo, ou na definicio democratica de Estado dada por SILVA no qual “os
valores supremos, expressamente enunciados, sdo os direitos sociais, os direitos
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a

Jjustica.” (2005, p. 23)

da democracia ndo podem ser interpretadas como a afirmag¢do de um novo tipo de democracia, mas devem ser bem mais entendidas como
a ocupagdo, por parte de formas até tradicionais de democracia, de novos espagos, isto €, de espacos até entdo dominados por
organizagdes de tipo hierdrquico ou burocratico. (BOBBIO, 1992, p. 156)

92 Institui¢do republicana € aqui exposto no contexto da do por Geral do ATALIBA (1998), no sentido de forma de Estado que garante a

soberania popular e o exercicio politico pleno pelo povo.
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Democracia substancial ou, como corriqueiramente ¢ denominada pela doutrina
constitucional, democracia material; na verdade retoma o conceito cldssico de auto-governo
ou de auto-direcionamento de uma sociedade. Se todos sdo iguais perante a lei, se esta
prépria lei vai dirigir a forma pela qual a sociedade vai se auto-gerir, se os cidadaos sao
livres no sentido de poderem opinar e efetivamente participar da redacdo destas leis, e se
depois de aprovada for lhes outorgado mecanismos para exigirem o cumprimento destas
leis dentro do ordenamento juridico posto, tem se a democracia efetivamente substancial.
Quando a liberdade de escolha e de op¢do de auto-governo € respeitada no sentido
rousseunano de democracia, ou quando a igualdade € elevada por se discernir exatamente o
papel exercido por cada cidaddo na sociedade tem se a democracia substantiva. Todos sdo

livres e iguais, portanto, exigem e cumprem os mesmos direitos e deveres, esta € a maxima

da democracia substantiva.

43. O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO FORMAL E MATERIAL

Estabelecidas as acepg¢des juridicas do termo democracia, no que diz respeito a sua
formalidade e sua substancialidade, as quais retomam a discussdo do efetivo desempenho
do poder pelo povo, ndo s6 pela devogdo a lei, mas também pela defesa das garantias
constitucionais individuais de liberdade e igualdade; mister se faz a enunciacdo do Estado
Democrético de Direito e sua deturpagdo estamentdria, principalmente no caso brasileiro, as

quais tolhem do cidaddo suas prerrogativas representativas e democraticas.

A democracia, conforme preceituado nesta secdo, foi dividida em democracia

formal e democracia substancial. No entanto, ndo sdo estas as tnicas subdivisdes possiveis,

93 Uma vez que a democracia se assenta na proclamagio e reconhecimento da soberania popular, € indispensdvel "que os cidaddos
tenham ndo s6 uma consciéncia clara, interiorizada e reivindicativa deste titulo juridico politico que se lhes afirma constitucionalmente
reconhecido como direito inaliendvel, mas que disponham das condi¢des indispensdveis para poderem fazé-lo valer de fato. Entre estas
condicdes estdo, ndo apenas (a) as de desfrutar de um padrao econdmico-social acima da mera subsisténcia (sem o que seria va qualquer
expectativa de que suas preocupacdes transcendam as da mera rotina da sobrevivéncia imediata), mas também, as de efetivo acesso (b) a
educacdo e cultura (para alcancarem ao menos o nivel de discernimento politico traduzido em consciéncia real de cidadania) e (c) a
informag¢do, mediante o pluralismo de fontes diversificadas (para ndo serem facilmente manipuldveis pelos detentores dos veiculos de

comunicagdo de massa)"(MELLO, 2001, p.02)
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sendo tdo somente as necessdrias a consecucao dos objetivos deste trabalho. Seja qual for o
conceito de democracia utilizado ou qual caracterizagdo especifica que se dé ao tema,
parece inequivoco doutrinariamente que o conceito de democracia sempre vai indicar um
sistema politico ou uma forma de governo guiado pelo povo e para o povo; e mais do que
isto, um regime politico que permite ao cidaddao dar efetividade e exigir as decisoes
colegiadas legislativas e juridicas da sociedade.”* Na verdade, mais uma vez, verifica-se
que o cerne do conceito estd arraigado nos principio de igualdade e liberdade. Sera
democrética a sociedade livre e igualitdria, na qual o principio da liberdade indica a
submissdo ao ordenamento juridico como limitador das condutas humanas e no qual o
principio da igualdade ird garantir que nenhum cidaddo serd caracterizado como superior ou
inferior, independentemente de sua condicdo econdmica e social, sendo igualitaria sua

participagdo politica ou social.

Obviamente que a tradugcdo desse Estado Democrdtico Substancial descrito é
utdpica. Tratam-se de modelos ideais e paradigmaticos de Estado, quando a realidade em
muitos casos sequer se aproxima desta forma estatal. Nas palavras de DALLARI (2002), “o
Estado democrdtico é um ideal possivel de ser atingido desde que seus valores e sua
organizagcdo sejam concebidos adequadamente”. Ou seja, para que o Estado de Direito
possa ser chamado de Estado Democratico de Direito necessdrio se faz a consecu¢do de
seus valores essenciais, as quais, conforme explicitadas ndo sdo simplesmente o exercicio
do poder pelo povo através da democracia direta ou indireta na tomada de decisdo dentro
do Estado, mas sim, no exercicio pleno dos ideais de liberdade e igualdade social. Para
tanto seriam necessdrios alguns elementos fundamentais como a eliminacdo da rigidez
formal, a supremacia da vontade do povo livremente formada e livremente externada

preservado o direito de divergir, a preservagdo da liberdade e a preservagdo da igualdade.

94 Independentemente dos desacordos possiveis em torno do conceito de democracia, pode-se convir em que dita expressao reporta-se
nuclearmente a um sistema politico fundado em principios afirmadores da liberdade e da igualdade de todos os homens e armado ao
propésito de garantir que a conducdio da vida social se realize na conformidade de decisdes afinadas com tais valores, tomadas pelo
conjunto de seus membros, diretamente ou através de representantes seus livremente eleitos pelos cidaddos, os quais sdo havidos como os
titulares da soberania. Donde, resulta que Estado Democrdtico € aquele que se estrutura em institui¢des armadas de maneira a colimar tais

resultados. (MELLO, 2001, p.01)
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A rigidez formal nada tem a ver com a relativizacdo do principio da seguranga
juridica, mas sim, com a impossibilidade de reforma constitucional ou infraconstitucional
de acordo com os anseios sociais. Se a Constituicdo deve refletir os anseios do povo, e
daqueles aos quais ela governa, imperativa a possibilidade de sua modificagdo conforme as
alteracdes da propria sociedade que a esta se submetem. E tal ndo poderia ser diferente, sob
pena de restar ausente a legitimidade constitucional como norma fundamental de um povo.
Ou seja, a constituicdo necessariamente deve ser justa e estdvel. Justa no sentido de que
promova justica social defendida por RAWLS (2002) e SEN (2000); e estavel com relagao
a sua vigéncia e estabilidade juridica e politica, mas nao rigida o suficiente para impedir o
reflexo da vontade popular. A eliminacio da rigidez formal, assim, como forma de alcancar
o Estado Democritico de Direito ndo guarda relacdo, conforme a conotacdo dada, com
regime burocritico de administragio ou com qualquer atribuicdo socioldgica de
organizacao social, mas sim com o fato de que a lei deveria refletir exatamente a vontade
popular, podendo ser alterada por livre e espontanea vontade de seu povo, mas nunca

perdendo sua for¢a normativa.

