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RESUMO

O trabalho sob o titulo Sociedade globalizada e sistema gerencial do Estado
(coordenacao): um caminho para o desenvolvimento, partindo da premissa de
que o Estado é organizacdo social constituido por e para a mesma, recebe
influéncia e é determinado, tanto quanto ao seu modelo, quanto ao seu sistema
gerencial, pelo grupo social dominante. Nesta linha, analisa os modelos e
sistemas de Estado desde a antiguidade, cotejando-o com os interesses sociais
dominantes. Na pds-modernidade, identifica que o fenébmeno da globalizagéo, e,
principalmente, a intensificacdo da internacionalizacdo do capital, imprimem
novas caracteristicas a sociedade, instituindo o interesse econémico como o
poder dominante, este, por sua vez, tendo como atores instituicbes
supranacionais e organizagbes multinacionais. A sociedade globalizada,
sociedade identificada pela pluralidade de interesses e pela assuncédo do capital
como valor predominante, ndo abriu mdo da garantia e efetividade dos direitos
humanos, conquistas humanas historicas. Tendo em vista tal panorama,
caracterizado pela exigéncia de desenvolvimento, pelo Estado, de interesses
aparentemente conflitantes, identifica o Estado Constitucional Democratico
Social como modelo de Estado adequado e eleito pela pds-modernidade.
Identifica, da mesma forma, que as teorias que demonstram maior coeréncia em
termos de adaptacdo do Estado a nova realidade sdo as que entendem o
gerencialismo como método de coordenacgdo e planejamento, implementado, no
entanto, sem revogar o atual modelo burocratico, vez que este atende as
ambicdes sociais de liberdade e justica.

Palavras-chave: Globalizacdo. Estado. Internacionalizacdo do capital.
Governabilidade. Sistema burocratico. Sistema gerencial.



ABSTRACT

This study entitled Global Society and State Management system (co-
ordination): a path towards development, originated from the premises that
the State is an organization constituted by and for the society, which is under
dominant social group influence either on its model and on its administration
system. Focused on this basis it aims to analyze the State systems and
patterns since ancient time, comparing them to the dominant social interests.
Reaching post-modernity age, it identifies the global phenomenon and mainly
the capital internationalization strengthening, dictating to society a new
feature, instituting the economic interest as dominant power, having the later
as actors, supranational and multinational organizations. Although identified
by the interest’s plurality and recognition of the capital as a predominant
value, the global society did not abdicate the warranty and effectiveness of
the human rights and historical conquests. Considering this overview
characterized by the State demanded development of interests apparently
conflicting, it identifies the Social Democratic Constitutional State as the
adequate State pattern, elected by post-modernity. It also identifies that major
theories which demonstrate higher coherence in terms of State adaptation to
new reality are those which realize the management as a co-ordination and
planning method implemented, however, without revoking the current
bureaucratic pattern, once it meets the social ambitions of justice and
freedom.

Key-words: globalization. State. capital internationalization. governance.
bureaucratic system. management system.
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1 INTRODUCAO

O estudo da evolucéo do Estado atrelado a nogcao da estreita relagdo entre
esta e as caracteristicas da sociedade da época é de extrema relevancia para a
percepcdo de que o Estado é fruto da sociedade vigente e de que, portanto, é
regido conforme os interesses sociais dominantes.

E por meio do conhecimento da sociedade vigente, portanto, que se inicia o
caminho da compreensdo de qual Estado, assim como, de qual sistema de
organizagao estatal melhor atende as necessidades desta propria sociedade.

O Estado é resultado da evolugdo do homem em sociedade.! E a opcéo
humana livre e consciente de organizacdo politica adequada ao desenvolvimento
de suas potencialidades e a realizacao de sua felicidade.

O atendimento das necessidades humanas e das demandas sociais,
portanto, sdo fungdes primeiras do Estado e fonte originaria de sua legitimidade,
seja como instituicdo politica, seja como instrumento e fonte de poder.

Os Estados da antiguidade, ainda vinculados a idéia de poder divino,
adquiriram um formato extremamente centralizador e autoritario, chegando a
desempenhar papel contrario ao desenvolvimento das potencialidades humanas,
pois arbitrario e supressor das liberdades do homem.

Num segundo momento, reconhecida a sua natureza de criatura da
humanidade, vez que veio do homem e para o homem, iniciam-se movimentos
jusnaturalistas de defesa das liberdades humanas e, com elas de controle dos
atos estatais.

Num estagio ainda pré-capitalista, em que a economia era de cultura
familiar e de producdo baseada na terra, as caracteristicas de pessoalidade e

arbitrariedade continuavam presentes na estrutura estatal, uma vez que o grupo

! Opinido de Engels para quem o Estado “é um produto da sociedade, quando ela chega a um
determinado grau de desenvolvimento” In: DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria
Geral do Estado. 202 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998. p. 55.
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de dominio era o dos proprietarios de terra e necessitavam exercer autoridade
sobre seus servos ou escravos.

Com a ascensdo da burguesia (classe de homens livres da sociedade
feudal) com seus ideais de liberdade e interesse no desenvolvimento do modo de
producdo capitalista, implementam-se instrumentos de controle do poder estatal.

A burguesia, ou burocracia, assume o poder, instituindo a racionalidade
como novo critério legitimador dos processos sociais, culturais e econémico.

Nasce o Estado moderno, de organizacdo, entdo, burocratica, a qual
imprime a estrutura estatal suas caracteristicas de vinculacdo do ato aos preceitos
escritos, impessoalidade, técnica, profissionalismo e controle procedimental
hierarquico, caracteristicas revogadoras das bases arbitrarias do Estado
atualmente intitulado pré-capitalista.

A sociedade se desenvolve e entende insuficientes os instrumentos
primeiros instituidos com a finalidade de protecdo de sua liberdade. Exige
participacao e justica.

Os esfor¢os, entdo, migraram para o desenvolvimento de um Estado capaz
de realizar a justica. Neste pensamento evoluem os ja conhecidos movimentos
democraticos e constitucionalistas, num modelo e estrutura estatal que se revela
mais intervencionista, pois com exigéncias sociais de efetivacdo dos direitos
humanos.

Nesta linha desenvolvimentista, numa ideologia j& equilibrada entre
modelos radicais de n&o intervengéo e intervencgao estatal (o Estado meio termo),
consolida-se o Estado Constitucional Democratico Social de Direito como modelo
estatal da pés-modernidade, restando, da mesma forma reconhecida a estrutura
burocrética, pelas caracteristicas revogadoras da arbitrariedade e mantenedora
das garantias humanas conquistadas, como instrumento de gestdo apto ao
cumprimento das funcbes estatais.

O fenbmeno da globalizacao, fendmeno intensificado na pds-modernidade,
o qual, atualmente, ganha relevo por ser instrumento também intensificador do
capitalismo, imprime novas caracteristicas a sociedade, mudando o pélo de poder,

este agora, de influéncia supra ou extra nacional.



12

O Estado perde forca, pois se vé abalado em seus elementos constitutivos
de soberania e controle dos processos sociais e econdémicos internos.

O povo, de cultura homogeneizada, perde a sua clara identificagdo com a
territorialidade; a economia, com ritmo préprio, invade 0s processos internos
estatais, ditando suas regras a revelia do Estado; surgem instituicBes
supranacionais e organizacfbes privadas multinacionais, as quais assumem as
diretrizes mundiais da economia, arrastando as nagdes na direcdo que melhor
convém as politicas tracadas pelas mesmas.

A sociedade se transforma. Mais exigente e organizada, ramifica-se em
variados centros representativos de interesses. Surge a sociedade pluralista,
apresentando mais um desafio ao ja debilitado Estado: o de conciliar os variados
interesses representados por inimeros centros de poder supra, extra ou mesmo
nacionais.

E a crise do Estado. Crise de identidade e, principalmente, de
governabilidade, vez que o Estado aparenta ser indbil no controle dos processos
sociais, econdmicos e, até mesmo, culturais, que ocorrem no ambito de sua
territorialidade.

Crise, também institucional, vez que aparentemente ignorado e, portanto,
desnecessario ao capital internacionalizado, o qual deseja o afastamento cada vez
maior do Estado em seus processos, podendo, desta forma, livremente, imprimir
0S seus interesses na sociedade.

A sua retomada exige mudanca. A burocracia, com sua caracteristica
centralizadora e filosofia de especializacdo das fungdes em grau maximo, nao
demonstra ter a flexibilidade necessaria ao acolhimento, processamento e
composi¢cao dos variados interesses que procuram e pedem guarida ao Estado.

Surgem, importadas da iniciativa privada, teorias estruturais estatais
baseadas no gerencialismo, com forte tendéncia a privatizacdo, desestatizacdo e
desregulamentacao, com foco, portanto em resultado.

Tais teorias tém por finalidade o desenvolvimento econémico, prometendo o

desenvolvimento humano como conseqiéncia do mesmo.
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Porém, priorizando o capital em detrimento das conquistas e necessidades
humanitarias, descomprometidos, tais sistemas (da forma pura como propostas)
com a questdo dos direitos humanos.

Acontece que o0s objetivos estatais de promover a felicidade e o
desenvolvimento das potencialidades humanas, protegendo e, mais
modernamente, efetivando direitos humanos, ndo foram removidos das
competéncias e funcdes estatais pela sociedade globalizada, devendo, o Estado,
portanto, resguardando a sua fonte originaria de legitimidade, ainda prezar por tais
direitos estes inerentes a condi¢cdo humana.

O presente estudo, portanto, tem por finalidade, validar a coeréncia das
teorias que apontam para uma reforma de estrutura estatal que entendem o
gerencialismo como o desenvolvimento, pelo Estado, por meio de suas estruturas
ainda burocraticas, da aptiddo de regulacdo e coordenacéo dos variados centros
de interesses sociais supra, extra e nacionais surgidos na era global.

Com isto, demonstra-se que a proposta de sistema de gestdo estatal mais
adequado as novas caracteristicas e exigéncias da sociedade globalizada tém
encontrado melhor defesa nas que se embasam na idéia ndo de superacdo do
sistema burocratico, mas de sua complementaridade com implantacdo de
instrumentos que possibiltem a coordenacdo, pelo Estado, dos variados
processos sociais, econdmicos e culturais que ocorrem no ambito de sua

territorialidade, por meio do planejamento e da regulagéo.
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2 ESTADO CONSTITUCIONAL DEMOCRATICO SOCIAL DE DIREI TO COMO
MODELO ESTATAL DA POS-MODERNIDADE

2.1ESTADO COMO ORGANIZAGAO SOCIAL ELEITA PELO HOMEM

Historicamente o homem sempre se serviu de instituicdes sociais para
alcancar os seus objetivos, reunindo-se sempre a outros individuos seja por
afinidades de parentesco, interesses materiais ou objetivos espirituais. Sempre
tiveram, tais sociedades, o objetivo de “assegurar ao homem o desenvolvimento
de suas aptiddes fisicas, morais e intelectuais [...]".2

A evolucdo da sociedade resultou na idéia de Estado: instrumento social
eleito para a realizagdo dos fins e desenvolvimento das potencialidades
humanas®.

No principio, emergindo a religido como “o principio absoluto ao redor do

qual se processava a rotacdo de todas as idéias™

, as primeiras no¢des de
sociedade politica pautaram-se no divino, e, com isto, na idéia de poder Unico e
centralizado.

A visualizacdo do Estado, pelos filésofos da antiguidade classica, como um
organismo anterior ao individuo, veio a refor¢ar a idéia centralizadora do poder do
mesmo, vez que esta compreensdao se traduzia em evidente predominio do Estado
sobre o individuo.

Tal concepcdo é bem retratada por ARISTOTELES, que ao considerar o

Estado, o entende como uma “comunidade perfeita, formada pela pluralidade de

2 AZAMBUJA, Darcy. Teoria geral do Estado. 35 ed. S&o Paulo: Globo, 1996. p. 1.

3 O Para Jodo XXIII, ao conceituar o Estado sob o ponto de vista finalistico do mesmo, definiu-o
como “o conjunto de todas as condi¢cdes de vida social que consintam e favoregcam o
desenvolvimento integral da personalidade humana” (Enciclica Pacem in Terris, I, 58. In:
DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 202 ed. Sao Paulo: Saraiva,
1998. p. 107)

4 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p 26.
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grupos comuns, comunidade que, de certo modo, logrou o fim de inteira
suficiéncia e surgiu mercé da vida, e, mercé da vida seu conjunto se mantém.” >

Assim surgiu um modelo de Estado baseado na total concentracdo e
centralizacéo do poder®, instrumento supressor de liberdades individuais.

O pensamento jushaturalista, para o qual o homem nasce com plena
liberdade, sendo, o Estado, construcdo racional do mesmo para atender as suas
aspiracbes, inverte totalmente aquele raciocinio, iniciando-se assim um
pensamento de predominio das liberdades individuais “fazendo do Estado o
acanhado servo do individuo.”

Nasce, assim, o Estado da corrente do contratualismo social, aquele
“aparelho de que serve o homem para alcancar, na sociedade, a realizac&o de
seus fins”. ®

A construcéo deste novo Estado tem a preocupacao de devolver ao homem
as liberdades de que o mesmo, por sua natureza, € detentor, e das quais ele
desfrutava em uma sociedade pré-estatal; deve preocupar-se, portanto, este
Estado, “primeiro que tudo, em organizar a liberdade no campo social.”°

Conforme BONAVIDES:

[...] o zelo doutrinario da filosofia jusnaturalista em criar técnicas da
liberdade, traduzida na limitacdo do poder e formulacéo de meios
que possibilitem deter o seu extravasamento na irresponsabilidade
do grande devorador, o implacavel Leviata. ™

®> ARISTOTELES. Politica. S&o Paulo: Martin Claret, 2002. p.129.

® Norberto Bobbio identifica a concentragdo e centralizacdo do poder, nos Estados totalitarios,
como processos paralelos, sendo que “por concentragdo , entende-se aquele processo pelo qual
os poderes através dos quais se exerce a soberania — o poder de ditar leis vélidas pra toda a
coletividade ( a tal medida em que , por uma ficgdo juridica, presumem-se acolhidos ou tolerados
pelo rei que ndo os cancelou expressamente), o poder jurisdicional, o poder de usar a forgca no
interior e no exterior com exclusividade, enfim o pode de impor tributos — séo atribuidos de direito
ao soberano pelos legistas e exercidos de fato pelo rei e pelos funcionarios dele diretamente
dependentes. Por centralizagdo, entende-se o processo de eliminagdo ou de exaustoracao de
ordenamentos juridicos inferiores, como as cidades, as corporacdes, ordenamentos originarios e
autbnomos mas como ordenamentos derivados de uma autorizagcdo ou tolerdncia do poder
central.” (BOBBIO, Norberto. Estado, governo e sociedade: para uma teoria geral da politica.
42 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. p. 115)

" BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 4 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980.
p. 2.

® BONAVIDES. op. cit., 1980, p. 3.

® BONAVIDES. op. cit., 1980, p. 2.

1 BONAVIDES. op. cit., 1980, p. 3.
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Mesmo ainda criticado como instrumento supressor de certas liberdades,
vez que, para cumprir a sua funcdo de organizar a vida em sociedade é
necessario que imponha regras limitadoras de algumas vontades individuais, 0
Estado foi reconhecido como indispensavel a plena realizacdo destas mesmas
liberdades individuais, quando do seu exercicio em sociedade.

E a posicéo dos defensores da idéia do Estado como “mal necessario” bem

refletida no texto de PAINE para quem:

A sociedade é produzida por nossas necessidades e o governo por
nossa perversidade; a primeira promove a nossa felicidade
positivamente mantendo junto 0s nossos afetos, o segundo
negativamente mantendo sob freio 0s nossos vicios. Uma
encoraja as relagbes, o outro cria as distingbes. A primeira
protege, o segundo pune. A sociedade é sob qualquer condicéo
uma dadiva; o governo, inclusive na sua melhor forma, nada mais
é que um mal necessario, e na sua pior forma é insuportavel."*

Embora a existéncia de teorias negativas do Estado’?, o mesmo sempre se

apresentou como realidade histérico-social™®

, sendo este 0 modo de organizacao
identificado nas sociedades ao longo do tempo, desde que reconhecida sua

evolucdo como organizacéo politica.*

" PAINE, Thomas. Censo Comum. In: BOBBIO, Norberto. Estado, governo e sociedade: para
uma teoria geral da politica. 42 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. p. 130.

2 Teorias que entendem que a sociedade pode sobreviver e prosperar sem necessidade de um
aparato de coercdo (BOOBIO, op. cit.,1992, p. 131) o que, em resumo, seria a principal acéo do
Estado em seu macro objetivo de manuteng&o da ordem social. S&o teorias, em suma, otimistas
em relagdo ao homem, pois acreditam na sua evolucdo da condigdo animal para a espiritual,
pregando a eliminacdo do Estado, da propriedade privada e da religido (DALARI, Dalmo de
Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 202 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998. p 38).

¥ MENEZES sustenta o estudo do Estado como efetividade humana e, pois, como realidade
histérico social (MENEZES. Anderson de. Teoria Geral do Estado. 82 ed. rev. e atual. Rio de
Janeiro: Forense, 1996. 394 p.)

¥ Alguns autores identificam a origem do Estado ja nas sociedades primitivas, nas quais, reunidos,
mesmo que em pequenas glebas, os homens j& elegiam regras de convivéncia a quais deviam
reger as suas atitudes privadas. Estes autores designam o Estado como “toda sociedade politica
que, com autoridade superior, fixam as regras de convivéncia de seus membros” (BOOBIO, op.
Cit.,1998, p. 52). Outros desenvolvem uma teria da origem do Estado a partir da identificacao da
utilizacdo da palavra Estado, a qual tem como significado (do latim=estar firme): situagdo
permanente de convivéncia e ligada a sociedade politica (in: Ibid., 1998, p. 51), sendo que a
mesma teria sido utilizada pela primeira vez em 1513, por Maquiavel, em O Principe. Outros,
ainda, s6 admitem o Estado nas sociedades politicas dotadas de certas caracteristicas bem
definidas (BOOBIO, op. cit.,1998, p. 51), tendo este surgindo somente a partir do século XVILI.
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Fato é que o entendimento da sociedade politica sem uma organizacao
Estatal, no momento presente, € praticamente impensavel, podendo ter espaco
somente em considera¢des de cunho tedrico.

O Estado, atualmente, é realidade fatica tida até mesmo como necessaria
aos propositos do homem, sendo, nas palavras de AZAMBUJA: “Forma natural e
necessaria da sociedade humana, para considera-lo um mal seria preciso fazer
igual juizo de valor da sociedade mesmo e do préprio homem [...]".*°

Desta forma, o esforco da doutrina atual € muito mais no sentido de se
pensar uma forma de Estado que garanta ao homem as condices de que
necessita para o seu desenvolvimento e realizacdes, do que em consideracdes
sobre os beneficios ou maleficios de sua existéncia propriamente dita.

Idéia, no entanto, que ndo restou superada, ao contrario, consolidou-se
como sendo meio indispensavel para que o homem alcance o desenvolvimento
integral de sua personalidade é a garantia de suas liberdades, mais amplamente
entendido como garantia dos direitos humanos, estes reconhecidos ndo s6 em
ambito estritamente privado, como os direitos essenciais ao corpo, vida, honra e
propriedade, mas também, como extensdo aos mesmos, vez que entendido o
homem como ser social, os direitos sociais, nestes incluidos direitos como
trabalhistas, de consumo e, mais recentemente, ambientais.

E é sob esta perspectiva que se vem pensando a forma de Estado, qual
seja, aquela que melhor garante ao homem os seus direitos fundamentais, dando-

Ihe, inclusive, condi¢bes para sua efetividade.

2.2 EVOLUCAO DO ESTADO A PARTIR DOS MOVIMENTOS SOCIAIS
(CLASSES DOMINANTES)

Pensar no Estado Constitucional Democratico Social de Direito como

instrumento efetivo de justica e de efetivacdo de direitos humanos, qual seja, no

> AZAMBUJA, Darcy. Teoria geral do estado. 35 ed. S&o0 Paulo: Globo, 1996. p. 121
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Estado como instrumento a servico do ser humano e da sociedade, pressupfe
conhecer moderno-contemporaneamente a qual ser humano e a qual sociedade
este Estado esta a servico.

S6 a partir do conhecimento dos anseios e necessidades da sociedade é
que se pode refletir sobre as funcdes do Estado e os meios para realiza-las.*®

Dentro deste contexto é que se propde, neste momento, uma revisitacdo ao
processo evolutivo da sociedade, sob o ponto de vista da relacdo de producéo®’,
pois nela se determina a classe dominante e, esta, as regras sociais vigentes. *8

Na teoria de Marx, conforme HIRANO:

[..] os fatores fundamentais, quaisquer que sejam as formas
sociais de producéo sdo sempre dois: os meios de producdo e os
trabalhadores [...] tanto uns como outros s&o, unicamente,
enguanto se encontram separados, fatores potenciais de produgéo
[...] suas distintas articulagBes exprimem formas de vidas sociais
distintas, formas sociais de produgdo historicamente
determinadas, ressaltando as diversas épocas econdmicas da
estrutura social.”®

Na visao de HIRANO:

Para cada época historica, existe uma forma social, um modo de
atividade social, uma estrutura social, como pressuposto, que
comanda e determina a articulagdo nos momentos fundamentais
constitutivos do processo de producao social. %

° “As ossaturas das instituicdes que regem uma sociedade, em (ltima andlise, s6 poderiam
explicar-se pelo conhecimento de todo o meio humano.” (BLOCH, Marc Léopold Benjamin. A
sociedade feudal. 2. ed., rev. Lisboa: Ediges 70, 1987. p. 76.

740 que me atraiu para histéria, em primeiro lugar, foi a leitura de Karl Marx. Eu fui persuadido por
sua idéia de que a histéria pode ser vista e analisada como um todo, e que ela possui [...] ndo
diria leis, pois isto lembra demais o positivismo tradicional, mas uma estrutura e um padréo, os
quais constituem a narrativa da evolucao da sociedade humana através de um longo periodo de
tempo.” (HOBESBAW, Eric. O novo século : entrevista a Antonio Polito. Sdo Paulo:Cia das
letras, 2000. p. 12)

8 “A andlise dos mecanismos da producdo capitalista feita por Marx [...] permanece o nicleo
necessario de qualquer tentativa para compreender as transforma¢des macicas que tém varrido
o mundo desde o século XVIII" Anthony Giddens in: SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela méo
de Alice: o social e o politico na p6s-modernidade. 10. ed. S&o Paulo: Cortez, 2005. p. 36

Y HIRANO, Sedi. Pré-capitalismo e capitalismo. S&o Paulo: Hucitec, 1988. p. 76

% HIRANO, op. cit., 1988, p.76
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Da mesma forma MARTINS anota que: “A histéria da humanidade €, na
verdade, uma histéria dos detentores do poder e de sua luta para procura-lo ou
manté-lo, sendo o povo apenas um instrumento para suas ambicées.”?*

Neste ceara, incontestavel o fato do berco da sociedade moderno-
contemporanea estar representada na Revolucéo Industrial e Revolugcdo Francesa
do século XVIII.

Isto porque as mesmas representam a ascensao de um novo grupo social
no poder, a consolidacdo do modelo capitalista e, em consequéncia, a abolicdo da
estrutura social até entdo vigente, conhecidas, atualmente, como pré-capitalistas;
representam, estes marcos histéricos, a mudanc¢a de uma estrutura social e, com
ela, mudanca da camada social dominante.?

Estas mudancas da camada social dominante coincidem com as
contemporaneas discussfes em torno da mudanca das estruturas e sistemas de

administracdo estatal, conforme veremos.

2.2.1 Senhores feudais e o estado feudalista

As sociedades pré-capitalistas tinham como caracteristica, conforme
HIRANO “a subsun¢do do homem como agente de producao, seja & comunidade,
seja a natureza, seja ao oficio”.

Era o homem, portanto, o agente de transformacdo da natureza; e a

natureza, o meio de producéo.®*

* MARTINS, Ives Grandra da Silva. O Estado do Futuro. In: MARTINS, lves Gandra da Silva.
(Coord.) O Estado do Futuro . S&o Paulo:Pioneira Associa¢do Internacional de Direito e
Economia, 1998. p. 14

2 “Um estudo das sociedades com um caracter tdo claramente pofissional ndo poderia ser
empreendido fora de um exame aprofundado da sua economia.” (In: BLOCH, Marc Léopold
Benjamin. A sociedade feudal. 2. ed., rev. Lisboa: Edi¢gbes 70, 1987. p.370)

% HIRANO, Sedi. Pré-capitalismo e capitalismo. Sa&o Paulo: Hucitec, 1988. p.77.

% Refletindo o fundamento naturalista desta teoria LOCKE afirma: “Deus, ao dar o mundo em
comum a todos os homens, ordenou-lhes também que trabalhassem; e, a pendria da condicao
humana assim o exigia [...] Aquele que, em obediéncia a esta ordem de Deus, dominou, lavrou e
semeou parte da terra, anexou-lhe por este meio algo que lhe pertencia, a que nenhum outro
tinha direito, nem podia, sem causar dano, tirar dele.” (LOCKE, John. Segundo tratado sobre o
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O homem, nesta sociedade, dependia da natureza (terra), e, desta forma, a
estrutura social foi organizada em torno da propriedade da terra.?®

Nesta sociedade pré-capitalista, portanto:

[...] as relagdes de dominacdo e de sujeicdo pessoal tém como
base a propriedade monopolizada sobre a natureza (a terra) e
sobre os objetos simbdlicos que expressam o poder material — a
natureza aparece sendo, e de fato é, o momento privilegiado de
expressdo da dependéncia pessoal.

A camada social dominante, portanto, era a dos proprietarios territoriais,
aos quais se subordinavam, por vinculo de dependéncia, outros que n&o
possuiam tal propriedade.

Com as invasdes germanicas sobre o Império Romano, no século V,
iniciou-se um processo de enfraguecimento do modelo de Estado da Antiguidade,
“especialmente da sua funcéo protetora”.?’

Isto porque o0 panorama geografico da Europa, apés as grandes invasoes,
foi completamente modificado, havendo um processo de desertificacdo da regido
entdo habitada.”®

A inseguranca gerada pelo desmantelamento do império® fez com que as
familias se aglomerassem em povoados, estes, no entanto, distantes entre si.*

A descentralizacao geogréafica, agravada pela falta de infra-estrutura viaria

da época*®!, desmantelou a estrutura concentrada do Estado Antigo. Na visdo de

governo civil, e outros escritos: ensaio sobre a origem, os limites e os fins verdadeiros do
governo civil. Petropolis: Vozes, 1994. p.41

* BLOCK descreve o feudo como um “modo de posse de bens reais” (BLOCH, Marc Léopold
Benjamin. A sociedade feudal. 2.ed., rev. Lisboa: Edigbes 70, 1987. p. 11

*® HIRANO, Sedi. Pré-capitalismo e capitalismo. ~ S&o Paulo: Hucitec, 1988. p.78

*"HIRANO, op. cit., 1987, p. 457

%% para maiores detalhes deste processo ver BLOCH, op. cit., 1987, p. 76/89.

# «0 desmoronamento do império carolingio tinha acabado de arruinar o dltimo poder
suficientemente inteligente para se preocupar com as obras publicas, suficientemente poderoso
para fazer executar pelo menos algumas delas. Até as antigas vias romanas, menos solidamente
construidas do que por vezes foi suposto, se danificavam por falta de manutencao. Sobretudo as
pontes, que ja ndo eram reparadas, faltavam num grande numero de sitios, Devemos
acrescentar a isto a inseguranca, agravada pelo despovoamento, provocado em parte por ela.”
(BLOCH, op. cit., 1987, p. 79)

% «“As perturbacdes da alta idade média, tihham provocado freqiientes concentracdes. Nestes
aglomerados, os homens viviam muito perto uns dos outros, mas 0s povoados eram separados
por varios espacos desertos.” (BLOCH, op. cit., 1987, p. 78)
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BLOCH, pelas condi¢cbes geograficas e de infra-estrutura da Europa, na época,
“teria sido impossivel governar um Estado do interior dum palécio: [...]". *
O Estado da antiguidade, enfraquecido, mas ao mesmo tempo consciente

da necessidade de manter um exército soélido:

[..] criou tenures® oneradas, perante o Estado, por obrigacées
militares: verdadeiros feudos, num sentido, mas, ao contrario do
Ocidente, feudos de camfoneses, cada um constituido por uma
modesta explorac&o rural.*

PARAIN descreve a transicdo do campezinato livre ao regime de “servidao”

prépria do feudalismo:

[...] as incessantes guerras — guerras internas e guerras de
conquista — arruinaram com bastante rapidez o novo campezinato
livre, seja porque seus bens foram confiscados ou foram
periodicamente devastados e assolados, seja porque 0O Servigo
militar exigido aos homens livres era excessivamente pesado para
Ihes permitir concilid-lo com a exploragao de seus campos. Como
0 procer era demasiado débil para protegé-los, os camponeses
arruinados viram-se obrigados a prote¢do da nova nobreza ou da
Igreja, transferindo (como ja haviam comegado a fazer os
camponeses do Baixo império) a propriedade de suas terras a
seus protetores. O Estatuto do camponés livre, inclusive quando
ainda se continuava diferenciando o direito dos homens de origem
livre do direito dos homens de origem escrava, tendeu desta forma
para um estatuto de “servid@o”, no qual todo camponés (ainda que
dispusesse de instrumentos de trabalho e do usufruto de uma
exploracéo) achava-se vinculado a um proprietario — o “senhor” —
por COMpromissos pessoais e tributos.®

Deste novo panorama geogréafico, econdmico e social surgido a partir do
desmembramento do poder Estatal (modelo da antiguidade) e da sua realeza,

assim como da necessidade de organizacdo e regulacdo local dos agrupamentos

% “Comparada com o que nos oferece o mundo contemporaneo, a rapidez das desolacdes
humanas, naquele tempo, nos parece infimas” (BLOCH, Marc Léopold Benjamin. A sociedade
feudal. 2. ed., rev. Lisboa: Edi¢des 70, 1987. p. 79)

% BLOCH, op. cit., 1987, p. 80

% Tenure: terra concedida por um senhor a um camponés contra 0 pagamento de certas taxas.
(BLOCH, op. cit., 1987, p. 56)

¥ BLOCH, op. cit., 1987, p. 458

% PARAIN, Charles. A evolugdo do sistema feudal europeu. In: SANTIAGO, Theo (Coord). Do
feudalismo ao capitalismo: uma discusséo histérica. 4 ed. rev. Sdo Paulo: Contexto, 1992. p.
22
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humanos®®, surge uma nova classe social dominante: o senhorio, proprietarios de
terras.

