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SINOPSE

LIBERALIZAGCAO DA ECONOMIA E GOVERNABILIDADE

O texto gue ora se propde & leitura e
discussio diz respeito muito mais a
influéncia (leverage) gque a Sociedade exerce
sobre o Estado, do que a influéncia deste
sobre aguela. 0] princ1pal argumento
desenvolvido neste ensaio é o de que, quanto
mais pluralista é a sociedade, maior & a
necessidade gque ela tem de unidade. Sob essa
perspectiva, sustenta~se gque a unidade é
tarefa precipua do Estado, do mesmo modo por
que a pluralidade € atributo inalienavel da
sociedade, o gue quer dizer gque ndo é ao
Estado que compete ser plural e, sim, a
sociedade. Nesse sentido, conclui-se que o
essencial para a governabilidade em
sociedades pluralistas ndao € a unidade de
comando, mas agquela gue se obtém através da
norma, isto €, gue o Estado Normatlvo,
baseado na lei e nos principios gerais do
Direito, cumpre melhor aquela tarefa do gue o

Estado Administrativo, baseado em
regulamentacées casuisticas e na
discricionariedade de feitio

tecnohurocratico.
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1.INTRODUCAO

O presente ensaio focaliza a liberalizagio da economia
brasileira sob a dimenséo requlatdria, deixando de lado
a desestatizagdo (no sentido de privatizacido de
empresas governamentais) e a desburocratizacdo (no
sentido de modernizagdo administrativa).

O trabalho parte do principio de gque a crise do Estado
nao. € uma peculiaridade brasileira, tratando-se, na
verdade, de fendmeno generalizado, observavel na quase
totalidade das sociedades modernas, independente de
matiz ideoldégico.

Aparentemente, o que haveria de especial na
problematica brasileira do setor piblico é que o Estado
se tornou intervencionista por forga de circunsténcias
que nao obedeceram a um designioc ou intencionalidade
governamental, menos ainda a qualquer espécie de
planejamento. Do mesmo modo, © movimento oposto, de
retirada, parece se impor por circunstancias andlogas,
ou seja, assim como ndc houve propriamente vontade de
intervir, tampouco estaria havendo vontade de abster-se
de intervir. Simplesmente, o Estado vé-se compelido a
agir, ora num sentidoc ora noutro, ac sabor da histéria,
a reboque dos acontecimentos.

l.1.Intervencido sem Intencio

Com efeito, diversos analistas da evolugdo histdérica da
sociedade brasileira Jjd& destacaram esse aspecto,
conforme se ié noe  trecho adiante: %A  atual
preponderidncia do estado na economia brasileira nio € o
resultado de um esguema cuidadosamente concebido.
Decorre, em grande parte, de numerosas circunstincias
que, em sua maioria, forgaram © Governo a intervir de
maneira crescente no sistema econémico do pais (ene)e
No processo de crescimento e diversificacdo de suas
atividades, o] Estado brasileiro aumentou
consideravelmente seu controle atual e potencial da
economia (...) esse crescimento ndo foi planejado e
imposto por razées ideolégicas (concernentes ao) papel
apropriado do estado na atividade econémica. Ele foi o
resultado de certas condicdes objetivas".! Dentro dessa
mesma linha de pensamento, argumenta Wilson Suzigan:
"parece pelo menos imprdprio falar em estatizagdo da
economia brasileira (...) estatizagio implica agao
prlanejada, intencicnalmente e ideclogicamente
fundamentada, o que ndo se verifica (...) a atuacdo do

'Werner Baer, Isaac Kerstenetzsky, e Annibal V.
Villela, "Modificagées no Papel do Estado na Economia",

Pesquisa e Planejamento Econémico, v. 3, n. 4, dezembro

1973, p. 883.




Estado € muito mais no sentido de apoiar as empresas do
setor privado, gque dela se beneficiam, do que com elas
concorrer®,?

Condigdes objetivas estariam, no momento, da mesma
maneira, obrigando o Estado a abandonar a linha de
frente da atividade econdmica. Essas condicgdes prendem-—
se primeiramente ao fato, purc e simples, de que o
Estado Dbrasileiro ndo dispde mais de recursos
suficientes para financiar o desenvolvimentec econdmico
e conservar—-se na condigdo de condutor ou indutor do
processo. A esse propdsito, afirma Marcus Cintra de
Albuquerque: "Na década de 70, o Estado chegou a
contribuir para uma poupanca, a formagdo bruta de
capital, em termos de 6%. Hoje a poupanca €& negativa.
Nés nao temos mais a poupanga externa, gque 3ja foi
também 5% a 6% do PIB, e a unica fonte de poupanc¢a gque
permanece, realmente, é a do setor privade. O governo
ja foi um elemento importante no sentido de
complementar a poupanga interna privada. Hoje tem uma
poupanca negativa. Dai a importdncia de se fazer uma
reavaliagdo de qual o papel do Estado na economia, para
gque ele possa novamente voltar a contribuir para a
formagao de poupan¢a no Pais".3

Nessas condigdes, torna-se forcgosa a liberalizagdo da
economia, a qual previsivelmente se daria sob a forma
desestatizacdo, isto é, pelo esvaziamento do Estado-
empresdrio, o que quer dizer que o mimeroc de empresas
estatais das trés esferas de Governo - gque saltou de
29, em 1830, para as mais de 400 hoje existentes -
deve, se nao reduzir-se consideravelente, aoc menos
estabilizar-se. 0 fato é que o Estado cresceu muito
onde ndo devia (setor real ou produtivo) e pouco onde
sua presenga € mais exigida (&rea social), de tal modo
gue se poderia dizer que o Estado-social acabou
sacrificado ao Estado-empresarial. Semelhante
desequilibrio se deveu ao fato de que, para desencadear
e acelerar o processo de industrializagdo, houve
necessidade de se concentrar a poupanca em determinados
setores da economia e segmentos da sociedade. Porém, ao
lado do Estado-empresarial e do Estado-social,
encontra-se, ainda, o Estado-~regulador, segmento gue
deverid expandir-se em futuro préximo, em razdo do

2uas Empresas do Governc e o Papel do Estado na
Economia Brasileira"in Aspectos da Participacdo do
Governo _na Economia, Monografia n® 26, IPEA/INPES, Rio
de Janeiro, 1976, pp. 129-130.

SFundagdo Centro de Formagdo do Servidor Publico,
FUNCEP, "Reorganizacéao da Administracao Piblica
Federal: Estado e Sociedade", Semindric Nacional,
Brasilia, 1989, v. 1, p. 70.




enfraquecimento da posigdo do Estado como propulsor do
desenvolvimento.¢ A tendéncia que se delineia,
portanto, € a de o Estado evoluir da condicaoc de
produtor de bens e servigos para a de produtor de
normas. Ou seja, o Estado Administrativo dara lugar ao
Estado Normativo.

1.2.Crise do Estado e Fim da Ideologia

Assim, receia-se que, intensificando-se a
desestatizagdo e liberalizagdo, se verifique, por
efeito de um wmecanismo compensatério, o aumento
indevido da regulamentagdo. Vale dizer que, & mingua de
poupanga para investir no setor produtivo, o Estado
tendera a recrudescer a regulacdo da economia e
superdimensionar o setor normativo. Nesses termos,
existe o perigo de que o Governo busque substituir a
presengca ou intervengdo direta na economia, via
empresas estatais e ©rgdos executivos, pelo controle
indireto ou normativo, via regulagdo. Esse perigo &
tanto maior guanto, segundo observacdo de Jorge Vianna
Monteiro, "o custo administrativo das agéncias
reguladoras federais =1 relativamente pegueno
comparando-se com os efeitos de suas decisdes ou
politicas sobre os demais agentes na sociedade".5 Dessa
forma, a regulagdo resultaria barata para o Estado e
onerosa para a sociedade, elevando os custos de
transagaoc e de "transigéncia" requeridos para o
funcionamento da economia.

Na parte inicial do trabalho, intitulada "Os Limites do
Estado", procura-se mostrar que nadoc é o Governo que
organiza a economia. Aliids, o que se verifica na
pratica € que, mais das vezes, o Estado atua como
elemento perturbador da ordem eceonémica, introduzindo
nela um fator de instabilidade e inseguranga. A rigor,
© papel do Estado, do ponto de vista regulatério,
deveria ser o de institucionalizar a organizacao
existente, em termos de institution-building, isto &,
aduzindo a dimensdo valorativa e normativa & base
factual e operacional estabelecida pelos prdéprios
agentes.

A fim de cumprir essa fungdo eminentemente normativa,
propria de um "Estado concentrado em acgoes
estratégicas" (na expressido do ex-ministro Joao Paulo
dos Reis Velloso),® é necessaric preliminarmente
"desideologizar-se" o Estado, uma vez que o Estado nao

4Funcep, op. cit., p. 82-84.
SFuncep, op. cit., p. 30.

¢Funcep, op. cit., p. 93.




pode pretender elaborar representacgoes coletivas
validas para toda a sociedade, se age de partido
tomado, aderindo a determinada corrente de pensamento
com exclusdo das demais tendéncias gque compée o
espectro mental e intelectual dessa mesma sociedade.
Com efeito, a institucionalizagdc é incompativel com a
"ideologizagédo". Ora, a ideologia pode nao ter estado
presente na génese do intervencionismo - peloc menos de
forma explicita todavia, é indubitdvel gue se encontra
entre as piores seqielas do dirigismo. Nédo € por acaso
que ©0 auge da intervencdo do Estado na economia
coincide com o apogeu das ideologias. Marx anteviu que
o fim do Estado dar-se-ia ao mesmo tempo que o fim da
ideologia, o que parece estar se materializando, se ben
que por caminhos completamente distintos, para nao
dizer frontalmente contrarios, dagueles profetizados
pelo pensador.

1.3.Influéncia Politica e Ineficiéncia Econémica

Na parte denominada "Regulagdo Econdémica e Eficacia
Juridica", comega-se por desnmistificar a
tecnoburocracia como alternativa & ideologia, dado que
a primeira seria supostamente neutra. De fato, o
corporativismo € aliado da ideologia antes que uma
alternativa & mesma. Em esséncia, toda ideologia aspira
a converter-se em norma, em regra geral, valida para
toda a sociedade, tendo como corolario a "engenharia

social", cujas aplicagdes desastrosas marcaram este
século com o© estigma dos grandes experimentos
totalitérios, empreendidos em escala até entdo
inimaginavel.

Nesse mesmo modulo do ensaio que adiante se vai ler,
procura-se mostrar dgue, numa sociedade em gue se
verifica a excessiva ingeréncia do Estado, a economia
em vez de guiar-se pelo mercado é regida pela politica,
incluindo-se ai, naturalmente, o direito, gue passa a
ser utilizado como instrumento na luta pelo poder. De
fato, quando a luta politica toma o lugar da
concorréncia econdmica, € natural que os grupos se
organizem para acercar-se do ©poder, a fim de
influencid-lo e, se possivel, empolgda-lo e empalma-lo,
gerando com isso uma "democracia de pressio" ao invés
de uma "democracia de direito".? Significa dizer que,
nesse tipo de democracia, os direitos de propriedade
(property rights) encontram-se a4 mercé do poder
politico.

"Hernando De Soto, "Economia Subterrdnea - uma andlise
da economia peruana", Editora Globo, Rio de Janeiro,
1987, p. 263.




l.4.Direito Redistributivista e Instabilidade Regulatdé—
téria

Em conseguéncia da predomindncia do fator politico, ‘Yo
direito vai mudando na medida em que se transforma a
posigcéo relativa dagueles gue conseguem influenciar o
poder", ou seja, "o direito torna-se redistributivista®
e, com isso, "acaba por politizar todos os setores da
populagaoc gue procuram organizar-se para tentar viver a
custa dos demais", obrigando "todos a se converterem em
especialistas em buscar protecdo ou vantagem do Estado:
os consumidores pressionam para que os pregos sejam
estabelecidos abaixo dos niveis competitivos, os
assalariados se batem para gue suas remuneragdes sejam
fixadas em nivel elevado, os empresiarios estabelecidos
o fazem para impedir ou retardar qualguer inovacdc que
prejudique sua posicdo no mercado, os empregados para
preservar seus postos e evitar serem substituidos por
outros mais eficientes".8

No tocante, ainda, & eficdcia juridica da regulacio
econdémica, a presente monografia tenta demonstrar gue a
durabilidade das leis é um requisito essencial para gue
o direito possa ser considerado um estogue de capital
de toda a sociedade. A esse propdésito, Jorge Vianna
Monteiro, ac analisar a conduta regulatéria do Conselho
Monetdrioc Nacional - CMN, constatou a elevada
instabilidade ou 1labilidade, bem como a reduzida
vigéncia das regulagdes ditadas por aguele colegiado -
de acordo com a citada andlise, "“nas operacgtes de
financiamento externo, a incidéncia de alteragdes na
legislagdo relevante sobe de 29% para 41%, e o numero
médio de meses de vigéncia dessa legislacdo cai de 27
meses para 21 meses, entre meados de 70 e meados de 80,
~ em igual periodo, o financiamento de exportacoes
apresenta uma elevagdo da taxa de alteragbes na
legislagdo de 44% para 72%, enquanto a vigéncia cai de
30 meses para 14 meses".®

1.5.A Super-regulamentagdo como causa da Informalidade

Ja na parte final do trabalho, cujo titulo & "Reforma
Portudria: A Desregulamentagcdo Posta a Prova"™, o gue se
verifica € um fenémeno oposto aquele descrito no
paragrafo precedente. De fato, o que ali se observa & a
longevidade da legislacdo pertinente ao trabalho
portuario, composta de diplomas velhissimos, cuja
origem recua a uma situacdo totalmente superada do
ponto de vista histdrico, situacdo essa preexistente ao
proprio Estado Novo (o anc de 1934 pode ser tomado como

8De Soto, op. cit., p. 265.

YFuncep, op. cit., p. 31.




marco inicial desse corpo Jjuridico que hoje se
apresenta, sob todos os titulos, decrépito). Com
efeito, na orla maritima, © corporativismo, o
cartorialismc e o populismo aliaram-se para formar
talvez a mais sdélida "coalizdo redistributivista"'® de
forgas sindicais, empresariais e governamentais, tendo
por base o monopdélio da estiva pelos trabalhadores
avulsos, que vVvém a ser agueles gque detém a
exclusividade da movimentagdo de cargas a bordo dos
navios.

Essa singularidade do setor portudrio justifica a
escolha da regulamentagdo do trabalho como tépico para
exemplificagado, nesta monografia, dos problemas de
natureza prética relacionados com a reforma regulatdéria
e a reforma administrativa. Ora, a flexibilidade do
mercado de trabalho é sabidamente vital para uma
economia como a brasileira, que tem de gerar a cada ano
dois milhdées de novos empregos a partir de um mercado
consumidor formado por menos de um tergo da populacao
total do pais.

A problematica trabalhista dos portos brasileiros serve
para advertir-nos acerca das distorgdes que podem advir
de uma regulamentagdo rigida, gue, ao cercear o direito
ac trabalho, condena & informalidade perpétua uma
parcela ponderavel da médo-de-obra nacional em relacgio &
gqual os bagrinhos s&o apenas a ponta do igeberg. Do
ponto de wvista contratual, a legislacdo trabalhista
referente aos portos enseja verdadeiros exercicios de
"arqueologia do saber™!! juridico, na medida em que,
nela, o grupo ou corporagac (leia-se: sindicato) figura
como sujeito de direito, no lugar do individuo, o que
contraria a tendéncia dominante nas modernas economias
de mercado.

1.6.Crise do Estado e Crise do Modelo

Finalmente, o capitulo das Conclusdes sugere gque a
crise ndo é tanto do Estado em si quante de todo um
modelo de desenveolvimento, fulcrado na industrializacgao
e na substituigdo de importagdes, que teve no setor
piblico a sua principal alavanca. Em idltima andalise, a
crise do Estado reduz-se & inaptiddo do mesmo para
trocar rapidamente de papel ou posigdo a partir do
momento em gue se inicia a passagem de um modo de
produgaoc para o outro, de um para outro paradigma de
agao coletiva. Ora, novas tecnologias de producao
material reclamam novas tecnologias de organizacao

'De Soto, op. cit., p. 263.

A expressdo é de Michel Foucault em "L’Archéologie du
Savoir", Gallimard, Paris, 1969.




social e gestdo econdmica. Acontece que o Estado tende
4 inércia e, por isso, tem dificuldade de operar a
transicdo e os ajustamentos que esta implica. Tem
dificuldade de mudar, de transformar-se, de renovar-se.
Nessa diregdo, o mais longe que alcanca € o "dinamismo
conservador",!? o qual, na maioria das vezes, revela-se
mais conservador do que propriamente dindmico.

Ocorre que a lideranga do desenvolvimento, na era da
economia global e da sociedade pdés-industrial, requer
um novo tipo de dinamismo, protagonizado por atores
soclais particularmente versdteis e criativos. Sob essa
ética, a ingovernabilidade ndoc passa, quase sempre, de
mera impropriedade, isto €, empregam-se controles
inadequados. Dessa forma, o gque se afigura ingovernavel
do ponto de vista do Estado, € perfeitamente
administrdvel por outros meios e modos. Portanto, se os
controles governamentais ndo  funcionam mais em
determinados setores, isso ndo significa que a economia
ira fatalmente desintegrar-se e a sociedade reverter ao
caos. Na realidade, o melhor governo para economia na&o
deriva necessariamente do Estado.

1.7.0 Caminho de Volta

A ironia nisso tudo esta em gque o Estado, ao tomar a
dianteira do desenvelvimento econdmico, agiu por forcga
das circunstancias histdricas antes que por iniciativa
prépria. Ou seja, Jjusto guando era lider, comportava-
se, paradoxalmente, de forma passiva ou reflexa,
mediante pressdo (Albert Hirschman distingue entre
politicas piblicas adotadas por pressido de grupos
interessados - pressing =~ e por opgdc do proprio
governo - chosen pelicies).™

O que hd de irdnico, repita-se, € gue, para sair de
cena - ou, pelo menos, do primeiro plano ou proscénio
da atividade econémica -, o Estado terd que seguir uma
estratégia de retirada, ao passo que, ao investir-se no
comando do processo, fé-lo & revelia de qualguer
estratégia.

Nessa perspectiva, a ameaga da ingovernabilidade
prende-se nao tanto ao afastamento em si, guanto &
maneira pela gqual o mesmo transcorrerid. De resto, o
Estado estaria se retirando de setores nos quais nunca

2Donald A. Schon, "Beyond the Stable State", Norton,
N. York, 1873, p. 32.