Outro elemento essencial da formacdo do Estado Democratico de Direito consiste
na supremacia da vontade do povo livremente formada e livremente externada preservado o
direito de divergir. A supremacia da vontade do povo € essencialmente a democracia direta
grega cléssica, na qual a comunidade decidia em assembléia o destino de seus concidadaos,
supremacia esta que foi reafirmada com a criacdo do Estado Moderno, particularmente,
com o surgimento do Estado de Direito. Esta supremacia da vontade do povo, ou seja, esta
possibilidade de o povo se auto governar, esta exteriorizacdo da vontade popular deve ser
livre e desimpedida. A liberdade de expressdo, neste sentido, consiste na possibilidade de
qualquer um do povo poder externar sua opinido sem sofrer censura, repreensdes ou
retaliacdes de qualquer cunho; ou ainda de silenciar-se sem sofrer coagdo para externar
opinido, preservando o direito ao contraditério. Na verdade, ainda que seja da esséncia do
regime democrdtico a participacdo popular, na qual as decisdes sdo tomadas por maioria,

sendo que necessariamente, o direito da minoria de divergir deve ser respeitado. Ora, nio
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poderia se admitir um Estado Democrético de Direito onde o direito da minoria de externar

e . . . . e, . 3
suas opinides ou de divergir do discernimento da maioria é desrespeitado.’

O liberalismo politico inaugurado por LOCKE (2006) e o liberalismo econdmico de
SMITH (1996), aliados a nascente revolu¢do industrial inglesa elevaram o capitalismo
como modo de produ¢do dominante no Ocidente. Alterando-se o0 modo de produgdo, altera-
se a forma como a sociedade interage com os meios de producdo, e a alteracdes das
relacdes sociais capitalistas, se tornam incompativeis com o formato do Estado,
reivindicando a modernidade estatal conforme descrita no Capitulo II. Seguindo esta linha
de raciocinio, alterando-se o Estado, naturalmente estaria se modificando o sistema
normativo a ele intrinseco, resultando nas grandes transformagdes sociais € econdmicas
ocorridas nos séculos XVII e XVIII, as quais HOBSBAWN (1977) denominou de “A Era
das Revolucdes”. Pois bem, a viabilizacdo deste novo modelo de Estado que viabilizasse o
capitalismo e sua légica de producdo e consumo, juridicamente ocorreu com a declaragdo
de liberdade e igualdade entre os homens. Como ensina COELHO (1992), os principios da
legalidade, da igualdade e da liberdade sdo na verdade construgdes capitalistas que
viabilizam as transformacdes sociais ocorridas naqueles temos.

A preservagdo da liberdade e da igualdade, portanto, dentro da 6tica do Estado
Democritico de Direito estd ligada a conquistas e transformagdes sociais plenas. Esta
ligada ao primado democratico de que inexistem diferencas juridicas entre os cidadaos, o
que concede a todos o direito de adquirir e produzir o que bem quiserem, mas
principalmente, o de serem livres para igualitariamente, escolherem o que vao produzir, ou
que vao adquirir de maneira consciente e sem interferéncias, sob a garantia e estabilidade

juridica estatal (COELHO, 1992).

A eliminacdo da rigidez formal, a supremacia da vontade do povo livremente
formada e livremente externada preservado o direito de divergir, a preservacao da liberdade

e a preservacdo da igualdade ndo sdo apenas elementos do Estado Democréticos de Direito,

95 Se a minoria ndo for eliminada do procedimento no qual € criada a ordem social, sempre existe uma possibilidade de que a minoria
influencie a vontade da maioria. Assim, € possivel impedir, até certo ponto, que o conteido da ordem social venha a estar em oposi¢do

absoluta aos interesses da minoria. Esse é um elemento caracteristico da democracia. (KELSEN, 2005, p. 411)
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mas sim suas circunstancias essenciais. O Estado democratico de Direito €, neste sentido e

nesta conotacao, utdpico e idealizado.

Se materialmente o Estado Democrético de Direito € utdpico, formalmente esté ele
relacionado com a possibilidade de o povo efetivamente exercer o poder, diretamente ou
indiretamente (nomeando representantes). Estado Democrético neste sentido se reporta ao

exercicio do poder.

43.1. O Estado Democratico de Direito Formalmente mas nao Materialmente

Democratico

Se o Estado Democratico de Direito Formal € aquele em que o povo pode exercer o
sufrdgio universal, elegendo seus representantes e se este Estado, ndo s6 pressupde o
exercicio do sufragio mas a existéncia de uma norma fundamental adequada aos anseios
sociais e mecanismos que garantam o direito a liberdade e a igualdade além da supremacia
da vontade do povo livremente formada e livremente externada resguardado o
contraditorio, parece 16gico e possivel, teoricamente, a existéncia de Estados formalmente
mas ndo materialmente democriticos, ainda que na busca ou na pretensdo por esta

. Lo 96
substancialidade democritica.’

Trata-se de efetiva deformacdo do conceito de democracia. Nestes casos a
deturpacdo do Estado Democritico Direito se dd com o predominio de uma sociedade
estratificada e desigual, na qual uma pequena parcela da populacdo exerce efetivamente o

poder e influencia as institui¢des juridicas e publicas para manterem-se no poder.

96 Estados apenas formalmente democrdticos sdo os que, inobstante acolham nominalmente em suas Constitui¢des modelos
institucionais - hauridos dos paises politica, econdmica e socialmente mais evoluidos - teoricamente aptos a desembocarem em resultados
consonantes com os valores democraticos, neles ndo aportam. Assim, conquanto seus governantes (a) sejam investidos em decorréncia de
elei¢des, mediante sufrdgio universal, para mandatos temporarios; (b) consagrem uma disting@o, quando menos material, entre as fun¢des
legislativa, executiva e judicial; (c) acolham, em tese, os principios da legalidade e da independéncia dos érgaos jurisdicionais, nem por
isto, seu arcabougo institucional consegue ultrapassar o cardter de simples fachada, de painel aparatoso, muito distinto da realidade

efetiva. (MELLO, 2001, p.01)
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E que carecem das condicdes objetivas indispensdveis para que o instituido
formalmente seja deveras levado ao plano concreto da realidade empirica e
cumpra sua razdo de existir. BISCARETTI DI RUFFIA, em frase singela, mas
lapidar, anotou que "a democracia exige, para seu funcionamento, um minimum
de cultura politica", que ¢é precisamente o que falta nos paises apenas
formalmente democréticos. As institui¢des que proclamam adotar em suas
Cartas Politicas ndo se viabilizam. Sucumbem ante a irresistivel for¢a de fatores
interferentes que entorpecem sua presumida eficicia e lhes distorcem os
resultados. Deveras, de um lado, os segmentos sociais dominantes, que as
controlam, apenas buscam manipuld-las ao seu sabor, pois ndo valorizam as
institui¢des democrdticas em si mesmas, isto é, ndo lhes devotam real apreco.
Assim, ndo tendo qualquer empenho em seu funcionamento regular, procuram,
em funcdo das proprias conveniéncias, obstd-lo, ora por vias tortuosas ora
abertamente quando necessdrio, seja por iniciativa direta, seja apoiando ou
endossando quaisquer desvirtuamentos promovidos pelos governantes, simples
prepostos, meros gestores dos interesses das camadas economicamente mais
bem situadas. De outro lado, como o restante do corpo social carece de qualquer
consciéncia de cidadania e correspondentes direitos, ndo oferece resisténcia
espontanea a estas manobras. Ademais, é presa facil das articulagdes,
mobilizagdes e aliciamento da opinido publica, quando necessdria sua adesdo ou
pronunciamento, gragas ao controle que os segmentos dominantes detém sobre a
"midia" , que ndo € sendo um de seus bracos. (MELLO, 2001, p.01)