Para BLOCH: “[...] o senhorio tinha se tornado, acima de tudo, um grupo de
comando. O senhor, por meio de uma auténtica acta, fixava os costumes préprios
desta ou daquela terra.”®’

Esta nova sociedade, organizou-se no que, com o tempo, denominou-se
feudos: organizagbes (povoados) autbnomas e, na sua individualidade,
centralizadas, na figura do senhor feudal.

Formaram-se a partir deste referencial de poder classes sociais
diferenciadas: 1. os senhores das terras (senhores feudais); e 2. os homens em
condicées servis (vassalos).*®

Esta sociedade tinha por caracteristicas®: a. ser um sistema baseado na
terra; b. ser fruto do desmembramento do poder sobre os homens; c. ter poder
centralizado, dentro dos feudos; d. funcionar por meio do mecanismo de relacbes
de dependéncia entre os homens™ *'; e. hereditariedade como critério de
manutencédo do poder; e, e. estratificacdo social por castas.

Para esta nova sociedade foram criadas modalidades de direitos de terra,
regulamentando e protegendo, assim, os interesses da nova classe dominante,

gual seja, o senhorio.

% «[.] 0 modelo feudal supunha a estreita sujeicdo econdmica duma multiddo de gente humilde,
relativamente a alguns poderosos.” (BLOCH, Marc Léopold Benjamin. A sociedade feudal. 2.
ed., rev. Lisboa: Edi¢gBes 70, 1987. p. 457)

¥ BLOCH, op. cit., 1987., p. 289

* Divisdo classica de classes no sistema pré-capitalista. Existia, da mesma forma, como indica
Henrigue da Gama Barros uma terceira classe social: a dos homens livres, que sera tratada mais
a frente, classe esta embrionaria da burguesia revolucionaria. (BARROS, Henrique da Gama.
Histéria da Administragdo Publica em Portugal nos s éculos Xll a XV . 2.ed. Lisboa: Livr. S&
da Costa, 1945. V. lll, p. 100 e 101.)

% Resumo de BLOCH, op. cit., 1987 p. 455/460

“04[..] a feudalidade foi mais uma sociedade desigual do que hierarquizada: mais de chefes do que
de nobres; de servos, ndo de escravos.” (BLOCH, op. cit., 1987. p. 457)

“ PARAIN aponta como carater fundamental dessas sociedades a relagdo de producéo que tem
por base “propriedade do senhor sobre a terra e propriedade limitada do senhor sobre o
camponés. Essa propriedade da pessoa é muito importante; sem ela, o senhor ndo poderia exigir
os tributos e as prestacdes pessoais.” (PARAIN, Charles. A evolucdo do sistema feudal
europeu . In: SANTIAGO, Theo (Coord). Do feudalismo ao capitalismo: uma discussao
historica. 4 ed. rev. Sdo Paulo: Contexto, 1992.p. 29)
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A economia dos feudos era baseada num sistema de comércio rudimentar,
pois de trocas dissociadas da contra-prestacdo monetaria*>. Da mesma forma,
haviam trocas, também, a titulo de remuneracao por servicos dos Estados, na

maioria de seguranca, conforme descreve BLOCH:

O devedor pagava muitas vezes em mercadorias; mas em
mercadorias geralmente apreciadas uma por uma, de maneira que
o0 total destas avalia¢Bes coincidisse com um prec¢o estipulado em
libras, soldos e dinheiros. [...] 0 comércio, ainda que sob a forma
de troca, ndo era o Unico, nem talvez o mais importante dos canais
pelos quais se processava entdo a circulacdo dos bens, através
das camadas sociais. Um grande ndmero de produtos passava de
méao em mao a titulo de foros pagos a um chefe como
remuneracao pela sua protecdo, ou como reconhecimento do seu
poder. O mesmo acontecia com a outra mercadoria que é o
trabalho humano: a corvéia fornecia mais mao-de-obra do que o
trabalho remunerado. Numa palavra, a troca, no sentido estrito,
ocupava menos lugar na vida econdmica do que a prestacédo de
Servicos; e porque a troca era, assim, rara e porque sé os pobres
deviam resignar-se a subsistir apenas a custa da prépria
produgdo, a riqueza e o bem-estar pareciam inseparaveis do
comando.

O Estado feudal, portanto, se organizou tendo em vista o interesse dos
proprietérios das terras, denominados senhores feudais, os quais legitimavam seu
poder pelo tradicionalismo e pelo dominio sobre os seus servos que, em troca,
necessitavam do trabalho vinculado a terra que lhes ndo pertenciam e de
protecao.

Era, por certo, um Estado - e um sistema administrativo de Estado -
imbuido de toda forma de arbitrariedade, vez que o grupo dominante exercia seu

poder da forma que Ihe convinha, sem qualquer sistema de limites ou frenagem.

42 «pAs trocas ndo eram, portanto, inexistentes; no entanto eram irregulares ao Ultimo grau. A
sociedade daquele tempo, evidentemente, ndo desconhecia, nem a compra nem a venda, mas
n&o vivia como a nossa, da compra e da venda.” (BLOCH, Marc Léopold Benjamin. A sociedade
feudal. 2. ed., rev. Lisboa: Edi¢bes 70, 1987. p. 84)

“® BLOCH, op. cit., 1987, p. 84/85

* Da mesma forma, sobre a economia feudal, registra BLOCH: “Um grande niimero de produtos
passava de mdo em méo a titulo de foros, pagos a um chefe como remuneragdo pela sua
protecdo , ou como reconhecimento do seu poder. [...] a troca, no sentido estrito, ocupava menos
lugar na vida econémica, sem duvida, do que a prestacdo de servicos; [...]" (BLOCH, op. cit.,
1987, p. 85)
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2.2.2 Ascensao da burguesia e o estado absolutista

145

Em uma “transformacdo lentamente operada™ surgiu naquele cenario

social (do feudalismo) uma nova classe: a dos homens livres, que BARROS

descreve®:

Além dos rigorosamente adscriptos (0s homens de condi¢éo
servil), reconhecia-se em Portugal, como em Castela, a existéncia
de outra classe de colonos, que, vivendo fora dos conselhos, ndo
estavam ligados a terra. Di-lo uma das leis gerais de Afonso Il, que
parece terem sido promulgadas em 1211 em resultado das cértes
de Coimbra desse anno” (reunido de estamentos): Qualquer
homem, ‘que for livre’ pdde tomar por senhor quem quiser, mas
residindo em terras que ndo seja sua, o senhor ndo pdde ser outro
sendo o da terra. A lei admitte, portanto, duas classes de homens
livres; uma que mora em terra propria, outra que habita na terra
alheia; e exclui do seu principio geral uma terceira classe, a dos
homens que ndo sdo livres, isto é (ndo podem ser outros), 0s
adscriptos a gleba e os escravos. Quanto ao homem que néo vivia
em terra sua, a lei ndo fez mais do que generalizar uma disposi¢éo
ja freqiiente nos foraes, onde muitas vezes [...] se estabelecia que
0s solrengos e servigaes s6 tinham deveres a cumprir para com o
senhor em cujas propriedades habitavam [...]*

Verifica-se, na Ultima parte do texto, que o Estado feudal, em tentativa de
sobrevivéncia, qual seja, de manutencdo da ordem social entdo instituida, “criava
mecanismos juridico-politicos para re-vincular tais homens a terra: por meio de
direito de couto e homizio, vinculado por qualquer perseguicdo movida pelo
Estado [...]"*

Era o poder dominante utilizando-se da estrutura feudalista para perpetuar
seus interesses, mantendo os critérios territorialista e tradicionalista como critérios

de poder e, assim, continuar e expandir seu dominio.

** Expresséo in BARROS, Henrique da Gama. Histéria da Administracdo Publica em Portugal
nos séculos Xlla XV . 2.ed. Lisboa: Livr. Sa da Costa, 1945. Tomo lll, p. 26

“® Também BLOCH registra a existéncia desta classe social: “A nocdo de Estado nunca
desapareceu absolutamente e, onde conservou mais vigor, houve homens que teimaram em
chamar-se livres, no sentido antigo da palavra porque dependiam apenas do chefe do povo ou
dos seus representantes. (BLOCH, Marc Léopold Benjamin. A sociedade feudal. 2. ed., rev.
Lisboa: Edi¢gbes 70, 1987. p. 459)

“"BARROS, op. cit., 1945, p. 23 a 25

*® HIRANO, Sedi. Pré-capitalismo e capitalismo.  S&o Paulo: Hucitec, 1988. p.80
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Contudo, a demasiada oneracdo do homem vinculado a terra, inicia um
sistema de migracdo do mesmo para outras terras, chamados por proprietarios
gue necessitavam do trabalho humano.

Estes proprietarios atraiam o0s homens para suas terras oferecendo
regalias, ou até mesmo, liberdades inexistentes dentro dos feudos originais.*® Este
sistema de oferecimento de beneficios iniciou um movimento de re-povoamento
da Europa, assim como, fortaleceu a classe dos homens livres, intensificando os
grupos urbanos.*

Importante o registro de BLOCH neste processo:

Especialmente, a margem da populagdo camponesa, como dos
grupos voltados as honrosas tarefas do mando, tinham sempre
existido ndcleos isolados de comerciantes e de artesdos. Destes
germes, a revolugdo econdmica da segunda idade feudal fez
surgir, acrescida de inimeros contributos novos, a massa
poderosa e bem diferenciada das classes urbanas.*

O re-povoamento da Europa aproxima os povoamentos que se formaram
isoladamente, favorecendo o crescimento de um comércio que, embora modesto e
insignificante em termos econdmicos nos feudos, ja existia entre alguns “livres” da
época.>

A aceleracdo das trocas econbmicas enriquece esta nova classe que,
retirando a sua sobrevivéncia da diferenca obtida entre o preco da compra e o de
venda, torna-se comprador de senhorios rurais, ascendendo em poder e

independéncia na sociedade feudal que, neste ponto, ja inicia o0 seu declinio.

* “Nao é menos verdade que o que determinou, de cada vez, a outorga de semelhantes favores foi
a existéncia de um mercado, de uma classe de mercadores, de um artesanato.” (BLOCH, Marc
Léopold Benjamin. A sociedade feudal. 2. ed., rev. Lisboa: Edi¢bes 70, 1987. p. 291)

% «Acima de tudo, as transformacdes da vida social incitavam & fixacdo das obrigacdes e a
atenuacdo do seu peso. Em quase toda a Europa, assiste-se a um grande movimento de
desbravamento de terras. Quem primeiro queria atrair 0s pioneiros para as suas terras tinha de
prometer-lhes condi¢gfes favoraveis; 0 menos que podiam pedir era saberem, de anteméao, que
ficavam livres de qualquer arbitrariedade. [...] O espetaculo dos grupos urbanos agiu no mesmo
sentido. Submetidos, também, ao regime senhorial, muitos deles, desde o final do século X,
tinham conseguido conquistar sérias regalias, estipuladas em pergaminhos.” (BLOCH, op. cit.,
1987, p. 290)

L BLOCH, op. cit., 1987, p. 370

%2 “A Europa da primeira idade feudal ndo vivia de modo algum fechada entre si. Existiam varias
correntes de troca entre ela e as civiliza¢des circundantes.” (BLOCH, op. cit., 1987, p. 83)



26

Transformam-se as relagdes humanas da época as quais, ha descricdo de
BLOCH:

Ao mesmo que a vida interna do senhorio se tornava mais movel,
ela modificava-se em certos pontos, quase completamente.
Reducdo geral de corvéias; substituicdo ora destas, ora das
rendas em espécie, por pagamentos em dinheiro; eliminacédo
progressiva, enfim, daquilo que, no sistema dos encargos,
continuava afectado por um caracter incerto e infortuito; [...] Do
mesmo modo, um imposto de compensacgao substitui muitas vezes
0 pagamento em géneros devido ao senhor [..] o dependente
tinha tendéncia para se transformar num contribuinte cuja quita, de
ano para ano, sofria apenas pequenas modificacdes. [...] a forma
de dependéncia na qual a subordinacdo de homem para homem
Et_)isnha encontrado a sua expressao mais pura, ora desaparecia [...].

E ainda, em BLOCH, uma descricdo do sentimento desta nova classe social
enquanto ainda inserida na organizacao feudal, o qual animou a revolu¢cdo que
culminou com o estabelecimento de uma nova estrutura de organizacdo social
(Estado monérquico), que atende os anseios de uma nova classe dominante

(classe burguesa):

[...] a legitimidade deste lucro intermédio, desde que nao se trate
de um simples salério de obreiro ou de transportador, € negado
pelos tedlogos e a sua natureza é ma compreendida pelos meios
cavalheirescos, 0 seu cddigo de conduta encontra-se deste modo
em flagrante antagonismo com as morais ambientes. Porque se
obstina em poder especular sobre os terrenos, os entraves
senhoriais, sobre os seus bens-de-raiz, sdo-lhes incomportaveis.
Por ter necessidade de tratar rapidamente 0s seus negdcios e
porque estes, ao desenvolverem-se ndo deixam de levantar novos
problemas juridicos, as lentidGes, as complicagdes, o arcaismo
das justicas tradicionais exasperam-no. A multiplicidade das
dominacdes entre as quais a propria cidade se reparte chocam-no,
como um obstéaculo a boa fiscalizacdo das transagdes e como um
insulto a solidariedade da sua classe. As varias imunidades de que
gozam os seus vizinhos da Igreja ou da espada parecem-lhe
outros tantos entraves a sua liberdade de lucros. Nas estradas que
percorre sem descanso, envolve num édio igual as exigéncias dos
portageiros e os castelos donde se lancam sobre as caravanas 0s
senhores salteadores. Numa palavra, nas instituicdes criadas por
um monde onde ocupava apenas um modesto lugar, quase tudo o
ofende ou molesta. [...] para escapar as estlpidas opressoes das
tiranias locais, havia outro remédio, o qual, apesar de se

¥ BLOCH, Marc Léopold Benjamin. A sociedade feudal. 2. ed., rev. Lisboa: Edicdes 70, 1987. p.
292/293
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assemelhar talvez, a uma solucgdo pior, se revelou o mais seguro,
pela experiéncia: o recurso aos grandes governos monarquicos ou
territoriais, defensores da ordem em vastos espacos e, por causa
da propria preocupacdo com as suas finangas — como o foram
compreendendo cada vez melhor — na prosperidade de ricos
contribuintes.>

O Estado absolutista, portanto, foi o embrido do Estado liberal. Uma

primeira tentativa da burguesia ascendente de tomada do poder instituido.

2.2.3 Revolugao industrial e o estado liberal (mini  mo)

Como a Revolucdo Industrial ndo teve apenas por objetivo mudar um
governo antigo, mas abolir a forma antiga da sociedade, ela teve de ver-se a
bracos a um s6 tempo com todos 0s poderes estabelecidos, arruinar todas as
influéncias reconhecidas, apagar as tradi¢cdes, renovar costumes e 0s usos e, de
alguma maneira, esvaziar o espirito humano de todas as idéias sobre as quais se
tinham fundado até entéo o respeito e a obediéncia.

As instituicbes feudais do Antigo Regime iam sendo superadas a medida
que a burguesia, a partir do século XVIII, consolidava cada vez mais seu poder
econdmico.

A sociedade francesa exigia que o pais se modernizasse, mas o entrave
do absolutismo apagava essa expectativa.

O proprio regime politico democratico que tem a sociedade (o povo) ligada

a sua propria esséncia exige:

A noc¢éo de povo, como se sabe, ja era conhecida e utlizada na
antiguidade classica me matéria de teoria politica e de direito
publico. Mas néo tinha a importancia decisiva que adquiriu na era
moderna, com o ressurgimento da idéia democratica.®

* BLOCH, Marc Léopold Benjamin. A sociedade feudal. 2. ed., rev. Lisboa: Edicdes 70, 1987. p.
370/371

*®* MULLER, Friedrich; CHRISTENSEN, Ralph. Quem é o povo? : a questdio fundamental da
democracia. 3. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. p. 14
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O Estado com o minimo de interferéncia na vida social nasceu em
contraposicdo ao Estado absolutista, periodo no qual os abusos contra as
liberdades humanas eram legitimados nas ac¢des do Estado.

Cresceu como doutrina no século XIX, onde a burguesia jA dispunha de
poder econbmico e, assim, poder suficiente para declarar sua independéncia as
amarras do Estado, entdo absolutista.

Na mesma época, fortalece-se a doutrina jusnaturalista, e outros direitos
naturais foram sendo reconhecidos, 0s quais o Estado absolutista ndo protegia.

Entende-se, entdo, a liberdade de contratar como direito natural dos
individuos, consolidando a propriedade privada como direito essencial do homem.

SMITH traduz perfeitamente os desejos, entdo, da burguesia sustentando
gue “cada homem é o melhor juiz de seus interesses e deve ter a liberdade de
promové-los segundo sua livre vontade.” >®

Esta concepgdo de Estado minimo alavancado pelos interesses da
burguesia formam as bases do Estado conhecido como liberal.”’

DALLARI aponta alguns beneficios que a doutrina no Estado liberal trouxe

para a evolucdo da sociedade politica, entendendo que, com 0 mesmo:

[...] houve um progresso econdmico acentuado, criando-se as
condi¢gBes para a revolugéo industrial; o individuo foi valorizado,
despertando-se a consciéncia para a importancia da liberdade
humana; desenvolveram-se as técnicas de poder, surgindo e
impondo-se a idéia do poder legal em lugar do poder pessoal. *®

Em contrapartida afirma que “o Estado liberal criou as condicbes para sua

propria superacao”®, vez que:

[...] a valorizag&o do individuo chegou ao ultra-individualismo, que
ignorou a natureza associativa do homem e deu margem a um

% SMITH, Adam. A riqueza das nag¢bes . citado em DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de
teoria geral do Estado. 202 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998. p. 275

*" Inicialmente também conhecido como Estado burgués (BOBBIO, Norberto. Estado, governo e
sociedade: para uma teoria geral da politica. 42 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. p. 123)

* DALARI, op. cit., 1998. p. 277

* DALARI, op. cit., 1998. p. 277
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comportamento egoista altamente vantajoso para os habeis, mais
audaciosos ou menos escrupulosos. Ao lado disso, a concepgéo
individualista da liberdade, impedindo o Estado de proteger os
menos afortunados , foi a causa de uma crescente injustica social,
pois, concedendo=se a todos o direito de ser livre, ndo se
assegurava a ninguém o poder de ser livre. Na verdade sob o
pretexto de valorizagdo do individuo e protecdo da liberdade, o
gue se assegurou foi uma situacéo de privilégio para os que eram
economicamente fortes.*

Em concluséo, nas palavras de VANNI a doutrina entendeu ter, o Estado
liberal, comprovado que “A liberdade n&o basta para assegurar a justica e nao
contém toda a justica.” ®*

Os esforgos, entdo, migraram para o desenvolvimento de uma forma de
Estado capaz de realizar a justica.

Na evolucdo deste pensamento € que se desenvolveram os movimentos
democraticos e constitucionalistas, retomando-se o0 reconhecimento da
necessidade da intervencdo do Estado na sociedade, este, no entanto, com
poderes limitados principalmente na lei, mas também por amarras em sua
estrutura, sendo defendido, modernamente, o Estado Constitucional Democratico
Social como o que melhor confere condi¢cdes aos particulares de desenvolverem

suas potencialidades, assim como, a coletividade, de crescimento social e

econdmico.

2.2.4 Revolugdo francesa e o estado intervencionist  a: introducdo da nocédo

de democracia

A Revolucado Francesa consagrou a democracia como forma de Estado tida
como ideal para a conservacao dos direitos fundamentais do homem.
As condic¢des politicas em que a Franga se encontrava permitiram que tais

aspiragfes tomassem um cunho mais universal, caracteristica esta, inclusive, que

5 DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 20% ed. Sao Paulo: Saraiva,
1998. p. 277
L \VANNI, llicio. Licoes de filosofia de direito. pg. 242.In: em DALARI, op. cit., 1998. p. 279.
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diferencia a Declaracéo de Direitos do Homem e do Cidad&o das outras cartas de

semelhante intencdo anteriores a mesma.

A consolidagdo das aspiracdes da democracia, apés a Revolucdo Francesa
resta bem traduzida em DALLARI:

[...] declara-se, entdo que os homens nascem e permanecem livres
e iguais em direitos. Como fim da sociedade politica aponta-se a
conservacao dos direitos naturais e imprescritiveis do homem, que
sdo a liberdade, a propriedade, a seguranga e a resisténcia a
opressdo. Nenhuma limitagdo de pode ser imposta ao individuo
sendo por meio de lei, que é a expressdo da vontade geral. E
todos os cidaddos o direito de concorrer, pessoalmente ou pro
seus representantes, para a formacao dessa vontade geral. Assim,
pois, a base da organizacdo do Estado deve ser a preservacao
dessa possibilidade de participagdo popular no governo, a fim de
que sejam garantidos os direitos naturais-®

Para HOFFE, a conquista da democracia como melhor forma de Estado

seria atribuida, particularmente:

[...] a representagdo popular, a diferenca das camaras altas, o
interesse e o poder, tanto de frear a dominagéo absolutista como
também de impedir novas formas de um Estado totalitario,
portanto, primeiro conquistar a liberdade e as liberdades para todo
0 povo e, em seguida, proteger imparcialmente e efetivamente o
que foi conquistado contra o constante risco de atentados
ilegitimos do Estado'®

Desde entdo até o momento atual, entende-se a democracia como melhor

forma de Estado para garantir ao homem sua liberdade, vez que, por meio dela,

seus atributos e instituicGes, é criado um sistema de frenagem do poder Estatal, o

gual, ainda, fica submetido a sistemas internos de fiscalizacdo e reavaliacdo

constantes, tudo sob o crivo do povo.

52 DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 202 ed. Sdo Paulo: Saraiva,

1998. 150 p.

% HOFFE, Otfried. Justica Politica: Fundamentacéo de uma filosofia critica do direito e do Estado.
32 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 413
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2.2.4.1 Positivacdo dos direitos humanos como condicdo suplementar a

democracia

Modernamente, no entanto, uma revisitacdo histdrica aos modelos de
Estados Democraticos tem permitido a conclusdo por alguns autores pela
insuficiéncia da democracia como instrumento garantidor das liberdades
fundamentais.

HOFFE® delineia com bastante propriedade tal pensamento, apontando o
que entende ser os pontos “falacioso”® do sistema democratico.

O raciocinio tem inicio justamente na andlise do que referido autor entende
ser no principal argumento pelo qual se fundamenta a tese de que a democracia
seria a melhor forma de Estado para a garantia das liberdades fundamentais, qual

seja:

Se o0s parlamentos s&do eleitos por todo o povo, entdo sua
constituicdo e legislacdo garantiriam, p6 isso, a mesma liberdade
para todos, porque, por um lado, todos colaboram com 0 mesmo
direito na elaboracdo das leis (confirma a regra democratica
fundamental one man, one vote) e porque, por outro lado ninguém
decidiria algo prejudicial a ele. J4 que a mesma liberdade de todos
remete ao principio fundamental da justica, segue que a
democracia ndo e apenas o caminho relativamente melhor, mas,
até mesmo, 0 mais seguro para a justica concreta, e, mais ainda:
que a democracia é a forma exata de organizacdo do Estado de
justica e que ndo sdo possiveis tensdes entre democracia e
justica.®

Tal fundamento, para HOFFE, desconsidera, primeiramente, a existéncia de

um “masoquismo politico™’, a saber, “a disposicdo de assumir sobre si

desvantagens™®.

% HOFFE, Otfried. Justica Politica: Fundamentacdo de uma filosofia critica do direito e do Estado.
32 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. pgs. 411 a 435

% Expressao utilizada em HOFFE, op. cit., 2006, p. 415

 HOFFE, op. cit., 2006, p. 414

" HOFFE, op. cit., 2006, p. 414

% HOFFE, op. cit., 2006, p. 414
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Para o autor, existem perturbac¢des, seja por falta de informacéo, por erro
na recepcdo das mesmas, por julgamentos apressados, ou até mesmo por
condigcdes emocionais dos “atores das decisdes”, no sistema democratico, que
deslocam o conteudo das decisdes, fazendo com que as mesmas, hem sempre
sejam “ndo prejudiciais” aos seus destinatarios.®

Ainda, aponta que decisdes de maioria”® nem sempre sdo as mais
vantajosas para todos, sendo que este sistema pode levar a uma imposicdo dos
interesses da maioria sobre a minoria, podendo levar a um sistema a que
denomina de “tirania da maioria”.”

Reconhece, o autor, como uma “falacia” da democracia o fato da mesma,
para alcancar o ideal de justica, transferir o monopdlio do poder ao poder publico,
sendo que para 0 mesmo: “Quem possui 0 monopdlio do poder ndo tem apenas
suficiente poder para impor a justica; ele também possui suficiente poder para
recusa-la.”’?

Aponta, da mesma forma, alguns momentos histéricos em que a
democracia se mostrou insuficiente a garantia das liberdades individuais, tanto no
sentido de permitir conceitos e praticas incompativeis com os direitos humanos,
guanto no sentido de que permitir retrocessos institucionais, com o

enfraquecimento de érgado democraticos, lembrando que:

Na assembléia popular e de julgamento, no Thing, por exemplo,
todos os homens livres capazes de carregar armas eram iguais
enquanto na Idade Média a importancia destes 6rgaos juridicos
democraticos foi enfraquecida e no fim foi reprimida no comecgo da
modernidade pelo Estado territorial absolutista. De modo anélogo,
se |é na histéria de Roma, ao menos em parte, como uma perda
de elementos republicanos em favor de um império central. [...] as
declaracdes de direitos fundamentais com os da Virginia [...] séo,
por exemplo compativeis inteiramente com a continuacdo da
escraviddo. [...] Em outros lugares, sdo privilégios religiosos e
discriminagfes ou a desigualdade de homem e mulher perante a
lei, que em parte ainda persistem até hoje. °

% Expressdes todas utilizadas em HOFFE, Offried. Justica Politica: Fundamentacdo de uma
filosofia critica do direito e do Estado. 3% ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 414

" Principio basilar do sistema democratico.

" Expressdo utilizada HOFFE, op. cit.,. p. 414

" HOFFE, op. cit., 2006, p. 411

® HOFFE, op. cit., 2006, p. 421
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A democracia apenas, portanto, para HOFFE “ndo pode abolir aquela regra

fundamental da gramatica politica: quem possui suficiente poder para impor a

justica, também tem poder suficiente para recusa-la.” ™

Desta forma, a democracia seria uma forma de Estado adequado, somente

7

sob condicbes suplementares, as quais, para o autor € a “a introducdo e a

»75

protecao dos direitos humanos”” no ordenamento juridico vigente.

Estes principios de justica’®, para o autor:

[...] tém, na democracia, a funcdo de protecdo das minorias e
garantes direitos iguais daqueles que ndo sdo das mesmas
conviccdes econbmicas, sociais, politcas e religiosas ou
lingUistico-culturais da respectiva maioria; eles formam um
corretivo critico contra 0os excessos da soberania, mesmo de um
soberano democratico [...].

Seriam os direitos humanos positivados, assim chamados de direitos
fundamentais, os limites impostos a atuacdo estatal, assim como o0s critérios
eleitos para a imposicdo destes mesmos limites, os quais, segundo HOFFE:
“devem ser conquistados segundo a medida das mesmas regras de segunda
ordem, regras que devem satisfazer, por seu lado, ao principio de justica e seus

principios médios, os direitos humanos”. "®

2.3ESTADO CONSTITUCIONAL DEMOCRATICO SOCIAL DE DIREITO COMO
MODELO DA SOCIEDADE POS-MODERNA

Elegendo os direitos humanos como regra suplementar da democracia para

a garantia das liberdades humanas, h& a preocupacdo com a sua efetividade.

™ HOFFE, Otfried. Justica Politica: Fundamentacdo de uma filosofia critica do direito e do Estado.
32 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 415

" HOFFE, op. cit., 2006, p. 415

® O autor se refere aos direitos humanos

" HOFFE, op. cit., 2006, p. 416

® HOFFE, op. cit., 2006, p. 416
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O inicio da resolucéo da questéo é a inclusdo dos mesmos no ordenamento

juridico, positivando-os,

0S quais entdo, alcancam o status de direitos

fundamentais. Em HOFFE:

E, para o autor:

Os direitos humanos sdo padrdes morais, aos quais uma ordem
juridica deveria se submeter. Os direitos fundamentais ao
contrdrio, sdo os direitos humanos na medida em que
efetivamente s&o reconhecidos por uma ordem juridica dada. ™

Seu lugar juridico, sistematicamente adequado € a constituicdo
(escrita ou ndo escrita) e em seu ambito, aquela parte em que esta
protegida contra as decisbes da maioria das colisbes que se
sucedem. A positivagdo dos direitos humanos, prépria do ponto de
vista da teoria da legitimag&o, ndo acontece na democracia, mas
somente no Estado democratico constitucional. ®

Mas este seria somente 0 comego da aspiragdo de se vincular o Estado a

principios de justica. A tarefa “continua na veiculacdo da legislagdo com a

constituicdo, bem como o exame desta veiculacdo pela suprema corte.

"81

A preocupacédo esti na submissdo das estruturas democraticas aos ideais

de justica insculpidos na Constituicdo e nas leis.

E no fortalecimento das estruturas e das instituices democraticas que se

encontrard a realizacao dos ideais de justica.

Sobre o tema, com muita propriedade, alerta HOFFE:

Para que as diversas vinculagbes do poder estatal e seu exame
funcionem, os poderes pubicos devem ser divididos, devendo
sobretudo os tribunais ser independentes. Mesmo no interior dos
poderes individuais se recomenda um controle, para o que se faz
importante uma ativa oposi¢édo, no &mbito da atividade legislativa e
de governo. A limitagdo e ao controle do poder serve finalmente
aquela “deciséo vertical de poderes” que se realiza nas instancias
de apelacao dos tribunais na estrutura federalista de uma unidade
de Estado e em comunas fores econdmica e politicamente. Enfim,
€ apenas pela rede de malha fina do Estado constitucional

" HOFFE, Otfried. Justica Politica: Fundamentacdo de uma filosofia critica do direito e do Estado.
32 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 416

% HOFFE, op. cit., 2006, p. 415
8 HOFFE, op. cit., 2006, p. 421
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democratico que o poder publico perde, na medida do possivel,
sua ambivaléncia. Em lugar da “gramatica politica” de um poder
absoluto segundo o qual aquele que possui suficiente poder de
proteger a todos também possui suficiente poder de oprimir a
todos, toma lugar, como nova gramatica, um sistema de “checks
and balances”. Os direitos humanos s6 alcangam a plena
realidade juridica quando o monopodlio do poder estd com a
coletividade, e quando ninguém, nenhuma instancia, nenhum
Orgdo estatal possui poder ilimitado, mas o poder estatal tem uma
multipla articulagdo e se une numa rede de poderes publicos que
se controlam reciprocamente.®

Este Estado, comprometido com a efetividade dos direitos humanos e com
as questdes sociais, ndo encontra guarida nas teorias de subsidiaridade do
Estado, pelas quais 0 mesmo se restringe a somente algumas funcfes, estas,
estreitamente delimitadas. A realizacdo da justica se encontra numa efetiva
responsabilidade social do Estado.