Brpolicymaking and Policy Analysis in Latin America -~
A Return Journey", Policy Sciences 6 (1975) pp. 385~
402.




deveria ter entrado ou dos gquais j& deveria ter saido
hd mais tempo. Contude, para que isso se faca
ordenadamente, impde-se, mais do que uma simples saida
honrosa ou retirada estratégica, uma verdadeira
estratégia de retirada, sob pena de essa retirada
redundar em debandada. Recorda-se a propdsito o
comentdrio de Mikhail Gorbatchev, que fala com a
autoridade de quem vem protagonizando {para uns como
herdi, para outros come vildo) o mais tumultuado
processo de desregulamentacao da histéria
contemporanea: "Matar o elefante & ficil; dificil &
remover o cadaver". ]

2.08 LIMITES DO ESTADO

Quaisquer gue sejam os cendrios que se descortinem para
a economia brasileira nos préximos anos, o principal
desafio para o Estado consistira em obter o maximo de
governabilidade com o minimo de regulamentacio.

56 aparentemente esses dois objetivos se afiguram
paradoxais. Na realidade, o primeiro & pré-requisito do
segundo, dado gue a tendéncia ao aumento dos controles
revela-se diretamente proporcional & inseguranca do
administrador piblico, de tal modo que, quanto maior o
temor do desgoverno ou da perda de comando, maior a
propensaoc do Estado a intervir na economia. Nesse
sentido, seria licito interpretar-se governo forte como
indicio certo de Estado de Direito fraco, onde a falta
de equilibrio entre os trés poderes gera a hipertrofia
do Executivo,

A esse respeito, o© blogueio dos ativos financeiros
determinado pelo Plano Collor I mostra, de forma
contundente, a que extremos o governo & capaz de chegar
quando se vé reduzido a impoténcia e busca, por todos
0s meios e modos a seu alcance, reaver o dominic da
situagdo.

Naguela altura, com a inflagdo raiando pelos 80%
mensais, a economia havia se tornado realmente
ingovernavel. O préprio Estado alienara o comando da
politica econdmica no mercado financeiroc de curtissimo
prazo, no open e no gver, transformando~se em virtual
refém dos agentes econdmicos, os gquais, em virtude da
excessiva liquidez do sistema, dispunham da faculdade
de imobilizar o governo a gqualguer momento,
mobilizando da noite para o dia um volume de recursos
de tamanha magnitude gue, na pratica, eguivalia a um
verdadeiro poder de veto, ou contrapoder, em face de
qualquer iniciativa da autoridade piiblica.

Assim, o governo forte vinha mais uma vez em socorro do
Estado fraco, precisando, dessa feita, recorrer a




medidas drdsticas, e até mesmo traumdticas, a fim de
retomar as rédeas do processo decisério na area
econdémica. O mais dramatico nisso tudo & que semelhante
demonstragdo de forga sequer visava ao contetdo
propriamente dito da plataforma econémica da
administragdo recém-empossada. Nio se tratava, ainda,
de fazer valer esta ou aquela diretriz de politica
econdmica. Tratava-se, antes de mais nada, de restituir
ao governo condi¢des minimas para gque voltasse a fazer
politica econdémica, uma vez que isso se tornara, de
saida, impraticavel.

2.l1.Governc e Subgoverno da Economia

Contudo, ndo € sd e exclusivamente o Estado que governa
a economia, do mesmo modo gque ndo & unicamente o
Executivo que personifica o Estado. Mesmo em épocas
normais, encontrando-se em perfeito e pleno gozo da
prerrogativa de formular e fazer cumprir a politica
econdémica, o poder piublico nunca chega a atingir uma
posigdo de completa auto-suficiéncia a ponte de
prescindir, na tomada de decisdes, da participacgdo de
toda uma variedade de atores, os quais, se nao estao
necessariamente empenhados em roubar-lhe a cena,
tampouco aceitam ser dela alijados ou nela permanecer
como meros figurantes.

Note-se que ndc estamos falando, ainda, das chamadas
forgcas ocultas e do propalado poder paralelo dos grupos
de pressdo. Referimo-nos, antes, ao fendémeno que
Norberto Bobbio'# denominou de subgovernoc da economia,
cuja existéncia é tdo legitima quanto a do préprio
governo, uma vez que deriva do estrito desempenho de
fungdes que, por definicdo, constituem a razido de ser
de organizagdées formalmente engajadas na atividade
econbémica, como & o caso sobretudo das enpresas
privadas e dos sindicatos trabalhistas.

Se €& certo, porém, que governabilidade nio pressupde
passividade ou unanimidade dos agentes, também & certo
que nao ha politica econémica sem coercibilidade. Em
tese, ninguém contesta que a coercdo social deva ser
monopcélio do Estado, desde que este, & claro, a exerca
de conformidade com o direito e nos limites da lei.
Mas, por outro lado, como se sabe muito bem gue nenhuma
politica publica se sustenta apenas a custa de sancdes
legais, € natural gue se busque guestionar a proporgao
que idealmente deve existir entre coergio e persuaséo,
ou cocoptagdc, no governc da economia.

““%As Ideologias e o Poder em Crise", Editora Polis, S.
Paulo, 1988, p. 205.




O que se discute, convém repetir, ndo € a forca em =i,
mas o uso que dela se faz em casos concretos. Via de
regra, © abuso do poder banaliza-o. Nesse sentido,
Hannah Arendt foi mais longe: ao analisar o julgamento
de Eichmann em Jerusalém,'> ndo hesitou em concluir que
o totalitarismo leva a banalizagdo do mal. Todavia, se
fosse possivel aplicar a ldgica da acdo coletiva a
distingédo feita por Aristételes entre ato e poténcia,
muito provavelmente se constataria que a recorréncia de
atos de forga trai quase sempre uma condigdo de
impoténcia antes gque de onipoténcia do Estado.

Com efeito, existem boas razdes para se supor gue onde
hd auténtica 1lideranga politica e genuina autoridade
moral, ou profissional, raramente havera necessidade de
se enmpregar a forga, que, no Estado de Direito, deve
subsistir de forma latente, a semelhanca dagquilo que em
genética se conhece por recessividade, ou carater
recessivo, ao qual se contrapbe, como carater
dominante, o impérioc da lei (a rule of the law da
tradicdo juridica saxénica).

2.2.Fungdoes e Poderes do Estado

Em sintese, o império da lei consiste em fixar limites,
mais ou menos rigidos, ao poder de coacdo do Estado.
Por esse motivo, ¢ Estado de Direito é, por definicéo,
o Estado limitado. Entretanto, se se quiser ir além da
elementar diferenciagdoc entre Estado de Direito e
Estado Absoluto, hd que se fazer a distincdo entre
poderes e fungdes do Estado, de modo que seja possivel
gualificar o tipo de limitacéo juridica que,
concretamente, estd sendo praticadoc em cada caso
especifico. De acordo com esse critério, formulado
exemplarmente por Bobbio,'® a coexisténcia de poderes
limitados com fungdes ilimitadas caracterizaria o
Estado Maximo, o gual ndo se confunde com o Estado
Absoluto ou ilimitado, identificando-se, antes, com o
Estado do Bem-Estar Social; no extremo oposto, os
poderes e as fungdes acham-se limitados com igual
rigor, configurando o Estado Minimo, o gual nao se
confunde com o Estado Zero dos liberais radicais.

No entanto, como a politica econdémica costuma ser muito
mais uma questdo de gradualismo do que de extremos, a
dificuldade maior para a delimitagdo dessas funcdes
governativas estd em que os campos ndo se apresentam

BnEichmann in Jerusalem"™ The Viking Press, N. York,
1963.

¥rLiberalismo e Democracia", Editora Brasiliense, Sao
Paulo, 1988.
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tdc nitidos como acontece em relagcdo aos poderes do
Estado, mais facilmente identificdveis. Por causa dessa
dificuldade € que as fronteiras entre governo e
subgoverno se mostram tdoc fluidas. Com efeito, existem
na ordem econdmica fungbes due, por natureza, sao
tipicas do governo, o que ndo quer dizer gue nio possam
ser também executadas pelo setor privado, sem que isso
represente necessariamente usurpagido de competéncias ou

capitis diminutio para o Estado.

A verdade e gque tais funcdes incumbem ao Estado de
forma precipua mas ndc exclusiva. Como ja mencionamos,
a guestao ai é de grau, isto é, de preeminéncia e nao
de esséncia. Exemplo disso é a funcdo de planejamento,
gue, praticada em grau eminente pelo Estado, é
igualmente desenvolvida pelas empresas relativamente
nao s6 aos seus assuntos internos como ac mercado em
que se acham inseridas - de resto, aprendemos com Peter
Drucker' gque tudo que hd de mais importante para as
empresas, sobretudo os resultados, encontra-se fora
dela, muito além dos seus muros.

Assim, sob a d6tica das fungées compartilhadas entre o
poder publico e a iniciativa privada, o subgoverno
emerge em sua dimensdc positiva. Nesse sentido, &
preciso ficar claro que subgoverno da economia nioc é a
mesma coisa que economia subterrénea. Nao se trata de
atividades ilicitas, ndo obstante as queixas eventuais
de empresdrios, no sentido de estarem sendo compelidos
@ ilegalidade pelo prépric Estado, tampouco de
‘atividades informais. Trata-se, isto sim, de fungdes
governativas, entre as quais se incluem as normativas,
‘que se traduzem nas regras e procedimentos que as
‘firmas "legislam" para o consumo doméstico, isto €,
‘para seu proprio governo. Nesse particular, embora o
Estado detenha o monopdlio da producio do direito, isto
nao significa gue a legalidade esgote todo o potencial
normativo da sociedade.

2.3.Racionalidade Econémica

O que se verifica, na verdade, € a existéncia de uma
juridicidade difusa, de uma predisposicao a retitude,
de um desejo de adimpléncia, de uma aderéncia
espontdnea a4 norma - nada disso, obviamente, guer dizer
docilidade ou passividade, repetimos. Significa,
apenas, dque existe sensibilidade e receptividade &
ordem fora do perimetro do Estade, nas organizacées

nao-governamentais, uma vez que, na pratica, elas se

7tManagement for Results: Economic Tasks and Risk-
taking Decisions", Harper & Row N. York, 1964; "The
Effective Executive" Pan Books, ILondon, 1870; "The
Practice of Management”, Pan Books, London, 1971.

11



comportam como agentes integradores, articuladores ou
ordenadores das relagdes econdémicas. S3o, tanto gquanto
o Governo, construtoras da ordem e suas guardids. Mesmo
porgue, na interpretacdo dos tedricos dos direitos de
propriedade (property rights), haveria boas e sdélidas
razoes de natureza pratica, associadas aos critérios de
eficiéncia econdémica e maximizagdo da funcdo de
utilidade, para gque as normas legais fossem acatadas
pelos agentes, dJue, com isso, poderiam alocar
diretamente & produgdo de bens os recursos gque, na
auséncia de ordem juridica, teriam que empregar para
atacar uns aos outros e se defenderem entre si. En
suma, a observancia das leis reduziria os custos de
transacao, definidos como todos agqueles que,
"independentemente da prépria transacéao, sao
necessarios para realizd-la".'® Nessa perspectiva, a
questido ndo se pde em termos de governo e subgoverno,
nas de estruturas governativas {structures of
governance), definidas como a matriz institucional em
gue tém lugar as transacdes, isto é, onde as mesmas sao
negociadas e executadas.?

O problema do governo da economia ndo estd, portanto,
no confronto entre, de um lado, a forg¢a correcional da
lei e da ordem, e, de outro, uma massa indistinta de
agentes que precisam ser dlsc1p11nados pelo Estado, a
fim de ndo sucumbirem & anomia e ao caos. Realmente, o
problema da governabilidade seria insoluvel se os
agentes, de per se, ndo fossem dotados de racionalidade
e nao executassem, eles préprios, fungdes diretivas e
normativas. Por isso gque o subgoverno da economia, a
despeito do que possa haver de pejorativo no prefixo (o
qual, nesse caso, tem o mesmo valor gque se lhe atribui
em expressbes como subsistema e subconjunto), deve ser
considerado como o complexo de Ffungdes andalogas as do
governo, exercidas fora do &mbito do Estado por agentes
econdmicos comprometidos com a institucionalizacéo e o
ordenamento das atividades produtivas. Em suma: fungoes
governativas levadas a efeito por instituicées nao~
governamentals, tendo em vista a maior racionalidade da
organizagdo econdmica.

2.4.A Velha e a Nova Ordem Privada

Nessas condigdes, €& perfeitamente possivel gue o maior
obstidcule & implementacdc de politicas publicas se

8De Soto, op. cit., p. 251.

¥oliver E. Williamson, "Transaction-Cost Economics:
The Governance of Contractual Relations", The Journal
of Law and Economics, volume XXII (2), October 1979,
pp. 233-261.
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encontre no excesso de ordem privada antes gue na
anomia ou aversdo & norma. Nesse sentido, alguns
estudiosos da formagdo histdrica do Estado entre nés
tém chamado a atencdo para o fato de gue o© Brasil
Coldénia, ao contriaric de ser - como se chegou a
acreditar - dominado pela desordem, foi, com efeito,
uma sociedade fortemente marcada pela existéncia de uma
ordem privada solidissima, que teria sobrevivido até a
revolugdo de 30, constituindo-se na pedra de tropeco e
principal empecilho & implantacdo no pais de uma
organizagdo politica de &mbito nacional. Significa
dizer que a maior oposicdoc ao Estado pode residir
precisamente na ordem e, nao, como se  supbe
normalmente, na auséncia dela. Com efeito, nos
primérdios da formagéoc da nacionalidade, a forca de
coesao social localizou-se sobretudo na res privata. A
coisa piblica (res publica) existiu apenas em projeto,
como idealidade e ndo como realidade.

Todavia, nem toda ordem privada & avessa ao Estado e a
ele se opde como uma espécie de contragoverno. Essa
caracteristica estd mais associada 3 ordem tradicional,
patrimonialista e agraria. Na verdade, uma das mais
sérias dificuldades para a modernizagdo do Estado
brasileiro reside menos na oposigcdo do que na adesdo de
determinados segmentos do setor privado, aos quais o
Estado nascente teve de se associar no passado a fim de
fazer frente & ordem privatista gque vinha desde a
coldénia. De fato, para instaurar a organizacao politica
nacional, o Estado precisou de aliados e foi busca-los
na burguesia nacional emergente, que liderou o processo
de industrializagdo do pais e desbancou as elites
agrarias vinculadas ao antigo regime patriarcalista. No
final das contas, criou-se uma nova ordem privada, que
viria a se tornar sécia do Estado e, portanto,
governista, dando origem ao presente cartorialismo
empresarial.

Em suma, por ndo ser monolitico, o setor privado da
lugar a varias modalidades de subgoverno. O dos
cartorios é uma dessas modalidades. Outra & o das
multinacionais. Outra, ainda, o dos cartéis, nacionais
ou internacionais. H4 até guem admita - como o proprio
Bobbio - que seja possivel falar-se em subgoverno das
empresas estatais, na medida em que estas adguirem
suficiente autonomia para sobrepor os interesses da
companhia aos da macroeconomia. Entretanto, € possivel
existir entre o Estado e os agentes econémicos relacdes
que nao sejam promiscuas, como as geradas pelo
cartorialismo, ou espirias e conspiratérias, como as
gue nao raro decorrem da acdo de grupos de pressdo.

Tampouco © governo, por seu lado, apresenta feicao
monolitica. Sob esse aspecto, vale observar que, muitas

13



vezes, o Estado encontra maior dificuldade em regular a
si préprio do que em regular o setor privado,
verificando-se a canlballzagao da magquina governamental
pelos proprios drgédos ou agéncias oficiais, que entram
em competigdo, nem sempre leal, uns com os outros,
dando lugar ao conhecido processo de rivalidade entre
instituicdées irmds ou afins (sibling rlvalrx) Essa
guerra civil oculta trava-se tanto entre niveis de
Governo (Unido, Estado, Municipios) guanto entre
administragdo direta e indireta, sem falar nos
conflitos existentes dentro de cada uma dessas esferas
- Jj& se mencionou aqui, a esse prop051to, a
incontrolabilidade das empresas estatals, que €& tida
por alguns analistas como uma espécie de castigo gque a
Unido teria merecido pelo erro de haver verticalizado
excessivamente os controles da economia, centralizando-
os o maximo possivel na d6rbita federal, a ponto de os
nesmos terem de ser descentralizados no plano
horizontal em intensidade igual ou maior, acarretando,
com isso, a perda de unidade de comando por parte da
administragao central.

2.5.Racionalidade e Burocracia

Nesse entrosamento da esfera plblica com a esfera
privada, muitas vezes mais harmonioso do que o que se
verifica no interior da prépria dérbita estatal entre
diferentes niveis de governo, existe um fator que atua
decisivamente e que é o processo de burocratizacdo, o
gual se opera dos dois lados. Com efeito, burocracia
acaba se entendendo com burocracia, independente de
pertencerem ao setor piublico ou privado. A mentalidade
€ praticamente igual, o gque significa dizer que a
distingdo essencial ai ndo é entre Dburocracia
governamental e burocracia empresarial, mas, sim, entre
burocracia de feitio moderno e burocracia de talhe
tradicional.

Essas diferengas entre estilos ou, na acepgao
weberiana, tipos -ideais de burocracia, prendem-se, no
fundo, & maior ou menor racionalidade do comportamento
administrativo. Na tipologia definida por Max Weber, a
burocracia racional-legal seria a modalidade mais
condizente com a moderna organizacdoc econbémica e
politica, «caracteristica da sociedade de massas.
Destarte, a governabilidade reduzir-se-ia, em udltima
andlise, a uma guestdo de racionalidade na conduta dos
agentes. Ora, conduta racional significa, antes de
tudo, conduta previsivel. Com isso, da-se a diminuigédo
da margem de incerteza nas relacdes econdmicas.

Nessa perspectiva, poder legal e poder racional tendem
a identificar-se, ou seja, o poder da lei seria o poder
da razdoc. A propdsito, ensina Weber: "Fazendo o
aparelho juridico funcionar como uma maguina
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tecnicamente racional, o formalismo Jjuridico garante
aos interessados no seu funcionamento, singularmente, o
maximo relativo de 1liberdade de movimentos, e,
sobretudo, de calculabilidade das consequéncias
juridicas e das possibilidades de sua acido em busca de
objetivos".20 E Bobbio, por seu turno, completa a
ligdo: "Historicamente, o processo de racionalizacgio
que da nascimento & moderna empresa capitalista, e, ao
mesmo tempo, ao Estado moderno do Ocidente {gque é
também uma empresa enguanto Estado Burocratico),
acompanha passo a passo o processo de legalizacdo do
poder, isto €, a formagido de um poder cuja legitimidade
depende, em todos os niveis, de ser exercida dentro dos
limites de normas estabelecidas".?!