A disfuncdo da democracia consiste, efetivamente, na existéncia desta fachada a
qual MELLO (2001) se refere. A existéncia de um sistema representativo entorpecido,
enraizado em preceitos democraticos de ascensdo ao poder formal, mas que materialmente
negam ao cidadao comum o direito de exercer seus direitos com plenitude, o que em ultima
analise implica em auséncia de supremacia da vontade popular, pois este ndo a exerce

. 7
efetivamente.’

97 Tudo isso [problema na soberania da vontade do povo, dilema entre a supremacia da liberdade ou da igualdade e problemas
decorrentes da identificacdo do Estado Democratico ideal com determinada forma de Estado e de Governo] gerou a crise do Estado
Democritico, levando os mais pessimistas a conclusdo de que a democracia € utépica, porque na pratica encontra obstdculos
intransponiveis, emaranhando-se em conflitos insuperaveis. O povo, julgado incapaz de uma participa¢do consciente, deveria ser afastado
das decisdes , ficando estas a cargos dos individuos mais preparados, capazes de escolher racionalmente o que mais convém ao povo. (...)
quanto a organizagdo do Estado e do governo, € preciso que exista uma forma rigida, para que se assegure o maximo de eficicia ao

Estado. (DALLARI, 2002, p. 303)
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4.3.2. Democracia a Brasileira — Os Donos do Poder

Nao se constitui objetivo deste trabalho tragar as caracteristicas ou circunstancias
histéricas da formacdo democrética brasileira mas tdo somente evidenciar alguns de seus
elementos esséncias contemporaneos e sua inter-relagio com o que FAORO (2000)
denominou de “os donos do poder”. No capitulo III, procurou-se demonstrar as
caracteristicas patrimonialistas burocrdticas brasileiras na formacdo do estamento, sendo
oportuno neste momento indicar a forma pela qual esta classe social se perpetua no poder,

dentro do Estado Democratico Brasileiro.

Em 5 de outubro de 1988, reunido em Assembléia Nacional Constituinte, 0 povo
brasileiro promulgou sua Carta de Direitos, declarando peremptoriamente no artigo 1° que
se constituiria em um Estado Democratico de Direito, fundamentado na soberania, na
cidadania, na dignidade da pessoa humana nos valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e no pluralismo politico. %A Constitui¢ao Federal de 1988, portanto, institui um
Estado Democrético de Direito que garante ao cidaddo o sufrdgio e o pluralismo politico,
portanto a democracia formal, e indica programaticamente, ou utopicamente, que O
fundamento desta democracia ou deste estado democratico sera material, através do restante
do conteddo da carta, principalmente os artigos 1°, 3° e 5°. Logo, em tese, pela leitura da
Norma Fundamental, verifica-se que o Estado Brasileiro além de estar submetido a Lei, €

formalmente e materialmente democrético.

Contudo, como bem lembra WOLKMER “o constitucionalismo brasileiro nunca

deixou de ser, na trajetoria do seu republicanismo, o continuo produto da “concilia¢do-

R
(o)

98 Vé-se que a Assembléia Nacional Constituinte se prop0s a instituir (criar) ndo Estado Democritico, as “um” Estado Democratico.
Quer-se, com isso, dizer que ndo se cogitava de adotar o estdo de democrético cldssico, como mero estado de direito como Estado
contraposto ao Estado gendrame e ao Estado despético. O artigo indefinido “um” tem, no contexto, funcdo diretiva importante,
conotativa da idéia de que o objetivo era instituir um tipo diferente de Estado Democratico, com nova destinacdo — qual seja, a de
assegurar os valores supremos (infra) de uma sociedade fraterna pluralista e sem preconceitos. Esse objetivo se realiza no art. 1° com
concretizagdo normativa do Estado Democritico de Direito que, como veremos, ndo é a simples soma dos principios do estado
Democritico tradicional e do Estado Liberal de Direito. Significa isso que onde a Constituicdo fala em “Estado Democratico” estd se
referindo a esse a que ela instituiu no art. 1° em cumprimento ao previsto no preAmbulo. E sua existéncia e sua vigéncia que a

constitui¢do garante com mecanismos expressamente estabelecidos nos arts. 5°, XLIV, e 91, pardgrafo 1° e IV, e no titulo V. (AFONSO

DA SILVA, 2005, p. 23)
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compromisso” entre o patrimonialismo autoritdrio moderno e o liberalismo burgués
conservador”.(2007, p. 148) Ou seja, nunca deixou de conciliar a renovagdo do poder com
a manutengdo do estamento, relegando ao povo um papel secunddrio na direcio
institucional. Com efeito, a elite estamentdria sempre alijou o povo da participagdo politica,
seja por analfabetismo politico, seja pelo poderio econdmico, seja pelo dominio do
mecanismo estatal. A idealizada democracia direta, na qual o povo efetivamente e
pessoalmente exerce o poder jamais seria alcancada, pois a democracia termina quando

termina a elei¢do, conforme reitera BOBBIO (2000):

Parto de uma construcdo sobre a qual podemos estar todos de acordo: a
exigéncia, tdo freqiiente nos ultimos anos, de maior democracia exprime-se
como exigéncia de que a democracia representativa seja ladeada ou mesmo
substituida pela democracia direta. Tal exigéncia ndo é nova: ja a havia feito,
como se sabe, o pai da democracia moderna, Jean-Jaques Rousseau, quando
afirmou que “a soberania nao pode ser representada” e portanto, “o povo inglés
acredita ser livre mas se engana redondamente; s6 o € durante a eleicdo dos
membros do parlamento; uma vez eleitos estes, ele volta a ser escravo, ndo €
mais nada”. (p. 53)

A cada dois anos o Brasil promove suas elei¢des, alternando votacdes para cargos
municipais e cargos estaduais/federais. Considerando que por forca do artigo 14, § 1°, I da
Constitui¢do Federal o voto € obrigatério (desconsiderando as facultatividades enunciadas),
e considerando que as votagdes sdo realizadas sem coagdo, ou evidenciando a autonomia da
vontade, pode-se afirmar, sem erro, que o Brasil se constitui em um pais formalmente
democratico. A forma republicana do Estado, garante a triparti¢do dos poderes, sendo poder
legislativo exercido por representantes eleitos direta ou majoritariamente, exercendo seu

munus publico de maneira democrética em votagdes nas casas legislativas nacionais.