E o Estado social que segundo BONAVIDES “representa efetivamente uma
formacé&o superestrutural por que passou o antigo Estado liberal”.

Um primeiro movimento libertario do Estado, pelo qual se defende a
atuacéao livre do homem, entende o Estado como mero guardido ou protetor das
atividades desenvolvidas, limitando-se sua atuacao a tarefas bem determinadas.

A partir da consideracdo do individuo como um ser autbnomo, com
liberdade inata, nenhuma limitacdo a suas atuacdes deveria existir.

A liberdade sem limites, porém, conduziria a tirania dos mais fortes e
tornaria impossivel a vida em sociedade, de onde se entende pela necessidade do
Estado, este, porém, de interven¢do minima sobre as atividades sociais.

Esta idéia, no entanto, encontra-se superada, vez que este modelo estatal
se mostrou descomprometido com as questdes sociais e, modernamente,
ambientais, mostrando-se insuficiente.

Os ideais de justica, portanto, s6 podem ser alcangados em um modelo
estatal onde se encontre estruturas de limitacdo de poder, porém onde tais
estruturas também estejam comprometidas com o ideal de realizacédo de justica,

nao podendo se abster de suas responsabilidades sociais.

% HOFFE, Otfried. Justica Politica: Fundamentacdo de uma filosofia critica do direito e do Estado.
32 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 422
# BONAVIDES, Paulo. Teoria do estado. 3 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1995. p. 205
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Para HOFFE a fundamentacdo da responsabilidade social do Estado

encontra duas estratégias de argumentacao:

[..] uma argumentacdo absoluta procura demonstrar a
responsabilidade social como uma tarefa do Estado, valida,
independente dos outros principios de uma coexisténcia justa,
uma argumentacdo funcional [...] considera o Estado como
condicdo de realidade da justica e mostra que sem certos
elementos de Estado social as liberdades fundamentais n&o
encontram uma adequada realidade histérica.®

E, desta forma, somente na rede de poderes publicos do Estado
Constitucional Democratico Social que se realiza o Estado como instrumento

estratégico de justica politica.

¥ HOFFE, Otfried. Justica Politica: Fundamentacao de uma filosofia critica do direito e do Estado.
32 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 423
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3 SISTEMA DE GESTAO ESTATAL BUROCRATICO E O ESTADO
CONSTITUCIONAL DEMOCRATICO SOCIAL DE DIREITO

3.1 SISTEMAS PRE-BUROCRATICOS

Os sistemas pré-burocraticos nao tinham o conddo de atender,
especificamente, os valores e objetivos do capitalismo, pois, nesta fase, 0 mesmo
ainda estava em fase embrionaria.

Estes sistemas, desta forma, tinham o condéo de legitimar o grupo social
de sua época ao poder e assim faziam seguindo critérios n&o racionais®, como,
por exemplo, as dominacdes: carismatica e tradicional (esta Ultima com seus
desdobramentos patriarcalista e patrimonialista).

Tradicional é o critério pelo qual o lider politico, religioso ou qualquer outra
lideranca, tem seu poder constituido pelas suas caracteristicas pessoais. Nas
palavras de PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA: “H4 algo de misterioso e
magico no individuo que lhe confere poder. [...] A dominacao carismética é um
poder sem base racional.”®®

E, portanto, uma caracteristica pessoal e intransferivel.

E, da mesma forma, um critério precario de poder, vez que “o lider
carismatico mantém seu poder enquanto seus seguidores reconhecem nele forgas
extraordinarias e, naturalmente, esse reconhecimento pode desaparecer a
gualquer momento.”®’

E, também arbitrario, na medida em que se opera sem leis ou limites ao

detentor do poder.

8 Como veremos adiante, a racionalidade é caracteristica da modernidade, qual seja, da era pOs-
revolugdo industrial.

8 MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizagdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 27

8 MOTTA, op. cit.,1991. p. 27
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Modelo deste sistema é o “tipo carismatico-hereditario exemplificado nas
monarquias hereditarias e do tipo carismatico puro de um presidente escolhido
pelo plebiscito”.®®

Um segundo critério de dominacao pré-capitalista € a tradicional, qual seja:

[...] aguela que se baseia no tradicionalismo: na crenca da rotina
de todos os dias como uma inviolavel norma de conduta. O
tradicionalista acredita na santidade da tradicdo. Tudo o que os
nossos antepassados aceitaram como valido, devera continuar a
sé-10.%

As caracteristicas de arbitrariedade e instabilidade também sao
identificAveis neste modelo, sendo que a presenca das mesmas “tiram da
dominacao tradicional qualquer base racional.”®

WEBER distingue dois tipos de dominacéo tradicional: o patriarcalismo e o
patrimonialismo.

Observa, o autor, que o patriarcalismo ainda obedece o critério de
dominacdo do tradicionalismo acima delineado; jA no patrimonialismo, o autor
aponta para o aparecimento de um quadro administrativo, este porém estruturado
segundo o dominio pelos senhores, sobre seus servos, colonos e/ou escravos. o

Os pontos comuns destes sistemas sdo: a) a presenca de arbitrariedade
nas suas conducdes; b) a instabilidade, vez que facilmente geram movimentos
revolucionarios, assim como, sua base de poder (a pessoa dotada de carisma, ou
a dominacdo sobre os escravos, servos), pode, de um momento para outro,
desaparecer; e, a mais importante em termos de caracterizacdo pré-capitalista, c)
a auséncia de racionalidade.

A ascensdo da burguesia e a instauragdo da racionalidade como critério de

desenvolvimento econdmico, e, da mesma forma, como instrumento de garantia

% MAX, Weber. Os fundamentos da organizacdo burocrética. In: CAMPOS, Edmundo (Org).
Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.19

8 MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizagdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 28

% MOTTA, op. cit., 1991. p. 28

8 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1991-1999. v. 1. pg. 240 a 241
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de direitos fundamentais, realizou a superacdo devastadora dos modelos de

dominacao atualmente conhecidos como pré-capitalistas.

3.2 SISTEMA BUROCRATICO

Conforme afirma CAMPQOS, afirmacédo esta unissona entre os autores que
tratam sobre o tema: “um dos tracos distintivos das modernas sociedades é seu
carater burocréatico”.%?

Isto porque, e em consonancia com a metodologia de estudo ora adotada®®,
a modernidade se inaugura com a ascensao da burguesia no poder, e este grupo
dominante instaura o sistema que melhor atende 0s seus interesses, quais sejam,
o desenvolvimento do capitalismo e as garantias individuais.

A burguesia, como visto anteriormente, surgiu da “transformacé&o

lentamente operada™®

na sociedade pré-capitalista, pela qual os entdo “homens
livres”, fortalecem-se em raz&do da intensificacdo do sistema de troca®™ que eles
mesmos iniciam. %

Esse sistema de troca — sistema que funcionava paralelamente ao sistema
latifundiario vigente — garantiu aos mesmos sobrevivéncia de forma desvinculada
do latifindio e da classe dominante na época.®’

O sistema de troca representou, desta forma, liberdade em relacédo ao
grupo e sistema entdo dominantes, e, a sua intensificacdo, a tomada de poder por

um novo grupo social: a burguesia.

92 CAMPOS, Edmundo. Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.7

% Metodologia que parte do ponto de vista do grupo social dominante.

% Expressdo in BARROS, Henrique da Gama. Histéria da Administracdo Publica em Portugal
nos séculos Xlla XV . 2.ed. Lisboa: Livr. Sa da Costa, 1945. Tomo lll, p. 26

% Que garantia a sua sobrevivéncia com a sobra econdmica que a troca oferecia.

% «A purocracia ja estava presente nas formacdes pré-capitalistas. Conserva ainda um papel
secundario na fase competitiva do modo capitalista de producdo.” (in: MOTTA, Fernando C.
Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organiza¢do burocratica. 7 ed. Sao Paulo:
Brasiliense, 1991. p. 9.)

% Senhores feudais
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Sendo, portanto, o ganho advindo da troca, a matiz de poder deste novo
grupo social, o sistema de administracdo que passa a reger a sociedade € um
sistema que privilegia e fortalece o processo de acumulacédo de capital.

Deste ponto, damos um salto histérico até a época em que o capitalismo ja
resta consolidado, assim como o0 grupo social que o representa, para fins de
facilitar a identificacdo das caracteristicas do que veio a ser o novo sistema
econdmico dominante e, desta forma, a justificacdo do sistema burocratico como
sistema de administracdo mais adequado aos interesses vigentes.

Com a consolidagcdo do capitalismo como sistema econdmico, alguns
valores ganham relevancia na sociedade, e, o sistema de administracdo
burocratica atender4d aos mesmos, sendo, portanto, necessario, previamente,
entender 0 novo panorama social inaugurado com a consolidacdo do capitalismo,

para a consequente defesa da burocracia como sistema administrativo da mesma.

3.2.1 Novo panorama social inaugurado com o capital  ismo:

a) Racionalidade como padrdo comportamental da modernidade

Nas palavras de WEBER,

[...] O que o capitalismo criou, em definitivo, foi a empresa
duradoura e racional, a contabilidade racional, a técnica racional, o
direito racional; a tudo isso haveria que acrescentar a ideolo%ia
racional, a racionalizacdo da vida, a ética racional na economia.’

A racionalidade é apontada como caracteristica principal da cultura
capitalista. Isto porque, a mesma atende o capitalismo quanto a sua necessidade

essencial de resultados. A racionalidade de toda a estrutura e agentes do capital

% WEBER, Max. Historia econdmica general. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1942. p.298
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viabiliza ao capitalismo a calculabilidade dos dados, qual seja, o instrumento habil
a aferir a eficiéncia no conceito do capitalismo.*

Sobre o tema também IANNI aponta:

Desde o principio, o processo de desenvolvimento do capitalismo
€ simultaneamente um processo de racionalizagdo. [...] aos
poucos as mais variadas esferas da vida social sé&o
burocratizadas, organizadas em termos de calculabilidade,
contabilidade, eficacia, produtividade, lucratividade.'®

O racionalismo dita 0 novo padréo do pensar e do agir em sociedade. A
ciéncia, baseada na evidéncia, passa a ser a referéncia de certeza. Valido, desta
forma, é somente o passivel de registro e comprovacao.

Assim, todas as regras devem estar registradas, sob pena de alegacéo de
inexisténcia. Desde as fun¢fes nas organiza¢gdes burocréaticas até regras basicas
de convivéncias em sociedade: ndo matar, ndo roubar, etc. devem estar escritas
para se tornarem validas, efetivas, na sociedade capitalista. Pois, € somente por
meio do registro que as regras — de comportamento, de metas e objetivos -
tornam-se verificaveis, calculaveis, avaliaveis.

Do racionalismo, portanto, decorre a atuacdo limitada dos atores sociais
dentro do que a lei ou a norma organizacional determina; a hierarquizacdo das
organizacdes para a possibilidade de controle e verificacdo de que a atuacdo dos
subordinados estejam condizentes com as regras; decorre, inclusive, a estrutura
juridica codificada, pela qual se registra tudo o que se deve ou nao realizar no
ambito das relacbes sociais.

Sobre a racionalidade como novo padrdo social, registra IANNI:

Desde que se formou o moderno capitalismo, 0 mundo passou a
ser influenciado pelo padréo de racionalidade gerado com cultura
desse mesmo capitalismo. A administracdo das coisas, gentes e
idéias, a calculabilidade do dever-e-haver, a definicao juridica dos
direitos e das responsabilidades, a codificacdo do que é privado e
do que é publico, tudo isso passa a constituir trama das relagbes

% ver item “b” abaixo, sobre nocao de eficiéncia para o capitalismo
199 |ANNI, Octavio. Teorias da Globalizagdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003.
p. 145
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sociais, o padrdao predominante de organizacdo das agbes
sociais.’

Da necessidade de verificagdo dos registros, da calculabilidade dos dados,

decorre mais uma caracteristica da sociedade moderna: a técnica como critério de

validade; a especializacdo como necessidade a fim de dar conta da imensa

producao de informacédo gerada pela cultura capitalista.

Sobre tal fendmeno, também aponta IANNI:

Ocorre que o capitalismo, como produto e condigcdo da ampla e
generalizada racionalizagcdo do mundo, logo se impde ou sobrepde
as mais diversas formas de organizacéo da vida social. [...] Nesse
contexto em que se formam, generalizam, predominam as
tecnoestruturas destinadas a diagnosticar, planejar e implementar
diretrizes gerais e decisfes especiais. As tecnoestrutruras reinem
profissionais sofisticados de todas as qualificagfes, do economista
ao matemaético, do sociélogo ao publicitario, de modo a pensar as
condicbes e perspectivas dos mercados efetivos e potenciais
[...].202

A racionalizagdo €, portanto, a caracteristica que invalida a forma de

dominacado pré-capitalista, impondo um novo padrdo social incompativel com o

anteriormente vigente:

Segundo WEBER:

[..] o padrdo de sociabilidade envolvido no processo de
racionalizacdo das acdes, relagfes, instituicbes, organizagbes e
formagbes sociais pode influenciar, tensionar, modificar, recobrir
ou mesmo dissolver os padrdes de sociabilidade ndo-capitalistas,
tais como o carismatico e o tradicional.'®®

A racionalizag&o tem sido a forga decisiva no mundo moderno. O
seu progresso no ambito da conduta, da empresa, da organizagéo,
da tecnologia, da lei e da ciéncia tem resultado no profundo
desencantamento do cosmos que caracteriza nossa época.'*

101

145/146
192 |ANNI, op. cit., 2003. p 153
gj IANNI op. cit., 2003. p 148

p.236/238

IANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112ed., Rio de Janeiro:Civiliza¢do Brasileira, 2003. p

WEBER, Max. Historia econdmica general. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1942.
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A racionalidade, desta forma, é a caracteristica que teve o conddo de
romper com os sistemas anteriores*® inaugurando novo padrdo comportamental

da modernidade.

b) Busca da eficiéncia: nocédo de eficiéncia como desenvolvimento econdmico —

conceito restritivo de desenvolvimento

Esta nova consciéncia inaugurada pelo capitalismo*®® alcanca e impregna a
nocdo de desenvolvimento da sociedade, vez que nesta era da técnica, da
indastria e da ciéncia, revelou-se como o principal fundamento da nocédo de
desenvolvimento, o desenvolvimento como sinbnimo de crescimento
econoémico.’’

Conforme observam PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA:

[...] o desenvolvimento € um processo de renda per capita, através
da recombinagéo sistemética e racional dos fatores de producao.
Essa recombinagéo visa a um melhor aproveitamento dos fatores
de producdo, visa a obtencdo de um maior resultado para um
dado esforgo, visa, enfim, ao aumento da produtividade, que €,
portanto, a chave do desenvolvimento.'®

A busca desta eficiéncia econbmica passa a ser a “razdo de ser” das novas

organizagdes do capitalismo:

105« ] o padrédo de sociabilidade envolvido no processo de racionalizacdo das acdes, relacdes,

instituicbes, organizacdes e formagdes sociais podem influenciar, tensionar, modificar, recobrir
ou mesmo dissolver padrfes de sociabilidade n&o capitalistas, tais como o carismatico e o
tradicional.” (IANNI, Octavio. Teorias da Globalizagdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizagdo
Brasileira, 2003. p. 148)

1% «Na esteira da modernizacdo, colocam-se a evolugdo e o crescimento, o desenvolvimento e o
progresso, sempre no ambito da sociedade de mercado, do capitalismo.” (IANNI, op. cit., 2003.

. 104)

l°7p Sobre tal conceito restritivo de desenvolvimento, alerta SACHS: “[..] o conceito de
desenvolvimento comporta um nulcleo ético que adota a forma de imperativo de solidariedade
sincrbnico com nossos contemporaneos, e diacrdénico com as geracdes futuras. Estamos, pois,
no oposto da sociedade ... do economicismo miope que privilegia o crescimento na e pela
desigualdade social.” (SACHS, Ignacy. Qual desenvolvimento para o século XXI In: BARRERE,
Martine. Terra patrimbnio comum : a ciéncia a servico di meio ambiente e do desenvolvimento.
Sao Paulo: Nobel, 1992. p. 117-130.)

% MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 17
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[...] o principio fundamental que rege a vida das organizacdes € o
principio da eficiéncia. Um sistema social qualquer ndo necessita
ser eficiente, produtivo. Ja nas organizacgdes, a eficiéncia — ou pelo
menos a procura da eficiéncia — € uma condicdo de existéncia.'®

Sendo eficiéncia como sinbnimo de desenvolvimento econémico, qual seja,

eficiéncia como busca de um maior resultado econémico, com o menor esforgo, a

nocdo de produtividade se torna o cerne do conceito moderno de eficiéncia
conforme, também observam PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA:

Sem eficiéncia, sem produtividade, ndo ha organizacdes; sem
aumento de eficiéncia, ndo existe desenvolvimento. A nocao de
produtividade faz parte integrante do proprio conceito de
desenvolvimento. Produtividade é uma relagdo entre esforco e
resultado. Quanto maior o segundo em relacéo ao primeiro, maior
a produtividade.™°

A eficiéncia, portanto, passa a ser o critério de domina¢do da sociedade

capitalista, e as organizacdes burocraticas, sistema eleito pela nova ordem social

para atender seus objetivos, instrumento de dominacéao.

Assim, nas palavras de WEBER:

A experiéncia tende a mostrar que o tipo mais puro de organizacao
administrativa — isto &, o tipo monocratico de burocracia — é capaz,
numa perspectiva puramente técnica de atingir o mais alto grau de
eficiéncia e neste sentido é, formalmente, o mais racional e
conhecido meio de exercer dominag&do sobre os seres humanos.™

A racionalidade pela busca da produtividade € a nova cultura instituida, a

qual impregna, com o tempo, a propria personalidade do homem moderno, quem

absorve estes valores'?,

passando a viver conforme e para 0s mesmos, como

1% MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, p. 17

ii MOTTA, op. cit., 1991. p. 17

MAX, Weber. Os fundamentos da organizagdo burocrética. In: CAMPOS, Edmundo (Org).

Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.24

12«0 individualismo possessivo, relativo & propriedade, & apropriacdo e ao mercado, expressa boa
parte do tipo de personalidade que tende a predominar na sociedade moderna, modernizada,
modernizante ou modernizavel.” (IANNI, Octavio. Teorias da Globalizagdo. 112 ed., Rio de
Janeiro:Civilizacéo Brasileira, 2003. p 98)
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observam PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA: “Esta preocupacao por

maior eficiéncia faz parte do racionalismo do homem moderno.”*®

3.2.2 Sociedade organizacional

As organizacBes passam a ser o grande instrumento pelo qual o
capitalismo opera.

Sao nas, e através das, organizagfes que os preceitos da racionalidade se
materializam; onde a calculabilidade e a eficiéncia tomam forma; onde as
operacfes em torno do capital se realizam.

Elas se tornam, entéo, os icones do capitalismo e da civilizagcdo moderna.

Nas palavras de ETZIONI:

Ao contrario de sociedades anteriores, a sociedade moderna
atribui um elevado valor moral ao racionalismo, a eficiéncia e a
competéncia. A civilizagdo moderna depende, em grande parte,
das organizagbes, como as formas mais racionais e eficientes que
se conhecem de agrupamento social.**

Os padrbes de racionalidade passam a fazer parte da sociedade moderna
de forma muito natural. E, sendo esta racionalidade melhor definida e
desenvolvida - realizada, enfim - por meio das organizacbes, a sociedade
moderna passa a ter como caracteristica essencial a sua capacidade,
naturalidade, de se estruturar por meio de organizacdes.

Tanto é assim que passa a ser denominada “sociedade organizacional”.

Conforme observa ETZIONI: “A nossa sociedade é uma sociedade de
organizacdes. Nascemos em organizacdes, somos educados por organizacoes, e

quase todos nés passamos a vida a trabalhar para organizagdes.”*

3 MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 51

4 ETZIONI, Amitai. Organizacdes modernas. 4 ed. Sdo Paulo: Pioneira, 1974. p. 7

U ETZIONL, op. cit., 1974.p.7
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Da mesma forma PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA afirmam: “As
organiza¢cdes sao, indiscutivelmente, o tipo de sistema social predominante das
sociedades industriais.”*®

A estruturacdo da moderna sociedade em organizacdes € tdo evidente que
as mesmas sdo tidas como elemento de modernizacdo, conforme bem observa

ETZIONI:

A industrializagao prenuncia transformacgfes importantes em todos
0s setores da sociedade. A melhoria de padrbes e realizagbes
educacionais, a difusdo da consciéncia politica, a secularizacéo, o
crescimento rapido da ciéncia, o enfraquecimento da familia e o
aumento da mobilidade social: associam-se todos &
industrializacdo. Denominamos “modernizagdo” todas essas
mudangas relacionadas. Um elemento central de modernizagdo é
o desenvolvimento de muitas organizagfes grandes."

Desta forma PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA concluem: “E
portanto, licito, afirmar que a sociedade moderna se caracteriza pelas
organizacées.”*®

E a organizacgdo eleita para as finalidades da modernidade € a burocratica,
conforme 0s mesmos autores: “a burocracia pode constituir-se em um grupo ou
uma classe social, mas é também uma forma de poder que se estrutura através
das organizacdes burocréaticas.”™**

WEBER, da mesma forma, identifica: “O desenvolvimento da moderna
forma de organizacdo coincide em todos os setores com o desenvolvimento e
continua expansao da administracdo burocréatica.”?

As organizacdes burocréticas alimentam o sistema capitalista, se tornando,
muitas vezes — quando tomam propor¢des gigantescas — o proprio “grupo social

dominante” na sociedade capitalista.

1 MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 15

1T ETZIONI, Amitai. Organizacdes modemas. 4 ed. Sdo Paulo: Pioneira, 1974. p. 165

18 MOTTA, op. cit., 1991. p. 16

19 MOTTA, op. cit.,1991. p. 9.

120 MAX, Weber. Os fundamentos da organizacdo burocratica.  In: CAMPOS, Edmundo (Org).
Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.24
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Sendo instrumento de desenvolvimento do capital, sdo, as organizacbes

burocréticas, verdadeiro instrumento de poder na sociedade capitalista, conforme
bem registram PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA:

E ainda:

Se a burocracia é uma forma de organizacdo prevalecente no
mundo contemporaneo, é também verdade que burocracia é
dominacdo e que dominacdo é poder. Antes de mais nada,
burocracia € poder; antes de mais nada, burocracia é uma
organizacdo que confere aqueles que a controlam uma imensa
parcela de poder.*#

Seja como grupo social, seja como forma de organizagéo social, a
burocracia € sempre um sistema de dominagcdo ou de poder
autoritario, hierarquico, que reivindica para si o monopdlio da
racionalidade e do conhecimento administrativo.'?

Desta forma, as organizagcdes sdo o instrumento de estruturacdo da

sociedade moderna, pois meios de desenvolvimento e intensificacdo do

capitalismo. S&o, portanto, instrumento de poder da classe dominante, quando

nao se transformam, elas mesmas, em atores de poder na sociedade capitalista,

3.2.3 Principios gerais e caracteristicas do sistem  a burocrético

O sistema burocratico é o sistema do racionalismo; €, portanto, o sistema

gue atende o capitalismo e a sociedade formada a partir de, e para, 0 mesmo.

A racionalidade é a matriz deste sistema, sendo o ponto de partida para seu
estudo e definicdo. Por isso PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA elegem a

racionalidade como nucleo do sistema burocrético, definindo-o a partir do mesmo:

121

MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizagdo

burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 10.

22 MOTTA, op. cit.,1991. p. 9.
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Preferimos uma definicdo que faca referéncia apenas ao elemento
essencial que diferencia as organizacdes dos demais sistemas
sociais: a racionalidade. Assim [...] diremos que uma organizacéo
ou burocracia é um sistema social racional, ou um sistema social
em que a divisdo do trabalho é racionalmente realizada tendo em
vista os fins visados.’?

A racionalidade burocratica, portanto, possui o0 atributo especial do alcance

da eficiéncia, a saber:

O critério, portanto, que distingue o ato racional do irracional € sua
coeréncia em relacdo aos fins visados. Um ato sera racional na
medida em que represente 0 meio mais adaptado para se atingir
um determinado objetivo. Na medida em que sua coeréncia em
relacdo aos seus objetivos se traduza na exigéncia de um minimo
de esforgos para se chegar a esses objetivos.’®

A estrutura burocratica, como nao podia ser diferente, é criada a partir das

caracteristicas essenciais do capitalismo acima verificados, quais sejam,

especializacdo, técnica e busca de eficiéncia (eficiéncia esta entendida como

desenvolvimento econémico). Tudo, relembra-se, dentro de bases racionais.

E é clara a identificacdo da orientacdo da estrutura burocratica ao

atendimento das caracteristicas do capitalismo quando iniciamos o estudo dos

principios e estrutura do sistema burocratico.

WEBER, quem, com maior propriedade e de forma mais exaustiva, estudou

o sistema burocratico, ditou o que chamou de “principios gerais™?, ditados por

WEBER:

1) Uma organizagdo continua de cargos delimitados por normas.
2) uma area especifica de competéncia. Isso implica: a) uma
esfera de obrigacbes no desempenho das fungbes [..]; b)
atribuicdo ao responsavel da necessaria autoridade para
desempenho das fungbes; c) definicdo clara dos instrumentos
necessarios de coercdo e limitagdo de seu uso a condi¢cbes
definidas. Uma unidade organizada de tal forma que no exercicio
da autoridade serd denominado 6rgdo administrativo. [...] 3) A
organizacéo dos cargos obedece ao principio da hierarquia: [...] 4)

2 MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocratica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 21

1’;’: MOTTA, op. cit., 1991. p. 22

MAX, Weber. Os fundamentos da organizagdo burocrética. In: CAMPOS, Edmundo (Org).

Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.19
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As normas que regulam o exercicio de um cargo podem ser regras
técnicas ou normas. Em ambos os casos, se sua aplicacdo
pretende ser plenamente racional, torna-se imprescindivel a
especializacao. [...] 5) No tipo racional € questéo de principio que
0s membros do quadro administrativo devam estar completamente
separados da propriedade dos meios de producdo e
administracdo. [..] 6) No tipo racional had também completa
auséncia de apreciacdo do cargo pelo ocupante. [..] 7) Atos
administrativos, decisdes, normas, sdo formulados e registrados
em documentos. [...] 8) A autoridade legal pode ser exercida
dentro de uma ampla variedade de formas diferentes [...].'%

A racionalidade instaurada no sistema burocratico é a caracteristica que
revoga toda a mentalidade pré-capitalista vigente, abandonando de forma
definitiva, qualquer pessoalidade nas relacdes de trabalho.

Ao invés de poder em razdo da pessoa, como nos modelos patriarcalista e
patrimonialista, “as burocracias tém sua fonte de legitimidade no poder racional-
legal [...]."*%

PRESTES MOTTA E BRESSER PEREIRA identificam, dentro das
caracteristicas tipicas da burocracia, aquelas que Ihe conferem carater racional,

afirmando:

Procurando reduzir as organizagbes a sua expressao mais
simples, diriamos que sdo trés as caracteristicas basicas que
traduzem seu carater racional: séo sistemas sociais (1) formais, (2)
impessoais, (3) dirigidos por administradores profissionais, (4) que
tendem a controla-la cada vez mais completamente.'?®

Também HALL identifica estas caracteristicas como base da estrutura
burocréatica quais sejam: divisdo do trabalho, hierarquia de autoridade, normas
extensivas, separa¢do entre administracdo e propriedade e salario e promocado
baseados na competéncia técnica.'*

O formalismo nas palavras de PRESTES MOTTA E BRESSER PEREIRA:

126 MAX, Weber. Os fundamentos da organizacdo burocratica.  In: CAMPOS, Edmundo (Org).

Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p. 16/19

27 MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 29

28 MOTTA, op. cit., 1991. p. 29

29 HALL, Richard H. O conceito de burocracia In: CAMPOS, Edmundo (Org). Sociologia da
burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.29
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[...] se expressa no fato de que a autoridade deriva de um sistema
de normas racionais, escritas exaustivas, que definem com
precisdo as relagbes de mando e subordinacdo, distribuindo as
atividades a serem executadas de forma sistematica, tendo em
vista os fins variados.*®

Esta € a caracteristica que impde, na pratica, o afastamento dos atos dos
burocratas de seus desejos pessoais, desumanizando a administracdo, na medida
em que exclui do processo decis6rio “sentimentos, favoritismo, gratidao,
demonstracéo de simpatia ou antipatia.”**

E, desta e da mesma forma, instrumento de limitacdo de poder, o que
extingue o carater arbitrario dos sistemas pré-capitalistas,

Do formalismo, por meio da normatizacdo, decorre a caracteristica de
impessoalidade do sistema burocrético, vez que, independentemente da pessoa
que esta na lideranca, suas crencas e formacdo, a mesma deve seguir e agir
estritamente nos limites do que a norma, expressamente, determina.

O agir formal e impessoal exige, por sua vez, um agir cientifico e
especializado nas organiza¢gdes burocraticas, sendo tragos caracteristicos deste
sistema organizacional a hierarquizacdo baseada no critério do saber.

PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA, neste aspecto, registram: “Os
administradores burocraticos sdo administradores profissionais, que fazem uso do
conhecimento técnico especializado, obtido geralmente, através de treinamento
especial.”**

Da mesma forma WEBER néo deixa de ressaltar o carater fundamental

desta caracteristica nas organiza¢des burocraticas:

A fonte principal da superioridade da administragdo burocratica
reside no papel do conhecimento técnico que, através do
desenvolvimento da moderna tecnologia e dos métodos
econdmicos na produgdo de bens, tornou-se totalmente
indispensavel. [...] A administracdo burocratica significa,

39 MOTTA, MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introdugéo a organizacdo
burocratica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 29.

