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1. Adesarticulagio do liberalismo

Apds o término da Primeira Grande Guerra, acelera-se o pro-
cesso de desarticulacao do liberalismo. Nio mais se sustenta a crenga
numa ordem natural da sociedade e da economia, desmentida pelas
crises sociais coroadas pela conflagracio mundial. A pura passividade
do Estado, sobre a qual os liberais assentam seu ediffcio doutrinario,
é combatida, ainda no século XIX, pelas mais diversas tendéncias de
pensamente. Socialistas de variados matizes exigem a condugdo da
economia pelo poder politico; a Igreja, em posi¢cio oposta, denuncia
o regime liberal e formula o principio das intervencoes estatais para
inserir justica na ordem social.

A Revolugao russa, as Constituicoes do México e de Weimar, o
“New Deal” rooseveltiano sdo alguns indicadores histéricos das novas
tendéncias, que levam o Estado a cuidar dos interesses sociais. Nos
paises nio dominados pela ideologia marxista, trata-se de adaptar o
Estado liberal as condigcbes decorrentes da revolugdo industrial. Q
dilema de suportar a irracionalidade do capitalismo ou a das tiranias
ao estilo nazifascista ou estalineano, se resolve conferindo ao Estado
de direito um conteldo econémico e social. Da politica dos fins do
século XIX, de remediar as péssimas condicoes dos economicamente
desafortunados, passa-se & promocdo do bem-estar geral, & uma am-
plissima e permanente participagiao e direcio da vida econémica pelo
Estado, “com o propésito de reajustar a estrutura econfmico e so-
cial” (*). Em lugar da harmonia espontinea do liberalismo, busca-se a
harmonia criada através de cuidadoso planejamento, necessirio para
conferir coeréncia ao sistema econémico.

2, As novas dimensaes do Estado

As massas exigem do Estado que as liberte da fome, da miséria e
da inseguranca. Em vez da liberdade formal, com uma esfera indivi-
dual assegurada contra o Poder Publico, as multiddes famintas prefe-
rem que este concentre cada vez mais faculdades e garanta a paz,
a abundancia e a prosperidade. A politica é o instrumento apropriado
para refazer o mundo. O Estado torna-se em provedor para satisfazer
todas as necessidades dos individuos. As demandas tém crescimento
constante e a atividade publica as acompanha. De simples policia, iner-
te economicamente, o poder politico ativa-se, converte-se em respon-
savel ndo s6 pelo socorro nas situagdes excepcionais, mas também em

(1) SANCHEZ AGESTA, Luis. Las Antitesis del Desarrollo. Madrid, Instituto de
estudios politicos, 1976, p. 39.

-
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instrumento para corrigir as desigualdades sociais, dirigir a economia e
crientar a atuagao dos particulares.

H4 uma interacdo entre Estado e sociedade. O primeiro, para
subsistir, assume a regulagio permanente daquela, que, incapaz de
dar-se ordem a si mesma, pede ao Estado que lha dé. Este ¢, agora,
um Estado social.

As disfuncdes ciclicas desvelam a irracionalidade do pseudo-ra-
cionalismo da ordem liberal na economia. Constata-se o utépico da sua
construgio tedrica com facilidade. O equilibrio do sistema é impossi-
vel, pois se baseia no funcionamento conjugado de motores contradi.
torios: liberdade para realizar os interesses pessoais, concorréncia entre
os particulares e responsabilidade a ser suportada individualmente.
Na aguda observagio de LAJUGIE, “o interesse pessoal pode levar os
homens a usar a liberdade para restringir a concorréncia e evitar as
responsabilidades” (2). A regulagio com tais componentes abandonados
as suas proprias forcas néo se concretiza. A anarquia capitalista, como
a denomina ARON (3), s6 pode ser contida mediante a intromissido de
uma forca externa, precisamente pela intervencao estatal, que, sem
romper as molas basicas do campo econdmico, protege-as, reforca-as
e dita as regras necessérias para “restaurar as condicdes de uma con-
corréncia praticavel, de uma empresa dinidmica e de um investimento
particular vigoroso™” (*). Sio indispensdveis corretivos politicos para
tornar estavel a economia dentro no capitalismo.

Enquanto o Estado liberal é unidimensional, ao considerar os
homens apenas naquilo que, por abstracdo, possuem em comum, a
qualidade de cidadios, o Estado social acresce suas dimensées, ao se
relacionar com as pessoas integradas em suas multiplas formas de vida,
no seu trabalho, em seu Jugar no mundo, ou seja, ao lidar com homens
concretos, com o homem situado, na expressio de BURDEAU.

3. As condigdes de vida na civiliza¢ao tecnoldgica

Tmportante papel para o incremento de funcdes estatais tém as
mudancgas nas condigées de vida dos individuos, resultantes do indus-
trialismo e da tecnologia. Gracas aquele, a satisfacdo das necessidades

(2) LAJUGIE, J. As doutrinas Econdmicas, 3. ed., 52c Paulo, Difusdo Eurgpéia
do Livro, 1964, p. 99,

(3) ARON Raymond. Dezoity Licoes sobrz a Sociedade Industrial, Sio Paulo,
Martins Fontes/Ed. Universidade de Brasilia, 1981, p. 83.