No entanto, no Brasil, as licoes de BOBBIO (2000) parecem verdadeiras, no sentido
de que terminado o periodo eleitoral, cessa a democracia, pois a rigidez formal de sua
norma fundamental e a auséncia de adequacao aos anseios sociais, a supremacia da vontade
do povo livremente formada e livremente externada preservado o direito de divergir, a
preservacdo da liberdade e a preservacdo da igualdade ndo sdo efetivamente exercidas.

Materialmente, a democracia ainda € incipiente.
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A elite social e econdmica domina a estrutura da maquina publica e dos elementos
de formacgdo da opinido publica, controlando, neste sentido, as formas de organizacdo da
critica social.”’ A formacdo politica do cidaddo brasileiro, ndo foi tragada por um
questionamento ou um ganho de uma luta social, mas sim da importacdo de exemplos e
modelos externos, que levianamente adaptados a realidades distintas produzem efeitos
dissonantes com a realidade. Tem-se um modelo em que a perpetuagdo de um grupo
econdmico no poder € a regra, enquanto que a alternancia consiste na verdade em um sonho
idealizado. Da mesma forma, garante-se ao cidaddo a possibilidade de se afastar um ato
coator através da utilizacdo de remédios constitucionais como o mandado de seguranga e o
habeas corpus, os quais, diga-se, sdo amplamente utilizados no Brasil. No entanto, a
existéncia de mecanismos de protecdo a direito liquido e certo jamais poderiam por si s6
indicar a democracia material, pois esta seria alcangada se o Estado procurasse atender os
anseios sociais em nao se envolver em entremeios para cercear direitos e prerrogativas do

cidadao.

O que ocorre € que dada a centralidade do papel do Estado em nosso pais, essas
patologias, que em outros lugares fariam parte do anedotdrio e seriam,
simplesmente, fatores de irritacdo, se transformam em problemas importantes,
que deturpam de maneira profunda o funcionamento do sistema administrativo e
erodem os direito do cidaddo comum. Na pratica administrativa cotidiana, um
pais que se pretende democritico ndo pode se limitar, apenas, a dispor das
estruturas institucionais préprias da democracia, tais como a existéncia de
mecanismos de representacao politica da populagdo, encarregados de formular as
leis e debater livremente as questdes de interesse publico, ou de um judicidrio
independente, capaz de moderar a agdo dos outros poderes constitucionais e
zelar para que os direitos individuais ndo sejam agredidos, ou quando o forem,
para que a agressdo cesse e os danos ao cidadio sejam reparados. E necessario,
igualmente, que na sua pratica administrativa, o Estado se preocupe em utilizar a
mesma filosofia democrética que orientou sua estruturacdo institucional. Em
outras palavras, € mister que os processos administrativos adotados pelo Estado
sejam, igualmente, capazes de resguardar os valores democréticos que,

99 Em suma: estes padrdes de organizagdo politica ndo se impuseram a conta de auténtica resposta a conflitos ou pressdes sociais que os
tivessem inapelavelmente engendrado; antes, foram assumidos porque a elite dirigente de sociedades menos evoluidas, de olhos postos
nas mais evoluidas, entendeu que se constitufam em um modelo natural, a ser incorporado como expressdo de um desejavel estdgio
civilizatério. Entdo, ndo lhes atribuem outra importancia sendo figurativa. Dai que, ndo estando cerceadas por uma consciéncia social
democratica e correlata pressdo, ou mesmo pelos eventuais entusiasmos de uma "opinidio publica", ji que as modelam a seu talante,
aceitam as instituigdes democriticas "apenas enquanto ndo interferentes com os amplos privilégios que conservam ou com a vigorosa
dominacdo politica que podem exercer nos bastidores, por detrds de uma mdscara democrdtica, gracas, justamente, ao precario estdgio de

desenvolvimento econdmico, politico e social de suas respectivas sociedades"(MELLO, 2001, p.01)
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supostamente, estdo sendo adotados naquele pais: a distribui¢do de poderes entre
esferas constitucionais de poder (executivo, legislativo e judicidrio) de vé ser
efetiva e mutuamente respeitada; o orcamento publico deve refletir as
prioridades e as decisdes alocativas da populacdo, uma vez que governantes e
membros do poder legislativo nada mais sdo do que seus representantes
tempordrios; e, apesar da assimetria de poderes entre o Estado e o cidaddo
isolado, este tem direito a ser tratado de maneira biunivoca em relacdo com o
poder publico: as suas obrigacdes para com o Estado, devem corresponder iguais
obrigagdes do Estado para com ele. Alegacdes vagas de “interesse publico”,
“justica social”, “reparti¢do de sacrificios” sdo insuficientes para se exigir, de
algumas camadas mais desprotegidas, sacrificios desproporcionais ou a
abdicacdo de direitos fundamentais. (CASTOR, 2004, p. 180/181)

Com efeito, nesta esteira de raciocinio, parece certo FAORO (2000) quando
explicou que no Brasil existem os donos do poder. Uma elite estamentdria que domina o
aparato estatal, e utiliza a maquina publica para perpetuar no poder. A este aparato, a esta
modalidade de administracdo estatal, poder-se-ia dar o nome de burocracia brasileira.
Democraticamente  (formalmente) este estamento elege seus representantes,
contraditoriamente, através do sufrdgio direto, obrigatorio e universal do povo. Esta
violagdo da democracia material, cerceando o direito do povo, utilizando-se como um de

seus elementos a maquina estatal € que serd objeto da préxima se¢ao.
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V- BUROCRACIA E DEMOCRACIA

Nas secOes precedentes restou limitada a extensdo e o alcance da expressdo
burocracia em seu sentido eminentemente epistemoldgico, bem como sua forte relacdo com
o Estado de Direito. Da mesma forma foi descrita a forma da burocracia e sua relagdo direta
com a colonizagdo e formacdo cultural nacional, o que indicou seu forte cunho social.
Restou consolidado ainda, a forma do Estado Brasileiro, em termos democraticos,

restringindo a democracia brasileira a aspectos formais.

No entanto, resta ainda estabelecer a inter-relagc@o entre burocracia e democracia.

5.1. READEQUACAO DO CONCEITO DE BUROCRACIA PARA O BRASIL

No capitulo I, foi estabelecido o conceito de burocracia, sendo este composto da
convergéncia do enfoque hegeliano com a 6tica weberiana, definindo burocracia como o
método gerencial administrativo e social, de natureza absolutamente impessoal, eficaz e
profissional, alicercado na dominagdo racional-legal, que implica no dominio de uma
estrutura de poder. Diz se hegeliano porque segundo HEGEL (1997) a burocracia se
constitui em uma estrutura de poder que intermedia o interesse publico do interesse
privado. O sentido Weberiano estd adstrito exatamente a racionalidade, normatizacdo e

hierarquizacdo das organizacdes, esséncia burocrética.