31 MOTTA, op. cit.,1991. p. 33.

2 MOTTA, op. cit.,,1991. p. 34.
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fundamentalmente, o exercicio da dominagdo baseada no saber.
Este é o traco que a torna especificamente racional.**

Esta caracteristica ganha relevancia ainda maior com o desenvolvimento do
capitalismo na era globalizada, onde a conhecida revolugcao tecnolégica da o tom
do crescimento econdmico. O dominio da tecnologia, no capitalismo globalizado, é

a receita do poder.

Nas palavras de DUPAS:

A hegemonia das nacdes e a lideranca das grandes empresas has
cadeias produtivas globais tém como fator determinante a
capacidade de inovacdo. Ela permite articular e organizar a
producdo mundial em busca da composicdo mais eficiente de
trabalho, capital, conhecimento e recursos naturais. A nova légica
do poder se assenta sobre confrontagéo e competicdo, baseando-
se na combinacédo de uma série de estratégias nos campos militar,
econdmico, politico, ideoldgico e cultural. Seus componentes
fundamentais s@o o controle da tecnologia de ponta, dos recursos
essenciais e da forca de trabalho.”A lideranga tecnoldgica, no
entanto € a que define a condicdo hegemonica dos Estados e
empresas, pois é por seu intermédio que se impdem os padrdes
gerais de reproducéo e multiplicacdo da acumulagéo.™*

z

Outra caracteristica do sistema burocratico € a hierarquizacdo do seu
guadro administrativo.

A hierarquizagéo fecha o ciclo racional de sua estrutura na medida em que
€ através dela que se exerce e controla todas as demais caracteristicas acima
tratadas.

A hierarquia €, primeiramente, a concretizacdo da formalidade do sistema;
as funcdes descritas exaustivamente, ddo a cada um seu papel dentro da
organizacao.

E por meio da hierarquia, da mesma forma, que se desenvolve e se

7

fiscaliza o desenvolvimento da técnica e dos resultados; € a engrenagem do

33 MAX, Weber. Os fundamentos da organizacdo burocratica.  In: CAMPOS, Edmundo (Org).

Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.25/27

13 DUPAS, Gilberto. Etica e poder na sociedade da informacao: de como a autonomia das
novas tecnologias obriga a rever o mito do progresso. Sdo Paulo: Universidade Estadual Paulista
- Campus Marilia, 2000. p. 19.



52

sistema; a caracteristica que d4 ao mesmo a sua dindmica, possibilitando a
realizacao do seu resultado, assim como os meios de medicao, calculabilidade do
mesmo. Com a hierarquia e a manualizag&o dos cargos, fungdes e procedimentos,
a burocracia consegue identificar e controlar cada processo instituido, corrigindo
imediatamente as patologias observadas, em tempo e sem prejuizo da
produtividade almejada.

E a mesma, também, instrumento de frenagem do poder, pois, é através da
hierarquia que se possibilita estruturar um sistema interno de controle de atos
administrativos, com estipulacdo de penalidades, inclusive afastamento,
possibilitando a apelacao e revisdo por terceiros das denuncias realizadas.

A hierarquia, desta forma, é juntamente com a racionalidade, caracteristica
intrinseca da burocracia, que, nas palavras de PRESTES MOTTA e BRESSER

PEREIRA €, também, nlcleo de sua definicdo:

Temos pelo menos, a organizacdo burocratica patrimonial, pré-
capitalista; a organizagdo burocratica classica, racional-legal,
disciplinadora; a organizag@o burocratica tecnocratica, orientada
para a produgdo. Todas, entretanto, sédo antes de mais nada,
organizagOes burocraticas porque administradas segundo critérios
de eficiéncia de forma hierarquica, estruturando-se o poder
sempre de cima para baixo."*®

Veja-se que a hierarquia também atende a finalidade de eficiéncia do
sistema burocratico na medida em que: a) cria sistema de supervisao das tarefas
e atingimento de metas dos subordinados pelos seus superiores; e b) reafirma a
impessoalidade, na medida em que da oportunidade do subordinado apelar da
decisdo de uma autoridade superior.

Claro, na verdade, a estruturagdo deste sistema, como processo racional,
expresso, impessoal, especializado e hierarquizado, como meio para se atingir o
fim maximo do capitalismo, qual seja, o lucro.

A eficiéncia, sinbnimo de desenvolvimento econdmico; a produtividade,

limitada a nocao de “custo x beneficio” financeiro, sdo os objetivos deste sistema.

% MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo

burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 13.
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Dentro deste delineamento PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA

desenham a estrutura burocratica, chegando ao seguinte organograma™®

" Organizacio
ou
Burocracia

;.

Sistema
social
racional

Formal w I ProfussnonalJ

l Conseqléncias:

: e ey

Desejadas: | N#io desejadas: 37| .
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QUADRO 2 — O sistema burocrdético

E no contexto do lucro que PRESTER MOTTA e BRESSER PEREIRA

definem, mais uma vez, burocracia como:

[.] o sistema social em que a divisdo do trabalho é
sistematicamente e coerentemente realizada, tendo em vista os

3% MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 52
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fins visados: é o sistema social em que h& procura deliberada de
economizar 0s meios para se atingir os objetivos."*’

3.3 ESTADO BUROCRATICO: BUROCRACIA COMO INSTRUMENTO DE
REALIZACAO DO ESTADO CONSTITUCIONAL DEMOCRATICO SOCIAL DE
DIREITO

3.3.1 Objetivos do estado pds-moderno: equilibrio e  ntre os interesses
econbmicos e humanitario-sociais (novo conceito de desenvolvimento

econdmico)

Como visto, 0 Estado se apresenta como forma de organizacdo politica da
sociedade desde o conhecimento da mesma como tal, consubstanciam-se em
uma realidade histdrico-social na histéria das sociedades.

E criacdo do homem, racional e consciente, eleita para a realizag&o dos fins
e potencialidades humanas.

Desta forma, é o instrumento eleito pela sociedade para o desenvolvimento
da mesma, nocdo de desenvolvimento esta que nao se limita ao simples
crescimento econdmico, mas engloba o homem e toda a sua complexidade,
incluindo a perspectiva social do mesmo, a qual, como contemporaneamente se
reconhece, também € parte integrante de sua personalidade.

Contemporaneamente, da mesma forma, e como resultado do
desenvolvimento técnico e cientifico do capitalismo desenfreado, as questdes
ambientais ganharam especial relevancia, vez que passou a haver a necessidade
de protecdo forcosa da mesma, protecdo do homem contra o préprio homem,

funcdo esta também delegada ao Estado.

7 MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo

burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 23
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Sobre a nocdo de desenvolvimento adequada aos interesses humanitarios
assinala SEN que “a contribuicdo do mecanismo de mercado para o crescimento
econdmico é obviamente importante, mas vem depois do reconhecimento da
importancia direta da liberdade [...].”*®
Na mesma linha, acrescentando ao conceito de desenvolvimento, as

consideracBes ao meio ambiente, alerta LEITE:

[...] a crise ambiental torna cada vez mais aparente a necessidade
de reformulacdo dos pilares de sustentagdo do Estado, o que
pressupde inevitavelmente a ado¢cdo de um modelo de
desenvolvimento apto a considerar as geragbes futuras e o
estabelecimento de uma politica fundamentada no uso sustentavel
dos recursos naturais."*

Nesse contexto, e de forma ainda mais precisa, CAPELLA assinala que:

[...] a construcdo do Estado de Direito Ambiental pressupfe a
aplicacéo do principio da solidariedade econdmica e social com o
proposito de se alcancar um modelo de desenvolvimento
duradouro, orientado para a busca da igualdade substancial entre
os cidadaos mediante o controle juridico do uso racional do
patrimdnio natural.**°

Desta forma, veja-se que outros objetivos, que ndo tdo-somente o
econdbmico, devem estar na agenda do Estado, sob pena de perda de sua
legitimidade.

Esta luta pelo equilibrio entre os interesses do Capital e do ser humano, é
traco marcante na evolucdo histérica dos modelos estatais instituidos desde a
ascenséao da burguesia.

Como vimos, a burguesia ascendeu ao poder por acordo com 0S monarcas,
sendo, portanto, o Estado (entdo absolutista), o meio utilizado pela burguesia para
a imposicao de seus valores na sociedade.

Observou-se, no entanto, no primeiro modelo de Estado burgués (o

absolutista), a exacerbacdo de seus poderes; a idéia, desenvolvida na época, de

138

o SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade . Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000.

LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental : do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
140 CAPELLA, Vicente Bellver. Ecologia : de las razones a los derechos. Granada: Ecorama, 1994.
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tal instituicdo como tendo fim em si mesma, estando, portanto, acima do homem,
transformou o Estado em instrumento supressor das liberdades humanas.

O esforgo da humanidade se iniciou, entdo, no sentido de frear o apetite
estatal, fazendo com que o mesmo, agindo a servico do homem - e nédo
contrariamente — se realizasse como instrumento de garantia das liberdades
humanas.

Num primeiro momento, em reacdo aos modelos de Estado absolutistas,
onde a preocupacdo pela frenagem do poder Estatal era tema primordial,
fortaleceu-se a idéia do Estado minimalista, pois, paralelamente aos fins
capitalistas de tal modelo estatal, entendia-se que quanto menos ingeréncia o
Estado tivesse sobre a atuacdo privada, menores as chances do mesmo agir
como supressor das liberdades individuais.

Este foi o modelo de Estado chamado liberal, minimalista, onde se
prepondera a idéia da retracdo da atividade estatal, no entendimento que a
sociedade e o0 mercado se ajustam e se auto-regulam conforme suas
necessidades assim impdem.

O processo historico, no entanto, revelou a insuficiéncia de tal modelo
estatal para a garantia dos direitos e liberdades individuais, assim como para a
garantia dos direitos sociais e ambientais — modernamente reconhecidos - vez que
a sociedade moderna, agindo por si, por meio de suas instituicdes privadas, ndo
tem por objetivo principal a preocupagédo com a garantia dos direitos humanos.

O equilibrio destes interesses tem, mais recentemente, encontrando defesa
na tentativa de uma estruturacdo estatal que garanta: 1. maior efetividade aos
direitos humanos positivados (estes incluidos no ordenamento juridico por meio
das Cartas Constitucionais), o que se daria pela criagdo de uma estrutura interna
de Estado cujos érgaos, independentes, possam ser objeto de controle interno e
externo — este Ultimo com a atividade judiciaria — criando um sistema de checks
and balance; e, 2. num Estado cuja atuacao esteja comprometida com a garantia
dos direitos humanos e com as questdes sociais, o qual, em contra-reacdo ao

pensamento liberal (de frenagem do poder estatal), seja instrumento de frenagem
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da atividade privada, impondo regras para que a mesma atue, porém, sempre
comprometida com os direitos sociais coletivos.

Este pensamento representa a supera¢do da idéia de um Estado minimo,
vez que, exige-se do mesmo uma atuacdo comprometida com a protecdo dos
direitos individuais e sociais, incluido, neste Ultimo, a protecdo ao meio ambiente.

E, desta forma, no modelo de Estado Constitucional Democratico Social,
gue se defende uma estruturacdo estatal que permita sejam equilibradas as forcas

individual e coletiva, realizando-se o0 mesmo como instrumento de justica social.

3.3.2 Estado pés-moderno; Estado burgués; Estado bu rocratico

Como instrumento de organizacéo social, o Estado ndo escapa do controle
do grupo saocial dominante, sofrendo sempre sua influéncia, principalmente no que
se refere a sua estrutura, tendo sido, esta, ao longo tempo, adequada em razdo
dos interesses que ascendem ao poder.

O Estado, como qualguer outra organizagdo, para seu minimo
funcionamento necessita se valer de alguma forma de estrutura organizacional.

A burocracia, como modelo organizacional, mesmo quando néo revestida
das caracteristicas da modernidade (racionalidade e produtividade), ja& esteve
presente na estruturacdo dos Estados, desde a antiguidade, conforme lembram
PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA:

J4 na antiguidade temos organiza¢Bes burocraticas, dentre as
guais a mais famosa é a do Império Novo egipcio (1580-712 a.C.)
que Max Weber considera o modelo de todas as demais. Outros
exemplos de burocracias muito antigas sdo o Império Romano, o
Estado Bizantino, o Império Chinés — desde sua fundagdo em 221,
quando Shih-huang-ti subjuga os senhores feudais independentes
-, 0s Estados europeus que se organizam a partir do fim da Idade
Média e, finalmente, a mais antiga das burocracias ainda hoje
existentes, a Igreja Catdlica.**

I MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 46
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Aqueles Estados, no entanto, tinham seu sistema de producao agricola ou
artesanal e de organizacao tipicamente familiar, onde a produtividade, no conceito
capitalista da mesma, ainda ndo estava em pauta, e, embora algo de sua estrutura
fosse burocréatica, seus modelos e aparato administrativo em geral, pautavam-se
em outras premissas, vez que serviam a outros objetivos, conforme as classes
dominantes das respectivas épocas, de acordo com 0 que ja se demonstrou no
presente estudo.

Com a ascensdo da burguesia e seus ideais capitalistas € que a burocracia
no modelo racional-legal, instala-se nas organizacdes tidas, entdo, como
modernas, dentre elas, inclusive, o Estado.'*?

Dando continuidade ao processo histdrico antes mencionado, agora com
PRESTES MOTTA e BRESSER PEREIRA:

O feudalismo s6 vem a sofrer uma primeira séria derrota com a
emergéncia das monarquias absolutistas e s6 eliminado dos
paises europeus com a industrializacdo, o predominio social da
classe burguesa e o estabelecimento do sistema capitalista.
Surge, entdo, o Estado liberal, que passa a burocratizar-se e
racionalizar-se de forma crescente.'®

Na mesma esteira GABARDO aponta tal evolu¢do do Estado-burocracia:

Somente com a Revolugéo Francesa a mentalidade comecgou a ser
revista, em decorréncia da alteracéo institucional do controle do
poder no Estado. [...] A partir de entdo, intensifica-se o papel do
Estado como “coordenador e regulador supremo das
configuragbes funcionalmente diferenciadas em geral. [...] e 0
Estado ndo poderia cumprir de forma adequada seu papel de
coordenacdo sem que aumentasse seu préprio grau de
organizacdo. [...] E é com esta mentalidade que se formam os
primeiros quadros burocréticos, que, todavia, vao paulatinamente
transformando-se a ponto de configurarem um novo paradigma,
fundado no racionalismo legal despersonalizador e ndo-

12«0 desenvolvimento industrial desenrolou-se dentro de dois dos principais tipos de

organizagbes: as empresas e o Estado.” (MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C.
Bresser. Introducdo a organizagdo burocratica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991.p. 18)
S MOTTA, op. cit., 1991. p. 47
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patrimonialista, cuja legitimidade é determinada, a priori, pelos
procedimentos.**

E assim, o modelo burocratico racional-legal € instituido nas estruturas
estatais: 1) primeiramente, nos Estados absolutistas, meio pelo qual a burguesia
alcancou o poder; 2) posteriormente, no Estado liberal ou minimo, caracterizado
pela reducdo da sua atuacdo a um pequeno nucleo estratégico; 3) posteriormente,
ainda, no Estado providéncia, o qual passa a assumir a prestacdo de servicos
sociais fundamentais, agindo, em contraponto radical ao Estado minimo, de forma
intervencionista ao extremo; e, 4) finalmente, no Estado pés-moderno, o
democratico social, o qual, apdés os radicalismos préprios de toda e qualquer
tentativa primeira de instituicdo de uma ideologia, tende ao equilibrio, sendo
minimo nas matérias em que a iniciativa privada se revela mais competente, e
MAaximo ou intervencionista, nagquelas em que ndo integram a pauta da iniciativa
privada, no caso, as questdes humanitarias, sociais e ambientais.

Assim, o Estado, desde a tomada da burguesia, tem como sistema
administrativo o burocratico, pois a burocracia é a organizacdo que melhor atende
os ideais de eficiéncia (econdmica e social).

Corroborando com tal conclusdo CAMPOS observa que:

Marx, em sua critica a teoria do Estado de Hegel, ja havia
percebido que a burocracia ndo era apenas um sistema de
transmissao do “conceito” de Estado para a sociedade civil, mas
verdadeira administracao politica.'*

Da mesma forma, MARX afirma: “Seu desenvolvimento (da burocracia) €,
para tomar apenas 0 caso mais penetrante, o mais crucial fendbmeno do moderno
Estado ocidental.”*®
Importante, contudo, lembrar que ampliado o papel do Estado em relagao

as outras organizacdes burocraticas, as quais visam objetivamente o lucro, a

% GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrati va. S&o Paulo:

Dialética, 2002. p. 31 e 32
% CAMPOS, Edmundo (Org). Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.11
%6 MAX, Weber. Os fundamentos da organizacdo burocratica.  In: CAMPOS, Edmundo (Org).
Sociologia da burocracia. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1976. p.25
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burocracia, como sistema organizacional do mesmo, também deve ter seu papel
ampliado, pois deve ser instrumento de realizacdo de produtividade, no conceito
de “produto social’ e ndo da produtividade no conceito tdo-somente de
crescimento econdémico.

E esta a andlise que se da inicio no ponto que segue.

3.3.3 Configuracdo do Estado burocratico e o atendi mento ao pilares do

Estado Constitucional Democratico Social de Direito

3.3.3.1 Principio da vinculacdo dos atos administrativos e o Estado de Direito;

E nas palavras de IANNI que a coeréncia deste principio com toda a

ideologia burocratica capitalista se sistematiza, quando o mesmo afirma:

Uma parte fundamental da racionalizagcdo da sociedade é
desempenhada pelo direito, pela codificacdo juridica das
responsabilidades, normas e procedimentos, estipulando os
parametros das acdes e relagdes das instituicdes e organizagdes.
[...] o direito racional é o coroamento do processo de
racionalizacdo inerente ao desenvolvimento do capitalismo como
processo civilizatrio. ™

Esta é a caracteristica primordial do Estado que adota como modelo de
gestdo, o burocratico™®: a vinculacdo dos atos do seu corpo administrativo as
regras legais escritas.

E, na verdade, a regra que institui a racionalidade como matriz do sistema,
vez que é por meio da vinculacdo dos atos dos administradores as regras escritas

gue o racionalismo — por meio do sistema burocratico — bane os antigos preceitos

7 ]ANNI, Octavio. Teorias da Globalizagdo. 112ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p

156 e 157

%8 Sobre a racionalizagéo do direito, Max Weber aponta: “sem ele (a racionalizacdo do direito) s&o
inimaginaveis, tanto o nascimento do Estado absoluto quanto da Revolugdo (francesa).”
(WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1991-1999. v 2. 533)



61

sociais (atos pessoais arbitrarios), implantando os modernos pilares da
impessoalidade, técnica e profissionalismo.'*°

Representa o primeiro instrumento de protecdo as liberdades individuais,
fortalecendo-se no processo evolutivo estatal acima delineado, sendo

considerado, nas palavras de BACELLAR:

Marco crucial do Estado de Direito [...] garante que a ninguém sera
imposta uma obrigacdo (de fazer ou ndo fazer) sem prévia
cominagao legal, ou seja, a atuagdo estatal ficara circunscrita as
possibilidades legalmente constituidas. Deste modo, o
administrador publico jamais podera agir contra legem ou praeter
legem, mas apenas secundum legem, de modo que a amplitude e
0 alcance desse principio fazem da atividade do agente (publico)
uma estrita submiss&o a manifestagéo volitiva do legislador.'®

Desta forma, se como burocracia, a caracteristica de vinculacdo dos atos
administrativos a lei representa a instauragdo da racionalidade e, por conseguinte,
o inicio da era burocrética; também para o Estado, como organizagdo moderna, tal
caracteristica representa sua identidade.

N&do ha que se falar em Estado moderno sem conformacdo dos atos da
Administracdo Publica a lei.

Este principio que passa a ser base e fonte de legitimacdo da atividade
estatal, evolui, juntamente com o Estado moderno, tornando-se “identidade” do

Estado de Direito contemporaneamente concebido, conforme MELLO:

Com efeito, enquanto o principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado é da esséncia de qualquer
Estado, de qualquer sociedade juridicamente organizada com fins
politicos, o da legalidade é especifico do Estado de Direito, €
justamente aquele que o qualifica e que Ihe da identidade propria.

ROCHA sustenta que, nos Estados modernos, num primeiro momento, a
vinculacdo dos atos administrativos a lei - conhecido como Principio da legalidade

- apesar de ja representar um grande avanco as liberdades individuais e a

% Max Weber entende o “Estado racional como grupo de dominacéo institucional” da burocracia

(WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1991-1999. v 2. p. 525
%0 BACELLAR Filho, Romeu Felipe. Direito administrativo.  S&o Paulo: Saraiva, 2005. p.45



62

estabilidade dos governos, tinha delineamentos tdo-somente formais, de
conformacdo dos atos administrativos a regra escrita, num Estado que denomina
“Estado de Direito formal”.***

Alerta, contudo, que, na evolucéo, tanto do Estado moderno, quanto deste
principio de liberdade humana, tal conformacédo ndo se mostrou suficiente, pois a
funcdo dos administradores publicos vai muito além que o atendimento tédo-
somente a regra escrita, seu dever é de realizar a justica.

Esta nova configuracdo principioldgica tem alcance muito maior, vez que a
Administracao Publica, em realidade, tem o dever de submeter-se ndo somente a
lei, mas a todo o direito. Nesta fase, o principio ganha contornos de Principio da
Jurisdicidade, num Estado que passa a ser reconhecido como Estado de Direito
|. 152

materia

Nas palavras da autora:

Assim, o Estado de Direito ndo é tdo-somente o Estado no qual h4
um sistema juridico aplicado, ou um Estado que “tem” um Direito,
mas o0 Estado no qual a idéia de Direito signifique a
instrumentalizacdo da busca concreta da Justica material para o
povo que o forma e dele deve participar."

3.3.3.2 Modelo racional-burocrético

a) Separacdo da propriedade dos “meios de administracao”

11«A concepgdo inicial do Estado de Direito, contemporanea em sua expressdo mais acabada aos
primeiros momentos da experiéncia liberal, aproveitou do liberalismo a énfase ou o primado da
forma sobre o conteddo. O que se teve, entdo, foi o Estado de Direito Formal. Foi um passo
importante na dindmica histérica do Estado [...]" (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios
constitucionais da Administracao Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 72)

%2 ROCHA, op. cit.,1994. p. 72 a 80

13 ROCHA, op. cit., 1994. p. 71
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WEBER aponta a primeira caracteristica’® da estrutura do Estado

burocratico' é o fato de que:

[..] quadro administrativo estd “separado” dos meios
administrativo, no mesmo sentido em que, atualmente, o
funcionario e o proletario na empresa capitalista estéo “separados”
dos meios de producdo material.” Segundo o autor “a diferenca
atravessa todas as organizacdes administrativas do passado.™®

Sobre o fato, ainda assevera:

Uma associacdo politica em que os meios administrativos
materiais se encontram integral ou parcialmente no poder préprio
do quadro administrativo dependente, é uma associagdo
organizada “estamentalmente”. [..] Enquanto na associa¢do
“estamental” o senhor governa com a ajuda de uma “aristocracia”
autdbnoma [...] apodia-se aqui em dependentes domésticos ou em
plebeus: camadas sem propriedade e sem honra social propria,
que dependem materialmente por completo dele e ndo dispde de
nenhum poder préprio concorrente [...] Por toda parte inicia-se o
desenvolvimento do Estado moderno, pela tentativa da
desapropriagdo, por parte do principe, dos portadores
“particulares” de poder administrativo.™’

Com relacdo ao fenbmeno, também registram PRESTES MOTTA E
BRESSER PEREIRA: “[...] o administrador burocratico ndo possui os meios de
administracdo e producédo. Ele administra em nome de terceiros: em nome dos
cidadéos [...]."**®

O desenvolvimento da separacdo do administrador da propriedade acima
apontada tem claro intuito (institucional) de desvincular os atos do administrador
publico moderno de sua vontade pessoal.

Administra ele em nome dos cidaddos e, portanto, em detrimento da

vontade dos cidadaos que o instituiu no poder.

1 Anota-se que estamos tratando aqui, da estrutura estatal. A primeira caracteristicas das

organizagbes racionais, segundo Weber, sdo as ‘regras racionalmente criadas” conforme
registrado no item anterior deste estudo (expressao in: WEBER, Max. Economia e sociedade:
fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1991-1999. v 2. p.
526.

%5 \Weber usa a terminologia “Estado racional” (WEBER op. cit.,1991-1999. v 2. p. 517)

S \WEBER, op. cit., 1991-1999. v 2. 528 p.

" WEBER, op. cit.,1991-1999. v 2. 528 p.

%8 MOTTA, Fernando C. Prestes; PEREIRA, Luiz C. Bresser. Introducdo a organizacdo
burocréatica. 7 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1991. p. 35
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E o mecanismo da modernidade, para que, na pratica, reste exterminado o
antigo sistema arbitrario de administracdo, aquele, como jA mencionado, baseado
nas vontades, paixdes e interesses dos detentores do poder.

E o instrumento, da mesma forma, que institui as caracteristicas de
profissionalismo e independéncia (impessoalidade) dos administradores
modernos, caracteristicas estas, conforme ja visto, também extensivas aos
administradores publicos, os quais, em consequéncia, organizam-se de forma
hierarquica, vez que tal estruturacdo do quadro funcional (de forma hierarquica) da
sustentabilidade as caracteristicas de impessoalidade e profissionalismo,
permitindo, num sistema de vinculag&o interpessoal que possibilita o controle do

sistema, pelo proprio sistema.

b) Profissionalismo (especializa¢cado) e impessoalidade

Administrando no interesse de terceiros, o administrador publico do Estado

burocrético deve agir com impessoalidade e técnica, conforme WEBER:

Do mesmo modo que o chamado progresso em direcdo ao
capitalismo, desde a Idade Média, € o critério univoco da
modernizacdo da economia , 0 progresso em direcdo ao
funcionalismo burocratico, baseado em contrato, salario, penséo,
carreira, treinamento especializado e divisdo do trabalho,
competéncias fixas, documentacdo e ordem hierarquica, é o

critério igualmente univoco da modernizacao do Estado [...].159

Primeiramente  importante  ressaltar, como  consequéncia da
profissionalizacdo da Administracdo Publica pelos preceitos burocraticos, a
caracteristica do “agir impessoal” destes novos administradores.

Sobre tal caracteristica, que no Estado de Direito alca ao status de principio

constitucional da Administracao Publica, ZAGO afirma que:

[...] o traco eminentemente racionalista da burocracia, justo pelo
fato de ndo haver lugar para amor, 6dio ou qualquer elemento de

9 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:

Universidade de Brasilia, 1991-1999.v 2. p. 529
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ordem emocional ou irracional, ou seja a qualidade impessoal da
burocracia [...]**

E complementa: “[...] ndo se pode negar os grandes meéritos da burocracia,
consistente, sobretudo, no agir impessoal, objetivo, afastando interesse de ordem
subjetiva.” *®*

Desta forma, a completa desvinculacdo do quadro administrativo dos meios
de administracdo, com a consequente introdu¢do do principio da impessoalidade
na organizacao burocratica estatal — pelo qual hd o afastamento do interesse
subjetivo dos atos administrativos, como bem aponta a autora - tem funcdo dupla
no racionalismo burocratico: a) afastar os antigos critérios de dominio que tinham
como trago caracteristico a arbitrariedade; e, b) vincular o administrador publico
aos desejos do povo, vez que administra em nome do mesmo.

A profissionalizacdo da Administracdo Publica, por sua vez, implica em
“qualificacdo profissional” do quadro administrativo, por meio dos preceitos da
exigéncia de especializacao do personel, que, no sistema burocrético, é exigido
como requisito de ingresso do funcionario ao respectivo quadro.

WEBER, tratando da organizacdo burocrética, neste sentido, aponta:

[...] para atingir racionalidade plena, é necessaria, em ambos 0s
casos (empresa ou Estado) uma qualificagdo profissional.

Normalmente, portanto, s6 estdo qualificados a participacdo no
quadro administrativo de uma associacdo 0s que podem
comprovar uma especializagéo profissional, e s6 estes podem ser
aceitos como “funcionéarios”.'*®

No contempordneo Estado de Direito, tais caracteristicas de
impessoalidade e especializagdo sdo garantidas por meio da exigéncia do
concurso publico para o ingresso nos quadros administrativos.

Tal exigéncia se coaduna com a caracteristica burocratica dos modelos

estatais modernos, pois, como saliente CROZIER:

%0 7AGO, Livia Maria Armentano Koenigstein. O principio da impessoalidade. Rio de Janeiro:

Renovar, 2001. p. 223

101 7AGO, op. cit., 2001. p. 225

12 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1991-1999.v 2. p. 143
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[...] o modelo burocratico € ontologicamente centralizador das
decisbes, pois esta é sua forma de garantir impessoalidade, tanto
na definicdo de procedimentos e fungfes, quanto na escolha das
pessoas destinadas a concretiza-los. Assim ao mesmo tempo
confere-se independéncia e seguranca ao funcionario e restringe-
se a voluntariedade na atividade pl’Jinca.163

ZIPELIUS quando trata das caracteristicas da burocracia, especificamente

o da especializacéo, entende que:

O tratamento dos assuntos por especialistas, segundo o principio
da divisdo do trabalho, conduz a uma certa especializacdo. A
burocracia deve-lhe, por um lado, a sua grande eficiéncia no
tratamento competente de factos complexos; mas por outro lado,
abarca também substanciais desvantagens. A especializacdo
comporta, sobretudo, os perigos do perfeccionismo no detalhe, do
egoismo e “cegueira de servi(;o".164

Assim, alerta para o fato de que: “A resolucdo de tarefas complexas,

através da divisdo do trabalho, requer, por um lado uma especializa¢cado, por outro

uma coordenacao (integracdo) das funcées assim executadas [...].”**® definindo,

burocracia como: “conjunto organizativo de funciondrios especializados na

matéria."*6®

Desta forma, adentremos em outra caracteristica primordial do Estado

burocréatico, qual seja, a organizacdo do seu quadro administrativo de forma

hierarquizada.