(4) PERROUX, Frangois. O Capitalisme. Sio Paulo, Difusio BEuropéia do Livro,
1961, p. 132,
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humanas passa a ser feita, cada vez mais, pelo modo heterénomo, ou
seja, a produgic industrial cria valores de troca em lugar de valores
de consumo. Dito em outras palavras, para atender as suas necessi-
dades basicas de sobrevivéncia, as pessoas deixam de atuar autono-
mamente, de produzir cada uma, pelo menos, o essencial para o seu
uso, mas precisam recorrer a intermediacao de um elemento anénimo,
o mercado, onde se encontram os bens produzidos por terceiros, em
enorme quantidade. O progresso tecnolégico, em especial nos ulti-
mos trinta anos, aumenta a heteronomia, de forma extraordinaria.
Segundo a licio de FORSTHOFF, cresce o espacgo vital efetivo, en-
quanto diminui o espago vital dominado, aquele que o individuo tem
sob seu dominic direto, que lhe pertence intimamente. Este setor
reduz-se cada vez mais, em prol do outro. O homem deixa de culti-
var os seus proprios alimentos, nio bebe agua retirada do seu pogo,
nem usa a lenha por ele cortada na floresta, para fazer fogo. Dispde,
em troca, de uma infinidade de recursos excluidos de sua dominacio
pessoal. Para que esses bens sejam postos ao alcance dos individuos,
ndo resta outra férmula, sendo atribuir ao Estado a responsabilidade
de assegurar o correto funcionamento dos sistemas produtores. Cabe a
ele, portanto, o cuidado pelas necessidades fundamentais da existén-
cia (Daseinsvorsorge). Pode-se afirmar, com o autor germénico, que
“o homem moderno, de quem se retirou o controle sobre a prépria
existéncia, nao vive somente no Estado, mas sobretudo, do Estado” (8.

4, Qs valores do Estado social

O Estado social conserva os valores da liberal-democracia. Dei-
xam de ser entendidos como interessando exclusivamente aos parti-
culares. A consideragdo de que individuo e sociedade nao sio cate-
gorias separadas e opostas, mas dois termos em reciproca e perma-
nente interagio, da a esses principios fundamentais um colorido so-
cial. A coletividade, representada pelo Estado, cabe prover uma base
real, um conteido material para eles. Em contrapartida, o seu gozo é
condicionado pelo interesse comum. Niao devem ser usufruidos egois-
tica e isoladamente; porém, como s¢ se realizam com a colaboracio do
grupo, exercem-se em funcio deste. Assim, a propriedade deixa de
ser absoluta. Pesa-lhe uma “hipoteca social”. Limita-se pelo inte-
resse geral da comunidade e pelas demandas setoriais, dos que, por
seu trabalho, a fazem produzir.

Ao lado dos direitos individuais, arrolam-se os direitos sociais
e econbmicos, destinados, antes de limitar a aclo estatal, a exigi-la,

(5) PFORSTHOFF, Ernst. State di Diritte in Transformazione, Milano, Gluffré,
1973, pp. 148/50.
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como direitos a prestacoes concretas, positivas. Os cidadios, por meio
deles, participam do produto social, em todas as ordens, a fim de lhes
ser possivel o real exercicio da sua liberdade, cuja afirmacdo é figura
de retérica, se desacompanhada dos meios minimos para efetivi-la.

A igualdade juridica se completa com a correcido das desigual-
dades econdémicas e sociais. A seguranca, de formal, deve passar a
concreta, pela defesa do individuo frente a suas necessidades econd-
micas, momentineas ou permanentes. Para tanto, salario minimo, es-
tabilidade no trabalho, assisténcia médica, garantia na velhice e no
desemprego. Em resumo, a garantia das condicoes bisicas da exis-
téncia.

Dessa visdo atual dos direitos humanos se depreende a missio
basica do Estado social, de realizar a justica material, compatibilizando
liberdade e igualdade. Aquela nao é entendida como auséncia de res-
tricées, mas de restrigdes arbitrarias. A igualdade pressupde inexis-
tirem privilégios, inclusive o de disporem apenas alguns homens dos
recursos materiais necessarios para goza-la realmente. A coordena-
cio entre esses valores basicos se faz em dois niveis. No plano con-
creto, através do cuidado quanto as necessidades existenciais (Daseins-
vorsorge), por meio de presiagdes positivas e, também, com a redis-
tribuigdo do produto nacional; no juridico, com a atribuicdo de pautas
de responsabilidade, de modo que a autcnomia de cada um se desen-
volva responsavelmente, no sentido de cooperar para ¢ bem comum.

5. O apagamento da linha separatéria Estado-Sociedade

Para cumprir suas atribuicoes, o Estado nio é inibido, como ao
tempo do liberalismo. Cabe-lhe agir, permanentemente, no setor eco-
ndmico. Se a redistribuicdo do produto nacional pode ser em parte
feita pelo uso do poder fiscal, é preciso ainda garantir ou ativar a pro-
ducgdo de bens quando a iniciativa se revela deficiente ou inadequada.
O Estado torna-se empreséario: monopoliza atividades essenciais ou atua
ao lado dos particulares, com empresas de capital pablico ou misto.
Como ‘“centra-se na distribui¢do” (), compete-lhe a responsabilidade
pela dire¢do geral da sconomia: é o Estado gerente, que planeja para
ordenar os recursos e esforcos individuais com vista ao interesse co-
letivo nacional.,

O compromisso social do poder politico obriga-c a se preocupar
com a superacdo do subdesenvolvimento, do atraso econdémico, para