O conceito de burocracia ora apresentado se adapta perfeitamente a realidade
brasileira, contudo, existem circunstancias histdricas, politicas e juridicas que incrementam
este conceito levando a sua cognoscéncia a um sentido mais amplo. A burocracia
efetivamente € o elo de transicdo entre a coisa publica e o interesse privado, no sentido
hegeliano, e é um conjunto normativo impessoal e hierarquizado weberiano, conjugado ao
legado estamental burocritico patrimonialista portugués e ao rigido controle normativo
juridico, culminando em uma democracia formal, destituida da materialidade necessaria a

promover a justica social no Estado Brasileiro.
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. . , 100 . . ~
Na verdade, no Brasil, sobretudo, burocracia é poder. A participacido do Estado
na economia e na vida social é muito densa no Brasil e sendo sua forma administrativa
guiada pela burocracia, aquele que detém o comando da burocracia estatal, exerce

efetivamente o poder, torna se o dono do poder, como ensina FAORO (2000).

A burocracia no Brasil deve ser entendida em meio a sua inter-relacdo com o
Estado de Direito e com a democracia, ou nas palavras de DALLARI (2002) com relacdo a
racionalizacio do governo e o fortalecimento democritico deste mesmo governo.'”' O
principio republicano de ATALIBA (1998) o qual congloba o principio da seguranga
juridica indica com certa for¢ca cogente que os atos administrativos e privados devam ser
escritos e respeitem normas procedimentais de contraditério e ampla defesa, além, é claro
de publicidade e legalidade, o que indica que a burocracia, enquanto sistema administrativo
do Estado, ganha forca. Existe um denso caréter legal das normas e regulamentos, um
carater formal das comunicagdes, a racionalizag¢do da divisao do trabalho, a impessoalidade
nas relacdes, a hierarquia da autoridade, a rotina e procedimentos estandardizados, a
meritocracia e a competéncia técnica, a especializacdo da administracdo que € separada da
propriedade, profissionalizacdo dos participantes e a completa previsibilidade do

funcionamento.

No entanto, apesar dos elementos supracitados estarem contidos na realidade
social brasileira, aquilo que se denominou de “disfun¢do da burocracia como teoria da
administra¢do” apoiada principalmente nas idéias de MERTON (1970), sdo ainda mais

evidentes neste panorama. Isto porque hd, no Brasil, uma internalizacdo das regras e

100 A incapacidade de ver a burocracia como forma de poder, historicamente situada, estd no centro desta crise, que diz respeito nao s6 a
crise administrativa, mas a toda criacdo intelectual de cunho funcionalista. (MOTTA e PEREIRA, 2004, p.217)

101 Duas sdo as tendéncias que ja podem ser consideradas e que, salvo algum imprevisto de grande significacdio, deverdo incorporar-se
aos novos regimes atualmente em elaboracio: a racionalizagdo do governo e o fortalecimento democratico do governo.

Racionalizac@o do governo. Iniimeras vezes se t¢ém manifestado, desde o inicio do século XX, preocupacdes “racionalizadoras” visando a
superac¢do do empirismo nas atividades de governo. (...) A diferenca fundamental entre esses movimentos anteriores e a tendéncia que
agora se manifesta € que ja ndo se pretende fazer do governo uma atividade racionalizada, livre de imprevistos e de op¢des inesperadas.
Essa espécie de racionalizag@o, incompativel com a prépria natureza humana, sé € preconizada atualmente pelos chamados tecnocratas,
que acreditam na possibilidade de transformar cada homem num robd. A racionaliza¢io, que aos poucos vai se tornando mais clara com a
tendéncia, pretende, isto sim, utilizar os elementos técnicos altamente especializados de que o homem dispde atualmente, como auxiliares
do governo. Nesse sentido, hd um esfor¢co objetivando aproveitar os recursos modernos de comunicacdio e organizacdo, para que 0s
governantes, conhecendo melhor a realidade e dispondo de instrumental eficiente, possam decidir com mais acerto e agir com maior

eficicia. DALLARI, 2002, p. 251)
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exagerado apego aos regulamentos, um excesso de formalismo e de papelorio, hd
resisténcia as mudancas, hd despersonalizagdo dos relacionamentos, categorizagdo como
base do processo decisorial, hd a superconformidade as rotinas e procedimentos, ha
exibicdo de sinais de autoridade, além da clarividente dificuldade no atendimento a clientes

e conflitos com o publico. Ou seja, a burocracia brasileira € distorcida.

A burocracia brasileira, portanto, deve ser entendida dentro destes parametros
disfuncionais de MERTON (1970), enquanto técnica administrativa e, dentro dos limites
hegelianos de intermediacdo do poder, sempre colocando em evidencia a heranga
burocrética portuguesa. O legado portugués deu forma a dominacdo burocrética brasileira,
estabelecendo a vinculagdo cultural entre aqueles que exercem o poder e aqueles que a este
estdo subjugados. Segundo esta heranca, havida da Dinastia de Avis, o Estado faz uma
parceria com o uma determinada classe social (estamento) para a administracdo estatal, na
qual ambas saem, a priori, beneficiadas; uma aliando-se economicamente ao Estado e outra
através da manutencdo da estrutura do poder (FAORO, 2000). Burocracia é poder, e € mais

do que isto, histéria do poder.

Burocracia no Brasil, portanto € o instrumento juridico formal de administracdo do
Estado da qual o estamento se serve para manter a forma deste Estado e, preservar sua
condicdo econdmica, subjugando a verdadeira vontade popular e portanto a democracia. A
burocracia tedrica como o método gerencial administrativo e social, de natureza
absolutamente impessoal, eficaz e profissional, alicercado na dominacdo racional-legal, que
implica no dominio de uma estrutura de poder ndo estd descaracterizada. Muito pelo
contrério, estd avancada, evoluida, na qual um estamento tnico retira sua impessoalidade, e

eficiéncia para se auto sustentar.

5.2.  INTER-RELACAO ENTRE BUROCRACIA E DEMOCRACIA

O método gerencial administrativo e social, de natureza impessoal, eficaz e
profissional, alicercado na dominagdo racional-legal, que implica no dominio de uma
estrutura de poder quando utilizado na administragc@o estatal guarda uma forte relagdo com

a democracia, aqui entendida, como ja antes definido, ndo s6 uma forma pela qual sdo
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tomadas as decisdes politicas dentro do Estado, mas sim pela forma pela qual os direitos e
deveres dos cidaddos sdo efetivamente exercidos. Ou seja, a burocracia estatal se inter-

relaciona com a democracia seja ela formal ou material.

Quando em sua forma pura, racional, eficiente e hierarquizada, a burocracia
reafirma a democracia. Isto porque, a impessoalidade no exercicio do poder e na prorpia
tomada de decisdo, bem como a hierarquizacdo da cadeia decisoria impedem que apenas
uma pessoa exerca o poder, evitando assim arbitrariedades. A burocracia, neste sentido,
assume contornos multiplicadores de eficiéncia social, pois alavancam a justica social
trazendo efetivamente a igualdade e a liberdade a todos os cidaddos. Mais do que isto, em
sua forma pura, a burocracia como forma de dominagdo racional legal, impede as outras
formas de dominagdo, como a patrimonialista, a paternalista e a carismética evidenciando a
impessoalidade da gestdo. Com efeito seria possivel afirmar com certa margem de
seguranca que em sua forma pura a burocracia seria o método gerencial ideal para a
consecuc¢do da democracia substancial, eis que ao viabilizar o acesso ao estado aos cidadaos
de maneira igualitdria garante também, as verdadeiras virtudes da democracia substancial,
quais sejam: a auséncia de rigidez formal na norma fundamental e sua subsunc¢do perfeita
aos anseios sociais, a supremacia da vontade do povo livremente formada e livremente

externada preservado o direito de divergir, a preservacdo da liberdade e da igualdade.