¢) Hierarquizacao do quadro funcional

Em consonéncia com a caracteristica maxima do racionalismo burocratico,

gual seja, o da

“codificacdo juridica das responsabilidades, normas e

183 CROZIER, Michel. O fenémeno burocratico: ensaio sobre as tendéncias burocraticas dos
sistemas de organizacdo modernos e suas rela¢des, na Franca, com o sistema social e cultural.
Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. 274

164 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do Estado. 2. ed. Lisboa: Fundacéo Calouste Gulbenkian,

1997. p. 487

105 ZIPPELIUS, op. cit.,1997. p. 487
106 ZIPPELIUS, op. cit.,1997. p. 486
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procedimentos, estipulando os parametros das acdes e relagdes das instituicdes e

organizacées [...]"™%

, ho ambito da estruturacdo das organizacdo burocratica,
especificamente estatal, tal caracteristica se realiza por meio da hierarquizagéo do
guadro funcional.

WEBER entende ser o quadro administrativo burocréatico o tipo mais puro
de dominac&o legal, portanto racional.*®®

Afirma, inicialmente, o autor:

No caso da dominacdo baseada em estatutos, obedece-se a
ordem impessoal objetiva e legalmente estatuida e aos superiores
por ela determinados, em virtude da legalidade formal de suas
disposicdo dentro do ambito de vigéncia destas.’®

Esta a tratar WEBER da estruturacdo hierarquica das organizacdes
burocréticas, da qual ndo foge o Estado moderno, a qual alca a categoria de

principio da dominacéao racional, descrevendo:

O principio da hierarquia oficial, isto €, de organizagdo de
instancias fixas de controle e supervisdo para cada autoridade
institucional, com o direito de apelacdo ou de reclamacgdo das
subordinadas as superiores.*”

A caracteristica de hierarquizacdo de sua estrutura é tdo marcante nas
organiza¢cdes burocraticas que MOTTA chega a definir burocracia como sendo:
“uma estrutura social na qual a direcédo das atividades coletivas fica a cargo de um
aparelho impessoal hierarquicamente organizado, que deve agir segundo critérios
impessoais e métodos racionais.”"*

Nesta estruturagdo, os funciondrios publicos, na interpretacdo de

GABARDO, do trabalho de Max Weber, devem apresentar os seguintes requisitos:

7 JANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p

156 e 157

%8 O autor estrutura um capitulo do seu Economia e sociedade: fundamentos da sociologia
compreensiva, intitulando-o “3.4 Dominacdo legal: tipo puro mediante quadro administrativo
burocratico” (in: WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia
compreensiva. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1991-1999. v 1. iX)

9 \WEBER, op. cit.,1991-1999. v 1. p. 141

O \WEBER, op. cit.,1991-1999. v 1. p. 143

L MOTTA, Femando C. Prestes. O que é burocracia. S&o Paulo: Brasiliense, 1981, 1994. p. 7
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1. ser pessoalmente livres (na medida em que obedecem somente
a obrigacbes objetivas); 2. ter nomeacdo administrativa néo-
eletiva; 3. possuir competéncias fixas; 4. ser vinculado por
contrato; 5. ser qualificado profissionalmente; 6. exercer seu cargo
como profissdo Unica ou principal; 7. ser remunerado com salario
fixo em dinheiro; 8. ter perspectiva de evoluir na carreira por tempo
de servico ou competéncia; 9. estar submetido a um sistema
disciplinar.172

Desta forma, a burocracia estatal, necessariamente se organiza
hierarquicamente, para o funcionamento de sua estrutura, nos parametros da

racionalidade.

3.3.3.3 Burocracia como sistema de gestdo e o Estado Constitucional

Democratico Social de Direito

Nos delineamentos do Modelo racional-burocrético realizados ja podem ser
identificados os elementos convergentes entre estrutura (do modelo) e garantias
(funcao do Estado).

Esta convergéncia é que se pretende deixar clara neste tépico,
demonstrando-se, assim, a adequacdo do modelo racional-burocratico como
instrumento do Estado Constitucional Democratico Social de Direito para a
realizacao de suas funcdes.

Como visto, a funcéo primeira do Estado moderno foi o de revogar o padrao
de comportamento baseado na pessoalidade em que o0s regimes antigos se
baseavam. Isto porque, a revolugdo burguesa teve o condédo, na esfera social, de
reconhecer os direitos humanos, e, com isso, exigir 0 seu reconhecimento e

protecao também pelas instituicbes publicas.

2. GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrati va. S&o Paulo:

Dialética, 2002. p. 34 (em resumo e interpretando tais caracteristicas elencadas por WEBER em
sua obra Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1991-1999.v 1. p. 144)
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A arbitrariedade, portanto, ndo estava mais em pauta e o Estado liberal
(primeiro momento), como visto, tinha a funcdo de protecdo das liberdades
individuais.

O modelo burocratico, com sua idéia de separacdo da propriedade dos
meios de administracdo e da instituicdo racional da redu¢do dos comportamentos
as regras escritas, impessoalidade, técnica e hierarquizacdo do quadro funcional,
serviram de instrumento de realizacdo desta nobre primeira funcéo estatal.

Ja no inicio da estruturacdo do Estado moderno, quando ao mesmo é
imposto a regra burocratica da limitacdo dos atos dos administradores a regra
escrita, se da a convergéncia da estrutura burocratica com o Estado de Direito

conforme aponta ROCHA:

A formagdo do Estado de Direito, contudo, ndo é fruto de um
pensamento solto e luminoso de um intelectual, mas, da
elaboragdo histérica das idéias e das instituicbes e,
principalmente, da demonstragéo que se foi fazendo no curso dos
séculos da imprescindibilidade de se dotar o Poder do Estado de
limites racionalmente postos e expostos, a fim de assegurar-se a
seguranga e politica dos individuos.*

A convergéncia das caracteristicas do modelo burocratico e do Estado
moderno é tao intensa que MEDAUAR, emprestando conceitos de Allegretti,
Rufilli, Schiera e Poggi, define o Estado moderno, que chama de “Estado do
século XIX"*™ pelas suas caracteristicas estruturais (burocraticas).

Define a autora:

[...] O Estado do século XIX apresenta-se, do ponto de vista
interno, como soberano: dele partem e nele séo se depositam com
exclusividade todas as faculdades e prerrogativas de dominio,
exercidas, ndo mais por vontade do monarca, mas em nome do
povo ou da nagdo; existe, assim, unidade e centralizacdo de
poder, ao mesmo tempo em que o comendo politco se
despersonifica; o poder pessoal é substituido pelo poder estatal.
Predomina a “politicita” vertical, caracterizada pela autoridade e
capacidade deciséria “soberana”, “separada”, e “descendente”.
Com a fundamentacdo politica do poder os atributos novos do

¥ ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da Administracéo Publica . Belo

Horizonte: Del Rey, 1994. p. 70
7 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo.  S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1992. p.74
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Estado — laicidade, finalidade e racionalidade — se fundem para
conferir-lhe a imagem de Unica e unitaria estrutura organizacional
formal da vida associada, de verdadeiro aparato da gestdo do
poder. Assim, estrutura-se como grande organizacdo formal e
complexa, acionada de um centro para realizar multiplicidade de
funcdes.'”

A esta funcdo de garantidor das liberdades individuais, acrescentaram-se
outras; em realidade se despertou para estas outras fungdes, na medida em que
se verificou a insuficiéncia da simples conformacdo dos atos administrativos a
regra escrita para a garantia dos direitos humanos reconhecidos.

Assim, o Estado moderno evoluiu: da legalidade (Estado de Direito) e da
legitimidade (Estado Democrético) para a licitude (Estado de Justica).'"®

O modelo burocratico, no entanto, continua a atender estes novos
paradigmas, recebendo, tdo-somente, a carga subjetiva que a juridicidade requer.

Por isso, a impessoalidade, é acrescida a moral; e & conformagéo dos atos
a regra escrita, assim como, a hierarquizacdo da estrutura, o procedimento
administrativo e o controle dos atos da Administracdo Publica.

A convergéncia (modelo burocratico e Estado jurisdicional) ainda é clara,

conforme anota ROCHA, com relagédo ao processo administrativo:

Na organizacdo administrativa burocratica, 0 processo
administrativo surge como uma forma de superagdo da atuacéo
estatal autoritaria. E por ele, fundamentalmente, que o principio da
legitimidade do poder desempenhado por meio da atividade
administrativa ganha densidade e foros de evidéncia e eficiéncia
social e politica.*”’

Da mesma forma, ZIPPELIUS aponta tal convergéncia, com relacdo ao
controle da administracdo: “De natureza “hierarquica” sao os direitos de controle

da administracdo [...]"-".

> MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo.  S&o Paulo: Revista dos Tribunais,

1992.p. 75 e 76.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Tendéncias da Administracdo Publica.  in: TELLES,
Antonio A. Queiroz; ARAUJO, Edmir Netto de (coord.). Direito administrativo na década de 90:
estudos juridicos em homenagem ao Prof. J. Cretella Junior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1997. p. 100.

7 ROCHA, Carmem LUcia Antunes. In: GABARDO, Emerson. Principio constitucional da
eficiéncia administrativa. S&o Paulo: Dialética, 2002. p. 40.
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E com o processo administrativo, assim como a evolucédo da exigéncia de
conformacdo dos atos administrativos a lei, que o Estado de Direito ganha corpo e
a introducdo da democracia como valor social, resta corporificada na instituicdo
politica que a representa.

BACELLAR, da neste ponto, salienta:

[...] O fendbmeno mundial da legislagdo sobre o procedimento
administrativo aparece como instrumento da racionalizagéo do agir
administrativo, legalizagdo da praxis administrativa e limitagdo dos

poderes do governo.

Isto porque é por meio do processo administrativo que a populacdo toma
conhecimento e pode realizar o controle da atuacdo estatal, passando a ser, além
de limite, fundamento de validade dos atos administrativos, conforme bem observa
ROCHA: “O direito legitimamente posto a observancia de todos, inclusive e

principalmente do Estado, passou a condicao e limite para fundamento e conteltdo

validador do comportamento administrativo.”"

E o nascimento, com suporte da estrutura burocratica, do Estado

Democrético , nas palavras precisas de BACELLAR:

[...] a procedimentalizacdo do agir administrativo, isto é, a fixacao
de regras para o modo como a Administracdo deve atuar na
sociedade e resolver os conflitos configura, assim, condi¢do
indispensavel para a concretizacdo da democracia. Sem a fixagéo
do procedimento administrativo, impossibilita-se qualquer relacéo
estavel entre Administracéo e cidaddos, onde cada um saiba até
onde vai 0 poder do outro e como este poder sera exercido.*®°

MOREIRA, na mesma esteira:

[...] a existéncia e a celebracdo do processo administrativo fazem
parte da busca por um Estado Democratico de Direito. E a
atividade pela qual o particular contribui com a formacédo da
vontade estatal, de forma direta e imediata. Talvez seja a maneira

178

BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrati VO
disciplinar. S&o Paulo: Max Limonad, 1998. p. 124.
% ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da Administracéo Publica . Belo

Horizonte: Del Rey, 1994. p. 70.
180 BACELLAR FILHO, op. cit.,1998. p. 130.
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mais democratica de se chegar a prolacdo de ato
administrativo.'®*

Clara a demonstracdo da convergéncia modelo burocratico x Estado

Democratico. Na conclusdo de GABARDO: “Nesta 6tica, a burocracia legitimada

pelo procedimento, é instrumento de democracia [...].”*%?

Mas, ndo € s6. Como visto em fase inicial deste estudo, o Estado que
atende os ideais de justica é o Estado que estd comprometido com a efetividade
dos direitos humanos.

Nas palavras de ROCHA:

O Estado de Direito, encaminhou-se, historicamente, portanto, no
sentido de sua maior democratizac¢éo, pois se ha sua base estava
a luta contra o absolutismo e a defesa intransigente da liberdade,
ndo se pode deixar de reconhecer que ndo se conseguiu, no
Estado Liberal, realizar-se a universalizagdo dos principios
democraticos, fazendo com que a Justica idealizada no sistema
juridico se materializasse, em igualdade de condi¢des entre os
membros da sociedade. A preocupacdo central com o individuo
possibilitou a preponderéancia do individualismo, ndo o humanismo
democratico nas relagdes politicas havidas no Estado. Por isso, o
Estado de Direito, em sua concepg¢do Liberal, cedeu passo ao
advento do que foi designado Estado Social de Direito [...]183

O Estado democratico de direito, portanto € suplementado pela idéia de

7

Estado Social . E é no conceito burocratico de delimitagdo dos atos do poder
publico, procedimento e controle que o0 mesmo se desenvolve.
Nas palavras de BACELLAR:

Ainda que, na atualidade, o principio do Estado de Direito tenha
sofrido severas criticas sobre sua eficacia na contengédo e
delimitacdo do poder puablico, bem como ganhado diversas
conotacdes com a evolugdo da doutrina, temos como essencial
em seus conceito, adotando-se o pensamento de Jorge REIS

81 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: principios constitucionais e a Lei

1829.784/99. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 58.

GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrati va. Sao Paulo:
Dialética, 2002. p. 41.
'8 ROCHA, Carmen LUcia Antunes. Principios constitucionais da Administracdo Publica . Belo

Horizonte: Del Rey, 1994. p. 74.
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NOVAIS, a idéia da vinculagao juridica do agir estatal em funcao
da garantia dos direitos fundamentais.*®*

E, novamente com precisdo, conclui BACELLAR: “[...] um Estado Social, €,

em suma, um “Estado Administrativo”.*®

Importante registrar, ainda, a novel exigéncia do acréscimo da moralidade
aos atos administrativos na evolugdo do Estado, na linha construtiva do Estado
Constitucional Democratico Social de Direito acima delineado.

WEBER ja indica esta exigéncia, sem, contudo, desvincular o administrador

publico, agora moral, da estrutura organizacional burocrética, sendo veja-se:

[...] o desenvolvimento do funcionalismo moderno, no sentido de
um grupo de trabalhadores intelectuais altamente qualificados,
treinados em sua area especial durante muitos anos, com uma
honra estamental altamente desenvolvida no interesse da
integridade. Faltando este interesse, pairaria sobre nés, o perigo
de uma corrupcgao terrivel e de uma ignorancia geral [...].186

s

A moralidade administrativa, portanto, ndo é efetivada na superagdo do
modelo burocratico. Representa, em realidade, um acréscimo subjetivo a
exigéncia bastante burocrética de vinculacéo dos atos administrativos.

N&o ha que deixar de se falar no constitucionalismo como movimento
também vinculado a raz&o burocrética, vez que o0 mesmo na magistral sintese de

A

Canotilho, “é uma técnica especifica de limitacdo do poder com fins

garantisticos.”®’

Nas palavras de ROCHA: “E sobre os principios constitucionais que se
embasardo todas as manifestacbes do Direito, o que, no Estado Democratico de

Direito, fundamenta toda a atuacdo de governados e governantes.”%

18 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrati Vo

disciplinar. S&o Paulo: Max Limonad, 1998. p. 123.

% BACELLAR FILHO, op. cit.,1998. p. 124.

18 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1991-1999.v 2. p. 536.

87 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituic&o. 2. ed. Coimbra:
Almedina, 1998. p. 45.
188 ROCHA, Carmen LUcia Antunes. Principios constitucionais da Administracdo Publica . Belo

Horizonte: Del Rey, 1994. p. 50.
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Sobre a justica, como ideario pds-moderno; ideérios, portanto, da

sociedade globalizada, lembra IANNI:

[...] o capitalismo é um processo civilizatorio™®® [...] sem esquecer
gue no ideario da teoria da modernizacdo estdo presentes a
democracia, os direitos de cidadania; a institucionalizacdo das
forgas sociais em conformidade com padrdes juridicos-politicos de
negociacdo e acomodacado; o estabelecimento das condi¢cbes e
limites das mudangas sociais; as garantias contra as idéias
revoluciondria traduzidas em praticas; a precedéncia da liberdade
econdmica em face da politica; a primazia da cidadania politica em
face da social e cultural.**

O modelo-burocrético, portanto, d4 supedaneo ao Estado Constitucional
Democratico Social de Direito, nas realizacbes das funcdes que lhe foram
conferidas pela sociedade burguesa, as quais ainda sdo requeridas do Estado
pela sociedade globalizada, embora a visivel intensificacdo do interesse

puramente econdmica.

18 |JANNI, Octavio. Teorias da Globalizagdo. 112ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p

99.
1% |ANNI, op. cit., 2003. p 99/100.
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4 O FENOMENO DA GLOBALIZACAO E OS ESTADOS-NACAO

4.1 SOCIEDADE GLOBAL

4.1.1 A nova classe dominante

A intensificagdo do comércio e a revolugdo que levou ao poder a classe
burguesa, estabelece o interesse capitalista como interesse predominante da
sociedade.

A partir deste ponto, como observa SANTOS “o trajecto histérico da
humanidade esté intrinsecamente ligado ao desenvolvimento do capitalismo.” *** O
estudo da sociedade pds-moderna, desta forma, ndo se desvincula do estudo do
desenvolvimento capitalista, o qual, atualmente, alcanca nivel global.

Nesta esteira SANTOS distingue trés grandes periodos da evolucdo
capitalista, dos quais:

O primeiro cobre todo o século XIX, ainda que descaracterizado
nas duas Ultimas décadas como conseqiéncia da fase
descendente da curva de Kondratieff que se iniciara em meados
da década de setenta. E o periodo do capitalismo liberal. O
segundo periodo inicia-se no final do século XIX e atinge o seu
pleno desenvolvimento no periodo entre as guerras e nas
primeiras décadas depois da 22 Guerra Mundial. [...] designo este
periodo por periodo do capitalismo organizado. O terceiro periodo
inicia-se em geral nos finais da década de sessenta, nalguns
paises um pouco mais cedo, noutros um pouco mais tarde, e é
nele que nos encontramos hoje.192

91 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social e o politico na pés-modernidade.

10. ed. S&o Paulo: Cortez, 2005. p. 79.
192 SANTOS, op. cit., 2005, p. 79.
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193

E o periodo do capitalismo globalizado' ou global, que, destruindo

fronteiras econdmicas e culturais, impde a sociedade — agora global - a sua forma
de raciocinar, determinando, inclusive, a organizagcdo necessaria para 0
cumprimento do seu objetivo, da qual as sociedades e os Estados-nacédo nao tém
como ignorar.

Na descricdo de IANNI a globalizac&o do capitalismo se observa na medida

em que:

[..] intensificou-se e generalizou-se o processo de dispersao
geogréafica da producao, ou das forgas produtivas, compreendendo
0 capital, a tecnologia, a for¢a de trabalho, a divisédo do trabalho
social, o planejamento e o mercado. A nova divisdo internacional
do trabalho e da producéo, envolvendo o fordismo, o neofordismo,
o toyotismo, a flexibilizacdo e a terceirizagdo, tudo isso
amplamente agilizado com base nas técnicas eletrdnicas, essa
nova divisdo internacional do trabalho concretiza a globalizagéo do
capitalismo, em termos geogréficos e historicos.***

Concluindo que:

Com a nova divisdo internacional do trabalho, a flexibilizacdo dos
processos produtivos e outras manifestagfes do capitalismo em
escala mundial, as empresas, corporagdes e conglomerados
transnacionais adquirem preeminéncia sobre as economias
mundiais. [...] Elas se constituem nos agentes e produtos da
internacionalizacdo do capital. Tanto € assim que as
transnacionais redesenham o mapa do mundo , em termos
geoecondmicos e geopoliticos muitas vezes bem diferentes
daqueles que haviam sido desenhados pelos mais fortes Estados
nacionais. O que ja vinha se esbocando no passado, com a
emergéncia dos monopdlios, trustes e cartéis, intensifica-se e
generaliza-se com as transnacionais que passam a predominar
desde o fim da Segunda Guerra Mundial; inicialmente a sombra da
Guerra Fria e, em seguida, & sombra na “nova ordem econémica
mundial”.*®

1% SANTOS denomina este periodo de “capitalismo desorganizado” explicando que tal nominacéo

se da, “na medida em que colapsaram no terceiro periodo muitas das formas de organizacao que
tinham vigorado no periodo anterior. A medida em que o processo de desestruturacdo € em si
mesmo uma nova fase de organizacao [...]" (SANTOS, op Boaventura de Sousa. Pela mao de
Alice: o social e o politico na pés-modernidade. 10. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2005. p 79 e 87)

1% JANNI, Octavio. Teorias da Globalizagdo. 112ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p

57.
% JANNI, op. cit., 2003. p 56.
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O capitalismo, desta forma, impde suas regras ndo sO na ceara

econdmica.'®® O modo de pensar, de agir, as novas necessidades criadas a partir

de, e a servi¢o, do capital, também precisam ser desenvolvidas entre os povos e,

assim, uma “consciéncia capitalista” se alastra mundialmente, infiltrando-se na

cultura das gentes: nas artes, nos habitos diarios, no modo de vestir e até mesmo

na arquitetura, etc.

Por este motivo WEBER identifica o capitalismo ndo s6 como um fenémeno

econdmico, mas como processo civilizatorio.

Para IANNI, da mesma forma;

E conclui:

A nocéo de aldeia global € bem uma expressao da globalidade das
idéias, padrbes e valores sd@cio-culturais, imaginarios. Pode ser
vista como uma teoria da cultura mundial, entendida como cultura
de massa, mercado de bens culturais, universo de signos e
simbolos, linguagens e significados que povoam o modo pelo qual
uns e outros situam-se no mundo, ou pensam, imaginam,
sentem '%” 1%

E claro que tudo isso subverte as formas tradicionais ou classicas
de organizacdo e ag¢bes politicas. O partido, a opinido publica, o
exercicio do voto, a governabilidade, a estabilidade ou
instabilidade de regimes politicos, a magnitude ou irrelevancia de
fatos sociais, econdmicos, politicos e culturais, tudo isso para
depender, em alguma escala, da forma como a midia descreve e
interpreta [...]. 199

% «Ocorre que o capitalismo é um processo simultaneamente social, econdmico, politico e cultural

de amplas propor¢des, complexo e contraditério, mais ou menos inexoravel, avassalador.

”

(IANNI, Octavio. Teorias da Globalizagdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizagdo Brasileira, 2003. p

171).
7)ANNI, op. cit., 2003., p 119.
IANNI registra a importancia da midia neste processo, identificando a mesma como a “mao

198

invisivel” da atualidade, conforme suas palavras: “Os meios de comunicacdo de massa,
potenciados por estas tecnologias, rompem ou ultrapassam fronteiras, culturas, idiomas,
religides, regimes politicos, diversidades e desigualdades soOcio-econémicas e hierarquias
raciais, de sexo e idade. Em poucos anos, na segunda metade do século XX, a indistria cultural
revoluciona o mundo da cultura, transforma radicalmente o imaginario de todo o mundo.” (IANNI,
op. cit.,, 2003, p 120) e ainda, “Tomada como intelectual organico da globalizagdo, em condi¢des
de construir hegemonias de alcance mundial, a midia revela-se uma nova figura do “principe”de
guem falaram Maquiavel e Gramsci’(IANNI, op. cit., 2003., p 134)
199 JANNI, op. cit., 2003. p 135/136
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Em coeréncia com a andlise da sociedade do ponto de vista do grupo
dominante que vem sendo feita no presente trabalho, importante registrar que
nesta sociedade (globalizada) novos atores assumem o poder, sendo, a mesma,
desta forma, regida conforme os paradigmas tracados por estes.

IANNI também observa:

Na medida em que se d&a a globalizacdo do capitalismo, como
modo de produgdo e processo civilizatorio, desenvolve-se
simultaneamente a sociedade global, numa espécie de sociedade
civil global em que se constituem as condi¢des e as possibilidades
de contratos sociais, formas de cidadania e estruturas de poder de
alcance global. Nessa mesma medida, desenvolvem-se as
relacdes e os processos caracteristicos da globalizagdo, formam-
se as estruturas do poder econdémico e politico também
caracteristicos da globaliza(;z?lo200

Certo € que, na sociedade globalizada, a identificacdo dos grupos ou
camadas sociais dominantes n&o é tao 6bvia.?"

Mas, esforcos neste sentido vém sendo realizados e surgem as
identificacbes quando analisado o0 modo de operagdo em vigor entre os Estados-
nacdo: um sistema de interligacdo dos mesmos®*.

Nesta esteira MODELSKI identifica:

[...] As unidades que estruturam a interacédo de politica global séo
as poténcias mundiais. Estas estabelecem as condi¢des da ordem
no sistema global. Elas s8o as capazes e dispostas a agir.
Organizam e mantém coalizdes e estdo presentes em todas as
partes do mundo, habitualmente mobilizando forcas de alcance

2% |ANNI, Octavio. Teorias da Globalizagdo. 112ed., Rio de Janeiro:Civilizacdo Brasileira, 2003. p

205

! para OFFE, esta dificuldade ndo é caracteristica da sociedade globalizada. Para o autor, em
qualquer sociedade regida pelos principios democraticos a identificagdo do grupo dominante ndo
é tarefa facil. Isto porque “a ordem democrética significa essencialmente, que, em certo sistema
social nenhum grupo detém a priori, privilégios particulares de poder.” O autor questiona o
critério de grupos dominantes para a andlise da sociedade, no caso de sistemas democraticos,
levantando a seguinte questdo: “[...] estariamos autorizados a continuar utilizando a categoria
dos grupos dominantes no caso de sistemas socio-politicos democraticos, e com isso contradizer
seu postulado, ou seja, que em tais sistemas ndo sdo grupos privilegiados de poder, mas sim, a
constituicdo que domina, legitimada indistintamente por todos os cidaddos?” (VOGT, Winfried;
FRANK, Jurgen; OFFE, Claus; MENDONCA, Ina de. Estado e capitalismo. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 1980. p. 107)

%2 |ANNI dedica um capitulo da sua obra a analise da relacdo que chama de “Interdependéncia
entre as Nacdes” (in IANNI, op. cit., 2003. p 73/94)
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global. Suas acdes e reacdes definem o Estado da politica em
nivel global [...]%

Por 6bvio que nao existe poder coercitivo instituido das poténcias mundiais
ou das estruturas supranacionais em relacdo aos Estados-nacdo. Porém, na linha

da afirmativa de MODELSKI acima, encontramos a observacdo de IANNI, de que:

E claro que os atores s&o diversos e desiguais quanto a sua forca,
sua posicéo estratégica, sua amplitude de atuacédo, seu monopélio
de técnicas de poder. O Grupo das 7 nagdes dominantes,
compreendendo os Estados Unidos, Japéo, Alemanha, Inglaterra,
Franca, Iltalia e Canadd, inegavelmente dispde de meios e modos
para influenciar diretrizes ndo s6 de Estados dependentes,
periféricos, do sul ou do terceiro mundo, como também as
organizacbes bi e multilaterais, compreendendo a ONU, o FMI, a
OIT, a AIEA, entre outros.?®*

O capital, entdo, lanca mao dos processos racionais burocraticos, para,

pelas estruturas do capitalismo global, alcancar as estruturas regionais (Estado-

205

nacdo)“” — determinando, mesmo que nédo pelo processo de coercdo formal, as

diretrizes de seu funcionamento®®®

IANNI:

(dos Estados-nagéo), conforme identifica

Uma racionalidade global, com dinamismo proprio, que ja incute
nas sociedades nacionais algo novo, distinto, proprio da sociedade
global. A tecnocracia internacional, transnacional ou mundial é
bem uma expressa dessa globalizagdo. Ha empresas,
corporacdes e conglomerados, bem como agéncias multilaterais,
desde a ONU ao FMI e a OIT, que expressam muito bem os
primoérdios e os horizontes da racionalizagdo possivel, almejada,
realizada ou em curso em escala global [...] Neste contexto que se
formam, generalizam e predominam as tecnoestruturas destinadas
a diagnosticar, planejar e implementar diretrizes gerais e decises
especiais.?”’

%% MODELSKI, George. Long Cycles in World Politics, in IANNI, Octavio. Teorias da
Globalizacdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizacéo Brasileira, 2003. p 78

%% |ANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p

% Desta necessidade de homogeneizacéo das sociedade global e da imposicdo de diretrizes as
estruturas regionais que se da a flexibilizagdo da soberania do Estado-nacéo.

%% «Ajnda que os Estados nacionais mais fortes continuem a desempenhar tarefas imperialistas,
formular geoeconomias e geopoliticas, suas prerrogativas ja ndo sdo mais aquelas do
imperialismo “classico”.” (IANNI, op. cit., 2003. p 186)

27 |ANNI, op. cit., 2003. p 152/153
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4.1.2 Caracteristicas da sociedade globalizada

A globalizacdo ndo é um fendmeno da atualidade, desde o feudalismo,
como visto, a integracao entre 0s povos existe.

Como assevera RODRIGUES: “A globalizacdo € um fenbmeno sem data de
nascimento. A sua presenca pode ser admitida pela analise de todo um contexto;
como o resultado da marcha que vai caminhado com a histéria.”?%

As grandes navegacfes, na era do expansionismo, da mesma forma,
representaram um fendbmeno de quebra de fronteiras e trocas econdmicas,
culturais e, até mesmo, de espécies animais e vegetais, os quais foram levados de
continente a outro, iniciando um processo de mudanca na geografia ecolégica do
mundo.

O que diferencia, porém, o globalismo histérico do atual, € o fato de estar
sendo o mesmo, utilizado como instrumento do capitalismo para a implantacdo, no
mundo, dos valores que atendem ao seu interesse.

Com o fortalecimento do capitalismo o fendbmeno da globalizacdo se
intensificou, vez que o sistema capitalista se beneficia das redes de processos
produtivos interligadas mundialmente, as quais proporcionam baixo custo e
aumento da produtividade, servindo, portanto, aos interesses do Capital.

As caracteristicas do capitalismo ja foi objeto do presente estudo.

O que se pretende agora demonstrar, € a intensificacdo de tais
caracteristicas, por meio da sua globalizacdo, 0 que tem por conseqiéncia a
realizacdo de mudanca cultural em nivel global, modificando o modo de agir e
pensar de toda sociedade planetaria, gerando a necessidade de uma mudanca de
comportamento, também dos Estados nacionais, organizagdo politico-social por

exceléncia.

%% RODRIGUES, Mauricio Andreiuolo. Poder constituinte supranacional: esse novo
personagem. Porto Alegre: S. A. Fabris, 2000. p. 21.



81

a) Intensificacdo do racionalismo: homogeneiza¢ao da sociedade

Iniciamos pela demonstracao da intensificacdo daquela caracteristica que,
conforme visto, é a matriz dos ideais capitalistas: o racionalismo.

O racionalismo, na globalidade, tem o conddo de promoc¢do da
homogeneizacdo dos processos e pensamento da sociedade planetéria,
homogeneizagdo esta necesséria aos interesses do capital agora em nivel
mundial.

O consumo, por exemplo: o capitalismo, como é sabido, tem como obijetivo
a producdo, esta voltada para o consumo. Desta forma, é de seu interesse o
enrraizamento cultural do consumo.