(6) GARCIA-PELAYO, Manuel. Las Transformaciones del Estado Contempora-
reo, 3.* ed, Madrid, Alianza, 1982, p. 35.
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atender a crenga generalizada de ser possivel fazé-lo e, com isso, elimi-
nar a miséria. Esta orgulhosa expectativa provém da confianga de um
crescente dominio da natureza e dos fendmenos sociais, proporcionado
pela ciéncia aplicada. Afirma-se, nesta razao, que um homem privado
de alimento ou de instrucao “nac ¢ vitima das coisas, mas sim dos
homens” (") e, assim sendo, o esfor¢o humano é capaz de corrigir se-
melhante imperfeicdo que, por nio ser fatal, desmerece ser tolerada
passivamente. Os homens querem, em suma, controlar o seu destino.
Disso resulta que o Estado tem de adotar medidas para induzir o
crescimento da economia. E seu papel estimular a produgio e favo-
recer o pleno emprego para aumentar o consumo, pressupostos keyne-
sianos para a regulagac do sistema capitalista, necessariamente ex-
pansivo.

x

O apoio logistico ao mercado é condigdo do progresso. Criar
estruturas para modernizar todos os setores; realizar cbras de infra-
estrutura, como rodovias, sistemas de agua e esgotos, usinas e redes
elétricas; formar quadros e pessoal qualificado, sdo outras tantas tare-
fas estatais.

Na era tecnolégica, anulam-se as fronteiras entre saber e utili-
zacdo pratica. A ciéncia, ao incidir sobre a técnica, é instrumento de
acao, forca produtiva. A expansdo econdémica irmana-se ao progresso
da tecnologia. O Estado, promotor da primeira, dedica-se ao segundo,
tornando-se cientista. Alids, em prol disso, contam, ainda, dois motivos:
em tema de relacdes internacionais, o poder das nagdes vincula-se ao
conhecimento cientifico, porque este é decisivo para estabelecer, v.g.,
a capacidade militar e o potencial econdmice nacional; no seu interior,
nao pode permitir que outra organizacio alcance o dominio de sistema
tecnolégico superior ao seu, a fim de nio perder a soberania.

Como pélo de atuagao cientifica, o Poder Publico financia a pes-
quisa. Ademais é ele quem dispde dos recursos para as grandes in-
versdes financeiras exigidas por essa atividade, e muitas vezes sem
rentabilidade a curto prazo, fora de alcance ou interesse dos parti-
culares. Esse setor abrange as ciéncias aplicadas a4 industria e tam-
bém os estudos sociais, cujo ohjetivo de conhecer as leis regentes da

realidade social & imprescindivel para uma racionalizacio da politica,

Nao mais se guarda a linha separatdria entre Estado e sociedade.
Aquele se torna onipresente, para realizar prestagdes, atribuir, dis-
tribuir, dividir, ajudar o individuo de modo concretc. Em lugar de
estipular limites aos cidados, ao estilo liberal, é um administrador

(7) ARON, R. Ensaio sobre as Liberdades. Lisboa, Aster, 1965, p. 61.
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diligente, enérgico. Nio hai dificuldade da vida social para que ndo
crie um servigo encarregado de estuda-la e dar-lhe solugido. O poder
politico é onipresente e polivalente.

6. O desencadeamento do Leviata

Encarregado de gerir a atividade econdmica, globalmente, o Es-
tado social integra-se na civilizacao tecnoldgica, sujeita-se a seus va-
lores, Torna-se instrumento da racionalidade técnica; tem de compa-
tibilizar suas decisdes as exigéncias do mundo submetido ao ealculo.
Se o objetivo é o0 bem-estar das massas e o desenvolvimento econémico,
o critério fundamental da sua atuagdo é a eficicia em alcancar os
resultados. “H4 uma preocupacio maior por acelerar o crescimento
da economia do que por evitar a violagio dos direitos individuais ou
a tirania de uma minoria” (8). Consuma-se o trinsito do governo das
leis (nomocracia) para o dos fins, a telocracia, segundo o molde de
JOUVENEL {*). A legitimidade do poder politico se resume em ser
funcional, em conseguir aproximar-se das metas orientadas para o
aumento da riqueza do pais.

O possivel monismo da eficiéncia tende a fazer com que se con-
siderem os homens como nimeros, simples recursos produtivos. Caso
niao se oponham mecanismos para defesa dos valores humanisticos,
existe, portanto, o grave risco denunciade por HAYEK, do Estado
social converter-se em caminho da servidao, ao invés de constituir-se
em instrumento da liberdade do homem. O Estado Leviatd liberta-se
de suas frigeis cadeias, detém recursos e atribuicdes sempre crescentes
e, de acordo a dindmica do poder, transita para as outras ordens, amea-
cando tudo invadir e subordinar sob o seu comando.

7. A lei como instrumento de agdo do Estado social

Para prover is necessidades dos cidadaos, o Estado social tem de
realizar maultiplas prestacdes materiais. E, por isso, predominante-
menie administrative, em substituicio do Estado tradicional, legis-
lador por natureza. As regras juridicas sdo, também, empregadas
para o Poder Publico atuar. A lei sofre modificacdes profundas,
que lhe afetam a propria substantividade.

0O seu conceito tradicional é o de uma norma geral, abstrata,
valida para um niumero indefinido de casos e para um tempo indeter-
minado. E uma ordem de conduta para os individuos, nio se cons-

(8) ARON, R. Op. cit,, ref, 7, p. 86.
(9) JOUVENEL, Bertrand de. El Principado. Madrid, Ed. del Centro, 1974, p. 82,
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tituindo, normalmente, em instrumento para o Estado intervir no
curso dos fates; nao é criada, mas preexiste “na razio, na consciéncia,
nas regras nio escritas que presidem ao destino da humanidade” (:9).
Exprime a vontade geral e se revela pela discussde, no Parlamento.
Genérica e objetiva como a propria razio donde flui, cria uma ordem
igualmente objetiva, 4 qual devem adaptar-se e podem reduzir-se as
condutas e os acoentecimentos (11). Os regulamentos administrativos
conferem-lhe, apenas, condi¢oes de atuar.