Por outro lado, a burocracia quando em sua forma distorcida impede o exercicio da
democracia material. Quando caracterizada por um exagerado apego a regulamentos, o
excesso de formalismo e de papeldrio, a categorizacdo como base do processo decisorial, a
super-conformidade as rotinas e procedimentos e dificuldade no atendimento a clientes e
conflitos com o publico; a burocracia cerceia direitos e prerrogativas fundamentais do
cidadao, retirando deste a possibilidade de se coadunar perfeitamente a uma sociedade justa

e democratica.

Discernindo sobre a possibilidade de a democracia se caracterizar com a forma de
governo ideal e dominante no mundo, BOBBIO (2000) esclarece como um de seus

obstaculos o aparato burocratico disfuncional, sendo vejamos:

O segundo obstdculo [a consecucdo da democracia prometida no mundo] nio
previsto de maneira inesperada foi o continuo crescimento do aparato
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burocrético, de um aparato de poder ordenado hierarquicamente do vértice para a
base e portanto diametralmente oposto ao sistema de poder democratico.
Admitindo-se como pressuposto que uma sociedade apresenta sempre diversos
graus de poder e configurando-se um sistema politico como uma pirdmide, na
sociedade democrdtica vai da base para o vértice e numa sociedade burocrética,
ao contrdrio, vai do vértice a base. Estado Democrético e Estado burocratico
estdo historicamente muito mais ligados um ao outro do que sua contraposi¢ao
pode fazer pensar. Todos os Estados que se tornaram mais democraticos
tornaram-se ao mesmo tempo mais burocriticos, pois o processo de
burocratizacdo foi em boa parte uma conseqiiéncia do processo de
democratizacio. (p. 47)

Assim, reafirma-se que quando em sua forma ideal, weberiana, a burocracia refor¢a
a democracia, concedendo-lhe sua substancialidade. No entanto, a disfun¢do burocritica
nao sO tolhe direitos dos cidaddos como implica na impossibilidade do exercicio da
democracia (substancial) por estes. Por exemplo, a exigéncia e padronizacdo de um
determinado formuldrio para que o cidaddo solicitasse um determinando esclarecimento da
prefeitura independentemente de sua classe social, cor, sexo ou religido, € um procedimento
burocrético que reitera a igualdade entre os cidadaos, e, portanto, a democracia substancial.
No entanto, se este mesmo formuldrio viesse acompanhado de uma ampla regulamentacao
como reconhecimento de firmas, justificacio documental, chancelas e vistos, retiraria a
prerrogativa do cidaddo de peticdo ao poder publico, extraindo, assim, o exercicio do poder

por estes.

Nesta esteira de raciocinio, burocracia e democracia guardam uma intima e forte
relacdo com o poder. Sendo este poder exercido pelo povo, € ele objeto de uma

determinada forma de gestdo, e esta gestdo € burocrdtica.

53. CONSEQUENCIAS SOCIAIS DA BUROCRACIA BRASILEIRA -
FORMALISMO E O “JEITINHO BRASILEIRO”

Superada a conceituag@o da burocracia e sua inter-relacdo com a  democracia,
mister se faz a andlise do fendmeno burocratico com relacao as suas disfuncdes diretamente
aplicadas no Estado brasileiro, ou as conseqiiéncias das distor¢des burocriticas na

sociedade brasileira, ainda que de maneira absolutamente despretensiosa.
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GUERREIRO RAMOS (1989) definiu o formalismo como a distincia existente
entre a pratica social e as prescrigdes normativas da sociedade. Talvez uma reticéncia do
individuo em respeitar uma regra, em se afastar de um comando normativo para atingir uma
determinada finalidade. Para o autor a norma juridica é apenas uma formalidade,

objetivamente; a sociedade reagiria de uma forma diferente.'®

Esta discrepancia do que € daquilo que deveria ser, prescrito por uma norma,
relaciona-se com a forma de atuacdo do Estado na sociedade e, obviamente, com a
burocracia. Ndo exatamente a burocracia pura, como método gerencial de grandes
organizacdes, mas a burocracia em sua forma distorcida, que implica em gravames ao
cidaddo, que € caracterizada por um exagerado apego a regulamentos, formalidades e
papeldrio que se super-conforma as rotinas e procedimentos; dificulta a consecu¢do dos
préprios objetivos da administracio publica, dificultando o atendimento a clientes e criando
conflitos com o publico. Esta burocracia nefasta é que gera o formalismo social. Quando a
sociedade deixa de observar a regra posta, obstrutiva dos objetivos colimados, para realizar

atos e praticas que guiam a conduta social de uma maneira mais direta e atingem os

objetivos pretendidos.

Quando se fala da burocracia brasileira, assim como conceituada anteriormente:
como o instrumento juridico formal de administracdo do Estado da qual o estamento se
serve para manter a forma deste Estado e, preservar sua condi¢do econdmica, se entende e
justifica o formalismo de GUERREIRO RAMOS (1989). As normas sdo instrumentos de
manutencio de poder, prescricdes de condutas que ndo, necessariamente, representam os
anseios sociais, ndo dando relevo a democracia. A pratica efetiva social, portanto, é
“formalistica” no sentido de que o corpo normativo, nao vincula a atividade social. Talvez
daf decorra a mdxima popular de que “uma determinada lei ndo pegou”. Na teoria juridica e

na teoria do Estado, tal afirma¢do constitui-se em verdadeiro sacrilégio, em contrariedade, a

102 O formalismo nos paises latino americanos reflete, para guerreiro ramos, uma estratégia global dessas sociedades no sentido de
superar a fase de desenvolvimento em que se encontram. Através da promulgacdo de leis, decretos, etc., que impliquem modificagdes
formais de aspectos politicos e econdmicos, esses paises conseguem adiar as tensdes sociais existentes. Portanto, sob esse ponto de vista,
€ um recurso ideolégico do qual langam mao as elites dominantes com vistas a escamotear a realidade na tentativa de, literalmente, “tapar
o sol com a peneira”. Enquanto o formalismo é uma estratégia primadria, o jeitinho seria uma estratégia secundadria, isto é suscitada pelo

formalismo. (BARBOSA, 1992, p. 12)
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constituicao do Estado de Direto e ao principio da constituicdo. No entanto, na sociologia
organizacional de GUERREIRO RAMOS (1989), esta afirmacdo ganha forma e forga,

principalmente quando aliada ao conceito burocrético.