Desta forma, o capitalismo impbe, em processo de homogeneizacdo da
sociedade, padrdes que contribuam com a instituicAo do consumo como valor
social.

Segundo FEATHERSTONE assim o faz por meio da chamada “industria da

cultura”, a qual:

[...] a indUstria da cultura oferecia a perspectiva de uma cultura
manufaturada, na qual a discriminagdo e o conhecimento da
cultura (a alta cultura dos literatos) eram submergidos e
substituidos por uma cultura de massa (aguele que procurava o
prestigio substituia o especialista), em que a recepcao era ditada
pelo valor da troca.?*®

Para a consolidagéo da cultura de massa, a qual estimula o consumo, € de
interesse do capital a instituicdo de tdo-somente um padrdo cultural no mundo.

Por isso observa IANNI que:

A tese da moderniza¢cdo do mundo sempre leva consigo a tese de
sua ocidentalizagdo, compreendendo principalmente os padrdes,
valores e instituicbes predominantes na Europa Ocidental e nos
Estados Unidos. E uma traducéo da idéia de que o capitalismo é
um processo civilizatdrio ndo s6 “superior”, mas também maior ou
menos inexoravel. Tende a desenvolver-se pelos quatro cantos do

2% FEATHERSTONE, Mike. O desmanche da cultura : globalizacdo, pés-modernismo e
identidade. Sdo Paulo: SESC, 1997. p. 37
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mundo, generalizando padrBes, valores e instituices
ocidentais.**°

Para o autor o processo é tdo contundente que chega a afirmar que: “a teria
da modernizacdo do mundo pode ser vista como uma Visdo mais conspicua da
“teoria” da ocidentalizacdo do mundo.”***

HIRST e THOMPSON também apontam para a devastagdo das culturas
locais: “A homogeneidade cultural torna-se cada vez mais problematica: culturas
‘nacionais’ séo, simplesmente, partes de um conjunto de culturas em que 0 povo
participa com objetivos diferentes.” 2*2

O que, para os autores, implicara em um elemento de enfraquecimento do
Estado, o qual, para reafirmar a sua legitimidade, sob o aspecto de ser o
representante de uma nacao “significa que eles tém de buscar bases de lealdade
dos cidad&os fora da homogeneidade cultural primitiva.” **

Por isso da teoria sistémica da sociedade global, pela qual:

[...] a sociedade mundial pode ser vista como um sistema social
complexo, no &mbito do qual se encontram outros sistemas mais
ou menos simples e complexos, tanto autbnomos e relativamente
autdnomos como subordinados, ou subsistemas.?**

Os Estados-nacdo, desta forma, comple os subsistemas do mundo
globalizado. Sao atores, embora individualizados, que integram e fazem parte de

um sistema maior, de cujas regras ndo podem escapar.

Ainda que possa ser caracterizado pela racionalizagdo das agbes
e relagdes, das instituicbes e organizagBes, para que esta
racionalizacdo ocorra e desenvolva torna-se indispenséavel que se
modifiguem préaticas e ideais, padrdes e valores sdcio-culturais,
transformando-se o imaginario e as atividades de uns e outros.?*®

19 | ANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizacdo Brasileira, 2003. p

99.

L JANNI, op. cit.,, 2003. p 109.

22 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo : a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 279.

3 HIRST, op. cit.,1998. p. 280.

214 |ANNI, op. cit., 2003. p 76.

215 |ANNI, op. cit., 2003. p 147.
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Essa internacionalizacdo cultural cria uma ruptura no modo de pensar a
sociedade, vez que, anteriormente as sociedades politicas eram estudadas sob o
ponto de vista dos Estados-nacdo: sua estrutura, seus problemas, seu declinio,
etc. A globalizacdo subverte este pressuposto, fazendo com que a sociedade seja

vista como um todo e os Estado-nacao, provincias deste mundo globalizado.

b) Internacionalizacdo da economia: flexibilizagdo da soberania

O conceito de soberania surge ja na idade média com a nocdo de “poder

supremo que n&o reconhece outro acima de si”.?*

Para FERRAJOLI:

Falar de soberania e de seus eventos histéricos e tedricos quer
dizer, portanto, falar dos acontecimentos daquela formacéo
politico-juridica particular que é o Estado nacional moderno,
nascida na Europa ha pouco mais de quatro séculos, exportada no
século XX a todo o planeta e hoje em declinio.”*’

E, a internacionalizagdo do capital, intensificado no processo de
globalizacdo, é um dos fenbmenos que contribuem para o supramencionado
declinio, conforme anota CAMPILONGO na apresentacdo da obra de
FERRAJOLI:

O que é “soberania” hoje? Ndo existe mais, entre o0s juristas, quem
aposte cegamente nas respostas classicas. Com a globalizagéo
econdmica, o sistema social teria perdido o centro e o vértice. A
fragmentacéo dos interesses, a pluralizagdo dos &mbitos sociais, 0
pluralismo das fontes de direito e a multiplicidade de formas de
autoridade, para varios juristas, teriam estilhacado qualquer
pretendente ao topo.**®

Isto porque, nas palavra de IANNI:

Desde que o capitalismo retomou sua expansdo pelo mundo, em
seguida a Segunda Grande Guerra Mundial, muitos comegaram a

18 FEERRAJOLI, Luigi. A soberania no mundo moderno.  S&o Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 1

2T FEERRAJOLI, op. cit., 2002. p. 2
28 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Apud FERRAJOLI, op. cit., 2002. p. XlI
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reconhecer que o mundo estava se tornando o cenéario de um
vasto processo de internacionalizacdo do capital. [...] O capital
perdia parcialmente sua caracteristica nacional [...] Aos poucos as
formas singulares e particulares do capital, ambito nacional e
setorial, subordinaram-se as formas do capital geral, conforme
seus movimentos e suas formas de reproducdo em ambito
internacional.**°

E para acolher esta subordinacdo do capital, aceitando regras e diretrizes
impostas pelos agentes econbmicos dominantes, que os Estados-nacao abrem
mao de parte de sua autonomia, enfraquecendo-se, portanto, em sua soberania.

IANNI, de forma mais precisa apontou para este fato:

[...] juntamente com a expansdo das empresas, corporagdes e
conglomerados transnacionais, articulada com a nova divisdo
transnacional do trabalho e a emergéncia das cidades globais,
verifica-se o0 declinio do Estado-nagdo. Parece reduzir-se o
significado da soberania nacional, j& que o Estado-nacdo comeca
a ser obrigado a compartilhar ou aceitar as decisdes e diretrizes
provenientes de centros de poder regionais e mundiais. 220

A idéia de “aldeia global” volta a tona neste ponto, conforme identifica
FERRAJOLI:

[..] o fim dos blocos e, ao mesmo tempo, a crescente
interdependéncia econdmica, politica, ecologica e cultural
realmente transformaram o mundo, apesar do aumento de sua
complexidade e de seus inUmeros conflitos e desequilibrios, em
uma aldeia global.

HIRST e THOMPSON, da mesma forma:

[...] uma economia realmente global emergiu ou estad em processo
de emergéncia e que, nesta, as economias nacionais distintas e,
portanto, as estratégias internas de administracdo econdmica
nacional sdo cada vez mais irrelevantes.”?

219 |ANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p

55.
20 |ANNI, Octavio. A era do globalismo. 3. ed. Rio de Janeiro: Civilizacéo Brasileira, 1997. p. 13.
21 FERRAJOLI, Luigi. A soberania no mundo moderno.  S&o Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 47.
2 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacio em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrdpolis: Vozes, 1998. p. 13.
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Desta forma, por 6bvio que a soberania, no conceito das classicas teorias

223

gerais do Estado™, aquelas que a entendiam como “bases da idéia do Estado

n224

moderno™~", ndo prospera mais no mundo globalizado.

FERRAJOLI ainda aponta para a flexibilizacdo do que, nas teorias
classicas, conhece-se por dimensdes interna e externa da soberania, alertado
para o que chama de “crise tanto de cima, quanto de baixo” da soberania do
Estado:

O Estado nacional como sujeito soberano estda hoje numa crise
que vem tanto de cima quanto de baixo. De cima,por causa da
transferéncia macica para sedes supra-estatais ou extra-estatais
(a Comunidade Européia, a OTAN, a ONU e as muitas outras
organizagcfes internacionais em matéria financeira, monetaria,
assistencial e similares) de grande parte de sua fungfes — defesa
militar, controle da economia, politica monetaria, combate a
grande criminalidade — que no passado tinham sido o motivo do
proprio nascimento e desenvolvimento do Estado. De baixo, por
causa dos impulsos centrifugos e dos processos de desagregagao
interna que vém sendo engatihados, de forma muitas vezes
violenta, pelos proprios desenvolvimentos da comunicacdo
internacional, e que tornam sempre mais dificil e precério o
cumprimento das outras duas grandes fungfes historicamente
desempenhadas pelo Estado: o da unificagdo nacional e a da
pacificaco interna.?*

Certo € que os Estados-nacao, atualmente, precisam — e sdo impelidos a —
ceder, dividir a sua soberania com outros entes: entes também politicos
supranacionais, ou meros agentes econémicos.

A flexibilizacdo de sua soberania tem sido o argumento mestre das teorias
da crise dos Estados, pois, com razdo, o reconhecimento da perda, ao menos
parcial, da soberania, atinge o que se tinha por base do Estado, indicando que a
sociedade estd diante de uma instituicdo politica, no minimo, atualizada, em seus
pilares, quando mais, diante de outra instituicdo politica que ndo o conhecido

Estado nacional moderno.

3 Na definicdo adotada por DALLARI: “a soberania é o poder absoluto e perpétuo de uma

Republica, palavra que se usa tanto em relacdo aos particulares quanto em relagdo aos que
manipulam todos os negdécios de Estado de uma Republica.” (DALARI, Dalmo de Abreu.
Elementos de teoria geral do Estado. 202 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 77)

24 DALARI, , op. cit., 1998. p. 74

% EERRAJOLI, Luigi. A soberania no mundo moderno.  S&o Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 48
e 49.



86

MARTINS € mais drastico ao afirmar:“[...] O Estado Moderno est, em sua
formulacéo classica de soberania absoluta, falido, devendo ceder campo a um

Estado diferente, no futuro.”?%®

¢) Tecnologia, ciéncia e comunicacdo

N&o se pode deixar de mencionar a tecnologia e a ciéncia quando tratando
de caracteristicas de uma sociedade globalizada.

Se a capacidade de intensificacdo de internacionalizacdo do capital,
diferencia a globalizacdo contemporanea dos movimentos de aproximacao
anteriormente identificados na historia, isso s6 foi possivel tendo em vista a
revolucdo da tecnologia, ciéncia e comunicagdo havidas nestes tempos.

Tanto é assim, que ndo €é raro a conceituacdo da sociedade
contemporanea, ou globalizada, sob este pressuposto, ndo sendo raro
encontrarmos como sinGnimo de sociedade globalizadas expressfes como:
sociedade tecnoldgica ou era da comunicacao.

CAPELLA aponta a techologia como caracterizacdo do racionalismo
capitalista, neste momento histérico que 0 mesmo autor entende como terceira

revolucao industrial:

A “terceira revolucdo industrial” se caracteriza pela introducdo de
tecnologias que possibilitam uma modificagdo em profundidade da
relacéo entre capital e forca de trabalho, quando menos nos ramos
industriais mais avancados.?*’

E, continua: “Da racionalidade produtiva nascerdo o maquinismo e a grande
industria, o que chegara a chamar-se, com as sucessivas “revolucdes industriais”,
a racionalidade tecnolégica.”??®
As revolugdes tecnoldégica e das comunicagcdes foram as que

impulsionaram a globalizacao (de idéias, do capital, de pessoas, etc), a qual, por

% MARTINS, Ives Gandra da Silva. O Estado do Futuro. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva.
(Coord.) O Estado do ... ob. cit. p. 19.

ZTCAPELLA, Juan Ramoén. Os cidaddos servos. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998.
p 98.

8 CAPELLA, op. cit., 1998. p 23.
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sua vez, auxilia no maior desenvolvimento das mesmas tecnologias e meios de
comunica¢ao, num ciclo virtuoso (ou vicioso) que escapa ao controle da propria
sociedade globalizada, quanto mais dos Estados nacionais, sendo estes também
fatores de reducéo da soberania dos Estados.

BECK, na sua teoria da sociedade de risco, chama atencao para o fato do

desenvolvimento tecnoldgico se dar a revelia das instituicdes politicas:

La sociedad industrial ha producido una “democracia truncada” en
la que las cuestiones del cambio tecnoldgico social quedan fuera
del alcance de la decision politico parlamentaria. Vivimos en una
era de fatalismo tecnoldgico, una “edad media industrial” que debe
superarse con mas democracia [...].**

Outra &rea em que se observa reduc¢do da soberania estatal tendo em vista
os fatores de desenvolvimento tecnoldgico e da comunicagdo € sob 0s seus
elementos: territorialidade e nacdo, esta Ultima, tendo em vista a impoténcia do
Estado quanto & destruicdo da cultura local e a instauracdo da homogeneizacéo
social imposta pelo capitalismo globalizado.

E o que observam HIRST e THOMPSON:

[...] as novas tecnologias de comunicacao e informacao tiraram do
Estado a exclusividade de controlar seu territorio, reduzindo sua
capacidade de controle e de homogeneizacdo. [...] As
comunicagdes modernas formam a base de uma sociedade civil
internacional, povos que compartilham interesses e associa¢tes
que cruzam fronteiras. A midia internacional também possibilita
que uma série de culturas cosmopolitas, de elite e populares,
cientificas e artisticas, sejam ligadas por meio do inglés, como
lingua universal, muito mais do que nacional. >

E este processo, ainda, € auxiliado pelo capitalismo, o qual, em seu
raciocinio de produtividade méxima, dentro da melhor formula custo x beneficio

tem interesse no desenvolvimento tecnoldgico, conforme aponta DUPAS:

229

o BECK, Ulrich. La sociedad Del riesgo global. Espafia: Siglo Veintiuno, 2002. p. 110.

HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questéo: a economia internacional e
as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petropolis: Vozes, 1998. p. 278 e 279.
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O capitalismo global apossou-se por completo dos destinos da
tecnologia, libertando-a de amarras metafisicas e orientando-a
Unica e exclusivamente para a criacdo do valor econdmico.?! [-]
A tecnologia acabou se transformando basicamente em expressao
da competicdo global, objetivando ampliar a participacdo nos
mercados globais e a acumulagdo para, por sua vez, permitir
novos investimentos em tecnologia e realimentar o ciclo de
acumulacdo. Estabelece-se, portanto, o esquema classico do
progresso técnico como necessidade inalienavel do capital [...].232

Em conclusdo, CAPELLA é categorico:

Alimentados por uma inovagcdo tecnolégica continua, as
transformacdes econdmicas dos Ultimos anos puseram em xeque
a soberania dos Estados, minaram a autonomia do sistema
politico, deslocaram para o ambito do sistema financeiro e
empresarial privado a responsabilidade pelas decis6es vitais para
a sociedade [...].>*

A tecnologia, ciéncia e comunicacao, desta forma, ddo o tom da dominacgéo
do capital, por intermédio do processo de globalizacdo, em um formato fora do

alcance dos sistemas de controle e frenagem dos Estados-nacéo.

4.1.3 Novo cenério

A globalizac&o, portanto, inaugura um novo cenario social mundial, pois sua
influéncia ndo é s6 econbmica, mas também cultural, atingindo, até mesmo, o
subjetivismo do homem. Nao ha expressdo de maior amplitude e, a0 mesmo
tempo, precisdo, do que as utilizadas por WEBER para designa-la: “processo
civilizatorio”

A sociedade globalizada, como visto, passa a ser regida por outros valores,

engrenada por outras matizes, resumidos em IANNI:

%1 DUPAS, Gilberto. Etica e poder na sociedade da informagcao: de como a autonomia das

novas tecnologias obriga a rever o mito do progresso. Sdo Paulo: Universidade Estadual Paulista
- Campus Marilia, 2000. p. 11

22 HYPAS, 2000. p. 24.

%8 CAPELLA, Juan Ramon. Os cidaddos servos. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editor,
1998.p9
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Na época da globalizagdo, mundializam-se as instituicdbes mais
tipicas e sedimentadas das sociedades capitalistas dominantes.
Os principios envolvidos no mercado e no contrato generalizam-
se, tornando-se padrdes para os mais diversos povos, as mais
diversas formas de organizagdo social da vida e do trabalho,
independentemente das culturas e civilizagfes. Principios que se
tornam progressivamente patriménio de uns e outros, em ilhas,
arquipélagos e continentes; mercados, livre empresa,
produtividade, desempenho, consumismo, lucratividade,
tecnificagdo, automacédo, robotizacdo, flexibilizacdo, informatica,
telecomunicagfes, redes, técnicas de producdo de realidades
virtuais. Esse € 0 contexto em que as coisas, as gentes e as idéias
passam a ser atravessados pela desterritorializacéo, isto é, por
outras modalidades de territorializac;éo.234

E clara a preocupacao principal desta nova sociedade, que, como visto, é
(ou tornou-se pelo processo de homogeneizacdo) de consumo, qual seja: o
capitalismo, sendo clara a noc¢éo social de desenvolvimento e modernizacdo na
mesma, em IANNI, assim claramente definido: “Na esteira da modernizacéo,
colocam-se a evolugéo e o crescimento, o desenvolvimento e o progresso, sempre
no ambito da sociedade de mercado, do capitalismo.”***

E neste novo contexto, atendendo as exigéncias, vontades e interesses
desta nova sociedade, e, a0 mesmo tempo, tendo a nobre tarefa de defendé-la
dos prejuizos que ela mesma, no afé rotineiro e cego de satisfazer os desejos do
consumo, se impde, seja protegendo as conquistas humanas engendradas
através da evolucdo da sociedade, seja garantindo tais conquistas com atuacao
positiva no sentido de efetivar direitos humanos®*®, que os Estado-nacéo devera
atuar, contemporaneamente.

Um verdadeiro instrumento de equilibrio entre interesses, em principio
antagonicos, de desenvolvimento econémico e humano; o instrumento de apoio da
sociedade ao qual é delegada a tarefa de encontrar e efetivar o caminho do
desenvolvimento humano, sustentavel, o qual, segundo CAPELLA, devera se

iniciar pela “reconstrucao dos vinculos sociais”, num processo de “reaprendizagem

2% |ANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p
102

2% |ANNI, Octavio, op. cit., 2003. p 104

236 Pois, conforme demonstrado no capitulo anterior, estas também s&o exigéncias da sociedade
globalizada impostas ao Estado.
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da solidariedade, da ajuda e da compreensado entre os individuos, o apre¢co por

sua diversidade, uma educac&o diferente da que temos nés."?’

4.2 O ESTADO-NAGCAO NA SOCIEDADE GLOBALIZADA

4.2.1 Crise de governabilidade; crise do Estado-na¢c o

Retornando em WEBER, o mesmo distingue o Estado das demais
instituicdes politicas, pelo fato do mesmo ter o poder (que lhe é legitimamente
atribuido) de exercer coacéo fisica.

Diz o autor: “[...] somente se pode, afinal, definir sociologicamente o Estado
moderno por um meio especifico que lhe é préprio [...]: 0 da coagdo fisica. Todo

Estado fundamenta-se na coacao [...]."*®

1239

O “monopodlio dos meios de violéncia internos com o seu atributo

indispenséavel (nas teorias classicas) da soberania, dava ao Estado “controle
exclusivo sobre os processos econdmicos e sociais dentro de seus territgrios”.?*°

Assim, os Estados-nacdo soberanos “declaravam, como sua caracteristica
distintiva o direito de determinarem como qualquer atividade dentro de seu
territorio seria governada [...].”%*

A crise de governabilidade dos Estados-nacdo, com o advento da
globalizacédo, atinge exatamente estes pontos, 0s quais, conforme visto, eram, até
esta época, identificados como elementos fundamentadores do Estado moderno,

0s quais, entrelagados entre si, sdo: a) soberania absoluta; b) monopdélio sobre os

#7 CAPELLA, Juan Ramoén. Os cidaddos servos. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,

1998. p. 61.

¥ WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1991-1999. v 2. p. 525.

%9 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 274.

20 HIRST, op. cit.,, 1998. p. 274.

L HIRST, op. cit., 1998. p. 284.
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meios de coacdo fisica; e, ¢) controle exclusivo dos processo econbmicos e
sociais de seu territorio.

A globalizacdo, como ja extensamente demonstrado, introduz, dentro do
territoério dos Estados-nacéo (area delimitada de sua dominacéo exclusiva) e a sua
revelia, principios econdmicos e culturais, desempenhando, de forma concorrente
com o mesmo, algumas fun¢des de governabilidade.

Flexibilizado em sua soberania e dividindo as funcfes de determinagédo dos
processos econdmicos e sociais, abalado, o Estado-moderno, em seus alicerces
fundamentadores.

A crise que primeiro se destaca é a crise de governabilidade dos Estados,
e, por esta crise representar a desconstituicdo (ao menos parcial) dos
fundamentos do Estado moderno, ha a sua vinculacdo a chamada crise do
Estado-nacéo.

O processo de enfraquecimento dos Estados-nacdo se d4, portanto, de
forma sequencial e concatenada (como num jogo de domind) a partir da invaséo
globalista em seus territérios.

Interessante, primeiramente, a pontuacdo histérica de HIRST e
THOMPSON sobre o enfraquecimento do Estado, analisado sob o ponto de vista

do, e a partir do, fim da guerra fria, qual seja:

As revolugbes de 1989, no Leste da Europa, e suas
conseqiiéncias levaram a uma ampla percepcdao do mundo
moderno como um mundo em que os Estados-nacdo estédo
perdendo sua capacidade de governabilidade e os processos de
nivel nacional estdo cedendo sua primazia aos globais. [...] o
medo de um inimigo mobilizado e imediato, tornava os Estados-
nacdo necessarios. Se eles enfraquecessem ou perdessem sua
capacidade de controlar suas sociedades, o inimigo podia invadi-
los [...]**?

Apontam os autores para o que poderiamos chamar de efeitos psicolégicos

do fim da guerra fria, o qual pareceu libertar a humanidade dos rigidos conceitos

#2 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacio em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 270 e 271
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de Estado, funcionando como que uma licensa para a possibilidade de uma

flexibilizacdo destas unidades politicas inseridas no mundo.

Desacorrentada a

globalizacdo econbmica, seus efeitos foram sendo

sentidos: “Os Estados sdo menos autbnomos, tEm menos controle exclusivo sobre

0S processos econdbmicos e sociais dentro de seus territdrios, € sdo menos

capazes de manter a singularidade nacional e a homogeneidade cultural.

1243

HIRST e THOMPSON apontam para uma tendéncia desta area:

[..] a instabilidade das no¢des de cidadania e de comunidade
politca tornar-se-4 cada vez mais evidente. Os Estados
avancados ndo serdo capazes de usar efetivamente, como
principio de exclusédo, a demanda de homogeneidade cultural, pois
eles sdo étnicas e culturalmente pluralistas. A exclusdo serd um
mero fato, sem qualquer outra légica ou legitimidade a ndo ser a
de que os Estados temem as consequéncias da migracdo em
grande escala.®*

Sobre o enfraquecimento do Estado pela perda do monopdlio dos meios de

coercao também assinala HOBESBAW:

A obediéncia voluntéria ao Estado foi um elemento essencial na
capacidade de mobilizar as populagdes, e também na de
democratizagdo. [...] Essa tendéncia parece ter chegado a seu
limite... ndo é o poder do Estado que foi restringidol...] Eu diria,
portanto, que houve um enfraquecimento do Estado. Por outro
lado, ele de fato perdeu, em certa medida, seu monopdélio sobre os
meios de coercao. [...] Em outras palavras, a mudanca é que hoje
os cidadéos estdo menos dispostos do que antes a obedecer as
leis do Estado. [...] Talvez este fenbmeno que estou descrevendo
seja temporarios, mas é inegavel que, desde a década de 1970,
ele foi reforcado pela ideologia dos governos neoliberais,
explicitamente dirigida contra o Estado, a fim de enfraquecé-lo, de
inverter deliberadamente a tendéncia histérica ao fortalecimento
de seu papel, tanto na era econdmica como, de modo geral, em
todas as suas funcées.?*

8 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 274

2% HIRST, op. cit.,1998. p. 282

#® HOBESBAW, Eric. O novo século. ob cit. p 41 a 43
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Mas, 0 maior impacto que comina com a ingovernabilidade do Estado, qual

seja, a area social de menor dominio do mesmo, atualmente, € sem ddvida a
econdmica.

HIRST e THOMPSON asseveram que, para 0S que consideram a area

econbmica uma area indominavel pelo Estado, a funcdo do mesmo realmente

estaria reduzida:

Para os defensores da globalizacéo, a politica de nivel nacional é
mesmo menos proeminente porque ndo pode alterar muito os
resultados econdmicos e sociais, a menos que sejam adotadas
estratégias intervencionistas absurdas, que enfraquecem a
competitividade nacional. Por isso, considera-se que a politica
nacional torna-se como a politica municipal, uma questdo de
oferecer servigos triviais. Assim, a energia se esvai da politica
convencional, dos partidos estabelecidos e pessoas de alto nivel
deixam de ser atraidas por uma carreira politica. A politica flui em
direcdo a politica da moralidade — em questdes como aborto,
direitos dos homossexuais, direitos dos animais e do meio
ambiente.?*®

Considerando o Estado rigido, centralizado, no modelo burocréatico puro, o
Estado, por sua falta de permeabilidade social, é impensavel outra conclusao que
nao pela sua crise, pois, as forcas dominantes da atualidade estdo a destruir os
seus elementos balizadores.

Por isso, alerta MARTINS para a necessidade de um urgente repensar no
Estado, para que o mesmo possa realizar as nobres funcBes que estdo a seu

cargo desde a Revolugdo Francesa, no século XXI. Anota o autor:

A globalizagdo da economia que favorece os Estados mais
desenvolvidos e com maior tecnologia e capitais a dominar o
mercado mundial, a tecnologia substitutiva do homem pela
maquina, o desemprego estrutural, além do conjuntural topico, a
conscientizagdo da sociedade quanto aos seus direitos, com
pequena percepgéo de seus deveres, a multiplicacdo das minorias
gue desejam impor seu estilo de vida, o narcotrafico com seu
poder destrutivo dos valores da sociedade, a faléncia do Estado e
a obsoléncia do direito, a corrup¢do endémica entre politicos e
burocratas, a falta de estadistas universais, os conflitos regionais e
os de carater religioso, a ruptura do direito por grupos, como 0s
sem-terra no Brasil, a perda de valores por parte da sociedade e a

#8 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 273 e 274
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falta de esperanca de uma solucdo a curto prazo, a longevidade
sem horizontes e o fracasso do Estado Providéncia, com seu
potencial desconsertador, desequilibrador dos orcamentos fiscais
de todos os paises, os desequilibrios ambientais e muitos outros
fatores, estdo a exigir um repensar do modelo do Estado do
futuro para a sobrevivéncia da humanidade no século XX1.24/

O Estado, desde a sua consolidagcdo como organizagdo politica mestra da
sociedade, tem papel de maxima relevancia na prépria historia da mesma, sendo
até considerado que a histéria da sociedade, a partir do Estado moderno, pode ser
estudada a partir da histéria do préprio Estado, tanto a interpenetracdo dada entre
Estado e sociedade.

Por isso a grande preocupac¢io com a crise desta instituicdo. E como se a
sociedade ndo mais se reconhecesse. A crise do Estado e seu destino séo,
portanto, preocupacdo constante dos estudiosos de varias areas do
conhecimento, pois, trata-se do estudo, da mesma forma, do préprio destino da
sociedade.

IANNI aponta a severidade do tema:

[...] ndo é por acaso que se multiplicam os estudos e os debates
acerca do Estado-nagcdo, enquanto processo histérico em
ascensdo, uma realidade persistente e problematica; e que se
encontra em crise no fim do século XX, quando se da a
globalizac&o do capitalismo.*®

Nao ha, no entanto, qualquer sinal de substituicdo desta instituicdo como
ordenadora e reguladora da sociedade. O que ha séo esforcos grandiosos no
sentido da solucdo da crise estatal e da sua continuidade, no cenario mundial,
como legitimo representante do povo.

HIRST e THOMPSON deixam clara esta tendéncia, assim como, sdo, eles
proprios, defensores da manutencdo do Estado na sociedade globalizada,

levantando teses sobre um caminho possivel para o0 mesmo:

T MARTINS, Ives Gandra da Silva. O Estado do Futuro. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva.
(Coord.) O Estado do Futuro . S&o Paulo:Pioneira Associacdo Internacional de Direito e
Economia, 1998. cit. p. 24

8 |JANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizacso Brasileira, 2003. p
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Como veremos, o Estado provavelmente encontrard um novo
fundamento para administrar essa grande diversidade, atuando
como poder publico que capacita esses comunidades paralelas a
coexistirem e a resolverem conflitos.**

4.2.2 Necessidade do estado-nagédo para o capitalism o global

O Estado na sociedade globalizada se consolidard como organizacdo
politica maxima, ndo soO pelo desejo da sociedade que encontra nele a protecdo
das conquistas humanas realizadas ao longo da histdria. O capitalismo, e, mais
ainda, o capitalismo globalizado possui interesse e necessita sua manutencao.

Desta forma, ao contrario do que pode parecer com as abordagens que
apontam para um declinio do Estado tendo em vista a sua impoténcia quanto ao
controle e invasao territorial dos fen6menos da globalizacéo e da intensificacdo do
capitalismo, os mesmos néo tendem a desaparecer, isto porgue, como apontam
HIRST e THOMPSON:

Ao mesmo tempo em que a capacidade de governabilidade do
Estado mudou e, em relagdo a muitos aspectos (especialmente no
que diz respeito a administracdo macroecondmica nacional),
enfraqueceu consideravelmente, ele permanece uma instituicdo
crucial, especialmente em termos de criar as condi¢cbes para uma
efetiva governabilidade internacional.”®

Ao contrario. A nocdo de Estados como instituicdes que detém o dominio
territorial e populacional, e que, por estas caracteristicas possuem forca coercitiva
para, se for o caso, estabilizar processos e eventuais desajustes do capital em
nivel local; ou até mesmo entes individuais dotados de legitimidade volitivos para
exercerem o papel de atores individuais no mundo globalizado, tudo isso é de
interesse do capital, sendo para 0 mesmo instrumento de legitimacdo e de

seguranca do sistema capitalista instituido.