A idéia contemporanea de lei é diferente. £ um plano de agiio
destinade a modificar a ordem social existente ou simplesmente a
resolver um problema especifico e concreto. Exprime, pois, uma von-
tade construtiva, e vem adequar-se a razio instrumental ou operacio-
nal do nosso tempo, que desconhece a ordem racional objetiva e ad-
mite somente racionalidades subjetivas, considerando racional o que
serve para conseguir um objetivo, para resolver um problema. Cons-
tituindo um instrumento para a acfo, envolve-se com valores dife-
rentes dos juridicos, como os de natureza técnica ou econdmica, aos
quais tem de ajustar-se.

A lei, na atualidade, aumenta, de modo extraordinario, em quan-
tidade e diversificagdo. Dura, muitas vezes, reduzide tempo, impondo-
se-lhe alteragdes ou substitui¢des constantes. O acumulo e a habilidade
das normas corrdi a certeza do ordenamento legislativo, que lembra
um auténtico “manicémio juridico” (*2). Muitas sdo meros esquemas,
face a impossibilidade de entrar em especificagdes técnicas, ou por
ser imprescindivel atualiza-las a sucessos em veloz mutagio. Inimeras
sao estabelecidas pelo Poder Executivo através de delegagoes legis-
lativas ou decretos-leis. Outras, como as leis-quadros, sdo complemen-
tadas por ele ou pela Administragao.

8. 0O declinio do Poder Legislativo

Transformada em solugio, a lei perde os seus contornos classicos:
passa a regular casos concretos e determinados, durante a contingén-
cia temporal em que isso for necessirio ou possivel. Numa sociedade
tecnicizada, os problemas sdo sempre cada vez mais técnicos, princi-
palmente, os de natureza econdmica e financeira. Nesse todo social

(10) BORDEAU, Georges. “La démocratie et les contraintes du nouvel age”. In:
Traité de Science Politique. 2. ed. Paris, Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1974, v. 8, p. 454.

(11) GARCIA-PELAYO, M. Las Transformaciones d:! Estado Contemporineo,
3. ed., Madrid, Alianza, 1982, p. 62,

(12) BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributirio, 2° ed. Sfo
Paulo, Ed. Saraiva, 1972, pp. 3-10.
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complexo e em permanenie transformacao, legislar se converte, de
regra, em assunto de especialistas, capacitados para equacionar o sem-
numero de problemas atribuidos ao Estado, no papel de “organizador
geral da comunidade, que deve coordenar a atividade de todos os se-
tores particulares no quadro de um projeto coletivo” (13).

Por motivo dessas mudancgas na legislacio, o Poder Legislativo
entra em crise. Os Parlamentos declinam, incapazes de atender aos
reclamos da atualidade, porque delineados para uma época em que
se legisla pouco, e ndo em massa e sobre problemas “que anterior-
mente ninguém imaginava pertencerem ao campo legislativo™ ('4).
Entre as causas da deficiéncia parlamentar se apontam:

a) o carater técnico dos textos, para cuja apreciacio os membros
do Legislativo sao incompetentes;

b} a incapacidade da corporagiio legisladora em responder de
pronto, com normas imperiosamente exigidas em face de alteracgdes da
conjuntura: deliberar exige tempo;

¢) a inconveniéncia do método de discussdo pnublica, quanto a
certas matérias, como a defesa do Pais e politica monetaria e cambial.

9. A conceniracdo do poder politico em maos do Poder Executivo

Dessa impoténcia pariamentar em tomar as decisdes necessirias,
a par do acréscimo de atividade material do Estado, desloca-se o centro
do poder politico, do Legislativo, para o Executivo. “O Governo passa
a ser o centro de impulso e decisio politica” (!5). Dispde do pessoal
com as qualificacdes exigidas e dos instrumentos apropriados para a
acdo. A propria funcao legislativa € a ele atribuida, ou lhe cabe com-
pletar normas apenas esquematizadas pelo Parlamento. A iniciativa
das leis é, na maioria dos cascs, exercida pelo Governo. Existe uma
“tendéncia geral das sociedades altamente industrializadas para a sub-
missido crescente da esfera de acio politica e social 4 racionalidade
técnico-organizativa e com isso incluir a esfera de acdo politica no
dominio da Administragcao™ (16).

Entre o politico com investidura phblica e o especialista dotado
de autoridade operacional sustentada pelo conhecimento, a légica da

{13) LASSALE, Jean Pierre. Introdugide & Politica. 2% ed., Lishoa, Dom Quizxote,
1971, p. 55.

(14) JOUVENEL, B. de. Op. cit,, p. 81,
(15) LASSALE, J. P. Op. cit, p. 58.

(16) GARCIA-PELAYO, M. Burocracia ¥ Tecnocracia y Otros Escritos. Madrid,
Alianza, 1974, p. 56.
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organizacdo leva a preferir o segundo. Como assinala JOUVENEL,
com o acumulo legislativo, a manutengao da coeréncia entre as normas
do ordenamento juridico e a estimativa dos efeitos produzidos pela
introducao de novas leis s6 pode ser feita por um corpo permanente
e profissional, que, de fato, pertence ao Poder Executivo (7). Desva-
loriza-se a representacio popular. Na expressiao de RAYMOND ARON,
“os altos fornos simbolizam hoje methor a modernidade do que o
Parlamento’ (18).