Portanto, ndo haveria aparentemente motivo sério para a
burocracia governamental inguietar-se com respeito a
conseqiiéncias desestabilizadoras que eventualmente
pudessem advir da liberalizacdo da economia, na medida
em que se verifica na prdtica essa interpenetracao das
esferas piblicas e privada, fazendo com que o Estado
Administrativo se conduza como empresa e esta, pelo
menos a de grande porte ligada ao setor moderno da
economia, atue em moldes andlogos aos de um verdadeiro
Estado. Com efeito, ha empresdrios gque podem ser
considerados como auténticos estadistas, em virtude da
dimens3o dos grupos ou conglomerados econdmicos que
capitaneiam. Nesse particular, costuma-se aludir, a
guisa de exemplo, ao convite que teria sido feito a IBM
para encarregar-se do planejamento de um certo pais
asiatico, na presuncdo de gue aquela empresa reunia
experiéncia e competéncia suficientes para executar a
tarefa com o mesmo éxito alcancado no munde dos
negocios.

O que se pode concluir & gue a burocracia racional-
legal, da classificagdo de Weber, seria assim como que
a base daguilo que se denomina de poliarguia, e que
representa a forma de governo mais condizente com os
ideais da democracia econémica e participativa, forma
de governo essa em que se verifica o pluralismo dos
centros de decisdo, estabelecendo-se entre eles uma
espécie de paridade na gqual o Estado se salienta como

primus inter pares, antes que como o tutor de perfil
dirigista.

20apud Norberto Bobbio, "Ensaios Bscolhidos", €. H.
Cardim Editora, S. Paulo, s.d., p. 181.

21Thidem.
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2.6.A Racionalidade do Estado

Nesse ponto, cumpre gque se estabelega uma distingéo
basica entre os tipos de racionalidade que gqualificam a
mesmissima  burocracia racional-legal, segqundo o]
respectivo campo de agdo se encontre no dominio publice
ou no privado. Trata-se, mais uma vez, de uma guestio
de eminéncia ou preeminéncia no desempenho das funcées
que o Estado e o resto da sociedade compartilham.

Assim, por exemplo, no entendimento de Durkheim, pensar
seria a fungdo principal do Estado. Em gue pese a
extensdo da citagdo, vale a pena reproduzir, na
integra, a definicédo formulada por aquele que &
considerado o pai da sociologia juridica: "O Estado é
um orgac especial encarregado de elaborar certas
representagdes gque valem para a coletividade. Essas
representagdes se distinguem das outras representacdes
coletivas por grau mais alto de consciéncia e de
reflexao. Sera de admirar, talvez, o ver assinm
excluida, de nossa definigdo, toda idéia de acdo, de
execugao, de realizagdo externa. Pois ndo & corrente
dizer, dessa parte do Estado, ao menos daquilo mais
especialmente chamado de governo, gque contém o poder
executivo? A expressdo, porém, é de todo imprépria: o
Estado nada executa. Nem o Conselho de Ministros, nem o
Principe, nem o Parlamento, agem por si mesmos; déao
ordens para que alguém aja. Combinam idéias,
sentimentos, de gque extraem resolugdes, transmitem
essas resolugdes a outros orgdos, que as executam; a
isso se limita seu papel. A esse respeito, ndo ha
diferencga entre o Parlamento, ou oS conselhos
deliberativos de toda ordem dos guais se podem cercar o
Principe, o chefe de Estado, e o governo propriamente
ditos, o poder dito Executivo; e dito executivo porgue
mais proximo dos drgaos de execugdo, embora distinto
desses orgéos. Toda a vida do Estado propriamente dito
decorre nac em acgdes exteriores, em movimentos, mas em
deliberacgdes, isto é, em representacgdes. (...) O Estado
é, para falar com rigor, o Orgédc mesmo do pensamento
social. Nas condigbes presentes, esse pensamento esta
veltado para um fim pratico e, ndo, especulativo. ©
Estado, ao menos em geral, néc pensa por pensar, para
construir sistemas de doutrinas e, sim, para dirigir a
conduta coletiva. Isso ndo tira que sua funcéo
essencial seja pensar".2?

A pertinéncia e atualidade da definicdo de Durkheim
podem ser aferidas pela afirmacao de Bobbio: "A
racionalidade do Estado € o grande tema da filosofia
politica, que acompanha a forma¢doc do Estado moderno

#Zn1jicdes de Sociologia®, 2¢ edicdoc, Editora da
Universidade de S&c Paulo, Sao Paulo, 1969, p. 46.
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ocidental™.® Por outre lado, a valorizacado do
pensamento como fungdo essencial do Estado vale por uma
adverténcia contra gqualquer tipo de ativismo ou
imediatismo na ag¢do publica, reconhecidamente um dos
principais fatores responsaveis pela incerteza
decorrente do intervencionismc estatal. Em outras
palavras, a seguranga juridica, indispensdvel a que se
estabelega um environment institucional favoravel e
estimulante aos investimentos e transacgdes, é&
incompativel com o© imediatismo que caracteriza
geralmente a agdo do Estado onde este apresenta a ja
mencionada sindrome de hipertrofia do Executivo.

2.7.Comando e Norma

Dizer-se, assim, gque o governo das lei é o governo da
razdo néo diz tudo, sendo preciso acrescentar que o
poder legal, na acepgdo de rule of the law, é racional
no sentido formal e n&o material. Por isso que Weber
fala em formalismo Jjuridico, o que significa dizer que
a norma deve ser impessoal, genérica e o guanto
possivel abstrata. Ora, isso é justamente o oposto do
que se verifica no casuismo que caracteriza o Estado
Administrativo.?

Os juristas costumam distinguir entre leis e normas,
distingdo que fica bastante nitida guando se compara a
Constituigdo & lei ordindria e esta ac regulamento. A
norma € mais abstrata e genérica e, por aplicar-se a
uma variedade maior de situacgdes, revela~se mais
duradoura, ampliando o grau de calculabilidade das
agdes do Estado. 0Qu seja, a estabilidade do sistema
juridico depende essencialmente da prevaléncia da
norma, que se caracteriza por ser mais formal, o que
quer dizer gque comporta uma gama de aplicacdo mais
ampla.

Assim, a gquestdo que se coloca com respeito a
regulamentagdo prende-~se ndo tanto a dicotomia racional
versus irracional gquanto & formal versus material. O
problema & gque, entre nés, a maior parte da
regulamentagdo pertence ac tipo racional-material, o
que significa que se trata de uma legislacdo em que,
para usar a expressao de Friedrich Hayek, ha muito
ccmando e pouca norma (rule).? Onde isso se verifica,

B"Ensaios Escolhidos", p. 184.

%Fritz Morstein Marx ~ "The Administrative State - An
introduction to bureaucracy", The University of Chicago
Press, Chigago, 1957.

S"Law, Legislation, and Liberty", volume 1 - "Rules
and Order", Routledge & Kegan Paul, London, 1982,
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observa-se a predomindncia do Executivo, com a
conseqlente prevaléncia do Estade Administrativo,
aguele no gqual o Direito Administrativo sobrepuja os
demais ramos juridicos.

Em resumo, quando se pensa em modernizagao do Estado,
hd que se levar em conta que, no plano juridico, esse
movimento corresponde a uma evolugdo do estatuto
(status) para o contrato, acarretando com isso primazia
da norma sobre a lei e o regulamento, isto &, o
predominic de regras genédricas e abstratas, de carater
mais formal do que material. Nesse contexto juridico-
institucional, os pormenores, os detalhes, a parte
concreta ou material, o conteldo, enfim, de cada
transagdo deve ser objeto de <contrato e nio de
regulagao ou estatute. Todavia, para pér em pratica um
sistema de normas abstratas, ha necessidade de uma
burocracia do tipo qgue Max Weber definiu como legal-
racional. Ou, ainda, na definigdo de Durkheim, uma
burocracia gue pense e seja capaz de lograr um nivel
ninime de abstragdo. Ja se denominou a moderna
sociedade de massas de sociedade abstrata. Ora, uma
regulagdo casuistica € incompativel com esse género de
sociedade.

Esse perfil mental ou intelectual encontra sérios
obstaculos de ordem cultural para se consolidar na
administragdo piublica brasileira, em que predomina a
aversiao ao abstrato, o tédio a reflexdo, preferindo-se
a isso um tipo de pragmatismo cujas raizes histdéricas
remontam ao Estado portugués e & empresa de ceolonizacao
em nosso pais. Essa intolerdncia ao que €& tedrico,
juntamente com o "medo & utopia",2 teria sido um dos
principais fatores gque concorreram para marginalizar a
civilizagdo ibérica e suas colénias americanas das
correntes dominantes do pensamento ocidental gque se
firmaram na Europa desde o Iluminismo (Século XVIII) e
trouxeram como consequéncia o desenvolvimento
tecnoldgico, provando com isso que ser pragmdtico nem
sempre da bons resultados praticos, pelo menos no longo
prazo. Vale dizer gque a modernizac¢do ndo prescinde de
teoria - ou melhor, gue a teoria pode ser um fator de
modernizagac e o pragmatismo um fator de limitagdo e
até de estagnagdo, em virtude de seu apego ao Jja
conhecido e sabido, de sua fidelidade aos precedentes,
demonstrando medo em relacac aoc novo.

®Evaristo de Moraes Filho - "™Medo 4&a Utopia: o
pensamento social de Tobias Barreto e Silvio Romero",
Editora Nova Fronteira, Rio de Janeiro, 1985.

18



2.8.A lei e os Fatos

0 formalismo juridico que se encontra na histéria
administrativa do pais ndo é exatamente aquele de gue
fala Weber. Trata-se, antes, daguele formalismo que é
fruto do dualismo dos paises que originariamente foram
colénias, dualismo esse que opde a nagao legal & nacgéo
real, a sociedade politica a sociedade real. Essa
modalidade de formalismo legalista tinha mais a ver com
© bacharelismo do gque com a racionalidade juridica a
que aludimos. Esse formalismo, na verdade, era mais
utépico do que propriamente abstrato. Deve-se a ele o
conhecido processo de as leis se anteciparem aos fatos,
decorrendo dai, muitas vezes, o ndo menos conhecido
fendmeno das "leis-gque-ndo-pegam".

Contudo, interpretacées mais recentes tém enxergado
mesmo nesse formalismo alguns aspectos positivos. 0
principal deles estaria no fato, ja& apontado, de
revelar-se de certo modo utépico num pais gue teme =a
utopia. Exprimia, portanto, um desejo de mudanca da
realidade, uma vontade de transforma-la - e, nesse afa,
nao raro colocava o carro adiante dos bois, a lei
adiante dos fatos, instituindo uma realidade nova por
decreto, por mera ficgdo juridica.

A esse propdsito, escreveu um estudicso do nosso
direito: "Se é comum na estrutura juridica os fatos se
renovarem e imporem modificagdes nas leis e nas
ideologias - luta dos fatos contra a lei -, entre nés,
face a realidade politica, sdoc as idéias, e as leis gue
as representam, que lutam contra os fatos no esforgo de
renovagao e modificacgéao gue eles impedenm e
contrariam".2?

Albert Hirschman, por sua vez, observou, ao analisar os
estilos de tomada de decisdo praticados na América
Latina, gque a motivagdo para resolver um determinado
problema de politica publica nem sempre coincide com a
compreensac (understanding) desse mesmo problema.28 ©
formalismo da lei-antes-dos-fatos insere-se nessa
brecha ou discrepéncia, isto &, a 1legislacdo muitas
vezes deriva de uma motivagdo precoce. O mais fregiente
€ 0 caso de a lei se propor a resolver um problema que

“Nestor Duarte, "A Ordem Privada e a Organizagéo
Politica Nacional", 2* edicdo, Editora Nacional, S.
Paulo, 1966, p. 120.

Brpolicymaking and Policy Analysis in Latin America -
A Return Journey", Policy Sciences 6 (1975) Pp. 385-
402.
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ndo foli suficientemente compreendido pela sociedade, ou
sequer pelo préprio legislador.

Todavia, esse tipo de formalismo, que é mais retdérico
do gque propriamente Jjuridico, sé & abstrato na
aparéncia. Na verdade, como toda utopia, é uma reacgdo a
um estado de coisa definido, podendo revelar-se tao
casuistico quanto o gtatus guo que visa a modificar.
SJgnlflca dizer que sua racionalidade é material, isto
€, condicionada a uma realidade particular, conﬁreta,
definida hlstorlcamente, datada e localizada. Nesse
sentido ndc transcende a .realidade, da qual constitui
antitese e ndo sintese.

2.9.Governo da lLei e Governo dos Homens

A grande questdo que se pde com referéncia ao
formalismo juridico preconizado por Weber, agquele
consistente com a burocracia racional-legal, € a que se
prende a dicotomia governo das leis versus
discricionariedade administrativa. Com efeito, nao
existe administragdo sem discricionariedade, isto é,
sem decisdes tomadas pragmaticamente, conforme o caso,
en ternmos ad hoc. Noutras palavras, naoc ha
admlnlstragao de situagdes genéricas e abstratas, e,
sim, de casos espec1f1cos e situagdes concretas. Como
conciliar esse imperativo de administragado piblica com
o império da lei (rule of the law)? Como conciliar
generalidade com particularidade? Como, enfim,
conciliar governo das leis com governo dos homens?

A resposta vai encontrar-se, mais uma vez, no grau de
preem1nenc1a de cada um desses tipos de racionalidade,

isto €, a legal e a administrativa. Significa dizer gque
o governo das leis ndo suprime o governo dos homens. De
fato, as leis nao sado aplicadas automaticamente -
precisam de interpretagdc Jjudicial (dos juizes e
tribunais), doutrindria e administrativa; no gque se
refere & esfera executiva, dependem de regqulamentacgéo,
quer dizer, detalhamento e pormenorizacdc. Se nao fosse
assim, a fungdo da burocracia governamental seria
praticamente mecdnica e reduzir-se-ia a movimentar
papéis (red tape) e cumprir rotinas. Ora, mesmo sob o
império da lei, a burocracia ndo €& dispensada de
estabelecer regras e regulamentos.

De fato, a implementagdo de politicas governamentais
exige prontidéc, agilidade e flexibilidade para dar
resposta a desafios que vac surgindo de modo emprevisto
no dia-a-dia. Nesse processo, a administracdo publica
desempenha nao sé fungdes eminentemente executivas,

como também fungdes subsidiariamente legislativas e
judiciais, tornando-se, desse modo, fonte de direito
positivoe. Na verdade, o cardter legal-racional da
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burocracia moderna n&c se cinge & obediéncia a lei,
mas, se estende igualmente & maneira pela gual essa
mesma burocracia elabora as regras e os regulamentos
que vao efetivar a aplicacdo da lei.

Nada disso, contudo, elimina a margem de
discricionariedade indissociavel do processo
administrativo. Nesse ponto, delineia~se um outro
tipo de dualismo gue é agquele analisado por
Charles Lindblom, ao contrapor o gque ele denominou de

método racional-abrangente (rational-comprehensive) &
ciéncia do muddling through, que & o método de
comparagdes ou aproximacdes sucessivas (sucessive
limited comparisons): o primeiro diz respeito aos
objetivos, valores e diretrizes de natureza geral ou
fundamental, enguanto o segundo refere-se a nmudancas
graduais ou marginais. O que o autor salienta no seu
famoso artigo € gue o administrador procede normalmente
por via gradual (incremental), verificando-se due, na
margem, ha mais acordo e entendimento do que no tocante
a principios e objetivos fundamentais. As diferencas,
portanto, s&c de grau e n&o de esséncia ou natureza.
Isto porque, nas palavras de Lindblom, "as democracias
mudam suas politicas quase que inteiramente per meio de
ajustamentos graduais. A politica governamental ndo se
move aos pulos nem da saltos".29

2.10.Gradualismo e Fundamentalismo

Em suma, o administrador procede por aproximacdes
sucessivas, lidando com objetivos marginais, antes gque
gerais e fundamentais. Ora, a fixagdo de objetivos
marginais sé €& praticiavel em relagdo a politicas
particulares. Dai concluir Lindblom que individuos de
diferentes ideologias chegam depressa a um acordo sobre
uma politica concreta ou especifica do gue o fariam em
relagdo a diretrizes gerais. Além disso, o método do
muddling through, ao comparar alternativas de politica
entre si, limita-~se aquelas linhas e acao gque diferem
em pequeno grau daguelas que jd se encontram em cCurso.

Depreende~se disso tudo que o aspecto discricionario da
funcao administrativa, pelo fato de aplicar-se & margem
e de forma gradualista, ndo acarreta instabilidade,
sendo perfeitamente previsivel. A politica econdmica,
com efeito, ndo se faz de lances dramiaticos - isto s6
ocorre excepcionalmente e, nesses casos, guando se faz
pelas raiz ao invés de se fazer pela rama (as
expressoes, by root e by brarnch, séoc de Lindblonm),

2MThe Science of Muddling Through", Public
Administration Review, volume XIX (2), Spring 1959, pp.
79-88.
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sequindo © método racional-abrangente, seria preferivel
que se se fizesse com base no direito, em termos de
norma e nao de simples comando.

Convém insistir-se nessa questdo: ndo é o método
sucessivo e discriciondrio que gera instabilidade nos
agentes econdmicos atingidos pela regulacao. A
inseguranga advém da definigdo de objetivos gerais ou
"radicais"® através de métodos impositivos ou
imperativos. Com tal procedimento, o governo mostra-se
discriciondrio no sentido abusivo ou negativo, isto &,
exerce a discricionariedade para além dos limites
estritos da fungdo administrativa. Numa palavra,
extrapola. Em resumo, admite-se a discricionariedade
exclusivamente no varejo e nunca no atacado: sé &
cabivel na margem. Ali, o desacordo também é tdpico ou
pontual: diz respeito a pontos especificos, de tal
sorte que sempre serd possivel negociar-se alguma
solugdo  de compromisso. O problema com o© método
racional-abrangente é que supde mais acordo do gque na
realidade existe ou €& possivel obter-se por via
burocratica.

A maior facilidade em lograr entendimento no particular
do gque no geral, no concretoc do que no abstrato,
explica o fendémeno ja bastante investigado de o drgao
regulador acaba se identificando com o setor regulado e
isso ndo necessariamente por efeito de Ycaptura",
pressac ou corrupgdc. Na realidade, independente de
qualquer reagdo por parte do setor regulado, a
burocracia, como bem observou David B. Truman,3® tende
a converter controvérsias em rotinas.

2.11.0 Cicleo Vital da Requlamentacao

O método preconizado por Lindblom torna praticamente
supérfluas as variaveis legais na conduta dos drgéaos
reguladores. Sucede, todavia, gue a fase administrativa
cou rotineira do processo regulatério normalmente
coincide com a fase crepuscular, de declinio da agéncia
reguladora, a gual, segundo a teoria de Marver
Bernstein,?' descreve um verdadeiro ciclo gue redunda,
no final de contas, na transformacdc de politicas
agressivas em politicas auto-regulatdrias,
transformagdo essa qgue se deve & influéncia do setor
regulado.

30nThe Governamental Process: Political Interests and
Public Opinion", Second Edition, Alfred A. Knopf, N.
York, 1971).