9 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 280.
#HIRST, op. cit., 1998. p. 264.
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Como ja mencionado a globalizacdo ndo é uma novidade da vida e
sociedade moderna e contemporanea. Como fato historico é recorrente e ja objeto
de amplo estudo por diversas areas do conhecimento.

Com relacdo a capacidade, dos processos de globalizacdo, avancar
fronteiras delimitadas a revelia dos entes intitulados como senhores de tal
territorialidade, aponta IANNI, com base em estudos de Braudel e Wallerstein®**,

para o fato de que:

[...] ambos mapeiam a geografia e a histéria com base na primazia
do econbémico, na idéia de que a historia se constitui em um
conjunto, ou sucessdo, de sistemas econbémicos mundiais.
Mundiais no sentido de que transcendem a localidade e a
provincia, o feudo e a cidade, a nacdo e a nacionalidade, criando e
recrzizélzndo fronteiras, assim como fragmentando-as ou dissolvendo-
as.

O fendmeno da quebra de fronteiras, tendo em vista interesses econémicos
entre os paises, portanto, historicamente — pelo menos até o presente momento
histérico — nunca foi fundamento para demonstracdo de tendéncia de
desaparecimento dos Estados nacionais.

Neste sentido WALLERSTEIN aponta para:

Um sistema mundial € um sistema social, um sistema que possui
limites, estrutura, grupos, membros, regras de legitimacdo e
coeréncia. Sua vida resulta das for¢as conflitantes que o mantém
unido por tensdo e o desagregam, na medida em que cada um
dos grupos busca sempre reorganiza-los em seu beneficio.?*®

E, da mesma forma, IANNI:

Ao longo da Histdria, conforme ocorre depois da Segunda Guerra
Mundial a maioria dos povos de todos os continentes, ilhas e

*!principalmente, no caso da presente citacdo: Immanuel Wallerstein, EI moderno sistema

mundial; e, Fernand Braudel, A dindmica do Capitalismo.

%2 |ANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p
31

#3 WALLERSTEIN, Immanuel Maurice. O sistema mundial moderno. apud IANNI op. cit., 2003. p
33.
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arquipélagos esta filiada a Estados Nacionais independentes. E
esta tem sido uma constante nas ciéncias sociais: [...]***

HOBESBAW, sob a perspectiva histérica, também aponta:

[...] a globalizagdo € um processo que ndo pode ser facilmente
transposto para a politca. Nés j& temos uma economia
globalizada, podemos aspirar a uma cultura globalizada,
certamente dispomos de uma tecnologia globalizada e de uma
ciéncia globalizada, mas, em termos politicos, vivemos em um
mundo que permanece de fato pluralismo e divido em Estados
territoriais. [...] trés quartos da populagdo mundial vivem em cerca
de 25 Estados com mais de 50 milh6es de habitantes, e ndo existe
nenhuma autoridade acima deles. Ainda que, no caso da
economia, seja possivel teoricamente que ela funcione sem uma
série de instituicdes globais, creio que o mesmo é inconcebivel no
caso da politica. E a realidade é que ndo existem instituicbes
politicas globais...Portanto, na situacdo atual, coexistem dois
sistemas diferentes: um na economia e outro na politica[...]Mas é
certo que os Estados nacionais ndo podem ser ignorados, e ndo
podemos examinar o mundo como se nao existissem ou nao
fossem importantes, pois ndo ha nada além deles no campo da
poIitica.255

O Estado ndo é somente o porto seguro dos membros da sociedade; como

tem se demonstrado, em épocas de crises econdmicas, foi o Estado o porto

seguro, também, do sistema econdmico vigente na atualidade.

ULHOA néao deixa de registrar este fato:

[...] qguando o capitalismo esta em perigo, a burguesia, para o
salvar, lanca méo dos instrumentos de luta de classe. O principal
deles é o Estado. [...] Assim, o Estado ndo é mais ou menos
intervencionista em funcéo de critérios cientificos, econdmicos ou
em funcdo de opcdes livres que pessoas tomam reunidas em
assembléias constituintes. O Estado é mais ou menos
intervencionista em fungd@o das necessidades de preservacéo do

sistema econdmico dominante.?*®

IANNI, da mesma forma:

254

IANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112ed., Rio de Janeiro:Civiliza¢do Brasileira, 2003. p

29.

25 HOBESBAW, Eric. O novo século : entrevista a Antonio Polito. S&o Paulo:Cia das letras, 2000.
p. 51.

26 ULHOA, Fabio. Reforma do Estado e direito concorrencial. In: SUNDFELD, Carlos Ari.

(Coord.) Direito Administrativo Econdmico . Sdo Paulo:Malheiros, 2006. p. 106 e 107.
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[...] @ economia-mundo capitalista, seja de alcance regional, seja
de alcance global, continua a articular-se com base no Estado-
nacdo. Ainda que reconhe¢a a importancia das corporacdes
transnacionais, Wallerstein afirma a importancia do Estado-nacao
soberano, mesmo que essa soberania seja limitada pela
interdependéncia dos Estados Nacionais e pela preeminéncia de
um Estado mais forte sobre outros.”’

Para fundamentar esta constatacdo, o autor, primeiramente, aponta ser, 0
Estado, a referéncia num sistema econémico globalizado, pois, conforme bem
registra, a internacionalizacdo do capital se apdia na interdependéncia dos

Estados-nagéo:

A interdependéncia das nag®es [...] Envolve Estados passionais
tomados como soberanos, formalmente iguais em sua soberania,
a despeito de suas diversidades, desigualdades, hierarquias. E diz
respeito a bilateralismos, multilateralismos e nacionalismos,
acomodando ideais de soberania e realidades geoecondmicas e
geopoliticas regionais e mundiais. Apdia-se sempre no emblema,
ou paradigma, da sociedade nacional, do Estado-nacéo [...] Esta
interdependéncia, ja bastante teorizada, diz respeito as vantagens
e responsabilidades de nagfes dominantes, ou superpoténcias,
bem como das nacdes dependentes, subordinadas ou
alinhadas.”®

E, conclui: “A idéia de sistema mundial reconhece as novas realizacdes da

globalizacdo, mas persiste na tese das relac@es internacionais, o que reafirma a

continuidade, vigéncia ou preeminéncia do Estado-nacao.”>°

Com relacao a perda de soberania sobre as pessoas, conforme visto acima,

HIRST e THOMPSON também desconstroem a crise Estatal anotando que:

O Estado pode ter menos controle sobre as idéias, mas
permanece um controlador de usas fronteiras e do movimento das
pessoas que as cruzam. [...] Na auséncia de mobilidade do
trabalhador, os Estados reterdo poderes sobre seus povos: eles
definem quem é ou ndo é cidaddo, quem pode ou ndo receber
assisténcia do governo.260

T |ANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112 ed., Rio de Janeiro:Civilizac&o Brasileira, 2003. p

39

28 |ANNI, op. cit., 2003. p 79

29 |ANNI, op. cit., 2003.p 81

%0 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacio em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 280
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O papel de guardido das regras sociais, papel estabilizante da sociedade,
também reafirma o Estado na era da globalizacdo. Este papel que, antes era
reservado a territorialidade estatal, passa a ter, também, efeitos nas relagdes inter-
Estados, conforme HIRST e THOMPSON:

[...] as comunidades dependem para sua mera existéncia de se
enredarem e da coordenacdo das atividades distintas e,
freqientemente, isoladas. Os mercados sozinhos nao podem
suprir essa interconexdo e coordenagdo, ou melhor, s6 podem
fazer isso se forem governados apropriadamente e se os direitos e
expectativas dos participantes distantes forem garantidos e
sustentados (Durkheim, 1893).%%*

Como visto, a seguranca que advém do papel regulamentar dos Estados
nao é s6 das comunidades ora globalizadas, mas também do mercado. Uma
sociedade “individual”’ no contexto mundial, estavel, da estabilidade também as
relacbes econdmicas engendradas entre elas.

Assim, continuam os autores:

Regras de comércio presumiveis, direitos de propriedade
estabelecidos e internacionalmente comuns, e estabilidade da taxa
de cambio constituem um nivel de seguranga elementar que as
empresas necessitam planejar para o futuro e, portanto, uma
condicdo de investimento e crescimento continuo. As empresas
ndo podem, por si s0, criar essas condi¢cdes, mesmo quando sao
transnacionais. A estabilidade na economia internacional s6 pode
ser obtida, se os Estados combinam regula-la e concordam com
objetivos comuns e padrdes de governabilidade. As empresas
podem querer livre comércio e regimes comuns de padrdes
comerciais, mas s podem té-los,se os Estados trabalham juntos
para realizar a regulagdo internacional comum. [...] As empresas
beneficiam-se com o fato de se encontrarem envolvidas em redes
de relagBes com governos centrais e locais, com associagfes
comerciais. Com trabalhadores organizados, com instituicbes
financeiras especificamente acionais orientadas para empresas
locais, e com sistemas nacionais de treinamento e de motivacéo
do trabalhador. Essas redes fornecem informacdes, constituem um
meio de cooperagdo e de coordenagdo entre as empresas para
garantir objetivos comuns, e ajudam a tornar o meio dos negocios
menos incertos e mais estavel. Um sistema econdémico nacional
oferece formas de tranqlilizar as empresas em relacdo aos
choques e aos riscos da economia internacional. [...] a maioria das
empresa [...] ttm um forte interesse na governabilidade publica

%! HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacio em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 285
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continua, nacional e internacional, da economia mundial.
Internacionalmente, elas buscam uma medida de seguranca e de
estabilidade nos mercados financeiros, uma estrutura segura de
livre comércio, e a protecdo dos direitos comerciais.
Nacionalmente, buscam desfrutar as diferentes vantagens
conferidas pelas estruturas culturais e institucionais dos Estados
industriais bem-sucedidos.?®?

Concluindo, com precisdo: “Os mercados e as empresas ndo podem existir

sem um poder publico para protegé-los [...]"%%

Desta forma, a sociedade globalizada e 0s novos grupos sociais
dominantes ndo s6 tém interesse na manutencdo do Estado-nacdo, mas, em

realidade, sustentam-se nele e através dele, pois:

Um sistema econdmico governado internacionalmente, no qual
algumas dimensfes politicas importantes sdo controladas por
agéncias mundiais, blocos comerciais e grandes tratados entre os
Estado-nagéo, continuara, portanto, a dar um papel ao Estado-
nac&o.”®

Resta, portanto, restituido ao Estado-nacdo as suas fungdes, sendo
possivel a retomada da governabilidade pelo mesmo, vez que, na sociedade
globalizada: " [...] Estados-nacdo e formas de regulacdo intencional, criadas e

sustentadas pelos Estado-nacdo, ainda tém um papel fundamental de prover a

governabilidade da economia.”**®

No entanto, alertam HIRST e THOMPSON que:

[...] o grau em que a economia mundial internacionalizou-se [...]
restabelece a necessidade do Estado-nacédo, ndo em sua maneira
tradicional como Unico poder soberano, mas como um transmissor
crucial entre os niveis internacionais de governabilidade e o
publico articulado do mundo desenvolvido.”®

%2 HIRST Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizagdo em questdo: a economia internacional e
as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petropolis: Vozes, 1998. p. 288 a 292.

%3 HIRST, op. cit., 1998., p. 291.

%4 HIRST, op. cit., 1998. p. 296.

%5 HIRST, op. cit., 1998. p. 287.

%% HIRST, op. cit., 1998. p. 297.
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A necessidade é, desta forma, do Estado-nacdo se adequar as novas
dindmicas sociais, encontrando instrumentos que o reafirme, nesta sociedade, no
seu papel fundamental de regulador social

O fato é que a regulacdo agora, ndo se restringe a sociedade adstrita a sua
territorialidade. Além desta — lembrando que, mesmo esta sociedade se tornou
mais complexa e exigente — deve o Estado se ater as relagdes da mesma com o0s
demais nucleos sociais, representados, cada qual, por seu Estado, e, isto, ndo
somente quanto as relacdes dos seus cidaddos em si — papel exercido pelo
Estado através do direito internacional, este jaA antigo e cujas tarefas ja séo
conhecidas por nés — mas quanto a manutencéo e desenvolvimento dos variados
interesses surgidos que, atualmente, pertencem a toda sociedade humana, sem
fronteiras: interesses verdadeiramente globais como, por exemplo, a economia e o

meio ambiente.

4.2.3 O novo papel do Estado-nagéo na sociedade glo  balizada

O Estado-nacgdao, portanto, continua sendo a organizagao politica eleita para
a realizacdo das potencialidades humanas, lembrando que o aspecto econémico,
na formatacdo em que se desenvolve na sociedade (capitalismo) é, da mesma
forma, opcado da humanidade, sendo, portanto, um dos aspectos da potencialidade
humana, cujo desenvolvimento esta a cargo do Estado.

A exacerberagao do aspecto econdémico, inclusive elevado a status de valor
subjetivo social, € onde se encontra o perigo da desconstrucdo da sociedade em
seus aspectos humanitarios e onde reside, de forma mais contundente, o fato da
ingovernabilidade do Estado.

A promocdo deste equilibrio, com soberania flexibilizada e parcial
destituicdo do poder centralizador de governabilidade, é o desafio do Estado novo,
do Estado-nacéo na sociedade globalizada.

O seu maior desafio € quanto ao controle (mesmo que parcial) da esfera

econbmica, isto porque a mesma € bandeira do mundo globalizado, contra a
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repressdo da qual, as forcas sociais lutam de forma mais veemente, pois, as
desamarras do Estado é seu desejo, representando liberdade total de atuacédo no
mercado mundializado.

Neste aspecto assinalam HIRST e THOMPSON: “Liberada da politica, a
nova economia globalizada permite as empresas e aos mercados alocar os fatores
de producdo para o beneficio maximo e sem as distorcbes da intervencdo
estatal.”?®’

Por isso, a obsoléncia dos instrumentos de controle do Estado é verificavel,
de forma mais contundente, quanto a questdo econdémica, observando, mais uma

vez, 0s autores:

A dominagdo dos mercados internacionais volateis, a mudanca
para métodos flexiveis de producgédo e a reestruturacdo radical das
forcas de trabalho, o crescimento irregular e incerto dos paises
avancados, o0 declinio do trabalhador organizado e da
intermediacdo corporativista, dizem, tornaram as estratégias
reformistas obsoletas e reduziram a centralidade dos processos
politicos nacionais, seja competitivos ou cooperativos.268

Desta forma, afirmam, os mesmos autores, que, se analisadas as
capacidades do Estado tdo-somente pelo viés do controle da economia, num
conceito de total integracdo econdmica mundial - num contexto de globalidade
econdmica na sua forma mais pura - chegar-se-ia a concluséo de que as tarefas
gue, atualmente, poderiam estar a cargo do Estado, seria a de mero “fornecedor
de infra-estrutura”, num papel, comparado pelos autores, aos das
“municipalidades™

O Estado-nagdo deixou de ser um administrador econdmico
efetivo. Ele pode apenas fornecer aqueles servigos sociais e
publicos que o capital internacional julga essenciais e com o
minimo possivel de custos gerais. [...] A tarefa dos Estados-nacéo
€ como a das municipalidades dentro dos Estados sempre foi:
fornecer a infra-estrutura e os bens publicos que os negdcios
necessitam, pelo menor custo possivel.269

%7 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacio em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 272.

8 HIRST, 0p. Cit., 1998. p. 273.

%9 HIRST, op. cit.,, 1998. p. 272.
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Esta porém, ndo é a posicdo dos autores. Afirmam os mesmos que a
posicdo acima € de estudiosos que: “[...] véem o mercado como um mecanismo de
coordenacdo, em si e de si mesmo, que torna qualquer tentativa de planejamento
institucional para governa-lo desnecessaria.” ?"°

Isto, porém, ndo € verdade, pois como visto anteriormente os Estados-
nacdo sado pecas fundamentais no sistema global que se instituiu, “sendo
essenciais, para se preservar os diferentes estilos e focos da base econbmica
nacional e das empresas que comercializam a partir dela.”?"

A governabilidade dos Estados, desta forma, é até mesmo desejavel pela
sociedade global e deve ser restabelecida para a saude do sistema em vigor.

E uma governabilidade, no entanto, diferente da que os Estados-nagdo se
apropriavam na sociedade pré-globalismo. Isto porque, na era globalizada, como
j& visto, outros atores, e estes extra ou supra-nacionais, colocam seus interesses
em pauta nas localidades (Estados-nacdo) num contexto policéntrico, conforme

assinalam HIRST e THOMPSON assinalam:

Pode nédo haver dividas de que a era em que a politica podia ser
concebida, quase exclusivamente, em termos de processos dentro
de Estados-nacé@o e de suas interacdes externas caracterizadas
como bola de bilhar passou. A politica esta se tornando mais
policéntrica, sendo os Estados meramente um nivel, em um
sistema complexo de agéncias de governabilidade sobrepostas e
freqiientemente competentes.”’?

E no reconhecimento, pelo Estado-nacdo, deste pluricentrismo de
interesses, assim como ha sua capacidade de relocacdo dentro deste novo
contexto, 0 que consiste em: a) saber dividir a governabilidade com 6érgaos
supranacionais; e b) assumir um papel de coordenador destes interesses; que o
Estado reencontrara 0 seu posicionamento como instituicdo essencial da

sociedade, no mundo globalizado.

2 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 286.

™ HIRST, op. cit., 1998. p. 287.

2 HIRST, op. cit.,, 1998. p. 284.
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E, portanto, na verificacdo da possibilidade de compartihamento da

governabilidade que HIRST e THOMPSON, iniciam a construcdo deste raciocinio:

[...] devemos deixar claro, neste ponto, que a questido do controle
da atividade econdmica em uma economia internacionalizada mais
integrada é uma questédo de governabilidade e n&do, simplesmente,
dos papéis continuos de governos. Os Estados-nacao soberanos
declaravam, como sua caracteristica distintiva, o direito de
determinarem como qualquer atividade dentro de seu territorio
seria governada, de desempenharem , eles mesmos, aquela
funcdo ou de estabelecerem os limites de outras agéncias. Ou
seja, declaravam um monopdlio da funcdo de governabilidade [...]
no entanto ndo é simplesmente incumbéncia do Estado. [...] € uma
funcdo que pode ser desempenhada por uma ampla variedade de
instituicdes e préaticas publicas e privadas, estatais e nao estatais,
nacionais e internacionais.

E, desta forma, concluem: “[...] a governabilidade é possivel [...] através das

politicas de nivel nacional que equilibram a cooperacdo e a competicdo entre as

empresas e os principais interesses sociais; [...]"%"*

Formulam, desta forma, os sociblogos, a formular uma proposta de atuagao
do Estado-nacdo na sociedade globalizada, esta fundada no planejamento e
coordenacdo tanto dos seus atos, quanto dos demais grupos de interesse atuante

nesta nova dinamica social:

O alcance do papel das formas de governabilidade, hoje, séo
radicalmente diferentes e isto tem diferentes implicagbes para o
planejamento do governo. [...] Os diferentes niveis e funcdes da
governabilidade precisam ser ligados em uma divisdo de controle
que sustente a divisdo do trabalho. Se isto ndo acontece, 0s
inescrupulosos ordem explorar e os infelizes podem cair nas
‘lacunas’entre  diferentes  agéncias e dimensdes de
governabilidade. Os poderes governantes (internacional, nacional
e regional) precisam ser ‘suturados’em um sistema relativamente
integrado. Se isto ndo acontecer, essas lacunas levardo a
corrosédo da governabilidade em todos os niveis. [...] a capacidade
das principais agéncias promoverem estratégias nacionais
coerentes. [...] O Estado-nagédo é fundamental para esse processo
de ‘sutura’: as politicas e préaticas dos Estados na distribuicdo de
poder abaixo do nivel internacional e acima das agéncias
subnacionais sdo as suturas que manterdo o sistema de
governabilidade e elaborar uma divisdo de trabalho na regulacéo,

¥ HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 284.
M HIRST, op. cit., 1998. p. 293.
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as capacidades vitais de controle serdo perdidas. A autoridade
pode, agora, ser mais plural dentro dos Estados e entre eles do
gue nacionalmente centralizadas, mas para ser efetiva ela deve
ser estruturada por um elemento de criacdo, em uma arquitetura,
relativamente, coerente das institu i(;(”)es.275

E, concluem: “Se esses mecanismos de governabilidade internacional e

nova regulacéo forem iniciados, o papel dos Estados-nacao é fundamental.”?’®

E, também, por este caminho, de Estado como ligacdo, coordenacédo das
demais forcas sociais, que 0 mesmo retomard a governabilidade, esta, porém,
com estratégias integradas as demais vigentes, sejam nacionais ou internacionais.

Novamente, HIRST e THOMPSON

As formas emergentes de governabilidade dos mercados
internacionais e outros processos econdmicos envolvem 0s
principais governos nacionais, mas em um novo papel: os Estados
chegam a funcionar menos como entidades ‘soberanas’ e mais
como componentes de um ‘sistema de governo’ internacional. [...]
Os Estados-nacdo ndo devem mais ser vistos como poderes
‘governantes’, capazes de impor resultados em todas as
dimensdes da politica dentro de um determinado territrio por
meio de as proprias autoridade, mas como locais a partir dos quais
formas de governabilidade podem ser propostas, legitimadas e
monitoradas. Os Estados-nac¢do sdo, agora, simplesmente uma
classe de poderes e de agéncias politicas em um sistema de
poder complexo dos niveis mundiais ao locais, mas tém uma

centralidade devido a sua relacdo com o territério e a
populau;&o.277

E concluem: “Um sistema de governabilidade, como esse, equivale a um
sistema de governo global e, nele, os principais Estados-nacdo séo os ‘eleitores’
globais.”?"®

Sobre suas proposi¢cdes, registram os autores: A questdo, aqui, ndo é
simplesmente conferir as evidéncias, mas oferecer conceitos politicos que
reiterem as possibilidades de governabilidade econémica e o papel do Estado

moderno nessa governabilidade.”?"

#® HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 295 e 296.

Z® HIRST, op. cit., 1998. p. 294.

T HIRST, op. cit., 1998. p. 294.

B HIRST, op. cit., 1998. p. 295.

P HIRST, op. cit., 1998. p. 287.
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1280

O Estado-nacéo, porém, continua em “fase de desmonte”", pois ainda nao

encontrou o caminho para a atuacao do seu novo papel na sociedade globalizada.

Conforme MENDES, o desafio continua sendo o de:

[...] encontrar um novo posicionamento do Estado na economia e
na Sociedade, sua nova configuragdo. [...] E é neste contexto em
que se imbricam os conceitos de globalizag&o, reforma de Estado,
terceira via, terceira onda, pds-modernidade: encontrar 0 novo
papel do Estado Nacional, sua capacidade para enfrentar novos
centros de poder ndo-estatais, os limites de sua soberania, as
maneiras de se enfrentar problemas hoje universais (meio
ambiente, trafico internacional de entorpecentes, desemprego,
pobreza, etc.).281

E, ainda, DUPAS:

O desafio é saber como a humanidade pode se preparar para
arbitrar esses caminhos, de modo a evitar 0s riscos que néo esteja
disposta a enfrentar e estabelecer um controle social sobre as
decisbGes tomadas pelo setor privado no campo da técnica. Assim,
a principal dificuldade € definir os papéis da sociedade civil e do
Estado nas sociedades pds-modernas no que toda as questbes
enunciadas.”®

0 Expressdo em DUPAS, Gilberto. Etica e poder na sociedade da informagéo: de como a

autonomia das novas tecnologias obriga a rever o mito do progresso. Sao Paulo: Universidade
Estadual Paulista - Campus Marilia, 2000. p. 118.

1 MENDES, Conrado Hubner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras : estabelecendo os
parametros de discussdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.) Direito Administrativo
Econdmico . Sdo Paulo:Malheiros, 2006. p. 106 e 107.

%2 DUPAS, op. cit., 2000. p. 118.
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5 SISTEMA GERENCIAL COMO ADAPTAGCAO AO SISTEMA BUROC RATICO
ESTADO AO ATENDIMENTO DAS EXIGENCIAS DA SOCIEDADE
GLOBALIZADA (POS-MODERNA)

5.1 A NECESSARIA “CORRECAO DE ROTA”

As perspectivas histérica, socioldégica e econdmica, sobre a globalizacéo e
0 novo papel do Estado na sociedade contemporanea dao suporte para a defesa
da reforma do sistema de gestdo vigente do Estado (o burocratico) porém, nédo
numa perspectiva de superacdo da mesma, mas de mera complementacao,
adaptacao as novas exigéncias sociais.

Em capitulo proprio sobre o tema, demonstrou-se ser, 0 sistema
burocratico, um sistema adequado aos ideais do Estado Constitucional
Democratico Social de Direito.

Demonstrou-se, da mesma forma, a ainda atualidade destes ideais, que
representam a revogacao da arbitrariedade e a protecdo das liberdades humanas
com o claro reconhecimento dos direitos humanos mundialmente aclamados,
reconhecimento este, dentro dos centros humanos mais avancados, de vigéncia
obrigatoria.

O reconhecimento, protecdo e, mais modernamente, a efetividade dos
direitos humanos séao, juntamente com o desenvolvimento econdmico, também
opc¢les da sociedade contemporénea, sendo exigéncia da mesma a realizacdo
deste ideério pelo Estado.

O sistema de gestdo burocratica fornece ao Estado, os instrumentos para a
realizacdo deste idedrio social. E a costura entre os ideais escritos e a pratica,
conferindo, ao Estado Constitucional Democratico Social de Direito, a ja defendida

legitimidade pelo procedimento.??

8 | embrando: as caracteristicas burocraticas de racionalidade, descricdo expressa e exaustiva

dos mandamentos sociais e administrativos, impessoalidade, técnica, mecanismos de revisdo e
de punicdo dos atos administrativos, enfim, toda a formata¢do do que, hoje, se entende por
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conforme também observado, o0 novo contexto social

globalizado, o qual, de forma principal, insere no ambito territorial antes governado

plenamente pelo Estado, novas forcas sociais, estas de intensidade tdo alta

guanto as do Estado ou, até mesmo, de maior intensidade do que este, capazes,

portanto, de realizar modificacBes na sociedade nacional, sejam estas de cunho

social, cultural ou econémico a revelia do Estado.

Ora, o Estado € instrumento de organizagdo social e, assim o sendo, deve

conhecer a sociedade em que esta inserido para, adaptado a mesma, da melhor

forma, poder atendé-la.

ARAGAO, nesta linha, nos lembra:

O Estado é um instrumento de organizacdo da sociedade cujo
bem-estar é o seu objetivo. Sendo assim, a tecnizacéo,
diferenciacdo e autonomizacdo dos varios sistemas sociais fez
com que as esferas decisorias estatais passassem a se revestir
das mesmas caracteristicas. Ou seja, sem se tecnizar, diferenciar
e autonomizar inteiramente o Estado se distanciaria da sociedade
a que incumbe regular. Uma regulacdo estatal homogénea,
centralizada e desprovida dos meios técnicos necessarios seria
insuscetivel de produzir os efeitos desejados em uma sociedade
caracterizada pela heterogeneidade, pluralismo e complexidade
técnica.”®

Para a concomitancia entre evolucdo social e do Estado, MEDAUAR é

critica no sentido da falta de porosidade da ciéncia juridica, em especial, do direito

administrativo, o qual, em seu auto-referenciamento, muitas vezes nédo esta aberto

as mudancas sociais que, sem lhe pedir licenca, sao realizadas.

Aponta, desta forma, a autora:

Mais que outro setor do ordenamento juridico, o direito
administrativo necessita de mudangas na tradicional e exclusiva
metodologia juridico para que outras ciéncias humanas oferecem
dados necessarios que responda eficazmente ao desafio de nossa
civilizacdo tecnolégica.”®

Regime de Direito Publico Administrativo encontra os seus meios através dos idearios e modelo

burocraticos.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Administracdo publica pluricéntrica. Revista de Direito
Rio de Janeiro , n.227 , p.131-150, jan/mar.2002. p. 133

MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugéo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,

284

Administrativo,

285
1992. p. 67
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Ainda MEDAUAR, em acordo com as teorias sobre a crise do Estado,

descreve a posicdo do mesmo na atualidade:

[...] esse Estado que resiste em ser enquadrado como modelo, tem
como caracteristica, do ponto de vista de poder politico, o
fracionamento, a fragmentagéo; a doutrina refere-se ao declinio de
autoridade estatal, a perda do monopdlio do poder politico, a
dispersdo de poderes, a corrosdo do poder soberano e do
monopolio decisional: fala-se em Estado estilhacado, animado por
forcas centrifugas, o que levaria a acdo politica de fixar limites a
anarquia estatal, além dos quais esta ameacada a manutencéo da

coesao social %

Se o Estado, portanto, ndo abrir os olhos para as modificacdes

engendradas na sociedade, e assim, ndo se adaptar a nova dindmica instaurada

com a globalidade, perderd as rédeas dos processos social e econémico, sendo

incapaz de realizar a justica (social e econémica).
Conforme CROZIER:

Trata-se agora de equacionar o problema dentro do conjunto social
constituido pela sociedade global, e perguntar-nos quais sdo as
fontes indispensaveis de renovacdo e inova%'?lo, as quais o
sistema burocratico deve apelar para sobreviver.”’

A ordem, portanto, € adaptacdo, ndo superacdo do sistema de gestdo

burocratico, no que MEDAUAR intitula “correcées de rota™®®®, da Administracdo

Publica.

286

1992. p. 86

MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugéo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,

%7 CROZIER, Michel. O fenémeno burocratico: ensaio sobre as tendéncias burocraticas dos
sistemas de organizacdo modernos e suas relagdes, na Franca, com o sistema social e cultural.
Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p.383

288

Nas palavras da autora: “assiste-se neste fim de século a véarias corre¢des de rota (...)" in:

MEDAUAR, op. cit., 1992. p. 86
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52 NOVOS CENTROS DE INTERESSE NA SOCIEDADE GLOBALIZA
(SOCIEDADE PLURALISTA) E OS VETORES DA “MUDANCA DE ROTA” NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

MOREIRA NETO, ao tratar de tendéncias da Administracdo Publica, o faz
sob o olhar do fendbmeno também intensificado na sociedade globalizada
conhecido como “sociedade pluralista”.