A primeira conseqiiéncia social da burocracia € o formalismo. No entanto
burocracia é género, sendo uma de suas espécies o “jeitinho”. A segunda conseqiiéncia da
burocracia, portanto, ndo € s6 o afastamento da conduta social das prescricdes normativas,
mas sim a burla a norma. BARBOSA (1992) conceitua e qualifica o “jeitinho” como uma
forma de identificac@o nacional, algo inerente a todos os brasileiros, apesar de alguns ndo o
utilizarem, algo como a falta de o jogo de cintura anglo-saxdo, a rigidez do alemado, a

sovinice do francés, o liberalismo americano e o humor inglés.

Contudo antes de ser um elemento de identidade nacional, o “jeitinho” é uma
espécie de formalismo, como afirma o préprio GUERREIRO RAMOS (1989). Segundo
CAMPOS (1966)', “o jeitinho ndo é uma instituicdo legal nem ilegal, é simplesmente
paralegal” por seu descompasso com a lei sua vinculacdo direta aos costumes e ao trato
didrio dos cidaddos. Por outro lado TORRES (1973) caracteriza o jeitinho como
“criatividade, improvisacdo e esperteza do brasileiro”'”. Esta criatividade improvisada e
paralegal que muitas vezes contraria a propria légica, que se sobrepde a norma,
contornando suas regulamentacdes e exigibilidades desnecessdrias, sem lhe retirar os

objetivos € o que se chama de “jeitinho”.

7z

O “jeitinho” € a forma pela qual a sociedade brasileira, criativamente tenta evitar
cair nas armadilhas tracadas pelas disfungdes burocraticas. E a forma pela qual o brasileiro
evita este exagerado apego a regulamentos, formalidades e papeldrio, a super-conformidade
a rotinas e procedimentos e busca, atingir, muitas vezes, aos mesmos objetivos do comando

. . . . A+ 105
normativo, mas sem respeitar sua ampla gama de procedlmentos € exigencias .

103 CAMPOS, Roberto de Oliveira. A sociologia do Jeito in a Técnica do Riso. Rio de Janeiro: Edicdes Apec. 1966. in BARBOSA,
1992, p. 14)
104 TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. Interpretacdo da Realidade Brasilera. Rio de Janeiro: José Olimpio Editora. 1973. in BARBOSA,
1992,p. 18.
105 1. O jeitinho nas organizacdes burocriticas é decorrente da constante necessidade do formalismo, porque é através dessa
caracteristica que a organizacdo desenvolve a possibilidade de dar e negar, vetar e consentir.2. A estratégia do jeitinho, como fuga a

formalizag@o neutra e igualitdria, ¢ um instrumento de poder principalmente daqueles que ndo aceitam a predominancia da racionalidade
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O que a realidade tem demonstrado € que o sistema burocratico impessoal,
calcado na racionalidade é, a todo momento, vazado pela atuacdo de varidveis
exdgenas a esses dominios, baseados em critérios diversos, mas que t€ém a uni-
las as relagdes com valores que se colocam no eixo oposto ao da racionalidade e
do econdmico. Uma regra universalizante pode deixar de ser acionada e exigida,
caso o requerente seja uma mocga simpdtica, uma velhinha maternal ou um
deputado. A hierarquia, “tdo cara a sociedade brasileira em determinadas
instancias, ndo se realiza de maneira uniforme, mas em planos miiltiplos e
variaveis, onde necessariamente o econdmico nao € o eixo central. (BARBOSA,
1992, p. 13)

O “jeitinho”, portanto, € uma reacao social a burocracia brasileira. E a forma pela
qual a sociedade encontrou de “burlar” as normas formalistas de estruturacido do poder e de
regramento social, viabilizando uma forma de convivéncia sem o exagero apego a

regulamentos, formalismos e procedimentos.

econdmica, ética ou legal para a distribui¢cdo dos chamados bens e servigos publicos.3. O jeitinho ndo se constitui uma singularidade
brasileira. Manifesta-se onde prevalecam um sistema de hierarquizaco social miltipla e uma estrutura de relacdes pessoais.4. O jeitinho
€ uma relag@o de poder nos moldes do “vocé sabe com quem esta falando?”’que distingue os que podem e os que devem, os que t€m e os
que ndo tém, enfim, as pessoas e os individuos. 5. O jeitinho ndo estd em extingdo, mesmo com o avango da burocracia e sua Otica

racional e impessoal. (BARBOSA, 1992, p. 26)
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CONCLUSAO

Neste trabalho, procurou-se estudar a inter-relacdo existente entre burocracia e
democracia, sendo esta, talvez, sua maior contribui¢do. Evidenciar de que forma o
burocratismo estamentdrio e patrimonialista brasileiro interagem na sociedade, ainda que de
maneira superficial, considerando os propdsitos deste estudo, é o subsidio necessario, mas

nao suficiente para a cognoscéncia da matéria.

Pois bem, considerando o raciocinio desenvolvido na pesquisa, pode-se considerar
como valida a hipdtese de resolucdo do problema de pesquisa de que a burocracia, quando
distorcida, realmente impede a democracia substancialmente entendida, refutando-se a idéia
de que a burocracia sempre vai atrapalhar a democracia e, portanto, o desenvolvimento. A
burocracia quando pura, no académico sentido weberiano, refor¢ca a democracia porque

impessoal e eficaz na administracdo organizacional.

A burocracia como foi entendida, consistente no método de administragdo do
Estado, imparcial, eficiente e hierarquizado, que deveria ter objetivo a reiteracdo da
dominagdo racional-legal e ndo a patrimonialista ou a carismdtica. A democracia como
forma de governo que, teoricamente, quer dizer que o povo € soberano e nio uma pequena
parcela da sociedade. Ou seja, a0 mesmo tempo em que existe um encadeamento de regras
normativas para refor¢ar o poder pelo povo, existe um sistema democratico criado para
manter uma classe dominante no poder. Trata-se da contradi¢do das formas de dominacdo.
De um lado a burocracia, como dominagdo racional-legal; de outro, a estamentéria, como
dominacdo tradicional patrimonialista. Apesar de epistemologicamente contraditéria, o
bindmio burocracia-democracia, se opera com plenitude no territério nacional, por

circunstancias culturais, histéricas, econdmicas, juridicas e sociais.

Definida como a arte de dominar individuos de maneira impessoal e igualitaria,
retirando a autoridade de um unico individuo e dotando autoridade a estrutura, a um
sistema normativo, a burocracia € o método, por exceléncia, de gestdo de grandes
organizacdes, eis que ndo pode o lider ou o governante executar todas as tarefas de gestdo
necessitando fracionar o poder, restringindo-se a regulamentar os procedimentos que

necessita para que sua organiza¢do desenvolva seu objeto social respeitando a vontade do

115



hierdrquico superior. Por ser tratar do método que prima pela eficiéncia e pela
impessoalidade, a burocracia sempre apresentou um carater legal muto forte, composto por
normas e regulamentos; a formalizacdo das comunicacdes, e divisdo de competéncias para
a pratica de atos. Além disso, a burocracia apresenta extrema impessoalidade nas relagdes
sobre ela envolvidas, alto grau de hierarquizacdo, rotina e procedimentos estandardizados,
meritocracia e especializacdo técnica do trabalho, além, é claro da completa total e

inequivoca previsibilidade de seu funcionamento.