3'"Regulating Business by Independent Comissions",
1955.
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Noutras palavras, toda agéncia reguladora terminaria
fatalmente capturada ou cativada pelo setor regulado,
de tal modo gue a politica governamental acabaria por
se tornar uma espécie de auto-regulamentacdo. Com
efeito, de acordo com a tipologia proposta por Paul S,
Sabatier,’ as politicas regqulatérias variam ao longo
de um espectro que vai desde um estilo agressivo, gue
objetiva compelir o setor regulado a efetivamente mudar
de conduta, até, no extremo oposto, um estilo leniente,
gue na pratica equivale a uma auto-regulamentacao de
facto, na medida em que sé sao adotadas medidas que o©
setor regulado considere aceitdveis; esse processo
passaria por uma etapa intermedidria, de equilibrio,
nem restritiva nem leniente, caracterizando-se, antes,
por uma atitude cautelosa em relacdo ao setor regulado.

Ora, se € verdade gue, com o passar do tempo, o
regulador acaba invariavelmente absorvido pelo
regulado, dele se tornando cativo {(captured), isto
significa gque o governo da economia tende a converter-
se, no fim das contas, em autogoverno. Por isso, alguns
autores - Stigler entre eles -~ chegam até mesmo a

duvidar de que possa existir realmente
desregulamentacdo resultante da agdo deliberada do
governo; o que existiria, segundo eles, seria

diminuicdo ou perda de interesse, por parte do chamado
poder econdmico, em continuar mantendo determinadas
agéncias governamentais sob controle ou cativeiro -
para o poder econdmico, a desregulamentagido representa,
nesses casos, aprecidvel economia, tendo em vista gue ©
reduzido interesse despertado por aguelas agéncias 3j&
nao justifica e compensa os custos de manutencio do
regime de captura ou cativeiro. Nessas condigbes, a
regulamentagcdo pode representar para o Estado economia
igual ou maior ainda na medida em que desativa

mecanismos gque, de resto, 3j& se haviam tornado
inoperantes.

Por outro lado, seria conveniente que a etapa agressiva
da regulamentagdoc - a qual corresponde, na férmula de
Lindblom, ao estdgio "radical", isto €&, dos fundamentos
e objetivos badsicos da politica a ser implementada -
revestisse cariter 1legal ou normativo, antes que
discriciondrio e administrativo, ja gue a captura se da
ac longo de todo um processo de intima convivéncia
burocratica, que se desenrola em bases sucessivas e
graduais ou "incrementalistas", descrito por um ‘jurista
norte-americano nos seguintes termos: "Dizem que os
reguladores acabam sendo congquistados pelas pessoas gue
eles regulam, passando para o lado delas. B provavel

32"Regulatory Policy-Marking: Toward a Framework of
Analysis", National Resources Journal, vol. 17, n@ 3,
July 1977, pp. 415-460.
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gque haja alguma verdade nisso e € provavel gue isto
seja de certo modo inevitavel. Nos primeiros arroubos
reformistas, a agéncia reguladora arde em =zelo
funcional, enquanto a industria disputa aguerridamente
cada palmo do tereno. Mas, a regulagido & um processo
demorado, que transcorre no dia a dia. Com o correr dos
anos, ©0s representantes das partes oponentes véem-se
com bastante frequéncia; sentam-se ao redor da mesa e
acabam por se entender mutuamente. Juntos, constroem um
mundo e tornam-se apegados a ele. Dessa maneira, muito
coisa positiva é conseguida, concessdes razoaveis sao
feitas ao mesmc tempo em que sdo deixadas de lado
batalhas desnecessarias, gue consomem tempo e dinheiro.
No entanto, a agéncia acaba prisioneira das préprias
solugdes gque tanto esforge lhe custaram, ficando
insensivel a novos apelos e revelando-se mais simpatica
aos problemas da induistria do gque as gueixas dos
cidadios" .3

No Brasil, o fendmeno j& se manifesta claramente desde
o0 comego da estatizagdo da economia brasileira, nos
anos 30, conforme observagao de estudiosos da evolucao
do setor publico entre nés: "Com o decorrer da década,
o regime de Vargas expandiu a intervencdo do Estado
para proteger e encorajar o crescimento de diversos:
setores através da criagdo de autarquias. Esses
institutos foram criados para lidar com setores como
aguicar, mate, sal, pinho, pesca, marinha mercante, etc.
Em colaboragao com os produtores, eles regulavam a
producdo, os pregos, financiavam a construcdoc de
armazéns gerais, etc. Com os anos, eles muitas vezes se
transformaram de instrumentos de controle do governo em
instrumentos de pressao para obter favores
governamentais para setores especificos".3

2.12.Cultura Organizacional

Por fim, o sucesso da desregulamentacéo vai depender da
sorte de outros programas afins ou correlatos, como o
da desestatizacdo e o da reforma administrativa. vai
depender, sobretudo, da componente organizacional e do
fator humano, isto €, do tipo de burocracia
governamental gque emergird ao fim e ao cabo desse
processo. E de prever-se que adquela de feitio legal-

3(Louis L. Jaffe, "Administrative Law" in Talks on
American Law, edited by Harcld J. Berman, Forum
Lectures, Voice of America, Washington, 1973, bp.
135).pr

34(Werner Baer, Isaac Kerstenetzky e Annibal V.
Villela, "Modificagbes do Papel do Estado na Economia",

Pesguisa e Planejamento Econdmico, v. 3, n® 4, dezembro
de 1973, p. 888).
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racional sera a burocracia mais apta a sobreviver,
prevalecendo sobre os resquicios patrimonialistas ou
tradicionalistas, sobre os "donos do poder",3 bem como
sobre as variantes dirigista e populista.

Nessa diregdo, pode-se vislumbrar alguma coisa no
estilo dos quadros da diplomacia brasileira, gue tém no
Instituto Rio Branco uma escola padrido de servico e
servidor publico, regida basicamente por critérios de
exceléncia e gualidade. Nio se deve esquecer gue essas
caracteristicas da formagdo e do recrutamento do corpo
diplomdtico remontam ao antigo Departamento de
Administragdo do Servigo Piblico -~ DASP, que, até a
criacdo do Instituto Rio Branco, em 1945, realizava os
concursos de admissdo & carreira. Nesse aspecto,
portanto, o Programa Federal de Desregulamentacio tem
sua sorte unida & do Programa Nacional de Treinamento
de Servidores, gerenciado pela Escola Nacional de
Administracgao Piblica (ENAP), que oxalad possa
desempenhar no presente papel idéntico ao do DASP no
seu tempo.

Nesse particular, vé-se com igual interesse o
surgimento de carreiras novas, como a de especialista
em gestdo governamental, gque bem poderia representar o
ponto de partida para a formacdc de um quadrc de
implementadores de politicas publicas e sociais,
notadamente daqueles que 1lidam diretamente com o
cliente ou beneficidrio final desses programas de
- governo e gque sio conhecidos nos Estados Unidos como os
© burocratas do rés-do-chdo ou do nivel da rua
(streetlevel).

- Em sintese, pode-se concluir que a governabilidade tem
a ver, em ultima andlise, com a cultura organizacional
do pais, que, obviamente, n#do estd circunscrita ao
setor publico, mas se estende ao setor privado e
compreende, também, outras formas de conduta social
articulada. Nesse sentido, o governo deve ser entendido
como um sistema de aprendizado, através do qual a
sociedade se capacita a identificar, analisar e
resolver problemas, tal como definido por Donald A.
Schon: "Uma vez que sistemas sociais de varias espécies
sado dotados de governo, a necessidade de aprendizado
publico ndo precisa limitar-se as unidades politicas
tradicionais. J4 examinamos o gue agora estamos
chamando de aprendizado piblico no contexto das
empresas privadas. O conceito de aprendizado publico
aplica-se igualmente a instituicdes tais como igrejas,
sindicato, escolas, hospitais e servigos de bem-estar

BRaymundo Faoro, "0Os Donos do Poder: Formacdo do
Patronato Politico Brasileiro%, e6» edicdo, Editora
Globo, Porto Alegre, 1984.
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social. Uma maneira de aumentar a capacidade de
aprendizado social desses sistemas descentralizados
consiste em equipd-los com governos, isto é, com drgaos
capazes de buscarem esse tipo de conhecimento, em nome
da coletividade a gue servem" (o autor se refere ao
conhecimento da problemas pliblicos e dos meios e modos
de soluciond-los.36

A quest&o da governabilidade resume~se, afinal, em
saber © quanto de coergdo e o quanto de adesdo ou
aceitagdo serdo necessdrios para por em pratica
politica piblica e fazer cumprir a legislacdo econdmica
e social. Do gue se disse até agqui, fica claroc que essa
medida ou dosagem € condicionada pelo grau de
tradicionalismo ou modernidade da cultura
organizacional da sociedade brasileira. Isto nao quer
dizer, todavia, que esses fatores culturais deven
inibir o governo de governar, fazendo com gque ele,
consocante a critica de Theodore Iowi,3¥ sinta-se
intimidado ou com medo de mandar a fazer-se obedecer.
Na realidade, a questdc naoc € tanto de escrupulo
guanto de eficédcia.

A esse respeito, a palavra final fica com Colin 8.
‘Diver: "As empresas obedecem a regulagido por uma série
de razdes - compromisso moral ou intelectual com os
objetivos implicitos na regulagdo; crenga na Jjusteza
dos procedimentos que deram origem a regulacdo; pressio

por parte dos pares, concorrentes, clientes ou
empregados; coeréncia com a auto-imagem de cumpridoras
da lei - além do receio de detengcido e punicgao.

Sabidamente nenhum comando regulatdrio tera éxito se
ndo contar com uma parte substancial de submisséao
voluntaria. Contudo, a distingcdo entre subnmisséo
voluntdria e imposta pode desviar a atencédo do
principal. A coagdo é necessdria naoc sé para controlar
© transgressor da lei, mas, também, para defender a
legitimidade da intervengédo governamental, que é a base
da submissdo voluntaria".3®

3¢vBeyond the Stable State", Norton, N. York, 1973, p.
117).

3’"The End of Liberalismo", 2nd. edition, Norton, N.
York, 1969,

J8vTheory of Regulatory Enforcement', Public Policy,
vol. 28, n®* 3, Summer 1980, p. 297.
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3.REGULACAO ECONOMICA E EFICACIA JURIDICA

Ha gquem compare as agéncias reguladoras a verdadeiros
monumentos no passado, "memoriais consagrados a antigos
problemas"¥ .3

Ja tivemos ocasido de falar aqui no processo de
decadéncia dos drgédos reguladores, que obedeceria a um
ciclo, o gue principia com uma politica agressiva,
~passando em seguida para um fase de cautela e
equilibrio, até desembocar numa politica leniente,
atrelada aos interesses do setor regulado. Afora isso,
existe a questdo de que aquilo que era problema numa
determinada altura do tempo, deixa de sé&-lo na altura
seguinte. Desse modo, cessa a causa gque deu origem &
criagdo do o6rgdo mas este continua a existir. E isto
nao se di apenas com © J6rgao, evidentemente. Da-se,
também, com a legislacédo e regulamentagdo pertinentes.
Dai a necessidade de remover o entulho regulatdrio,
seja em termos organizacionais ou administrativos, seja
emn termos legais ou normativos.

3.1.Do Especifico ao Geral

Na experiéncia brasileira, todavia, essas
sobrevivéncias passam um tanto despercebidas, porquanto
os orgdos reguladores sdco, também, na maioria dos caos,
érgidos executivos, de linha. Para o futuro, é de se
prever dque se estabelega uma distingcdo mais nitida
entre fungdes executivas e fungdes regulatdrias.

Na esfera federal, é comum verificar-se o acoplamento
das duas fungdes, vinculando-se um colegiado a um orgao
executivo. E o caso, por exemplo, do DRER e do Conselho
Rodovidrio Nacional, o mesmo acontecendo com o CNPg e a
FINEP. Teoricamente, a inteng¢do era de que o colegiado
tracasse a politica e o drgiao da administracao a
executasse. Na prética, o colegiado, pelo menos no gue
tange ao aspecto estritamente regulatdério, fica
reduzido a um papel meramente decorativo. Na
experiéncia recente, talvez se pudesse citar o exemplo
da Secretaria de Direito Econémico, como caso tipico e
raro de agéncia eminente e guase que exclusivamente
reguladora.

Contudo, por mais gue se remova o chamado entulho,
tarefa que deverd ter continuidade nos proximos anos, o
importante € que se descubram mecanismos capazes de
deter o 3ja& mencionade processo de decadéncia de
agéncias e S6rgaos requladores. Certamente, a principal
providéncia nesse particular & aquela gue ser encontra
inscrita no Projetao: "Substituicao de normas

¥schon, op. cit. p. 162.
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especificas por normais gerais de regulamentagdo da
atividade econdémica™.4? Assim , enfatizar-se-ia o
aspecto formal antes que material. Esclarecendc melhor:
os O6rgdos normativos procederiam de modo mais formal,
deixando aos d&rgaos executivos a parte material das
regras ou normas. A questdo serd sempre de se saber
como ater-se ao formal sem, transforma-lec em pega
meramente decorativa.

De qgualguer modo, €& crucial gue se reduza ou mesmo
suprima a ambivaléncia dos orgaos que funcionam como
dublés de reguladores e executores. Mesmo porgue, como
j4 se frisou noutra altura deste trabalho, impde-se gue
© proprio governo regule a si prdéprio, o que fica
dificil de acontecer quando a mesma pessoa juridica faz
as vezes de avaliador e avaliado, de fiscal e
fiscalizado.

3.2.A Tentacdo Tecnocratica

No entanto, por mais gue se estreite a margem dessas
ambiguidades ou duplicidades, o fatc € gque os odrgaos
normativos sempre dependerido dos Orgdos executivos no
que se refere a parte mais dispendiosa de todo o
processo regalatdério que € aquela gque diz respeito a
informacdo. Positivamente, na&o pode existir regulagdo
eficaz sem informagcdo fidedigna, de boa qualidade
técnica. E o problema al n&o concerne apenas a relagao
entre orgdos normativos e executivos, entre formal e
material, entre norma e execug¢do. A questdo vai mais
fundo e atinge o prépric cerne da relagao entre setor
puiblico e setor privado. Com efeito, é por essa via que
quase sempre se déd a "captura" da agéncia ou drgao
reguladores pelas enpresas ou setores regulados. Para
formular as normas e coloca-las em pratica, o governo
precisa de informacdes, gue sSdo prestadas pelas
préoprias organizacdes privadas e publicas que vao ser
objeto da regulagdo. Noutras palavras, o objeto da
requlacdo é o proéprio sujeito da informacéo. Afora a
hipdtese de manipulacio, €& natural que se verifique ai
um viés, de resto inarredavel.

As dificuldades estd em dgque os reguladores deviam
supostamente saber mais e deter melhores informagdes, ©
gue, na verdade, nao ocorre. Além do gue, para
complicar ainda mais as coisas, a prépria atividade
regulatéria contribui, pela sua simples existéncia,
para distorcer e deformar a informagdo oriunda daquela
gue teoricamente seria a fonte mais confiavel, isto €,
o mercado. Se o Estado interfere muito, e administra

4"Brasil -~ Um Projeto de Reconstrugéo Nacional", p.
8).
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demais, como acontece com 0s tabelamentos e
congelamentos, hd o risco de se subverterem seriamente
os pregos relativos a ponto de tornar quase impossivel,
para os agentes em geral, o conhecimento fidedigno da
realidade do mercado.

Decerto gque o desenvolvimento aumenta a incerteza
e agrava a instabilidade. Sem falar que, nessa
situacéo, os custos da informacio se elevam
extraordinariamente:4! de fato, os agentes precisam
redobrar os esforgos de andlise, a fim de poderem se
orientar numa realidade que, tendo se tornado mais
confusa e desnorteadora, torna-se, por conseguinte,
mais dificil de conhecer.

Nessas circunsténcias, a inclinacdo natural € no
sentido de chamar os técnicos, convocar os
especialistas e mobilizar o potencial e os recursos de
competéncia profissional <disponiveis na sociedade.
Nesse ponto, a tentagdo tecnoburocritica afigura-se
irresistivel, como bem sublinhou James Buchanan: "Os
custos da tomada de decisdo garantem gque amplos poderes
discriciondrios serdo atribuido ac pessoal burocratico.
As assembléias de representantes, elas préprias ja um
tanto guanto distanciadas das demandas do eleitorado,
dificilmente podem votar caso a caso itens detalhados
num or¢amento com miltiplos objetivos. As decisdes
alocativas sdo necessariamente transferidas aoc Poder
Executivo, a burocracia e, & falta de critérios para se
determinar a avaliagaoc por parte da cidadania, é forte
a tentagdo no sentido de utilizar especialistas
(experts)".4 pe resto, para Weber, "a burocracia é
geralmente uma administragdo de especialistas" e "o

41  esse respeito escreve Cheryl W. Gray: "As
caracteristicas do processo legal de um pais séo
fortemente influenciadas pelo custo da informacao, pela
amplitude dos riscos da vida quotidiana, e pelos
mecanismos utilizados pela sociedade para distribuir
esses riscos. {...) Por causa do alto custo da
informagdo, os processos legais, que nos paises mais
desenvolvidos sdo suscetiveis de diferenciacdo, tenden,
nos paises em desenvolvimento, a se tornar insepardveis
das fungdes administrativas e da formulacdo de
politicas". Legal Process and Economic Development: A
Case Study of Indonesia", World Development, v. 19, n.
7, July 1981, p. 775.

42"The Limits of Liberty: Between Anarchy and
Leviathan", The University of Chicago Press, Chicago,
1975, p. 100.
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avango da estrutura Dburcocratica repousa sobre a
superioridade técnicav.4?

Na Burocracia governamental, €& possivel distinguir,
como  sugere  Guerreiro  Ramos*  entre  burocracia
diretorial, burocracia técnica, burocracia auxiliar e,
até, burocracia proletdria: a primeira seria politica,
transitdria, compreendendo os cargos eletivos e os
cargos de confianga que integram os primeiros escaldes
da administragao publica; a sequnda seria a burocracia
profissional, ou tecnoburocracia, composta de peritos
(experts) e especialistas; a terceira seria aquela
encarregada do apoio logistico ou administrativo, das
atividades-meio de natureza "clerical" ou
"escritorial", que constituem o servico pidblico (civil
service) propriamente dito; a gquarta e udltima constitui
o operariado gque trabalha para o governo em tarefas
tipicas de pedo, ligadas a limpeza piublica, construcgéo
e conservagio de estradas, etc.

3.3.A Economia do Direito

Naturalmente que quando se fala em reforma
administrativa e em mnodernizagado do servico publico,
pensa-se sobretudo na burocracia técnico-profissional e
na auxiliar ou administrativa. Acontece que a primeira
pode revelar-se racional sem, todavia, demonstrar a
sensibilidade legal, que necessariamente teria gque
existir para caracterizar o tipo-ideal weberiano de
burocracia modernizante, gque é o© racional-legal
weberiano de burocracia modernizante, que é o racional-
legal. J& com a burcocracia ou politica pode se
verificar o oposto: predominio do 1legal e baixa
racionalidade técnica.