10. A tentagido tecnocrética

Como o Estado se imiscui em assuntos subordinados & racionali-
dade técnica, os conhecimentos a ela relacionados crescem de im-
portancia na tomada das decisdes politicas. Como explica SANCHEZ
AGESTA, se a dire¢do da vida econdmica e social pelo Poder Pui-
blico sdo facetas bésicas de sua atividade no mundo contemporaneo,
os técnicos nessas esferas fazem ato de presenga como suporte assessor
dos governantes e, em muitos casos, tendem a substitui-los, Assim
acontece, ainda segundo o autor espanhol, devido a circunstincia de
serem eles os Unicos “capazes de avaliar as necessidades de uma rea-
lidade sécio-econdmica e de arbitrar os instrumentos para modifics-la
ou impulsioni-la na dire¢do pretendida” (). Dai deriva a tentacio
de governar através dos puros técnicos ou tecnocracia.

A idéia de uma sociedade dominada por sibios remonta 4 Repu-
blica de Platio. Ganha nova forca com a Revolu¢do industrial. SAINT
SIMON e COMTE sido seus grandes paladinos no século passado. No
““Manifesto do Partido Politico Futurista”, de 1915, MARINETTI prega
“um governo técnico, sem parlamento, um governo composto por vinte
técnicos eleitos mediante o sufrigio universal” (20).

11. A substituigio da racionalidade juridica pela racionalidade técnica

A regra da eficiéncia técnica insinua a consideracio da sociedade
nacional como uma espécie de empresa, a ser explorada de forma
racionalmente apropriada. Descabem solugdes tomadas por politicos
sem preparo especifico em assuntos econdmicos, cientificos e militares.

17Ty JOUVENEL, B. de. Op. cit., p. 209
(18) ARON, Raymond. Op. cit., ref. 7, p. 64.
(19) SANCHEZ AGESTA, L. Op. cit, p. 91.

(20) MARINETTI. Manifesto politico do partido futurista, In: Bernardini, Aurora
Fornoni. O Futurisme Italiano. Sho Paulo, Perspectiva, 1980, p. 196.
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Pensa-se em substituir o governo dos homens pela administragao ob-
jetiva das coisas, em resolver os problemas asceticamente, de acordo
com a ciéncia, afastando a instincia politica, “‘dominic da paixao, da
irracionalidade, da impoténcia” (21). A racionalidade juridica necessita
de ceder espaco i racionalidade técnica. “A conversio do “logos” e
dos objetivos tecnoc-econdmicos em valores para sustentar e orientar
o sistema institucional” é, segundo GARCIA PELAYO, “o ponto de
partida para a irrupcao do momento tecnocratico” (22).

Sob a liberal-democracia, o Estado gira de acordo a racionalidade
juridica. Esta se expressa em normas, vincula pessoas, prescreve
condutas aos individuos, dentro de uma legitimidade axiol6gica, com
base em valores. As agdes praticadas sdo avaliadas conforme sua lici-
tude e quando violam a ordem normativa rigidamente monocéntrica
e hierarquica, deve seguir-se a sanc¢io. No Estado atual, a prevaléncia
é da racionalidade técnica, que se traduz em regras e relaciona coisas
ou mesmo pessoas, consideradas como objetos ou “elementos”. Suas
prescri¢bes visam ao manuseio adequado para obter um resultado, de
acordo a uma legalidade natural. Considera as ac¢des do ponto de
vista da funcionalidade ou eficécia; por isso, a hierarquia do sistema
de regras depende do objetivo a conseguir ou do problema a resolver;
o erro, na escolha da que for adequada, é seguido do fracasso” (#).

12. A ideologia tecnocrética

Doutra parte, a ideologia tecnocratica ¢ usada pelo autoritarismo
politico como justificativa de dominacdo. Conforme anota GALVAO
DE SOUZA, “o mito do ‘desenvolvimentismo’ faz dos tecnocratas ho-
mens providenciais nos povos economicamente subdesenvolvidos, ou
onde ha regides atrasadas que esperam pela salvacdo vinda da téc-
nica” (24). Essa miragem da abundancia a ser obtida por esse meio é,
segundo observa JACQUES BILLY, “a versdo renovada do panem et
circenses dos romanos...” (25).

Sem embargo dessa possibilidade, ocorre, em geral, um desliza-
mento de competéncia dos 6rgdos politicos para as tecno-estruturas
presentes na organizacdo estatal. O homem politico se retrai gracas

(21) BURDEAU, G. Op. cit, p. 16.
(22 GARCIA-PELAYO, M. Op. cit, ref, 16, p. 32,
(23) GARCIA-PELAYO, M. Op. cit, ref. 16, p. 30

(24) SOUZA, José Pedro Galviio de. O Estado Tecnoeritice. Sfio Paulo, Saraiva,
1973, p. 87.