A estabilidade gerencial, a seguranca juridica e a manuten¢do da submissdo da
populacio a ordem juridica, fizeram da burocracia o método gerencial de grandes
organizacdes, e do Estado, por exceléncia. A burocracia é a forma pela qual se viabiliza o
Governo das Leis. E a forma pela qual o poder é abstraido do governante, como no Estado
Absolutista, e é passado a Constitui¢do, legitimamente criada pelo Povo. A burocracia é,
neste sentido, o elemento viabilizador de todo o sistema de poder que resulta na realidade
material do Estado. A burocracia se insere no Estado como sua gestora garantidora da
igualdade e da liberdade, mas essencialmente retirar os contornos medievais de
arbitrariedades e imprevisibilidades tdo comuns no despotismo do ancién regime. Isto
porque, o homem precisa de seguranca para conduzir, planificar e conformar autbnoma e
responsavelmente a sua vida. Buscando esta previsibilidade da conduta do Estado e garantir
a supremacia da norma € que se insere o principio da seguranca juridica ou prote¢do a

confianca.

No Brasil a burocracia ganha contornos ainda mais densos, caracteristicas estas
patrimonialistas e estamentais, tragadas por D. Jodo I na Revolucao de Avis no Século XIV.
A burocracia portuguesa nasce das revolugdes sociais havidas no século XIV. Burguesia e
nobreza buscavam uma maior participacdo na vida do Estado, ndo restando alternativa ao
rei sendo tornar a burguesia sua sécia nas exploragdes maritimas, beneficiando-se do
comércio por esta gerado; e fazer da nobreza, uma espécie de parceria na administragcdo
estatal, sendo-lhe outorgado o direito de expedir documentos, alvards, redigir as leis e editar
as normas regulamentares das mais diversas atividades. Quando € realizado este contrato
entre o rei, a burguesia e a nobreza, forma-se uma corporacdo que administra o poder,
denominada de estamento. O estamento sd@o os donos do poder (FAORO, 2000). Ea parcela

da sociedade de administra o Estado direta e indiretamente e que faz exatamente a
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conciliacio entre o interesse publico e o privado (burocracia), de forma a atender, quando
possivel, os anseios sociais. Ou seja, seja utilizando o conceito hegeliano no qual
burocracia consiste na classe que faz a intermediag¢do entre o poder publico e a sociedade
civil, temos que a burocracia portuguesa herdada pelo Brasil consiste no estamento estatal
que permeia e media as relagdes conflituosas entre Estado e sociedade, seja através da
administragdo do Estado através de concessoes, seja dominando estruturas adjacentes do

mesmo, mediante o poder econdmico.

O patrimonialismo e o estamento transformam a burocracia, ou o método gerencial
burocriético eficaz por exceléncia, em um método de gestdao disfuncional (MERTON, 1970).
Burocracia, neste sentido, passa a ser uma forma de retardamento de operacionalizacdo de
processos, de papelério e de exagerado apego a normas e regulamentos com
superconformidade as rotinas e procedimentos e, principalmente dificuldade no
atendimento a clientes e conflitos com o puiblico. A ineficiéncia burocratica reforca cada

vez mais o estamento patrimonialista no poder.

Vilida também € a hipétese de que o Brasil apresenta uma espécie de burocracia
que destoa um pouco do conceito weberiano de forma de dominagdo racional-legal, pois
fortemente hegeliana, patrimonialista e estamental, o que atrapalha o exercicio pleno da
democracia substancial.

Estas raizes patrimonialistas, pseudo-liberais e burocréticas influenciam a forma
pela qual a democracia € constituida no Brasil. Considerada apenas em seus aspectos
formais, desde a proclamacdo da republica o Brasil goza de um sistema politico
democrético, pois o povo diretamente ou indiretamente sempre elegeu seus governantes,
ndo obstante os solucos de autoritarismos histéricos em algumas épocas do ultimo século.
Se a democracia formal ou democracia politica decorre da evolucdo do pensamento liberal
de Rousseau, consolidado nas revolugdes francesa e na constitui¢do do Estado americano,
culminando na constru¢do do estado democritico contempordneo, tem se que o Brasil
poderia, eventualmente, ser chamado de um Estado formalmente democratico. No entanto,
parece claro que o idedrio das revolugdes francesa e americana, bem como de todos os atos
e cartas de soberania popular proclamadas nos ultimos tempos, ndos restringiam ao sufragio

universal e a forma pela qual sdo tomadas as decisdes politicas dentro do Estado, mas sim a
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forma pela qual os direitos e deveres dos cidaddos sdo efetivamente exercidos. Democracia
implica em igualdade, em liberdade, em respeito a prerrogativas constitucionais, em
mecanismos de poder efetivo pelo povo. Repita-se o que ja dito em outras oportunidades,

materialmente o Estado Democratico de Direito é um sonho imaterializado.

A disfungdo, agora democratica, no Brasil, se estabelece na existéncia de uma
vitrine bela e formosa que alija o povo do poder comungando a existéncia de um sistema
representativo entorpecido, enraizado em preceitos democriticos de ascensdo ao poder
formal, mas que materialmente negam ao cidaddao comum o direito de exercer seus direitos
com plenitude, o que em ultima analise implica em auséncia de supremacia da vontade

popular, pois este ndo a exerce efetivamente e legitimamente que lhe foi outorgado.

Da inter-relagdo entre burocracia e democracia surgem as conseqiiéncias sociais
enunciadas como o formalismo e o jeitinho do brasileiro. As disfun¢des burocréticas com o
excesso de regramentos e exigéncias, aliadas a um patrimonialismo estamental, levam o
Brasileiro a se distanciar das prescricdes normativas no desenvolvimento de sua vida social.
Ha uma distancia entre aquilo que € feito daquilo que deveria ser feito em termos sociais,
esta distancia, como ensina GUERREIRO RAMOS (1989) € o formalismo brasileiro. Este
formalismo ou o ‘“jeitinho” sdo tipologias sociais que tendem a explicar parte do
comportamento social do brasileiro, como explica BARBOSA (1992) e DAMATTA
(2004), principalmente relativo a formas pelas quais o brasileiro médio escapa do Estado
opressor e burocritico, como a informalidade empresarial, o desapego do brasileiro a
formalidades na celebracdo de negdcios, e uma pseudo aversio ao estado (CASTOR,

2004).

A interpretacdo da sociedade brasileira sob a 6tica do seu estamento burocratico
aqui desenvolvida estd limitada tdo somente a analise histdrica e tipoldgica do tema, nio
sendo relacionados aspectos econdmicos e sociais da vida brasileira. Também ndo foi
objeto de estudo aprofundado a historiografia dos regimes politicos do Estado brasileiro, ou
a evolucdo histérica de como foi tracada a democracia nacional. A interpretagdo social sob
a novel democracia brasileira e a interacdo com a sociedade € tema obrigatério em vdrias

areas do conhecimento, mas ainda pouco estudadas. Os cientistas sociais que desejarem
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deitar suas consideragdes sobre o tema encontrardo vasto e fértil campo de pesquisa,

principalmente na relacdo de poder existente entre o Direito e a sociedade.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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