No futuro préximo, a perspectiva gque se vislumbra & de
uma presente mais expressiva de profissionais do
direito na burocracia técnico-profissional. Um dos
beneficios dessa presenca séria, além de reduzir a taxa
de erros e impropriedades juridicas dos atos do governo
federal, o de possibilitar uma avaliacdo mais exata do
que se pode esperar dos instrumentos legais em matéria
de politicas publicas: jd& se obhservou que os advogados
sdao bem mencs otimistas em relagdo a eficdcia da lei do
que os profissionais de outras especialidades, gue, nao
raro, idealizam a utilidade dos instrumentos
juridicos, atribuindo-lhes propriedades magicas de

43" The Theory of Social and Economic Organization", The
Free Press, N. York, 1964, p. 337.

“npdministragdo e Contexto Brasileiro: Esbogo de uma
Teoria Geral de Administracao™, 2* edig¢ao, FGV, Rio,
1883, p. 223«226.
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produzir efeitos prdticos e operar transformagdes por
decreto,%

Com efeito, a racionalidade juridica esta longe de
pretender controlar tudo através de leis. Curiosamente,
esse formalismo legal, de cunho bacharelesco, parece
subsistir ainda em meios profissionais alheios ao
direito. Dir-se-ia, pois, que os advogados abandonaram
© bacharelismo, o gqual estaria sendo praticado
atualmente por tecnocratas de outra proveniéncia
disciplinar. O tipo de profissional do direito que
parece estar fazendo falta nos guadros da burocracia
técnica é aguele capaz de aliar o treinamento juridico
& andlise econdémica, na linha dos estudiosos de law and
economics e dos direitos de propriedade (property
rights). A andlise econdmica do direito possibilita,
por exemplo, gue se tenha uma nogao precisa do que a
seguranga juridica representa em termos de reduzir os
3& mencionados custos de transacdc, bem como os de
informacdao, sem esguecer os de coordenacao e
organizagédo - numa palavra, diminuir os custos de
funcionamento da sociedade.

Realmente, a previsibilidade e a calculabilidade sio os
maiores beneficios que podem advir da estabilidade
juridica. Nesse sentido, a redugido mais significativa
diz respeito aos custos em que as empresas tém de
incorrer atualmente a fim de se prevenir e defender de
mudangas nas regras do jogo introduzidas pelo governo
de modo inopinado. Claro estd gque toda reducdo de
custeos de transagdo redundarid em maior disponibilidade
de recursos para serem alocados na transacgéao
propriamente dita, isto é,, nos negdcios em si mesmos,
nas atividades produtivas enfim, o que certamente
significa um indiscutivel objetivo de politica
econdémica num pais carente de capital e de poupanca.
Isto, para nao mencionar os custos incorridos para
satisfazer a formalidades e exigéncias administrativas

impostas pelos reguladores e executores ou
controladores.
$Erwin c. Hargrove, "Professional Styles in

Government: Touchtones for the new Policy Scientist",
Policy Sciences, v. 2, n® 3. Summer 1971, pPp. 229-47.
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3.4.Cartorialismo e Estagnacgao

No gque se refere aos custos de coordenagao e
organizagdo, convém recapitular o© gque j& tivemos
oportunidade de afirmar noutro trecho: a funcgdo de
planejamento ndo €& exclusiva do Estado, sendo
igualmente essencial ao mundo dos negdcios. Ora, a
estabilidade Jjuridica possibilita ao setor privado
exercer essa fungao de forma regular e constante.
Outras palavras, o que de melhor o Estado pode fazer em
termos de planejamentoc € proporcionar seguranca aos
agentes gquanto & conduta . governamental, de tal modo
que, tornandeo-se esta confidvel e previsivel, possam os
mesmos sentir-se encorajados e planejar suas préprias

agdes.

Assim, o importante & que o Estado defina as regras de
modo claro e garanta gue as mesmas serao respeitadas,
sobretudo por ele prépric, assegurande a normalidade
indispensdvel para gue os agentes planejem e programem
suas atividades de forma consistente. Com isso, a
iniciativa privada podera fazer Jjus ao nome e
ser mais iniciativa do gue reativa, sentindo-se
estimulada a desenvolver seu espirito empreendedor
(entrepreneurship).

Nesse aspecto da coordenacdo, dque se refere aos
problemas de ajustamento entre o Estado e o mercado, ha
que se destacar um ponto crucial, gue é aguele gque
justamente diz respeito a "captura" ou cooptagao do
regulador pelo reguladeo. Ja se viu gque esse fenbémeno,
que consiste em o feitigo virar contra o feiticeiro,
corresponde ao estdgio terminal do ciclo de decadéncia
do processo regulatdrio. Isso que a teoria da regulacgao
econémica, tal como formulada por George J. Stigler e
Richard A, Posner,4 denomina de “captura" vem a ser,
na experiéncia brasileira, a tao falada
cartorializacgéo.

A questdo é que o aparente triunfo do regulado sobre o©
regulador, aprisionandc—o nas proprias malhas com gue
este dltimo pretendia enredar o primeiro, representa,
no fim das contas, uma vitéria de Pirro. De fato, ao
desfecho desse processc de absorgac e mimetismo, as
duas partes sao perdedoras. Perdem em vitalidade.

4% The Theory of Economic Regqulation:, The Bell Journal

of Economics and management Science, v. 2, n® 1, Spring
1971 pp. 3-21.

47vTheoria of Economic Regulation: The Bell Journal of

Economics and Management Science, v. 5, n® 2, 1974, pp.
335~358,
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Decaem igualmente. O setor regulado, gue mantém cativo
a agéncia ou érgédo regulador, acaba t&oc prisioneiro
guanto ele do processo de estagnagao. Com efeito, o
capitalismo cartoerial, a0 marginalizar-se da
concorréncia, esclerosa-se organizacionalmente e
atrasa-se tecnologicamente.

3.5.A Tentagdo Redistributivista

Talvez a pior conseqUéncia desse mecanismo de captura,
pelo qual - como ja& vimos - regulador e regulado se
acham igualmente presos a um processo de decadéncia,
atrasoc e estagnagdo, é que a populagdo, isto &, o
piblico em geral, a chamada cidadania, deixa de
considerar o ordenamento Jjuridico como um sistema
vdlido para tode o conjunto da sociedade. Vale dizer
due esse ordenamento passa a ser visto como um complexo
de regras particulares aplicaveis a determinados grupos
de interesse.

Perde-se, com isso, a dimensdo universalista, gue &
essencial & coesdo da ordem juridica, ou seja, grupos
particulares apropriam-se do direito, que, na
conceituagdo de Buchanan® deve ser visto como um
capital publico, como algo pertencente a comunidade, a
coletividade, um bem comum, um patriménio da sociedade.
Nesse sentido, o mais importante ndo seria tanto
resgatar as agéncias e drgéaos reguladores gue se
encentram cativos - o que, de resto,, significa que ja
se encontram na fase de decadéncia e, por isso, ndo se
justifica investir na sua regeneragdo - guanto
desvencilhar a legislagio desses feudos dgue a regulacgao
foi criando no campo do direito.

E preciso, portanto, que a lei volte a ser geral e gque
as pessoas sintam que ela lhes dig respeito como
cidaddos e nédo come membros de uma corporagao. Isto é
especialmente importante em relagdo as massas, isto &,,
aguelas camadas da populacdo que se encontram a margem
da chamada sociedade organizada, aqueles segmentos da
sociedade gue se apresentam inarticulados. Georges
Sorel, fazendo eco a Proudhon e Le Play, atribuia
especial relevo ao sentimento juridico das massas ou do .
povo, conforme se 1& nessas passagens: "Nada existe de
mais profundo numa economia social do que conhecer o
sentimento juridico popular (...) nossas democracias,
por mais repletas de bens materiais gque se encontren,
estariam condenadas & morte o dia em gue tivessem
deixado dissolver-se seus sistemas juridicos (...) &
preciso que o sentimentc juridico se desenvolva no povo
(...) convém ndo ferir a consciéncia juridica do

4op. cit., p. 123.
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povo".4? A esse mesmo propésito, escreveu outro autor:
"0 direito ndo domina a sociedade, exprime-a (...) uma
constituigdo tem antes o valor de uma explicagdo do que
0 de uma regulamentagdo impositiva (...) pela lei uma
sociedade pode muito menos reformar-se do dgue
compreender-se (...) um codigo ndo é somente o livro de
interesses, é também o livro de sentimentos".5C

Niao hd divida de que a falta de consciéncia juridica
por ©parte do povo constitui séria ameaga a
governabilidade na medida em que, a auséncia de normas
capazes de sensibilizar a populacdo (anomia), pode
levar os extratos menos favorecidos economicamente, os
chamados "descamisados", a situagdées extremas de
eventual ruptura da ordem publica e até mesmo aoc estado
de convulsac social. Isto em que pese ao fato de gue "a
classe menos favorecida € guase sempre legalista",
conforme gqueixa de uma lider comunitéria gque, por
notdrios motivos ideoldgicos, teria possivelmente
preferido gue dita classe se mostrasse mais disposta a
aderir, sendc & desobediéncia c¢ivil, aoc menocs ao
direito alternativo ou "paralelo".5! Em sintese, a
governabilidade acaba sendo um problema de legalidade e
esta, por seu turno, reduz-se a uma guestdo de
generalidade ou universalidade da norma.

3.6.0 Direito como Capital Social

Numa sociedade téoc marcada, como a brasileira, por
desigualdades de renda, € natural gque o principio de
igualdade da lei moste-se seriamente comprometido.
Apesar disso - e, talvez até, Jjustamente por causa
disso - deve-se evitar a todo custo que o sistema legal
seja utilizado para fins redistributivistas, de modo
gue nao resulte dai uma divisdo da ordem Jjuridica
segundo niveis de renda, dando lugar & contraposigaoc
entre direito dos ricos e direito dos pobres.

Decerto gue devem existir compensagdes - s gue estas
nio precisam ser buscadas necessariamente no direito,
com o sacrificio do principioc de igualdade. Esses
mecanismos compensatdérios devem ser extrajuridicos - o
gue ndo significa que nédo terao repercussoes juridicas.

49mTntroduction & 1’Economie Moderne", 2¢ édition,
Marcel Rivieéere, Paris, 1922, p. 71, 85, 94.

30Jean Cruet, "A Vida do Direito", Livraria Francisco
Alves, Rio, s.d., pp. 106, 309 e 323.

51 José Geraldo de Souza Junior, editor - 6 Direito
Achado na Rua", Editorada Universidade de Brasilia,
1988, p. 17.
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O que de mais eficaz pode ser logrado com respeito ac
objetivo Redistributivista seria a reducdo dos custos
de transagado, tornando a legalidade acessivel e
atraente para a imensa maioria da sociedade que vive a
margem dela, na informalidade.

Para tanto, e necessdrio que o direito seja percebido e
sentido como um capital de toda a sociedade. Claro esta
que entre esses custos, que precisariam ser diminuidos
a fim de atrair setores informais & formalidade ou
legalidade, sobressaem aqueles relacionados com a
informag&o, que se traduzem no conhecimento que o
cidaddo comum deve ter de seus direitos a fim de
reivindicar correta e oportunamente a satisfacdo dos
mesmos. Parece 6bvio que a existéncia de uma legislacao
numerosa sé interessa agueles setores da sociedade gue
podem arcar com os custos de servicos Jjuridicos
prestados por consultores, advogados e demais
profissionais do direito.

Os estudiosos dos direitos de propriedade (property
rights) j& observaram que a evolugdo dos mesmos se da
no sentido da propriedade comum para a propriedade
individual, havendo mesmo uma corrente gue sustenta gue
a individual teria sido a forma original e primitiva de
propriedade e a comunal ndo teria passado de um breve
interludio.®? E necessdrio esclarecer que os direitos
de propriedade, na acepgdo desses estudos, nao se
referem apenas a bens materiais ou patrimeniais, ou
seja, direito de propriedade ndo é a mesma coisa que
direito de proprietdrios - até os "descamisados" séo,
em principio, sujeitos de direitos de propriedade, um
conceito econdmico antes que juridico. A rigor, os
direitos de propriedade sdo direitos de exclusividade -
portanto, suscetiveis de serem individualizados -
consistindo da apropriagdc, do uso da transferéncia de
bens produzidos. Em ultima andlise, dizem respeito &
parte qgue toca privativamente a cada um na reparticao
da mais valia social e na absorcdo dos ganhos de
produtividade da sociedade como um todo.53

3.7.Do Direito Administrativo aos Diretos Individuais

Por sua vez, o direito propriamente dito, na acepcéo
estritamente juridica, tem evoluido no sentido de
privilegiar o individual sobre o corporativo. Com
efeito, essa evolugdo, segundo Roberto Mangabeira

“*Barry Field, "The Evolution of Property Rights",
Kykilos, vol. 42, fsc. 3, 1989, pp. 319-345.

3cf. Henri Lepage, "Demain le Capitalisme", Collection
"Pluriel", ILe Livre de Poche, Paris, 1978, p. 146-47.
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Unger* ter-se-ia transcorrido em trés etapas, a saber:
o direitc costumeiro ou consuetudindrio, o direito
administrativo e a ordem juridica ou sistema legal. Em
suma, © direito evoluiu dc status para o contrato, e
este tem em mira muito mais o individuo gue o grupo ou
corporagao.

Esse individualismo do contrato sé na aparéncia & que
se afigura anti-social. Nesse  sentido, escreve
Mangabeira Unger: "A busca da comunidade € filha, e ndo
inimiga, da reivindicagdo de autonomia pessoal".5’ Na
verdade, a caracteristica individual nada tem de
elitista - pelo contrdrio, atende muito mais as massas
do gque a auto-intitulada sociedade organizada, gque
outra coisa ndo é sendo a sociedade corporativista, ou
seja, organizada em grupos de pressdo, em lobbies, para
obter vantagens redistributivistas. Seria, de resto,
impraticavel o ideal de arregimentar toda a sociedade
em corporagdes, © que quer dizer gue sempre e somente
as minorias Jlogram esse tipo de organizacgdoc, em
detrimento do interesse geral do grosso da populagédo.
De fato, o individualismo foi um elemento decisivo na
formagdo da sociedade de massas: o Estado moderno, para
ser consolidar, precisou libertar o individuo dos lagos
que © subjugavam ao grupo familiar, & corporacio
profissional, a agremiagdo politica, & denominacao
religiosa, bem como a guaisquer outras formas
associativas tradicionais.

Esse individuo, que é livre para se juntar a um ou mais
grupos, goza de igual liberdade para nao pertencer a
nenhum especificamente ou se retirar de qualquer um
deles quando assim lhe aprouver. Ou seja, o Estado néao
consente que nenhum grupo secunddrio dispute com ele, a
gualguer titulo, direitos de exclusividade sobre esse
mesme individuo. Ele &, por forga, cidaddoc apenas de um
inico Estado, mas, por opgaoc, pode ser membro de
gualguer associagdo de carater politico, religioso,
cultural, etc. Essa liberdade individual se materializa
na condigdo de consumidor. Teoricamente, ele poderia
escolher entre grupos que cortejam sua adesdao e
lealdade do mesmo modo por gue, no mercado de bens e
servigos, escolhe entre artigos e produtos gque lhe séo
ofertados.

Essa circunstancia, de natureza histérica, repercutiu
no campc juridico, especialmente no que se refere as
relacdes entre direito piblico e direito privado. Em

%wo  pireito na Sociedade Moderna", Civilizacao
Brasileira, Rio, 1979, pp. 58-68.

Sop. cit., p. 244.
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termos de regulacdo econémica, a questido é de optar-se
entre iniciativa individual e iniciativa estatal, isto
€, de se decidir se o Estado ira agir por contra
propria, ex ante, independente de queixa da parte
prejudicada, ou se o farid ex post, acionado por
particulares que se sintam de algum modo lesados. No
primeiro caso, o Estado age preventivamente, antes gue
o dano seja ocasionado; no segundo caso, ele sé o faz
depois que o© prejuizo se consumou: nagquela hipétese,
figura como agente regulador; nesta, como insténcia
julgadora, como juiz. Na realidade, essas duas linhas
de agdo ndo sdo excludentes. E perfeitamente possivel
combinar ambas e isto é, de fato, o que na pratica se
verifica.

3.8.Precaucio Regulatdria e Reparacido Judicial

Idealmente, o Estado deveria intervir apenas para
julgar, isto €&, mediante solicitacdo das partes
interessadas. Esse tipo de intervencéao jurisdicional,
naturalmente, tem cabimento quando duas ou mais partes
pleiteiam direitos dos quais se créem detentoras e,
portanto, merecedoras de protegdo e do amparo do Estado
em caso de suposta lesdoc ou violacao.

E o6bvio que a situagdo muda inteiramente de figura
quando se trata de coibir e reprimir condutas
"desviantes" ou delinglientes. De fato, uma coisa &
julgar um conflito de direitos - entre contratantes,
por exemplo - e outra, inteiramente distinta, é
intervir para proteger a propriedade contra roubo ou
furto - neste caso, afora os direitos humanos gue devem
ser respeitados no tratamento dispensado nos presidios
€ carceragens, nao assiste ao criminoso direito algum.
Essa diferenga €& importante para ser caracterizar a
funcao coatora ou punitiva do Estado (enforcement) e
distingui-la da fungéc jurisdicional (adjudication).

Em principio, o Estado busca prevenir regulatoriamente
para nao ter de remediar judicialmente. Istoc se
justifica particularmente nos casos em que o dano ou
maleficio pode apresentar-se tdo difuso gue nao
incentiva as pessoas e recorrerem a justica
individualmente ou em grupo, ja que a arregimentacao
para esse efeito pode revelar-se dispendiosa. E o caso
tipico, por exemplo, da regulacdo concernente a
farmacos: seria inconcebivel que o Estado tivesse de
esperar passivamente que alguém fosse vitimado por um
medicamento comprovadamente nocive a satde para, so
entao, agir nessa matéria. A acao governamental, nesses
casos, dever ser forgosamente regulatodria,
antecipatdéria, preventiva. Ou seja, ndo se deve
necessariamente esperar gue o consumidor reclame a fim
de protegé-lo. Mesmo porque ha situacdes em gue o
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consumidor nac estd apto a perceber por si sé os
defeitos ou maleficios implicitos num determinado
produto, dado que esse percepgao depende de
conhecimente técnico-especializado.

Claro estda que a regulacdo pode e deve ser utilizada
como elemento ou subsidio do processo judicial,
mormente no gue se refere as j& mencionadas
especlflcagoes técnicas que escapam ao conhecimento
comum, & percepgdo do leigo. 1Isto &, ao apelar
judicialmente, o consumidor valer-se-d da regqulacido
como pega acusatoria, naguilo que depende de informagédo
perita e especializada. Também pode acontecer gque a
justica se antecipe & regqulagdo, no sentido de ser
chamada a decidir e firmar jurisprudéncia sobre guestio
ainda ndo definida pelo Poder Executivo. Em suma, as
fungdes regulatdrias e jurisdicional séo0
complementares, supletivas entre si, preenchendo as
lacunas uma da outra.