(25) BILLY, Jacques. Les Technocrates, 3. ed., Paris, Presse; Universitaires de
France, 1975, p. 124.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. 86 obr./jun. 1985 115



& supervalorizacdo do saber especializado; este pode impor seus pon-
tos de vista. O governo torna-se tecnocratico. AGESTA indica-lhe
trés caracteristicas: o segredo no preparo das decisdes e em sua
apresentacdo, debaixe de formas cujo entendimento escapa ao leigo,
sejam simbolos matematicos ou linguagem tecnicizada, como o “eco-
només”, encontravel em indmeras leis brasileiras. Por outro lado, o
conhecimento necessario é detido pelos comités de especialistas, que
créem suficientes as suas conclusdes, e nao admitem submeté-las ao
debate por pessoas incapazes de entender os problemas e as respostas
cientificas. Enfim, os esquemas adotados sdo teéricos, “com certo
desprezo quanto as realidades sociais e as ineludiveis rea¢des humanas
que podem opor-se aquilo que na construgdo tebrica aparece como
correto” (3¢),

13. O cariter desumano do governo tecnocrético

A politica tecnocratica nio merece o nome de politica porque
nao toma o homem em consideracio, ou melhor, considera-o como
simples elemento a ser incorporado de maneira conveniente no siste-
ma produtivo. E, por igual, antidemocratica, ao escapar do controle
dos governados e de seus representantes. Vale recordar, a propdsito,
a afirmativa de ORTEGA de que “o técnico ndo pode mandar” pois
Ihe cabe, exclusivamente, inventar os meios mais simples e segures
de realizacio do ‘“programa da vida humana”. Decidir sobre qual
deva ser esse programa escapa a sua competéncia (¥7). Lembre-se,
ainda, a especializacdo exigida pelo conhecimento cientffico, que o
torna, quase sempre, em “sibio-ignorante” (**), desprovido da visdo
de conjunto necessiria a uma decisio de governo. O politico exige
consideracdo global dos fatores existentes, 4 qual a 6tica técnica, orien-

tada sobre parcelas da realidade, acomoda-se mal.

14. O crescimento do aparelho administrativo e a tecnoburocracia

O Estado social nao se conforma em ser simples arbitro e man-
tenedor da ordem social. Fazer leis é insuficiente; deve administrar,
prestar servicos, utilizar dinheiro. Consoante assinala BOBBIO, a
democratizacao do sufrigio permite as massas fazerem subir suas de-
mandas até o Governo. Essas reivindicacdes se resolvem com a assun-

(26) SANCHEZ AGESTA, L., Op. cil, p. 93.

(27) ORTEGA Y GASSET, José. Meditacién de la Técnica. 3. ed., Madrid, Re-
vista de Oeccldente, 1957, pp. 46-50.

(28) ORTEGA Y GASSET, José. La Rebelion de Jas Masas, 14, ed., Madrid, Re-
vista de Occidente, 1854, p. 100.
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¢do de novos encargos pelo Estado; em conseqiiéncia, este é obrigado
a fazer crescer o seu aparelho administrative (2¥). O fendmeno € uni-
versal, segundo reporta SANCHEZ AGESTA, com “o crescimento de-
sorbitado da burocracia” (*0).

As exigéncias da civilizacao tecnolégica fazem incluir as tecno-
estruturas nos quadros de pessoal administrativo. Ha alguns casos
de articulagido e outros em que se justapdem buroestrutura e tecno-
estrutura. Os técnicos participam nos orgios burocraticos. Constitui-
se a tecroburocracia, o que ajunta quase sempre, as caracteristicas da
tecnocracia, os vicios classicos da burocracia: tendéncia a rotina, sacri-
ficio da flexibilidade & regra, demora na tomada de decisdes, resis-
téncia as novidades e fuga & responsabilidade.

15. A Administragido Publica como quarto Poder

Embora ideada para ser um simples instrumento de governo,
canal para fluirem, de cima para baixo, as ordens do Poder Exe-
cutivo, a Administracdo Pubica estrutura-se, de regra, como um quarto
Poder. Em alguns paises possui, até, jurisdigdo propria. A faculdade
regulamentar lhe permite adiar a vigéncia das leis ou modificar o seu
sentido. Os estudos e pareceres técnicos oferecidos ao Governo pres-
tam-se, muitas vezes, como suporte para as decisoes politicas. Segundo
DION, referindo-se aos Estados Unidos, a Administragdo “é uma das
maiores fontes de legislacio”, mediante o preparo de grande numero
de preojetos de lei (31).

O vinculo profissional entre seus membros possuidores de saberes
cientificos e especializados, sejam os da moderna tecnologia ou o
conhecimento préprieo da burocracia, relacionado a Administragdo do
Estado, transforma-a em uma realidade socioldgica, um estamento
de funcionarios preocupados em conservar e aumentar as vantagens
decorrentes do seu status profissional. Com isso separam-se os tecno-
burocratas e os governados. £ comum, também, a continuidade do pes-
soal administrativo, enquanto mudam as equipes politicas. O recru-
tamento dos seus membros é feito pela propria Administracio Publica,
através de concursos efetuados perante comissoes de funcionarios.

Mas, afora isso, existe uma constante de estrutura, uma conti-
nuidade de tradicdo, que é, na afirmativa de ELLUL, a verdadeira
{29) BOBEBIO, Norberto. “Quais as alternativas para a democracia representa:

tiva?” In: O marxismo ¢ o Estado. Rio de Janeiro. Graal, 1979, p. 38.

(30) SANCHEZ AGESTA, L. Op. cit., p. 61

(31) DION, Léon. Les Groupes et le Pouvoir Politique. Québec, Ed. Université
Laval, 1965, p. §2.
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forca da Administracio Publica. Segunde esse autor, as mudangas
de pessoal e a introducdo de alteracdes na sistematica de seus proce-
dimentos sao incapazes de lhe trazer abalo. As novidades sao aplicadas
algum tempo, com perda da eficacia funcional, e logo deixadas de lado
para o espontineo regresso as técnicas rotineiras (32). Quer dizer, a
tecnoburocracia é impenetravel a modificacdes em profundidade, como,
alids o prova o exemplo do Brasil, onde, depois de mais de dez anos
de vigéncia da legislacdo de reforma administrativa (Decreto-Lei n® 200,
de 1967), com fundamento na eficiéncia (cf. art. 25, V e VII; 26, III;
94, II e 95), é necessario instituir um programa de deshurocratizacgao,
porque tudo esta como dantes. . .