Conceitua a mesma, embasado em Arthur F. Bentley, como sendo a
sociedade que se “caracteriza pela existéncia de grupos de interesses comuns a
um conjunto de individuos que desenvolvem uma atividade concertada para
realiza-los.”?*

O autor lembra que o assunto é tratado ainda em Montesquieu, ha
chamada doutrina dos corpos intermediarios, mas ganha relevo no que chama de
sociedade pluralista contemporanea, tendo em vista o surgimento de inUmeros
grupos de interesses que nao s6 os “representado em grupos estamentarios,
como os nobres, camponeses, o clero, a burguesia, os arteséos, os patrées, 0s

1290

empregados, os funcionarios publicos [...] e continua “[...] Aspecto particular

deste fenbmeno, mas de extrema importancia para o desenvolvimento, é a

competicéo econdmica [...]."2%*

Assevera 0 autor, em consonancia com as analises anteriormente

realizadas sobre as caracteristicas da sociedade globalizada, que:

Esse pluralinhamento produz, em conseqiiéncia, uma inesgotavel
gama de situacdes politicas e juridicas e concorre para uma
intensa mobilidade social. [...] Com essa multiplicacdo de
interesses e, em conseqliéncia, de centros de poder na sociedade
civil, ficou no passado a configuragdo simplista de luta de classes
[...] dando lugar a um, cada vez mais complexa trama de
interesses em associagdo ou em confrontacdo, ora travados no

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Tendéncias da Administracdo Publica.  in: TELLES,
Antonio A. Queiroz; ARAUJO, Edmir Netto de (coord.). Direito administrativo na década de 90:
estudos juridicos em homenagem ao Prof. J. Cretella Junior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1997. p. 69.

*\MOREIRA NETO, op. cit., 1997. p. 69.

! MOREIRA NETO, op. cit., 1997. p. 71.
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campo econdmico, ora ho campo social, ora no campo politico, ora
no campo juridico, mas cada vez mais interagentes e
interdependentes. 292

Essa trama de interesses, requer um coordenador habil, que realize as
conexdes entre os variados centros de poder, ora dialogando, ora dirigindo os
seus atos, ora restringindo os mesmos. Enfim, uma instituicdo que lance e proteja
as bases da seguranca juridica das rela¢des, agora, de fontes plurais.

Neste sentido, HIRST e THOMPSON:

Um mundo constituido por diversas forgas politicas, agéncias
governamentais e organizacdes de niveis nacionais e
internacionais necessitard uma rede de conex8es de poderes
publicos, que regule e dirija a agdo de um modo relativamente
consistente [...].%°

O contexto ja estd gerando uma mudanca de consciéncia por parte do
Estado que vem delineando novas diretrizes de atuacdo na por parte da sua
estrutura administrativa, delineamentos estes j4 entendidos como tendéncias no
ambito do direito administrativo.

Nesta linha MEDAUAR identifica:

Esse momento revela mudangas que vém se realizando no direito
administrativo no sentido de sua atualizagdo e revitalizagdo, para
gue entre em sintonia com o cenéario atual da sociedade e do
Estado. Algumas tendéncias podem ser extraidas:

a) desvencilhamento de resquicios absolutistas, sobretudo no
aspecto da vontade da autoridade impondo-se imponente;

b) absorcéo de valores e principios do ordenamento consagrados
na Constituic&o;

c) assimilacdo da nova realidade do relacionamento Estado-
sociedade;

d) abertura para o cenério 6cio-politico-econdmico em que se
situa;

e) abertura para o conexdes cientificas interdisciplinares; e

%2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Tendéncias da Administracdo Publica.  in: TELLES,
Antonio A. Queiroz; ARAUJO, Edmir Netto de (coord.). Direito administrativo na década de 90:
estudos juridicos em homenagem ao Prof. J. Cretella Junior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1997.p.69e 70

8 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 299
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f) disposicdo de acrescentar novos itens a tematica classica.?**

Tais diretrizes apontam uma tendéncia de mudanca de postura ha
Administracao Publica, porém, ressalte-se, a estrutura administrativa burocratica

nao resta impactada.

5.3 GERENCIA COMO COORDENACAO

A onda da globalizacao, na atualidade, como visto, se intensificou pelo viés
econdmico. A mobilidade de capital faz surgir organizacdes privadas gigantescas,
de natureza multinacional. A for¢a - politica, econémica e até mesmo cultural, por
meio da substituicdo da cultura erudita pela cultura de massa, conforme visto -
com a qual tentam fazer valer seus interesses faz com que ganhem grande
representatividade na pauta das politicas supra e nacionais.

A invasdo, nas relacbes interpessoais, na midia e até mesmo na
consciéncia (subjetivo) da sociedade, do ideal da lucratividade como sinénimo de
sucesso, qual seja, da legitimacdo pelo resultado, que a iniciativa privada,
atualmente, implementa na sociedade em nivel mundial, faz com que, muitos se
filiem a esta filosofia, comprando a idéia do resultado e do crescimento puramente
econdmico como se esse bastasse a felicidade social; entendendo que o
crescimento econdmico por si, trar4d, como consequéncia natural e légica, os
demais bens, estes de cunho humano e social, aos homens.

Esta invasao ideoldgica tem tido consequéncias na sociedade, das quais, a
mais representativa, é a nocédo de afastamento do Estado dos processos sociais e
principalmente econdmicos, e a transferéncia da administracdo dos bens e

servigos publicos para as maos da iniciativa privada.

#* MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo.  S&o Paulo: Revista dos Tribunais,

1992. p. 227
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E a onda da privatizacdo, que é defendida por quem entende por gestio

estatal gerencial, o encampamento, pelo Estado, dos instrumentos e estruturas de

gestdo — todas focadas em resultado puramente econémico — da iniciativa

privadas.

Esta, porém, é a ideologia do mercado, ndo da sociedade como um todo,

a qual, como também j4 visto, deseja ndo sé desenvolvimento econbmico, mas

social e humano.

IANNI aponta esta onda de privatizacdo na pauta das politicas estatais,

como produto da exigéncia de uma das forcas de interesse mais relevantes da

atualidade: o mercado.

Ja é possivel reconhecer que o significado do Estado-nacédo tem
sido alterado drasticamente, quando examinado a luz da
globalizacdo do capitalismo intensificada desde o término da
Segunda Guerra Mundial e acelerada com o fim da Guerra Fria.
Algumas das caracteristicas “classicas” do Estado-nacao parecem
modificadas, ou radicalmente transformadas. ... 0 aparelho estatal,
por todas as suas agéncias, sempre simultaneamente politicas e
econdmicas, além de administrativas, € levado a reorganizar-se ou
“modernizar-se” segundo as exigéncias do funcionamento mundial
dos mercados, dos fluxos dos fatores de producao, das alian¢as
estratégicas entre corporacdes. Dai a internacionalizacdo das
diretrizes relativas a desestatizagdo, desregulamentacéo,
privatizacado, abertura de fronteiras, criagdo de zonas francas.?®®

E, PEREZ, complementa:

[..] Este é o contexto em que se da a metamorfose da
“industrializacdo  substantiva de  importacdes” para a
“industrializacdo orientada para a exportagdo”, da mesma forma
gue se da a desestatizagdo, a desregulagdo, a privatizagao, a
abertura de mercados e a monitorizagdo das politicas econdmicas
nacionais pelas tecnocracias do Fundo Monetario Internacional e
do Banco Mundial, entre outras organiza¢cbes multilaterais e
transnacionais.?*®

Da mesma formal BRESSER PEREIRA:

295

59
2% |ANNI, op. cit., 2003.p 58

IANNI, Octavio. Teorias da Globalizacdo. 112ed., Rio de Janeiro:Civiliza¢do Brasileira, 2003. p
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A interpretacdo da crise fiscal ou, mais amplamente, da crise do
Estado, cujas origens imediatas estdo na teoria da nova
dependéncia, implica um passo na direcdo de reformas orientadas
para o mercado e coordenadas pelo Estado e pelo mercado.”’

Nesta linha a concepgdo gerencial como instrumento de gestdo do Estado

estaria vinculada as teorias privatistas taylorista, do managerialism, das relac6es

298

agent and principal, da idéia do cidadao cliente**, enfim estruturas administrativas

gue tém por base a desestatizacdo como transferéncia da gestdo dos bens e

servi¢cos publicos a iniciativa privada, e da “fuga de normas e procedimentos [...]

como uma reac&o & burocracia tradicional weberiana [...].”**°

Dentro desta l6gica de gerencialismo, BRESSER PEREIRA identifica trés
“orientacOes” basicas de uma estrutura estatal, quais sejam: “a técnica, a

econdmica e a politica”, sendo caracteristica das mesmas:

Da técnica: “1. passagem do controle de procedimentos para o
controle de resultados; 2. tentativa da redug¢éo do custo do servigo
publico; 3. maxima preocupacdo com o controle financeiro; 4.
grande relevancia conferida a avaliacdo de desempenho dos
funcionérios; 5. disposicdo do cumprimento de metas; 6.
ampliagdo da autonomia da gestdo; e 7. avaliacdo das
performances.” da Econdmica: “1. alocacdo de um controle por
competicdo administrada”; 2. criagdo dos quase-mercados; 3.
administragdo por contratos; e 4. gestdo pela qualidade total.” E da
politica: “existéncia de controle social e a consideracao do cidadao
como um cliente.*®

Porém, a interpretacdo acima leva ao perigo da flexibilizacdo de principios
burocraticos basilares de contensdo dos atos administrativos com vista a

revogacao da arbitrariedade. Sdo elas: a estreita vinculagcdo do ato administrativo

7 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; RIBEIRO, Ricardo. Crise econdmica e reforma do Estado no

Brasil : para uma nova interpretagdo da América Latina . Sdo Paulo: Ed. 34, 1996. p 49.

2% “Toda Administracdo Publica gerencial tem de considerar o individuo, em termos econdmicos,
como consumidor (ou usuario) e, em termos politicos, como cidaddo. BRESSER PEREIRA, Luiz
Carlos. Reforma do Estado e Administracao Publica gerencia |. In: PEREIRA, Luiz C. Bresser;
SPINK, Peter (Coord). Reforma do Estado e Administragcdo Publica gerencial . Rio de Janeiro:
Fundacéo Getulio Vargas, 1998. p. 33

29 ARAGAO, Cecilia Vesconti de. Burocracia, Eficiéncia e Modelos de Gestdo Publica : um
ensaio. Revista de Servigo Publico. ano 48, n°3, Brasilia: ENAP, set./dez., 1997. p. 118.

%0 PEREIRA, Luiz C. Bresser. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Centro Regional de Ayuda Técnica, 1998. p.
115.
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a norma, a imparcialidade, a rigidez da hierarquia e a consequente flexibilizacdo
dos instrumentos burocraticos de controle dos atos administrativos.

Esta flexibilizacdo abala a democratizacdo da estrutura administrativa,
corroborando para a facil fuga do Estado, por meio dos seus administradores, da
busca pelo ideal de justica, sendo os mesmos, de acordo com 0s registros
realizados no inicio desta pesquisa, a efetivacdo dos direitos humanos.

Desta forma, com sua fonte de legitimagcdo — procedimento — flexibilizado,
corre-se o perigo de um real enfraguecimento do Estado, este, agora, com base
em sua estrutura. E enfraquecido estruturalmente, inviavel a governabilidade
através do mesmo, o que poderia representar na, ja falada, liberalizagéo total do
mercado, e, assim, repetindo-se HIRST e THOMPSON, pela importancia de suas
constatacfes, neste momento: “Liberada da politica, a nova economia globalizada
permite as empresas e aos mercados alocar os fatores de producdo para o
beneficio méaximo e sem as distor¢cdes da intervencéo estatal.”***

Corre-se o risco, portanto, da sociedade globalizada ficar & mercé Unico e
tdo-somente dos idearios de resultado e lucratividade do mercado.

Conforme assevera GABARDO:

E claro o descomprometimento da legitimag&o pelo resultado com
a questdo dos direitos fundamentais, especialmente os de cunho
social, que exigem atuacdo positiva do Estado (logicamente
através de regras, de sujeicdo ao individuo, de restricdo a
propriedade.**

A instituicdo de um modelo gerencial ndo deve revogar o atual modelo
burocrético, vez que o mesmo atende as ambi¢des sociais de justi¢ca, devendo ser,
o modelo gerencial, na atualidade, mera adapta¢gdo do modelo burocréatico ao novo
contexto em que o Estado esta inserido, o qual, pela plurificacdo de interesses, se
nao contidos ou gerenciados pelo Estado, retira sua prerrogativa de

governabilidade.

%1 HIRST, Paul Q.; THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional
e as possibilidades de governabilidade. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1998. p. 272

%2 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrati ~ va. S&o Paulo:
Dialética, 2002. p. 40
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MOREIRA NETO, analisando a estrutura estatal em consonancia com o

fendmeno da sociedade pluralista — estrutura do Estado pluriclasse — entende:

O Estado pluriclasse foi uma resposta adaptativa da instituicdo
estatal a nova sociedade pluralista303 [...] A crise de
governabilidade atingiria, destarte, o Estado em transicdo do
modelo monoclasse, com seu sistema decisoério relativamente
simples, dada a exiglidade dos interesses gerais assumidos pelo
Poder Publico, para um modelo pluriclasse, que ja demanda um
sistema decisdrio complexo e elaborado, em razdo das pressoes
das demandas suscitadas pelos inimeros interesses da sociedade
lancadas sobre um Estado ainda despreparado. [...] no Estado
pluriclasse, as novas formas de conflituosidade [...] passaram a
exigir um aparato decisério muito mais complexo, de extensa
capilaridade social e dotado de mais entrosamento com todos 0s
sistemas em multiplicagdo na sociedade civil [...].304

E conclui: “O Estado enquanto tal, como 6rgdos constitucionais e como

administracdes que o compdem, fica no centro politico de uma constelacdo de

entes politicos e administrativos.”

Em consonancia com esta visdo ARAGAO, reforca:

[..] o que se verifica € a transformagdo dos modelos de
administracdo publica, que passam a se situar no desenho
organizativo e na gestdo de recursos em funcao da natureza das
tarefas, levando a fragmentacdo harménica do aparato
administrativo, a necessidade de novos instrumentos de
integracdo e coordenacao [...].306

Da mesma forma, PEREZ identifica:

[...] o que se verificou [...] na Administragdo - sob o fundamento de
se estar utilizando de métodos gerenciais do setor privado, mais
eficientes — é a ruptura de sua unidade em nome de uma
pluralidade de tipos de administracao, isto é, a criagdo de 6rgaos,
empresas autbnomas, concomitantemente a intervengdo do

Estado em novos campos de acdo, estabelecendo novos

%3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Tendéncias da Administracdo Publica.  in: TELLES,
Antonio A. Queiroz; ARAUJO, Edmir Netto de (coord.). Direito administrativo na década de 90:
estudos juridicos em homenagem ao Prof. J. Cretella Junior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1997.p. 75

% MOREIRA NETO, op. cit.,1997. p. 82

%5 MOREIRA NETO, op. cit., 1997. p. 93

%% ARAGAO, Alexandre Santos de. Administracdo publica pluricéntrica.  Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro , n.227 , p.131-150, jan/mar.2002. p. 137.
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pardmetros de promocdo operacional nos diversos setores
econdmico-sociais.

Dentro desta linha e analisando as permissdes constitucionais
possibilitadas com a Emenda Constitucional n°19/98, assim como a Lei 9.657/98
MOREIRA NETO apresenta a seguinte idéia e estrutura de como se pode
entender a Administracao Publica brasileira, como gerencial.

Primeiramente, explica o0 mesmo que a coordenacdo na gestdo publica
pode ser exercida, no ambito interno, pela cooperacdo, instrumento do qual o
contrato de gestdo, consorcios e convénios sdo exemplos; e no ambito externo
pela colaboragédo, também por meio de contratos de gestdo, estes, no entanto,
voltados a estimular a gestdo em parceria de servicos publicos.>®

Em seguida, apresenta o seguinte quadro®®:

%7 PEREZ, Mirian Azevedo Hernandez. A eficacia do principio da eficiéncia no Brasil com 0
instrumento garantidor da igualdade material . Revista dos Tribunais, ano 96, volume 865,
novembro 2007, p. 91

%% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed., atual. e
ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 30 e 31

%9 MOREIRA NETO, op. cit., 2001. p. 31
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Desta forma, a interpretacdo da gestdo gerencial que leva o Estado a
retomada da sua governabilidade, e, desta forma, restituindo o equilibrio entre
interesse privado e interesse publico na sociedade globalizada € a que a entende
como implantacdo, na Administracdo Publica, de instrumentos que possibilitem a
coordenacdo, pelo Estado, dos variados interesses conflitantes supra, extra e

nacionais surgidos com a globalizacé&o.
a) O mito da desestatizacao

Desestatizacéo, na linha de gestao-coordenacdo nao significa privatizacdo
como passagem de bens e servigos publicos das maos do Estado para a iniciativa
privada puro e simplesmente.

A descentralizagdo ou desestatizag&o, no entanto € um instrumento que se

coaduna com a gestao-coordenacao, conforme ARAGAOQ:
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[...] 2 Administracdo Publica contemporanea, para cumprir as suas
fungbes e atender aos valores e principios constitucionais a ela
impostos, deve atuar, ao mesmo tempo, coordenada e
descentralizadamente **

porém, que ela ndo representa transferéncia da

responsabilidade de realizagdo da fungéo estatal para outros 6rgaos, agéncias ou

até mesmo empresas privadas.

Isto porque, mesmo havendo a transferéncia da operacionalizacdo de

servicos ou implantagdo de politicas publicas, o Estado ndo se afasta da sua

realizacdo, ditando as regras e fiscalizando o fiel cumprimento do interesse ou

necessidade publica.

Nesta ceara, registra ARAGAO:

A abordagem gerencial parte do reconhecimento de que os
Estados democraticos contemporaneos ndo sdo simples
instrumentos para garantir a propriedade e os contratos, mas
formulam e implementam politicas publicas estratégicas para suas
respectivas sociedades tanto na area social quanto na cientifica e
tecnoldgica. E para isso é necessario que o Estado utilize praticas
gerenciais modernas, sem perder de vista sua fungéo
eminentemente pl’Jinca.311

MOREIRA NETO néo deixa de reforcar: “[...] a delegabilidade ndo importa

em alienacéo,

"312

em partiiha de responsabilidade. e, descreve

desestatizacdo, no enfoque gerencial-coordenacdao:

[...] tampouco uma desestatizacdo pode corresponder a uma
despolitizacdo. E possivel desestatizar a previdéncia social sem,
contudo, retirar do Estado o poder de regula-la, continuando, pois,
politizada. [...] Para bem aprender o alcance da desestatizacéo,
deve-se ter uma boa compreensdo de um conceito técnico muito
importante para os administrativistas de hoje: a desagregacéo
organica do Estado, ou seja, o fato de hoje ele se apresentar como
um conjunto organizado de administracbes diversas [...] Esta
organizagdo vive em permanente desagregagdo, na medida em
gue novos setores reclamam tratamento técnico-burocratico

310

Administrativo,

ARAGAO, Alexandre Santos de. Administracdo Publica pluricéntrica. Revista de Direito
Rio de Janeiro , n.227 , p.131-150, jan/mar.2002., p. 141

¥ PEREIRA, Luiz C. Bresser; SPINK, Peter. Reforma do Estado e Administracdo Publica
gerencial. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1998. 314 p. 7

312

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac¢des do direito administrativo. 2. ed., atual. e

ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 30
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especifico ou na medida em que esses setores passam a co-
gestdo com entes privados ou, ainda, sejam a eles delegados
contratualmente. [...] Com estes elementos, pode-se agora
adiantar que, hodiernamente, a desestatizacdo vem a se dar de
preferéncia com a delegacdo de fungbes administrativas publicas
para serem executadas por outras entidades que ndo o proprio
Estado. Observe-se que as func¢des continuam publicas e, por
isso, se submetendo ao Direito Administrativo e ndo Direito
Privado [...]313

Lembrando da inafastabilidade das formalidades proprias do sistema

burocratico neste processo, ARAGAO, ainda ressalva que, quando trata do tema:

[...] ndo se posiciona contrariamente a toda e qualquer formalidade
ou procedimento, vez que, muitos deles sé@o corolarios do Estado
de Direito, do devido processo legal e da necessidade de controle
das contas publicas.” 14 [...] “A desconcentragdo também é, por
sua vez, mera forma de organizagdo interna que ndo altera os
vinculos hierarquicos tradicionais.>*®

Importante, desta forma, a desmistificacdo da desestatizacdo no sistema
gerencial (do tipo coordenacgdo) como privatizagdo dos interesses publicos, vez
que tal ndo se coaduna com a estrutura mista, burocratica e gerencial, a qual os
Estados adaptados a realidade social se vinculam.

Da mesma forma, importante registrar que, no Brasil, tal pratica nao teria

resguardo pelos principios constitucionais em vigor.

b) Novas caracteristicas da impessoalidade (transparéncia e ética)

s

Como visto, a impessoalidade é caracteristica intrinseca do sistema

burocrético, vez que, é instrumento de revogacédo da arbitrariedade.

¥3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Tendéncias da Administracdo Publica.  in: TELLES,
Antonio A. Queiroz; ARAUJO, Edmir Netto de (coord.). Direito administrativo na década de 90:
estudos juridicos em homenagem ao Prof. J. Cretella Junior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1997.p.90e 91

%4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Administracdo publica pluricéntrica. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n.227 , p.131-150, jan/mar.2002. p. 140

¥ ARAGAO, op. cit., 2002. p. 142
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No novo contexto de Estado onde sua gestdo exige as fungdes de

coordenacdo e planejamento tal principio ainda “exige a cognoscibilidade e a

sindicabilidade”.>*®

Conforme MOREIRA NETO:

De um lado a cognoscibilidade se faz ndo sé pela publicidade
como pela acessibilidade dos administrados aos atos e
procedimentos aditivos. A sindicabilidade garante, por seu turno,
gue se possa processar e evidenciar quaisquer infracbes a
juridicidade. Ambas, uma vez asseguradas pro varios institutos,
garantem a controlabilidade, cujo espectro institucional, como se
sabe, 3\{&71i submetendo o Estado ao principio do devido processo
dalei.

c) Processualidade: tendéncia

A processualidade como caracteristica da estrutura burocratica e como
instrumento de democracia e efetivacdo de direitos humanos j& foi objeto do
presente estudo.

Cabe, neste ponto, ressaltar a tendéncia de consolidacdo e continua
evolucao deste que, alcado a principio dos Estados Constitucionais Democraticos
Sociais de Direito, & o verdadeiro instrumento da maxima do ideal de liberdade de
vinculagéo dos atos do administrador ao que a lei determina.

Sobre a processualidade na evolucdo do direito administrativo, registra
MEDAUAR:

Se num primeiro momento da atencdo doutrinaria 0 processo
administrativo significava meio de observancia dos requisitos de
validade do ato administrativo e garantia de respeito dos direitos
dos individuos, seus objetivos foram se ampliando a medida que
se alteravam as fungbes do Estado e da Administracdo, as
relacBes entre Estado e sociedade e as proprias concepgdes do
Direito Administrativo. 38

%% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Tendéncias da Administracdo Publica.  in: TELLES,
Antonio A. Queiroz; ARAUJO, Edmir Netto de (coord.). Direito administrativo na década de 90:
estudos juridicos em homenagem ao Prof. J. Cretella Junior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

1997. p. 99
" MOREIRA NETO, op. cit., 1997. p. 99
%8 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. S&0 Paulo: Revista dos

Tribunais, 1993. p. 61 e 62
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Lembrando da evolucdo do instituto, de conformacdo dos atos
administrativos ao ideario da justica, estando, portanto, vinculado, o administrador
publico ndo s6 formalmente, mas materialmente a prescricdo legal, registra-se a

novel exigéncia de materialidade do ato administrativo, qual seja, a moralidade.

d) Moralidade administrativa: tendéncia

A exigéncia cada vez maior da moralidade dos atos administrativos também
€ registrada na literatura sobre a evolugcdo do direito administrativo como um
tendéncia.

Isto, tendo em vista as falhas do sistema burocratico que, na pratica,
permitem a flexibilizacdo da impessoalidade na consecucdo dos atos publicos,
estando os mesmos, no plano concreto, susceptiveis a influéncias, principalmente
politicas.

Neste aspecto registra PEREZ:

No entanto, com o passar do tempo, verificou-se que essa
estrutura administrativa hierarquica Nao deixou de apresentar sua
face politica, em decorréncia de sua natural permeabilidade a
parcialidade e pressdes politicas [...].**

Y

A tendéncia a evolucdo deste principio, com sua exigéncia cada vez
majorada, se dara ndo sO pela evolucdo do préprio direito, com introducdo de
regras de estabelecimento e controle da moralidade de forma sempre mais
rigidas, mas também, por um aspecto sociolégico: o da maturidade da sociedade,
gue passara a exigir cada vez mais a atuacado dos seus representantes dentro de
padrbes éticos aceitaveis.

Sobre a leitura deste principio na atualidade assevera MOREIRA NETO:

9 PEREZ, Mirian Azevedo Hernandez. A eficacia do principio da eficiéncia no Brasil com 0

instrumento garantidor da igualdade material . Revista dos Tribunais ano 96, volume 865,
novembro 2007, p. 91
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[...] a consciéncia moral das sociedades mais maduras lancou as
bases de um sistema ético que permite que a prépria luta diuturna
contra a corrup¢do, que ocupa grande parte dos noticiarios da
midia, leve a paulatina incorporagdo dos valores morais as ordens
juridicas de vanguarda. [...] A trajetdria esta demarcada. A que
tudo indica, cada vez mais o quadro politico pressionard a
aplicacdo intensiva da nulidade autbnoma do ato administrativo

gue houver violado o principio da moralidade administrativa [...].320

Para tanto, importante a preocupacdo de MEDAUAR sobre o repensar dos
nossos tempos: “Torna-se fundamental, portanto, a indagacdo a respeito da
natureza, funcdo e fim do Estado neste limiar de um novo século, o que envolve a
questdo da estrutura de valores dentro dos quais a vida publica sera
conduzida.”?*

Torceremos para que esta tendéncia se realize no plano concreto e que os
atos da Administracao Publica, desta forma, mesmo em épocas tdo confusas, se

pautem sempre na sua funcdo maxima da realizagéo de justica.

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Tendéncias da Administracdo Publica.  in: TELLES,
Antonio A. Queiroz; ARAUJO, Edmir Netto de (coord.). Direito administrativo na década de 90:
estudos juridicos em homenagem ao Prof. J. Cretella Junior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1997.p. 101

%1 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo.  S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1992. p. 43
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6 CONCLUSOES

1. o Estado é a opcdo humana livre e consciente de organizacao politica
adequada ao desenvolvimento de suas potencialidades e a realizacéo
de sua felicidade, sendo, o atendimento das necessidades humanas e
das demandas sociais, suas func¢des primeiras e fonte originaria de
sua legitimidade;

2. reconhecida a sua natureza de criatura da humanidade, iniciam-se
movimentos jusnaturalistas de defesa das liberdades humanas e, com
elas, instrumentos de controle dos atos estatais;

3. a burguesia, ascendida ao poder, trazendo consigo os ideais de
liberdade e o interesse no desenvolvimento do modo de producéo
capitalista, institui a racionalidade como novo critério legitimador dos
processos sociais, culturais e econ6mico, imprimindo a estrutura
estatal suas caracteristicas de vinculacdo do ato aos preceitos
escritos, impessoalidade, técnica, profissionalismo e controle
procedimental hierarquico, 0s quais revogam o0s critérios de
arbitrariedade caracteristicas dos Estados pré-capitalistas;

4. a sociedade se desenvolve e migram os esforcos no sentido do
desenvolvimento de um Estado capaz de realizar a justica, entendida
esta como a efetivacdo dos direitos humanos;

5. consolida-se, desta forma, o Estado Constitucional Democratico Social
de Direito como modelo estatal da pds-modernidade, restando, da
mesma forma reconhecida, a estrutura burocratica, pelas
caracteristicas revogadoras da arbitrariedade e mantenedora das
garantias humanas conquistadas, como sistema de gestdo deste
mesmo Estado;

6. a globalizacdo do capital, fenbmeno da pos-modernidade, imprime
novas caracteristicas na sociedade, mudando o pélo de poder, este

agora, alocado supra ou extra nacionalmente, retirando, do Estado a



10.

11.

12.

13.
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sua soberania e o controle dos processos sociais e econbémicos
internos;

a sociedade se ramifica em variados centros representativos de
interesses, surgindo a sociedade pluralista, de multi-representatividade
tal que foge, novamente, ao controle do Estado;

fala-se em crise do Estado, esta de governabilidade e institucional, vez
que aparentemente desnecessario ao capital internacionalizado;

0 capital internacionalizado, por sua vez, demonstra interesse e
necessidade do Estado, vez que: a) regula os processos internos
conferindo estabilidade as relagcbes econbmicas; e b) confere
legitimidade ao sistema supranacional instituido em seu favor;
consolidado, nhovamente, o Estado-nacdo, como instituicdo politica da
sociedade globalizada, exige, a mesma, no entanto, mudanca na sua
estrutura, pois a burocracia ndo apresenta a flexibilidade necesséria a
composicdo dos variados interesses extra, supra € hacionais,
atuantes, no Estado-nacao, na sociedade globalizada;

surgem, coerentes com o interesse da principal forca dominante, qual
seja, a econbmica, teorias estruturais legitimadas pelo resultado, as
guais, no entanto, apresentam-se descomprometidas com a questado
dos direitos humanos;

a sociedade globalizada, embora com maior foco no desenvolvimento
econdmico, mantém, como valor elevado, a garantia e efetivacdo dos
direitos humanos, nédo tendo removido a realizacdo destes interesses,
do rol das competéncias e fun¢des do Estado, o qual, por sua vez,
tem, no sistema burocrético, instrumentos de manutencdo e controle
necessarios a realizagéo destas funcoes;

as teorias, portanto, que demonstram coeréncia em termos de
adaptacdo do Estado a nova realidade imposta pelas forcas
dominantes da sociedade globalizada, sdo as que defendem uma
reforma de estrutura estatal gerencial, no sentido de implementacdo

de instrumentos que possibilitem a regulacdo e a coordenacédo, pelo
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Estado, da pluralidade dos interesses vigentes na sociedade
globalizada;

tais teorias ndo sdo pela superacdo do sistema burocréatico, vez que
reconhecem 0 mesmo como instrumento de garantia de direitos
humanos;

desta forma, a instituicdo de um modelo gerencial hdo deve revogar o
atual modelo burocratico, vez que o mesmo atende as ambigcdes
sociais de justica, devendo ser, o modelo gerencial, na atualidade,
mera adaptacdo do modelo burocratico ao novo contexto em que o
Estado esta inserido, o qual, pela plurificacdo de interesses, se néo
contidos ou gerenciados pelo, retira a prerrogativa Estatal da

governabilidade.
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