Todavia, o principal problema em se recorrer a justlga
relaciona-se com os custos das ag¢des ou demandas, ai
incluidos os custos de informagdo e ndo apenas a de
natureza técnico-especializada, mas de simples
conhecimento dos direitos sucetiveis de reclamacéo.
Isto, sem falar nas delongas da justica, €& claro. No
entanto, podem~se vislumbrar algumas solugdes praticas
a fim de contornar esse tipo de dificuldade. Uma delas
é a redefinigdo dos papéis do Ministério Publico e da
Defensoria Publica. A outra é a ampliagdo da fungao
jurisdicional no Aambito da prépria administracdo
piblica, isto &, a criagéo de uma  justica
administrativa para dirimir de forma expedida guestées
que nao sao propriamente de direito e que, néao
obstante, soem sobrecarregar desnecessariamente a via

judiciaria, contribuindo para congestiona~la e,
consequentemente, para agravar a morosidade dos
processos.

3.9.Interesses Difusos e Assisténcia Juridica Persona-
lizada

No gue tange ao Ministério Publico, tem-se visto
recentemente de gque forma combativa e eficiente a
Procuradoria-Geral da Repuiblica vem atuando na
fiscalizagdo da aplicacdo da lei. Nesse sentido, assim
como existem atualmente ministérios puiblicos
especializados nas dreas militar e trabalhista, poder-
se-ia imaginar algo semelhante para a area econémica, a
saber, um Ministério Piblico Econémico.

Recorda-se que, nos termos do Art. 127 da Constituicéo
Federal, incumbe aoc Ministério Publice "a defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
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sociais e individuais indisponiveis". De fato, o
Ministério Publico, segundo o Art. 129 da carta magna,
pode "promover a agd8o civil piblica para a protegdo do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos™". Significa dizer
que o Ministério Piblico pode agir por conta prépria,
fazendo aplicar e cumprir a lei, diferentemente do
judicidrio, que é passivo e =6 atua mediante demanda
dos interessados. Naturalmente gque a pPreocupagiao maior
do Ministério Publico deveria ser com relagiéo a atos de
particulares, se bem que a Procuradoria-Geral da Unido
tenha se notabilizando ultimamente pelas acgdes
impetradas contra atos da administragdo publica
federal.

Contudo, o papel mais ativo talvez devesse caber &
defensoria publica, a qual incumbe, na conformidade do
inciso IXXIV do Art. 50 da Constituigdo da Repiiblica,
Ya assisténcia juridica integral e gratuita” que o
Estado se compromete a prestar "aos gue comprovarem
insuficiéncia de recursos". A defensoria ganha mais
relevo porque nela a parte ativa cabe ao cidadio ou
individuo, enquanto no Ministério Pdiblico, como j3& se
observou, a agao se faz por iniciativa do propric
Estado, s6 que através de um oJrgao "funcionalmente
independente" do Executive. O defensor publico &
essencial para viabilizar o acesso dos carentes as
facilidades oferecidas pela justica. Nesse sentido, nao
se descartam tampouco os juizos das pedguenas causas
como outro canal gue pode, na pratica, mostrar-se
eficiente para estimular e captar a demanda peor
"justica econdmica.

Com toda certeza, os honorarios advocaticios
representam o item mais dispendioso dos custos de se
recorrer a justiga. Existe, naturalmente, um bocado de
corporativismo na exigéncia de advogado para se
administrar a Jjustica. Nesse sentido, estabelece a
Constituicdo Federal no Art. 133: "0 advogado &

indispensdvel & administracido da justica". E Dbem
verdade que na justiga do trabalho, bem como no juizo
de peguenas causas, as partes dispbem do jus

postulandi, isto é, da faculdade de encaminhar seus
pleitos sem a assisténcia de advogado.

Na pratica, sé o trabalhador se vale dessza faculdade,
enquanto o empregador quase sempre €& assistido de
advogado, até porgque, como as causas nas juntas de
conciliagéo e Jjulgamento costumam ser decididas em
favor dos empregados, os patrdes invariavelmente
recorrem dessas decisdes, e, para fazé-lo, sao
forgcados, por 1lei, a socorrer-se de advogado =~ o©
resultado disso € que 90% dos recursos gue chegam ao
Tribunal Superior do Trabalho sac de enpregadores. Como
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a justica do trabalho néo reconhece o principic da
sucumbéncia, pelc gual o perdedor ressarce as despesas
requeridas pela causa (incluindo desde xerox de
documentos até honorarios do advogado), o ganhador tem
de arcar integralmente com esses gastos, o© que
tratando-se de trabalhador, pode representar pesado
onus, ou seja, a dispensa do advogado deixa de ser um
beneficio para se converter num prejuizo para o
empregado, que era a parte que a lei visava favorecer
com © instituto de jus postulandi. Afora o fato de que,
na falta do advogado, o empregado vé-se frente a frente
com o patrdo, ao gual esteve subordinado o tempo todo,
podendo advir dai intimidagéo psicoldgica e real
constrangimento.

3.10.A Cultura da Eqiidade

Corporativismo a parte, a figura do advogado &
indispensavel mais do que a administracdo da justica, a
formagdo de um clima de Jjustica e de uma cultura de
equidade. Significa dizer gue cultura Jjuridica
pressupde cultura civica. Contudo, ndc se trata apenas
de uma questado cultural ou de mera filantropia. Trata-
se, na verdade, de reduzir custos porguanto, o gue, por
um lado, se gasta com advogado, poupa-se, por outro
lado, evitando-se demandas indteis suscitadas por falta
de informagdo técnica e orientagdo profissional. Em
termos de beneficio-custo, provavelmente as despesas
com ampliagdo da advocacia gratuita (defensoria
puiblica) mais do gue compensariam os gastos decorrentes
da imposigédo da lei (enforcement) e da administracao da
justicga.3

Para terminar, uma palavra acerca da advocacia gratuita
custeada pela prdpria comunidade, numa demonstracgao
clara de cultura civica associada a cultura juridica.
Deve-se mencionar a esse respeito a experiéncia
brasileira dos Advogados ou Assessores Juridicos
Populares, em gue pese ao carater ideoldgico do
movimento de direiteo alternativo entre nés.> Na

cf. Lester C. Thurow and Carl Rappaport, Ylaw
Enforcement and Cost-Benefit AnalysisY, Public Finance,
Spring 1969.

7Consulte-se, a propésito, a j& citada publicacido da
Universidade de Brasilia, ¢ Direitec Achado nas Ruas".
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experiéncia norte-americana, merece meng&o a figura do
Advogado de Bairro ou da Vizinhanca.58

Depois de se falar nos chamados advogados do povo,
cabe, finalmente, um comentdrio sobre os advogados do
Estado - neste caso, tem-se em mente, de modo especial,
a Advocacia Geral da Uni&o, que se encontra ainda no
limbo constitucional (artigos 131 e 132 da carta
magna), a espera de lei complementar que a materialize.
A expectativa que cerca esse novo instituto criade pela
Constituigdo de 88 ¢ de que os érgaos reguladores
bossam ser mais ativos em matéria de contencioso,
utilizando o processo Jjudicial para forgar o
cumprimento das leis e regulamentos pertinentes a
atividade econdmica. Significa dizer que os
procuradores desses Jrgdos devem atuar de forma
agressiva, trocando apostura do burocrata do direito
pela do advogado combativo. A proposito, cumpre
esclarecer que a diferenca entre a Procuradoria-Geral
da Republica e a Advocacia Geral da Unido, segundo
definigdo do Consultor-Geral da Republica Clélio Silva,
esta em que a primeira defende a sociedade ao passo gue
a segunda defende o Governo nas acdes judiciais -
enguantc ndao se regulamenta a Advocacia Geral, a
Procuradoria acumula as duas fungdes, embora as mesmas
sejam conflitantes.

Em resumoc, a forma mais eficaz de se conservar a
vitalidade das agéncias e drgdos reguladores consiste
em manter permanentemente aberto e desimpedidos os
canais de acesso a cidadania, especialmente a via
judicial. Com efeito, o cidadao comum, sujeito de
direitos individuais e sobretudo, na esfera econdmica,
titular de direitos do consumidor, & gue representa, em
dltima instdncia, o agente revitalizador do processo
regulatdrio, capaz de resgatar aqueles drgaos e
agéncias governamentais do cativeiro imposto pelo poder
econémico, rompendo, com isso, o ciclo de decadéncia
institucional. Nesse sentido, é preciso - como ja se
viu - gue se dé sensibilidade juridica ac povo, do
mesmo modo por que € igualmente necessario gue se d&,
como procurou fazer San Tiago Dantas, "inteligéncia
juridica ao poder" (a expressdo é do bidgrafo Pedro
Dutra).

8sobre os "Neighorhood ILegal Services Projects",
consulte-se o ensaio de Arthur R. Matthews Jr. e
Jonathan A. Weiss, "What can be Done: A Neighborhood
Lawyer’s Credo", in Bureaucracy and the Public: A
Reader in Official-Client Relations, edited by Elihu
Katz & Brenda Danet, Basic Books, N. York, 1973, pp.
438-449.
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4.REFORMA PORTUARIA: A DESREGULAMENTAGCAO POSTA A PROVA

A experiéncia internacional em matéria de reforma
regulatéria ndo dd muito relevo & reforma portuaria, o
que causa certa estranheza uma vez gque esse setor €
sabidamente, no mundc inteiro, um reduto de legislacio
ultrapassada e sindicalismo anacrénico. Na wverdade, o
gue mais se destaca nessa experiéncia sdo as ferrovias,
o transporte rodoviario, o transporte aéreo, as
telecomunicagdes, o meio ambiente, a concessdo de
servicos de difusdo (notadamente canais de televiséao),
a distribuigdo de gds natural e a regulamentacdoc de
profissdes. Isto sem falar, naturalmente, na legislacao
antitruste e no licenciamento de produtos quimicos e
farmacéuticos.

No entanto, no caso brasileiro, a reestruturacido e
modernizagdo dos portos converteu-se na prova de fogo
do Programa Federal de Desregulamentacdo, revestindo a
aura de uma reforma emblematica, isto €&, gue esta
impregnada de simbeolismo. De fato, gquando se fala em
modernidade, & inevitdvel gque nos acuda & mente a
imagem de obsoletismo dos portos brasileiros - a
existéncia dos terminais de uso privativo, ao
‘contrastar com a inoperancia do porto publico, sé faz
agravar ainda mais agquela imagem.

A rigor, a gquestdo portudria inscreve-se antes na
problematica mais ampla do mercado de trabalho do que
na especifica do setor de transportes. Diz respeito,
portanto, a desregulamentagdo do trabalho. Nesse
sentido, se se gguiser consultar a experiéncia
internacional a esse respeito, o mais certo & reportar-
se ao debate sobre flexibilidade do mercado de trabalho
ao invés de recorrer-se a discussdo sobre reforma
regulatdéria. Com efeito, a guestao central na
multifacetada problemdtica dos portos brasileiros ¢é
guestéo trabalhista.

4.1.1ei versus Negociagao Coletiva

Realmente, o grosso da ultrapassada legislacgao
portudria é trabalhista, devendo-se salientar, a
proposito, que a lei propriamente dita - isto é, aquela
votada pelo Congresso - representa uma parcela
expressiva desse corpo juridice. Significa dizer que a
legislagéao portudria, na sua parte trabalhista, denota
um carater mais legalista do gue administrativo. A
importéincia desse aspecto estd em que o setor portudrio
apresenta como particularidade o fato de a "captura" se
dar no ambito do Congresso, em lugar de circunscrever-
se apenas aos limites de um ou outro dérgdo regulador, e
de a mesma ser exercida pelo poder sindical, em vez de
sé~-lco pelo poder econdmico.
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Em termos histéricos, a legislagdo trabalhista
pertinente aos portos data de antes do Estado Novo -
entre 30 e 34 -, mas o sindicalismo gque nela se
originou tem forte conotacéao estadomovista, isto &,
populista. E populista aji tanto na acepgdo politica
gquanto na econdmica - com relagdo a esta Uultima,
escreve Jeffrey D. Sachs: "a alta desigualdade de renda
na América Latina contribui para criar fortes pressdes
politicas no sentido de elevar a renda dos grupos de
rendimento mais baixo, o que, por sua vez, concorre
para que se fagam mds escolhas em termos de politica
governamental e se apresente um desempenho econémico
fraco".5®

Esse género de -populismo decorre da tentacao
Redistributivista a que ja aludimos noutra parte deste
trabalho - alids, seqgundo Sachs, a politica populista
na América Latina tem-se mostrado mais distributivista
do gque propriamente redistributivista, uma vez que
busca elevar a renda dos extratos mais baixos sem
recorrer a taxacdo explicita ou ao confisco da
propriedade das classes superiores.60

Assim, a forga dos sindicatos da orla maritima provém
da lei antes gque das bases. Nio se trata, portanto,
daguele fortalecimento adquirido, como acontece com os
sindicatos de feitio moderno, no processo de negociacgao
coletiva. Na verdade, essas categorias ligadas ao porto
sempre contaram mais com a lei do que com a negociacaoc
coletiva. Ou seja, o direito do trabalho entre nés tem
como fonte primaz a lei e nao a negociagdo. De fato, a
lei compete com a negociacdo e tem tolhido a evolucio
desta: afinal, o que resta a negociacfo num sistema
juridico em que a lei prevé tudo nos minimos detalhes?

A lei pormenorizada &, sem davida, um obstaculo ao
desenvolvimento das negociagdes coletivas. Decorre dai
que na maioria das vezes o trabalhador prefere apelar
ao legislador a recorrer ao sindicato - e este ultimo,
por sua vez, acha mais cdémodo pressionar o ILegislativo
do gue mobilizar as massas. De resto, deve-se observar
que © imposto sindical tirou a motivacdo dos sindicatos
para buscar a ampliagdc de seus quadros de associados,
na medida em que o aumento do numero de filiados nao
tem maior significado do ponto de vista econémico e
pode representar uma fonte indesejdvel de dissensdo ou
contestacdo interna.

¥M"social Conflict and Populist Policies in Latin
America", Working Paper n: 2.897, National Bureau of
Economic Research, p. 7.

80Tbidem, p. 10.
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A esse respeito, escrevem dois estudiosos da economia
do trabalho: "A contribuig¢do sindical compulsdria levou
os lideres sindicais a se sentirem muito pouco
responsaveis pelo trabalhador comum, uma vez gue as
finangas do sindicato independiam do numero de
associados e das contribuigdes voluntdrias. Por outro
lado, como as convengbes e acordes coletivos de
trabalho eram védlidos para todo e gualguer empregado
que tivesse um contrato assinado, independentemente de
ser ou ndo sindicalizado, os trabalhadores sentiam-se
pouco estimulados a entrar para o sindicato. A
sindicalizagdo ndo era uma preocupagao para os lideres
sindicais que dependiam muito pouco dos associados".¢!

4.2.5indicalismo e Setor Piblico

Assiste~-se em todo o mundo industrializado ao notdrio
declinio dos sindicatos, mormente no setor privado. A
prépria negociagido coletiva, por conta disso, sofre
restrigcdes, na medida em gue trabalhadores individuais
insurgem-se contra os acordos logrados pelos sindicatos
da respectiva categoria. Vale dizer gue, além do
pluralismo sindical (mais de um sindicato representando
a mesma categoria econémica ou profissional), j& se faz
notar nos paises mais desenvolvidos uma tendéncia
individualista, comparavel 3 gue se vem verificando
noutros dominios do direito.6?

Contudo, se bem gue a evolugdo do direito aponte na
diregcdo de um individualismo de feig¢ao moderna, no
Brasil estamos ainda no estdgio em gue a negociagéo
coletiva, o pluralismo sindical e o fortalecimento da
acdo sindical, afiguram-se como metas e objetivos por
alcangcar em matéria de relagdes industriais. Todavia,
para gue esse movimento se revestisse do desejavel
dinamismo, seria importante gue tais alvos fossem
atingidos na 4é&rea privada, uma vez gue o vigor do
sindicalismo moderno lecaliza-se, todo ele, no setor
puiblico. Por isso que a politica de Margaret Thatcher,
no sentidoe de flexibilizar o mercado de trabalho
britédnico, teve como principal linha de agdo debilitar
o poder de barganha dos sindicatos do setor piblico,

61José MAarcio Camargo e Edward J. Amadeo", "Libour
legislation and Institutional Aspects of the Brazilian
Labor Market", Texto para Discussio ne 2522,
Departamento de Economia, PUC, Rio de Janeiro, novembro
1990, p. 28.

82Ccf., Mattew A. [Kelly, "The Contract Rejection
Problem", Labeor Law Journal, July 1969, p. 404.
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investindo dinheiro e capital politico no intuito de
jogar duro com eles.®3

Verifica-se, 'pois, no Brasil a tendéncia jé4 observada
de um modo geral em paises em desenvolvimento, gqual
seja a de boa parte dos trabalhadores sindicalizados
pertencer ao setor governamental.$ Além do mais, esses
sindicatos ligados ao setor publico costumam apresentar
um nivel elevado de militancia politica - nesse
sentido, deve-se sublinhar que, segundo pesquisa de
Ledncio Martins Rodrigues, a influéncia da Central
Unica dos Trabalhadores - CUT "tende a ser mais forte
entre as camadas assalariadas dos setores estatal, de
comunicagdes, assalariados de nivel educacional elevado

e setores industriais mais modernos', &5 Essa
constatagdo € confirmada por Richard B. Freeman, que
escreve a esse respeito: "Uma diferenca fundamental

entre a negociagdo coletiva nos setores publico e
privado € que, no primeire, os sindicatos, mais do que
no segundo, podem influenciar a conduta do empregador
através do processo politico. A principal razdo para
isso é que os empregados do setor publico ajudam a
eleger tanto os membros do Executivo quanto os do
Legislativo e, dessa forma, participam na determinacao
da agenda a ser seguida por agueles com os guais se
defrontam nas mesas de negociagdes. Os sindicatos do
setor privade (...) ndo participam geralmente da
eleicdo da diretoria ou da cupula administrativa da
empresa’ .6

Os portudrios, categoria gque compreende os
trabalhadores de terra (isto &, gque trabalham no cais),
compSem esse segmento de empregados do setor publico -
trata-se dos empregados das docas, isto €, gue tém
- vinculo com a prépria administragio portudria e formam
o contingente dos chamados "Srfaos” da PORTUBRAS, a
estatal extinta nos primeiros dias do Governo Collor.

8pavid Brian Robertson, "Mrs. Thatcher’s Employment
Prescription: An Active Neo-Liberallabor Market
Policy", Journal of Public Policy: v. 6, part. 3, July-
september 1986, p. 286.