16. A teenchurocracia incontrolével

A necessidade de especializacao fragmenta a tecnoburocracia em
reparti¢oes, cada qual com competéncias préprias, distintas e parciais.
Como expde BURDEAU, uma delas diz com os transportadores, outra
com os desabrigados, uma terceira com os invalidos ou os aposentados;
nenhuma “é competente para se ocupar do homem” (33). Por isso, a
tecnoburocracia é menos um estamento moneolitico, que uma plurali-
dade de grupos, cada um deles exercende uma parcela de poder, que
se dispersa por suas estruturas. Ademais, como o exercicio desse
poder é feito por o6rgaos coletivos com pronunciamentos de técnicos e
especialistas em cada setor, passa a ser anénimo e secreto, sendo im-
possivel identificar o autor de cada decisdo concreta. Na explicagdo
de ELLUL, as chefias emitem diretivas gerais; nos escaldes subordina-
dos, tomam-se decisdes que ndo podem ser atribuidas especificamente
a alguém, porque fruto da colaborag¢io de virias reparti¢des, de grupos
técnicos e até da circunstincia, como prevéem as formas procedimen-
tais tecnoburocraticas (34).

O sentimento da dignidade profissional, em muifos dos grupos tec-
noburocraticos, gera forte “esprit de corps”, capaz de degenerar em
espirito de casta(®), com o consegiiente isplamento em face da socie-
dade e ao proprio controle pelos 6rgaos politicos. “Cada grupo admi-
nistrativo ligeiramente unificado defende suas atribuicdées e reage
quando estio ameacadas’”(*’). Segundo DRUCKER, as reparticdes pi-

(32) ELLUL, Jacques. L'Illusion Politique, Paris, Laffont. 1877, p. 202.
(33) BURDEAU, G. Op. cit., p. 623.
(3%4) ELLIUL, J. Op. cii, pp. 204-5.

(35) ESCOURBE, Plerre. Les Grands Corps de I'Etat, 2. ed., Paris, Presses Univer-
sitaires de France, 1976, p. 123.

(36) SALLOIS, Jaques, e CRETIN, Michel, O papel social dos altos funcionarios
e & crise do Estado. In: POULANTZAS, Nico,, O Estado em Crise, Rio de
Janeiro, 1977, p. 233.
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blicas tendem a tornmar-se autdnomas e passam a ser dirigidas “por
suas proprias razdes, por sua visao curta”, em lugar de o ser pela
politica nacional(*?). Esses orgaos tratam de influir nas instincias po-
liticas, em favor dos seus projetos e ‘“procuram ter a sua disposigio
quantidades sempre crescentes de recursos da sociedade”(*®). Interfe-
rem junto ao Parlamento, ao Executivo e até com a opinido publica,
no sentido de conseguir o favorecimento de politicos cujos objetivos
eles mesmos fixam. Nesse papel, falam em nome da sociedade “sobre
problemas acerca dos quais ninguém foi consultado”(**).

A inflacdo de reparticdes pabicas e também de empresas estatais,
que se fecham em si mesmas, como quaisquer organizacdes, dificulta
o controle de sua atividade, e suscita um poder paralelo ao politica-
mente institucionalizado. Mesmo quando os orgaos competentes se-
gundo a Constituigdo tomam as decisdes, fazem-no, em boa parte dos
casos, com base em informes oriundos da tecnoburocracia. Esta se
torna, segundo BILLY, em “um novo poder que, se é finalmente sub-
metido ao Executivo, o disputa ao Legislativo, as vezes ao Judicirio;
e também aos outros grandes poderes da época, aqueles da proprieda-
de capitalista, da informagao, dos sindicatos operarios” (#).

17. O feudalismo tecnoburocritico

Das necessidades administrativas do Estado social e do carater
técnico de muitos dos seus problemas decorre essa feudalizacio do
poder governamental através da tecnoburocracia. O resultado corres-
ponde ao fendmeno geral da tecnoestrutura, com a difusdao do poder,
que transita da sua localizacdo formal para grupos dentro das diversas
organizacfes ou para grupos interorganizacionais. Estes ultimos tam-
bém assolam o setor puiblico, porque como toda organizagio necessita
de outras para cumprir com os seus objetivos as organizagdes estatais
precisam das particulares e por isso, formam-se os complexos publicos-
privados, associando entidades de um e outro setor, cujos problemas
sdo resolvidos em comissfes mistas de especialistas. De lembrar, por
exemplo, a fabricacio de armamentos, que reune um agregado com
pesquisadores e téenicos oriundos de drgdos oficiais e privados, pessoal
e organizagdes militares e inddstrias estatais e particulares. Da mesma
forma, a assisténcia médico-hospitalar da Previdéncia Social pressu-
(37) DRUCKER, P. F. Uma Era de Descontinuidace. 3. ed.,, Rio de Janeiro, Zahar,

1976, p. 250.

(38y POGGI, Ginsfrancesco. A Evelucio do Estade Moderno, Rig de Janeiro,
Zahar, 1981, p. 144.

(39) ELLUL, J. Op. cit., p. 247,
140) BILLY, J. Op. cit., p. 99.
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ple suas estruturas tecnoburocraticas e as organizagbes médico-hos-
pitalares publicas ¢ da iniciativa privada, encarregadas de prestar os
servicos.