6Cf. Joan M. Nelson, Organized Labor, Polities, and
Labor Market Flexibility in Developing Countries", The
World Bank Research Observer, v. 6, n® 1, January 1991,
p. 44.

6SMCUT - Os Militantes e a Ideologia", Paz e Terra,
Rio, 19920, p. 113.

sn"ynionism Comes to the Public Sector", Journal of
Economic Literature, XXIV, n® 1, March 1986, p. 42.
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Esse pessoal ndo difere das restantes categorias de
empregados do setor publico em matéria de regalias
trabalhistas, destacando-se entre elas a estabilidade
de fato - em caso de greve abusiva, esses servidores
poderiam ser dispensados, mas ndo se registrou ainda
precedente algum dessa natureza. Na realidade, as
categorias que conferem peculiaridade as relagées
trabalhistas nos portos sdo aquelas constituidas pelos
avulsos, por agqueles gue trabalham a bordo, na carga e
descarga dos navios, incluindo-se ai os estivadores, os
conferentes, o0s consertadores e os vigias.

4.3.0 Monopdlio do Emprego

E curioso gque © mais grave problema trabalhista dos
portos nado se refira a empregados propriamente ditos,
mas a auténomos ou avulsos, de tal modo gque, em
principio, poderia parecer gue a questic & mais de
regulagdc de profissao do que, a rigor, de regulagdo do
trabalho assalariado. E para tornar a situagido ainda
mais andémala, trata-se de mdo-de-obra nao-qualificada,
cujos niveis de remunerag¢do, naoc obstante, situam-se
bem acima dagueles vigentes no mercado de trabalho.

Ora, sucede gue os sindicatos avulsos detém
efetivamente o monopdélioc da contratagdo de mao-de-obra
para operagdes de embargque e desembargue nos portos.
Esse monopdlioc confere-lhes uma situagdo sui generis,
de sindicato-patrdo, vis-&-vis a grande massa dos
bagrinhos, também chamados de ‘'cavalos", que s&o
trabalhadores que fazem o servige dos sindicalizados e
ndo gozam da protegdo legal dos mesmos. O ponto crucial
nisso tudo € dque o numero de sindicalizados deve
conservar~se sempre inferior ao necessario para
executar as tarefas monopolizadas, de tal sorte que a
direcdo sindical possa sempre jogar com a oferta de
médo~de~obra nd&o filiada, agindo, assim, como elemento
atravessador no mercado de trabalho. A esse respeito,
escreve Daniel Bell: "o modelo cléassico do sindicalismo
norte-americano, sua raison-d’étre, é o controle dos
empregos. Controlar os empregos significa limitar o seu
numero, ou © numerc dos trabalhadores procurando
empregar-seh, 6

A representacaoc sindical dos trabalhadores avulsos
patenteia aquilo gque mnuitos consideram come a fungao
principal de todo e qualgquer sindicado, isto é,
administrar a oferta de mao-de-obra de modo a evitar
gue os saladrios sejam aviltados em virtude do excesso
de forgca de trabalho & procura de emprego. De fato, o

67"0 Fim da Ideologia", cCapitulo 9 - "No cais do
Porto: o© Entrelacamentc da Politica com a Economia®,
Editora Universidade de Brasilia, 1988, p. 148).
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sindicato ¢ considerado por boa parte dos economistas
como uma organizagdo que restringe a oferta de
trabalho, operando como uma espécie de vendedor de mao-
de-obra que atua em bases monopolisticas.é8

Nesse sentido, afirma Stigler: "0 sindicato & a
principal forga ndo competitiva em matéria de salarios.
0 sindicato trabalhista equivale no mercado de trabalho
ao cartel no mercado produtivo®.69

Ocorre que a situagdo nos portos mudou muito em razio
das inovagbes tecnolégicas introduzidas nos navios em
matérias de uniformizacio e manipulagdc da carga. Em
consequiéncia, algumas categorias profissionais
tornaram-se simplesmente supérfluas por forgca do
desenvolvimento tecnoldgico: é o caso tipico dos
consertadores de sacos de Jjuta ou aniagem, cujos
servigos ndo tém mais razdo de ser na era do contéiner.

Nesse particular, vai ser preciso pensar-se em todo um
programa de treinamento destinado a adaptar a mao-de-
obra portudria as novas especificagdes operacionais de
navios e terminais. Significa dizer que referidas
categorias profissionais terdo que evoluir do estégio
atual, de mdo-de-obra né&o qualificada, para o de forca
de trabalho treinada e capacitada moderna e
tecnicamente. Nessas condicées, a modernizacgdo dos
portos do ponto de vista fisico ou dos equipamentos néo
€ inimiga do emprego. Na realidade, o grande obstdaculo
a politica de emprego s&o os sindicatos monopolistas
- nos moldes dos que representam atualmente as categorias
de avulsos.

4.4.Ambivaléncia ‘Trabalhista

Com efeito, os sindicalizados constituem um segmento
privilegiado de trabalhadores, que gozam das vantagens
de autdénomos, sem prejuizo dos beneficios de
empregados. Nesse sentido, o Art. 7@ da Constituicédo
Federal, no seu inciso XXXIV, estabelece "a igualdade
de direitos entre o trabalhador com vinculo
empregaticio permanente e o trabalhador avulso". Trata-
se, portanto, de auténomo gque, por um lado, desfruta
das garantias do empregado e, por outro lado, usufrui
das vantagens do empregador, na medida em que
subcontrata os servicos com terceiros (os bagrinhos),

®Cf. Stephen A. Woodbury, "Power in the Labor Market:
Institutionalist Approaches to ILabor Problems", Journal
of Economic Issues, v. XXI, n®* 4, December 1987, P
1789 ~ o autor opde-se a essa corrente de pensamento.

®Apud Woodbury, op. cit., p. 1.785.
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um empregador muito especial, porquanto isento do énus
decorrente dos encargos trabalhistas.

Essa ambivaléncia dos avulsos do porto d4 lugar a um
outro tipo de anomalia em termos de relagdes
industriais: os trabalhadores, ndoc sendo empregados,
ndoco estdo sujeitos as penalidades decorrentes da
decretacgao de greve abusiva pelos tribunais
trabalhistas. As paralisagdes, portanto, sidc impunes, o
gque nao acontece no caso dos portudrios, se bem que as
sangbes aplicdveis a estes utltimos ndo tenham passado
de simples ameag¢a, arriscando-se, assim, a se converter
em letra morta.

Na verdade, nada mais ingquietante para os avulsos do
gue por em risco, por qualquer forma, o monopdlic que
seus sindicatos detém com relagdo ao trabalho a bordo
dos navios aportados. Nesse particular, a justica tem
conseguido abalar, ainda gque episodicamente, aquilo
gue, por via legislativa, tem-se mostrado inexpugnavel.
Assim, muito recentemente, uma juiza da Vara da Fazenda
Federal autorizou, recentemente, empresas importadoras
e exportadoras a contratarem méc-de-obra nao
sindicalizada enguanto durasse a greve dos
trabalhadores avulsos no Porto do Rio Grande. HA mais
tempo, um grupo de bagrinhos do porto de Angra dos Reis
apelou a justica e viu reconhecido o direito de serem
livremente contratados por armadores e empresas
estivadoras, sem a intermediagdo dos sindicatos que
controlam aquela cais. Essa tendéncia deve tornar-se
ainda mais pronunciada nos proéximos anos e promete
firmar jurisprudéncia na matéria.

Em suma, a definicdo de wuma politica de emprego e
recursos humanos nos portos brasileiros passa
forcosamente pela abeoligdo do monopdlio da estiva pelos
sindicatos de avulsos. Esse monopdlic, como ficou
visto, €& soliddrio com a dgrande guantidade e baixa
qualidade da mao-de-obra nao sindicalizada (bagrinhos)
paralelamente com o reduzido niumero de associados.
Semelhante situagdo d& lugar a uma série de
anormalidades trabalhistas, as guails vale aduzir aquela
gue consiste em o avulso ganhar sem trabalhar, ja que a
tarefa ou faina gque lhe compete desempenhar ou &
executada inteiramente pela mdgquina (nesse c¢aso, ©
trabalhador limita-se a fazer ato de presenga e sua
participagdc ndc passa de mera formalidade legal) ou €
realizada por terceiros (bagrinhos).

4.5.Conflito, Negociagdo e Transicéo
E ébvio gue os privilégios e interesses criados na orla

maritima transformaram o porto em foco de
intranquilidade puiblica e <conflites sociais, em
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verdadeiras pracas de guerra prontas a se sublevar ao
menor indicio de mudanga no status guo sindical.
Recorda-se, a propdsito, gque a reforma portudria
efetivada no Peruy a partir do corrente ano de 19291 foi
precedida da ocupacdo militar dos portos daquele pais
pelo periodo de dois meses. No Brasil, parece que se
andou cogitande de igual providéncia e nao séo
conhecidas ainda as razdes que a desaconselharam, se
bem gue ndo seja nem um pouco dificil de imagind-las,
se forem trazidas & lembranca as tragicas conseqgiiéncias
da intervencio militar em Volta Redonda durante o
Governo Sarney, mormente as consequéncias de ordem
politica que se refletiram na vitéria petista alcancada
nas eleigdes municipais de 1988, notadamente na capital
paulista. O governo brasileiro desistiu igualmente de
usar de medida proviséria a fim de encaminhar ao
Congresso a reforma portuaria, preferindo fazé-lo sob
forma de projeto de lei - é como se o Legislativo
estivesse obrigado moralmente a desfazer o né
institucional que ele proprio atuou por forca de uma
legislagdo abundante e redundante no que diz respeito
acs portos.

Pode-se discutir se o método mais eficaz de implementar
a reforma dos portos seria o peruano, pegando os
sindicatos de surpresa, ou se o de Margaret Thatcher,
que definiu um prazo para por fim ao Dock Scheme. De
todo  modo, © importante ¢é que a pretendida
reestruturacdoc, a fim de se efetivar, vai requerer um
periodo de transicao, tempo durante o qual serao
acionados mecanismos compensatérios tais como
indenizagées, reciclagens, readaptag¢des, remanejamentos
de pesscal, etc. Por mais suave (soft) ou habil que
seja o estilo adotado, o conflito sera inevitdvel, uma
vez dque as resisténcias a projetada mudanga serao,
decerto, encarnicadas.

0O aspecto essencial nisso tudo & gque o conflito passara
a constituir parte integrante da estratégia reformista.
Esse modelo de implementag&o repugna a burocracia, ja
que esta repela a controvérsia, buscando sempre
converté-la em rotina. Vale dizer, portanto, que a
solugédo geria gue vir por vias nio burocraticas, isto
€, pelas vias trabalhistas e empresarial, na negociacéo
entre empresarios e trabalhadores ligados ao porto.

O principio bdsico do processo de barganha € que
nenhuma das partes envolvidas deve ser tdo forte a
ponto de impor sua vontade as demais.” o segundoc
principio basilar nessa matéria & de que nenhuma parte
sai satisfeita da negociacdo coletiva e todos sempre
perdem algo no processo; contudo, a perda por néo

"Woodbury, op. cit., pPp. 1.786-1.788.
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participar dele seria incomensuravelmente maior do gue
qualquer resultado obtido por outros meios. Como bem
descreveu Richard F. Elmore: "Os custos de recusar-se a
negociar podem exceder os custos de encontrar-se numa
posicao de barganha desvantajosa. Em tais
circunstdncias, a Unica medida objetiva de fracasso ou
sucesso €& a propria preservagdo do processo de
negociagdoc em si mesmo (eaa) a caracteristica
importante em todos @esses exemplos € gue os
participantes da negociagdo ganharam mais barganhando
do que deixando de fazé-lo. 0O fracasso em barganhar
representa uma perda do acesso a bens que sé podem ser
conguistados mediante participagcdo (...) assim, as
partes ndo precisam concordar sobre coisa alguma,
exceto sobre a necessidade de negociar".”

Nesses  termos, © essencial € dque as solugdes
negociadas, apesar de ndo satisfazerem a qualquer das
partes, resolvem temporariamente o conflito. De novo,
encontra-se em Elmore: "Enquanto existir a oportunidade
de retomar a negociagdo, raramente se achara a um
resultadc Unico e definitivo; todas as resolucdes serao
temporarias".7?

4.6.0 Monopdlio do Direito

Gragas a negociagdo coletiva, as relagdes trabalhistas
proporcionam uma alternativa concreta ao monopélio da
produgao do direito pelo Estado, o que néo quer dizer
necessariamente direito alternativo, "paralelo" ou
"achado na rua". Realmente, numa época em que todos os
monopdlios sdoc contestados, o do direito, mesmo sendo
geralmente considerado como uma espécie de monopdlio
natural, naoc foge a regra. E isto, junto numa A4rea
nervosa, critica, particularmente tensa, como &€ a Area
das relagdes de trabalho.

Ademais, essa alternativa nédo se prende apenas a
producdo da lei {lawmaking), mas se refere também ao
monopdlio da atividade jurisdicional, abrindo espago
para gue o juiz arbitral, escolhidoe pelas partes,
substitua o juiz natural, o juiz togado. Nesse sentido,
hd mesme guem discuta a conveniéncia de continuar
existindc a justica do trabalho. A propdsito, escreve
Octavio Bueno Magno: A existéncia da Justica do
Trabalho, investida do poder normativo de estabelecer
normas e condigdes de trabalho, é outro fator inibidor
do florescimento da convengdo coletiva de trabalho

""Organizational Models of Social Program
Implementation", Public Policy, v. 26, n® 2, Spring
1978, p. 223 e 225.

20p. cit., p. 221.
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(...) o apelo a Justica do Trabalho, para que esta
exercite o seu poder normativo, tem o condiao de liberar
responsabilidades, quer na justificacdo de um aumento
perante acionistas, quer na obtencdo de revisiao de
pregos, junto as autoridades. Eis ai razdes gue
explicam muitas vezes, a preferéncia pelo dissidio
coletivo, em detrimento de convengio coletiva®,?3

De fato, o sistema de arbitragem ¢ o que se afigura
mais de acordo com a livre negociagdo. Do ponto de
vista das partes, a principal vantagem de tal sistema
reside na rapidez do julgamento - enguanto nos Estados
Unidos, por exemplo, este leva somente trés meses, no
Brasil, a duragdoc média das guestdes é de trés anos. ‘Do
ponto de vista da sociedade, a arbitragem representa
enorme economia, na medida em qgue nio implica énus para
o Estado, sendo ilimitada a disponibilidade de arbitros
(na  experiéncia norte-americana, 0s mesmos  sido
recrutados sobretudo nos meios docentes - depois dos
professores, os advogados sd0 o segundo grupoc
profissional mais requisitado). Ora, para se agilizar a
justiga do trabalho seria necessario aumentar
extraordinariamente o atual numero de juizes em todas
as regides do pais.

Ja se viu que a primazia da lei no campo trabalhista,
em especial no tocante & legislacdo pertinente ao
trabalho portudrio, nido torna o mercado flexivel. Muito
pelo contrario: a se julgar pelo exemplo do monopdlio
da estiva exercido pelos sindicatos de avulsos, o que
se pode verificar é um caso extremo de rigidez. De
fato, o porto € o oposto do gue se poderia chamar de
empresa flexivel ou adaptdvel (adaptative corporation,
na expressac de Alvin Tofler).” E a principal razao
dessa rigidez ou inadaptabilidade €, comc se sabe, a
camisa-de-forcga da legislacgao relativa aos
trabalhadores da orla maritima, notadamente os avulsos.

Com efeito, as leis que compdem esse corpe juridico tém
pouco ou nada de norma e muito de comando e
regulamento, razdo pela gqual podem ser substituidas,
com vantagen, por clausulas negociais ajustadas
livremente pelas préprias partes, mediante a convencéao
coletiva do trabalho. Para se ter uma idéia da latitude
que esses acordos podem alcancar 14 onde a negociagéo
coletiva se tornou uma pratica corrente e bem-sucedida,
basta mencionar que o &rbitro "tem poderes para decidir
as questdes a ele submetidas, como Juiz de fato e de

Bnconvencdo Coletiva do Trabalho, Edigdées LTr, S.
Paulo, 1972, p. 168.

7%np Empresal Flexivel; 2 edigdo, Editora Record, Rio
de Janeiro, s.d.
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direito", o gue "ndo quer dizer gue deva estrita
obediéncia a lei vigente, podendo, ao invés, deixar de
considerd-la e até decidir contrariamente a ela".?

4.7.A Abertura dos Portos ao Mercado

Para finalizar, um aspecto importante a salientar na
problemdtica portudria € que o fechamento e a rigidez
nao se dao apenas pelo lado trabalhista, isto €&, dos
trabalhadores. Na verdade o que ha € o conluio entre
cartorialismo empresarial e corporativismo sindical. ©
munde do porto €& fechado por todos os lados =~ néo
apenas pelo lado laboral. Tudo ali ressuma monopdlio e
cartel: monopdlico sindical, monopdélic empresarial,
monopélio estatal. Nesse sentido, a abertura dos portos
tem de se dar em todas as direcdes e ndc apenas na
trabalhista.

Nesse clima de abertura, é possivel que o porto seja o
laboratdrio ideal para uma experiéncia bastante rica e
completa em matéria de tripartismo e consertagao, na
medida em gue confluem para o cais interesses os mais
variados, destacando-se de forma muito nitida a figura
do usudrio, o gue torna a performance perfeitamente
mensurédvel e, portanto, passivel de ser avaliada emn
termos especificos, por mais complexos gue sejam o0s
servigos demandados. Nesse particular, € oportuno
recordar a ligdo de Drucker: "0 trabalho é sempre
especifico, terreno e localizado. E sem trabalho ndo ha
resultado. Para alcancar resultados, um programa
precisa de metas claras, atingir algo gque possa ser
medido, avaliado, ou pelo menos, Jjulgado".?®

Ora, © programa de reestruturagdo e modernizacgido dos
portos contempla metas bastante claras e definidas, que
nido precisam estar escritas em documento algum (muito
embora estejam fartamente documentadas), porgue estao
inscritas na consciéncia puiblica, isto é, na
consciéncia dagquile que constitui problema publico,
formando uma espécie de consenso, raramente logrado em
outras Aareas problemdticas. Referimo-nos a metas
relacionadas aos custos dos servigos portudrios e a
necessidade de ajustd-los a pardmetros internacionais,
de modo a conferir competitividade as exportagoes
brasileiras. Iguais parémetros existem com relacdo ao
tempo de permanéncia do navio no porto, ao tempo para
carregar ou descarregar determinada gquantidade de

SMagno, op. cit., p. 136.

76"0z  Pecados Mortais da Administracdo Publica’,
Andlise & Conjuntura, v. 5, n® 3, Setembro/Dezembro
1990, p. 36
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contéineres, ao numeroc de trabalhadores necessarios
para compor as equipes ou ternos, etc.

Enfim, sabe~se perfeitamente, de ciéncia segura, o que
significa um porto eficiente. Toda questio estd em se
fazer uma opgdoc clara quanto a orientacdo gque se
imprimird aos servigos. Estd em definir-se se o porto
vai ser um servigo para a satisfacdo dos usuarios, ou
se sera mero instrumento para a solucdo de conflitos
sociais. Essa orientacido sera decisiva para se
determinar se a politica de emprego a ser adotada no
setor ird centrar-se no mercado (market-centered), a
exemplo do modelo de neo~liberalismo ative do Governo
Thatcher, ou se, en lugar disso, centrar-se-a na
empresa (business-oriented), segundo a estratégia de
neo-liberalismo passivo seguida pelos Estados Unidos,
ou se, ainda, ao contrario desses dois paradigmas,
perfilhara o modelo social-democrata de tipo ativo e
igualitdrio, praticado na Suécia, ou o de tipo passivo
e tutelar (guardian), aplicado na Gra-Bretanha durante
08 anos 70, antes do advento do "thatcherismo".77

5.CONCLUSOES

A questdo da governabilidade refere-se menos aos
governados do gque ao prdéprio governo e, nele, ao papel
da burocracia governante. Nesse particular, afirma
brucker: "0 mau desempenho das instituicbées de servico
piblico pode bem ser apenas um sintoma. A causa parece
mais profunda. Seria uma crise nos préprios fundamentos
e pressupostos daguilo de que a Idade Moderna mais se
orgulha de haver conseguido: o governo nacionall.78

5.1.Diagnéstico

Dessa forma, a crise da governabilidade &, primeiro gque
tudo, a crise do préprio governo - ou, como ser costuma
dizer atualmente, uma crise de identidade do Estado,
crise acerca do seu papel, de suas dimensdes, de seus
limites, de sua eficiéncia e eficacia.

0 ja citado Drucker chega mesmo a afirmar gue o governo
estéd enfermo e diagnostica o mal nos seguintes termos:
"0 governo moderno tornou-se ingoverndvel. Nao existe
governo hoje em dia capaz de dizer que controla a sua
burocracia e os seus vdrios d&rgaos. Estes estfio se
tornando auténomos e convertendo-se em fins para si
mesmos (...) Vai-se tornando cada vez mais evidente
que © governo tem mais tamanho do gque propriamente
forca, € mais obeso e flacido do gue poderoso, custa

7A tipologia foi formulada por Robertson, op. cit.

BOp.cit., p. 41.
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muito caro e realiza muito pouco. O governo esta doente
- e Jjustamente numa época em gue necessitamos de
governo forte, saudavel e vigoroso (...) Nunca ele foi
tao necessario guanto agora, nessa sociedade
pluralista. Necessitamos do governo como instituicédo
central numa sociedade de organizagées (...) A resposta
a8 diversidade ndo € a uniformidade. A resposta é a
unidade".??

5.2.Tratamento

Um dos remédios para a crise do governo, €, como vimos,
o subgoverno, a cujo respeito escreveu Bobbio: "0
segredo da governabilidade estd na existéncia e na
vitalidade do subgovernc',80

Outra terapia recomendada € a do institution-~building,
que consiste em institucionalizar organizacgbes
econémicas visando a conferir-lhes funcdes normativas e
diretivas. Nesse sentido, é importante fixar o conceito
de instituicgéo formulado por um estudioso da
administragdoc publica: "Nem toda organizagido €& uma
instituigdo (...) Uma instituigdo € um tipo especial
de organizagdo ou dgrupo de organizacdes. E uma
organizagdo que lida com valores normativos, com
valores que identificam condutas ou prioridades
desejdveis. Una instituicgéo estabelece relagodes
normativas com o seu meioc num grau importante. Desse
modo, instituicdes sdo organizacgodes importantes,
influentes, definidoras de ©padrdes, ©percebidas e
valorizadas pelo seu meio (environment) e essenciais ao
funcionamento da sociedade (...) Uma instituicaoc é
definida agqui como um modelo de comportamento, uma
maneira de fazer as coisas valorizadas pela
sociedade" .8

Trata-se, portanto, de institucionalizar empresas e
sindicatos, associando-os a tarefa de governar,
convertendo-os em subgrupos. Nessas condigdes, a
participagdo apresenta-se como uma saida para a crise
do governo nacional. S6 gue essa institucionalizacéo
deve processar-se nos planos comunitario e setorial

nThe Age of Discontinuity: Guidelines to our Changing
Society", Pan Books, London, 1969, p. 262, 271 e 277.

80vAs Ideologias e o Poder em Crise", p. 206.

81Irving Swerdlow, "The Public Administration of
Economic Development®, Chapter 7 - Econonic
Institutions - The Usefulness of the Institution

Building Approach", Praeger, Nova York, 1975, p. 211 e
212.
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preferentemente aos pactos sociais e entendimentos
nacionais, de escopo mais ambicioso e, por isso, mais
vago e retdrico. Por exemplo: institucionalizar o setor
portudrio, reorganizd-lo e reformi-lo segundo essa
otica, atuando, portanto, en relacgao a metas
especificas, a objetivos particulares, a programas bem
definidos. Um aspecto importante nesse processo & o de
que a institucionalizacdo consiste em dinamizar as
organizagdes 3j& existente e nio necessariamente emn
ampliar o numero delas.

5.3.Desinvestimento

Em sintese, coloca-se pPara o Estade o desafic de
governo e regulamentar menos e, ao mesmo tempo,
normalizar mais. Esse normalizar ai equivale a
legislar, e legislar no sentido de leis gue sejam
verdadeiras normas, isto é, abstratas, genéricas e
universais. E a unica maneira de se obter um direito
duradouro, gue possa ser considerado como um capital da
sociedade, um estoque de capital, assim como o define
Bucbanan, ao aplicar a ordem juridica os principios da
teoria dos investimentos: "A erosio da ordem legal-
institucional deve ser entendida como agquilo gque de
fato €, a saber, a destruicdo do capital social, com
todas as consequéncias dai decorrentes (...) A mais
importante conseqiiéncia dessa caracteristica de bem-de-
capital, todavia, implica manutencio do estogque de
capital através do tempo(...) Nao se depreenda dai,
contudo, gque mudancas na ordem constitucional nédo devam
. ter lugarn.82

Com efeito, o direito envolver um investimento politico
considerdvel para ser aplicadoe em algo rapidamente
perecivel. A propésito, escreve o Presidente em artigo
recentemente publicado na imprensa didria: A
atualizagdo constante da ordem & essencial na
democracia. Nos paises en gque as constituigdes sao
sucintas, essas mudangas ndo afetam suas cartas magnas ,
porgue estas enunciam apenas principios e normas
gerais. Nossa tradicdac €& diferente: a Constituicgéo
brasileira regula, no pormenor, guase todas as esferas
da vida em coletividade. Assim, ¢é natural que a
necessidade de alteragdo surja, entre nés, com maior
fregquénciav.8

De fato, ndo ha como obedecer aoc siztema de
constituicdo rigida, seguido pela maioria das
sociedades democraticas, ali onde a carta magna, como a

B20p. cit., p. 124 e 129.

Brprojeto de Reconstrugdo Nacional: Prioridades", o
Globo, 04/8/91, 1°® caderno, p. 3.
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brasileira, contém dispositivos numerosos e detalhados,
contrariando frontalmente a licdo de Afonso Arinos,
que, numa entrevista & imprensa, ensina a esse
respeito: "Vocé tem quer botar na Constituicdo aguela
flexibilidade da norma, sem a obrigatoriedade da lei
(...) Botar matéria legal na lei constitucional & fazer
md constituigdo (...) O gue deve ser especificado & a
norma. O que nao deve constar é a lei, a forma de
aplicar a norma no tempo. Se vocé espec1flca no tenpo a
norma, Vocé atrasa, porque a lei muda. Quando a
Constituigdo chega ao ponto de aplicar normas, ela
envelhece muiteo rapidamente, porque o panorama social
evolul com a histérians

5.4.Temporalidade

Chega-se agui ao ponto crucial de toda a questdo, que é
aquele gque diz respeito ao transitério e ac perene, de
imediato e ao duradouro, ao particular e ac geral. Esse
problema refere-se, no fim das contas, & durabilidade
das instituigdes, & sua obsolescéncia, as condicées de
sua revitalizacao ou eventual descarte. A esse
respeito, ensina Drucker: "A presungido principal das
1nst1tulgoes de serv1go publico, governamentais ou néo,
€ a imortalidade. E uma presungdo tola. Essa pretensdo
condena a organizagdoc e seus programas a pobreza de
desempenho e de resultados (...) Qualquer programa
publico gque nao se conduzir tende em vista a sua
extincao, brevemente se tornara incapaz para o
desempenho para o gqual fol criado (...) De fato, guanto
mais bem-sucedida for uma agéncia de servigo publico,

mais rdpido se tornard desnecessdria. Se continuar
existindo tornar-se-a um empecilho ao bom desempenho
ou, no minimo, um embaraco".®

0 problema, portanto, é gque tudo que se cria e institui
no setor publico ndo € biodegradavel. NAao acaba.
Perpetua-se. Eterniza-se. Por mais que se remova o
entulho, mais rdpido serd o processo de sua acumulacdo
- nunca se da fim por completoc ao entulho. Uma das

80 Globo, 30/6/85, 1° caderno, p. 02.

8105 Pecados Mortais da Administracao Publica", p. 40.
Nesse mesmo sentido, escreve, por sua vez, Bresser

Pereira: "Em termos praticos, a intervencao do Estado
em um determinado setor de economia tende a ser
inicialmente eficaz (...) Todavia, uma vez gue os

politicos, os funciondrios e os empresirios diretamente
interessados na intervencdo raramente concordam sobre
quando deve cessar o processo intervencionista, este
tende a se prolongar no tempo e acaba afinal sendo
ineficiente". Op. cit., p. 7.
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formas prdticas de reduzir esse acumulo seria dissociar
as fungoes regulatéria e executiva, procurando
organizar as atividades em termos de programas. Isto,
na suposicdo de que os programas acabam, terminam,
cumprem-se, enquanto os orgdos perenizam-se.

Essa, pelo menos, é a esperanga gque nos dao essas
palavras de Drucker: "E possivel que sejamos capazes de
-embutir no préprio Governo um processo automatico de
abandonamento (abandonment). Ao invés de presumirmos
que todo programa, érgéo ou atividade, iréd
provavelmente eternizar-se, devemos partir da presuncéao
oposta, de que todo ele é tempordrio e tera vida breve.
Podemos admitir, desde o comego, dque chegara ao fim
dentro de cinco ou dez anocs, a menos gue seja
expressamente renovado. E imporemos a nés proprios,
comc forma de autodisciplina, ndo renovar programa
algum a menos que o mesmo tenha lograde os resultados
que prometia alcangar guando lancgado pela primeira vez.
Temos a esperanca de gue deste modo sera possivel
criar-se dentro do préprio governo a capacidade de
aferir resultados e abandonar sistematicamente tarefas
ultrapassadas. No entanto, essas medidas nao
transformardo o governo num fazedor (doer) ou executor.
Nao irdc mudar a principal licdo desses ultimos
cinqienta anos, a saber, a de dgue © governo nido & um
executor".® gSemelhante afirmativa faz eco a licédo de
Durkheim, 3j& aludida neste trabalho: a funcao
primordial do Estado naoc é a de executar, mas, sim, a
de servir como dSrgio do pensamento social - portanto,
sua fungdo € pensar. O ideal, pois, seria gue as leis
durassem indefinidamente, os programas tivessem duracéao
~determinada e os drgdos permanentes fossem em pegueno
nuimero.

5.5.Carreira Piublica

Chegamos aqui a outro ponto critico desse processo gue
€ o da renovagido dos quadros da administracdo, isto &,
da renovacdo da burocracia. Trata-se, como vimos, de
uma questao de mentalidade, de cultura organizacional:
€ preciso formar uma burocracia de tipo racional-legal,
segundc o modelo weberiano.

Como tudo que diz respeito ao setor publico aspira a
imortalidade, tem-se aqui, também, o problema de
encontrar modos e maneiras de renovar os guadros de
acordo com um plano de sucessdc justo e equilibrado.
Nesse aspecto, o precedente itamaratiano pode inspirar
novas versobes e adaptagbes: chegado a uma determinada
idade, o diplomata da baixa, retirando-se da carreira

%"The Age of Discontinuity", pP. 287 e 287.
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ainda relativamente mogo, isto €&, ainda valido
economicamente, numa idade economicamente udtil. O
préprio servigo piblico poderia reaproveitar esse tipo
de quadro, recontratando-o ou concedendo-lhe uma bolsa,
tal como se cogita fazer no A&mbito do Ministério da
Educagdo, transformando em bolsistas docentes recém-
aposentados ~ seria a oportunidade de proceder-se a uma
nova selegdo, inclusive mediante concursoc. Talvez a
experiéncia das forgas armadas pudesse servir
igualmente de inspiracéo.

De qualdguer modo, nos trés exemplos citados, sobressai
um elemento comum: trata-se de carreiras, © que gquer
dizer gque oferecem perspectiva, descortinam um
horizonte. Esse sentimento de carreira, de pertencer a
uma carreira, € essencial para se formar uma burocracia
nos moldes ja& mencionados. Cria um vinculo de
pertinéncia (belongingness) sem incorrer no
patrimonialismo da burocracia de velho estilo, em gue
o servidor servia-se do carge, do gual se sentia
proprietario, "dono do poder" (na difundida expressao
de Faoro); na versao legal-racional, o servidor sente-
se parte de um todo, parte da carreira, de tal modo que
se autopercebe como pertencendo ao cargo em vez de este
‘pertencer a ele.

Essa pertinéncia confere a carreira do servigo piuiblico
nesse nivel uma dimensdo nipdnica: com efeito, no
Japao, a vitaliciedade do emprego ndo ¢é inimiga da
produtividade e explica-se pelo alto custo de sair ou
deixar esse emprego, no gual se adgquiriu seniority; os
incentivos associados a progressdo dentro da prdépria
companhia, mediante a flexibilidade ocupacional
(ascensac de uma fungdo ou cargo para outro), torna o
custo de oportunidade de emprego muito alto para ser
coberto por outra empresa.®

De fato, © sentimento da carreira alia-se as
expectativas de progresso, o qual pode se dar mediante
treinamento e reciclagem. Esta seria uma forma eficaz
de imprimir dinamismo ao servigo publico, impedindo que
a burocracia governamental se esclerosasse. Contudo, o
mais importante nessa matéria seria criar o sentimento
de auto-estima. e auto-respeito, que vac depender de
todo um programa de valorizacdo do servidor aos seus
préprios olhos, aos olhos do préprio Governo, e,
sobretudo, aos olhos da sociedade.

87cf. "The Theory of Contracts and Labor Practices in
Japan and the United States", de Yoshitsugy Kanemoto
and W. Bentley Macleod, Discussion Paper n® 708,
Queen’s University, Ontario, March 1988.
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Nesse sentido, seria preciso repetir o choque
modernizante produzido pelo Decreto n+ 200, em 1967,
que, ao promover a remodelagdo do servico piblico
federal, atraiu para os seus quadros profissionais do
mais alto nivel, criando-se no dmbito da Uniao
verdadeira massa critica em termos de competéncia e
expertise. Nesse movimento de renovagdo do servigo
publico foi que surgiu o IPEA, como nicleo pensante do
Governo (think tank), sendo saudado na ocasido como uma
espécie de Itamaraty dos economistas e cientistas
sociais, dedicados & pesquisa aplicada a problemas de
politica econémica e social.

5.6.Modernizacio e Modernidade

Contudo, a modernizacdo do setor publico ndo basta por
81 s6. No entender de Reinhard Bendix,® & preciso
distinguir entre modernizacio e modernidade - para ele,
a segunda € um fendmeno global e abrangente, que
compreende todos os setores da vida social, enquanto a
primeira € localizada e episddica. Poder-se-ia afirmar
que a modernizagdo é © processo do gual a modernidade
seria a meta, o objetivo final. Significa dizer que nao
sé o Governo, mas, também, o empresariado e os
trabalhadores devem caminhar na mesma direcdo.

Desses trés pilares da consertacio social, certamente o
ramo sindical é o gue aparentemente se apresenta mais
defasado, mais necessitado de atualizacdo - nesse
sentido, a andlise da situacdo trabalhista nos portos
serve para revelar o quanto se precisa progredir e
avangar em matéria de modernizagdo das relagdes de
trabalho, de modo a obter~se maior flexibilidade no
mercado de trabalho numa economia que, dada a sua
dimensdo demografica, j& nido admite que se continua
racionando unicamente em termos de plenoc emprego,
devendo, por forga, pensar-se, como sugere a prépria
expansdo do setor informal, em modalidade nado ortodoxas
de ocupacioc da abundante mdo-~de~obra, tao abundante
quanto redundante e desqualificada.

A conclusao final é que se pode modernizar a vontade um
determinado setor sem, com isso, lograr-se a almejada
modernidade, na medida em que a consertacdo depende de
interlocugdo e naoc adiante um dos parceiros se adiantar
demais e se isolar na vanguarda do processo, se oOs que
€ dJuedaram na retaguarda nao o alcancarem em tempo
historicamente hébil - o pioneiroc, nesse caso, acaba,
também, por perder o impeto, & falta de pares, a mingua

8"Nation-Building and Citizenship: Studies of our
Changing Social Order", University of California Press,
1977, p. 411.
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de interlocutores. De fato, se se avanga em termos de
modernizagdo, mas ndo se prospera em termos de
modernidade, agquele processo termina por deter-se e
corre © risco de até mesmo regredir. Assim, gue adianta
ter~se um empresariado modernco, digno de Primeiro
Mundc, se a burocracia governamental ndo saiu ainda do
estdgio patrimonialista, e o setor sindical marca passo
numa posigdo laborista gque remonta & revolucgdo
industrial e ao Estado Novo?

No contexte democratico, avalia-se o progresso pela
forma com gue este lida com o atrasoc (conforme adverte
Euclides da Cunha em "0s Sertdes, ao analisar o crime
das civilizagdes), julga-se a razdoc pelo modo como esta
trata a ndo-razdo ou irrazdoc (conforme sugere Michel
Foucault em sua "Histdéria da Loucura na Idade
Cldssica”,8® isto é, na idade da razdo), aquilata-se a
sanidade pela maneira com gue a mesma se relaciona com
a doenga, e assim sucessivamente. Numa palavra, mede-se
o teor democratico de gqualguer posicdo, conduta ou
atitude, pelo grau de toleréncia revelado em relagdo a
posicdo, conduta e atitude antipoda. Nessas condigées,
mede-se o© especialista ou tecnocrata pela medida gue
este emprega em relagdc ao leigo ou homem comum, O
mesmo se dando com os governantes em relagao aos
governados e com o Estado em relagdo a sociedade.

#9"Histoire de la Folie & l’Age Classique", Collection
"Tel", Galhimard, Paris, 1974.
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Baixar livros de Literatura

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

Baixar livros de Medicina

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

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

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

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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