Por outro lado, os grupos privados que buscam obter certas poi-
ticas tratam de influir na tecnoburocracia, em razio da importincia
desta no processo legislativo. Como explica DION, esses interessados
descobrem que “‘uma cruzada em favor de um projeto de lei estd
ganha por metade se conseguem assegurar o apoio dos servigos ad-
ministrativos competentes” (41). Reciprocamente, a Administracio Pu-
blica busca obter a simpatia daqueles em prol! dos seus programas
legais e administrativos, quando as metas por ela visadas se aproximam
das que os particulares perseguem.

Resulta em razio disso uma simbiose entre as tecnoestruturas,
para as quais flul o poder decisorio nas sociedades. Trata-se de um
jogo entre elites, oligdrquico em sua esséncia, ainda quando influen-
ciado por elementos exteriores (eleitores, opinide publica, sindicatos,
partidos de oposigdo). Alias, estes mesmos, em algumas ocasides, sao
manipulados pela propaganda nos meios de comunicagio de massa,
gerando um consenso geral acerca das soluges propostas pelos téc-
nicos.

18. O governo de ninguém no Estado administrativo

A tecnoburocracia piblica e privada, segundo GURVITCH, “pos-
sui um poder de decisdo nao controlado que torna as suas competén-
cias técnicas excepcionais independentes dos fins a que deveriam ser-
vir e cuja for¢a reside na sua onipresenca, que se estende das grandes
empresas industriais 4 alta administragio do Estado aos organismos
de planificagdo publica e privada, assim como aos estados-maiores dos
exércitos modernos” (). Os tecnoburocratas decidem as ocultas, nos
seus grupos, sem qualquer responsabilidade politica. E o governo de
ninguém, na expressio de HANNAH ARENDT (43, de dificil controle,
mais ainda porque as decisées aparecem envoltas em mistério e um
halo de santidade que a técnica lhes empresta (4).

Um Estado em que o governo é assim exercido porque se pensa
em resolver os problemas concretos, com pontos de vista objetivos e

(41) DION, L. Op. cit, p. 93.

(42) GURVITCH, Georges. 08 Quadros Socizis do Conhecimento. Rio de Janeiro,
Moraes, 1989, p. 124,

(43) ARENDT, Hannah. Sobre la Violencia. México, Joaquin Mortiz, 1970, p. 37.
(44) SANCHEZ AGESTA, L. Op. cit, p. 35.
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praticos, é o Estado administrativo referido por CARL SCHMITT, no
qual “nem o governo dos homens nem o império das normas & sobe-
rano, mas em que as coisas se administram por si mesmas” (%9). O
regime em tela é antidemocratico e despreza os verdadeiros valores
humanos, para cultuar tio-sé a eficacia.

Como atualmente é preciso contar com os métodos tecnoburocra-
ticos, é preciso excogitar “uma adequada estrutura institucional que
neutralize seus maus efeitos, que submeta a responsabilidade o seu
exercicio e que converta tais métodos em funcionais para a totali-
dade” (%), -

19. A separagio de poderes atualizada

A separacdo de poderes estatais tem de ser atualizada em roupas
correspondentes & realidade do Estado social. Um retorno ac esquema
classico é inteiramente destituido de funcionalidade. Nao se obtém
um Estado ativo como exige a época, sem as faculdades legislativas
do Poder Executivo; a reducgio da tecnoburocracia ao seu verdadeiro
papel depende da reunido de recursos apropriados sob as mdos do
Governo. Um Poder Legislativo forte com a assessoria competente
para as questdes técnicas, e capacitado a proceder a investigactes sobre
quaisquer assuntos, inclusive para reprimir as investidas tecnocraticas,
& o 6rgdo necessario para submeter a controle as decisbes governa-
mentais. For¢a o Executivo “a expor a luz do dia a sua politica a dar
contas de sua gestdo, a revelar os fatos que motivam suas decistes” (47).
Impede o governo andénimo.

No Parlamento, ha de se reservar espago e oportunidade para a
manifestacao das minorias e das associacdes de interesses, permitindo
uma eficiente critica & atividade governativa, bem ainda, 3 dos deten-
tfores dos diversos poderes sociais.

A mediacdo do Legislativo é importante para introduzir uma di-
mensao humanistica nas decisoes politicas. Para estas ndo é suficiente,
muitas vezes, o étimo econémico, cientifico ou tecnolégico; completa-o
e adapta-o aos valores dominantes no meio social, o 4timo humano
que facilita a aceitacdo das medidas tomadas e ainda, embora sua
aparente irracionalidade, por estar baseado em parte sobre considera-
goes subjetivas, evita o irracionalismo coisificante, a dureza fria da
racionalidade objetiva.

A pratica da democracia de Partidos revela algumas situagdes

em que a limitagio do Executivo pelo Legislativo é iluséria. Quando

(45) SCHMITT, Carl. Legalidad y Legitimidad. Madrid, Aguilar, 1971, p. 7.
(46) CGARCIA-PELAYOQO, M. Op. cit., ref. 16, p. 99.
47y LASSALE, J. P. Op. cit., p. 74,
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a maioria deste e o Governo pertencem ao mesmo Partido ou coalizio
partidéria, a independéncia entre eles encontra-se relativizada, em face
da sua articulagdo por um mesmo centro, o qual considera desleal e
pouco elegante exprobar publicamente aos agenies governamentais re-
crutados em seus quadres. Os parlamentares, outrossim, submetidos a
uma disciplina rigida por suas agremiacées, ficam a clas subordinados
de tal forma que nio lhes resta autonomia para serem considerados
verdadeiros representantes do povo. '

Ainda assim, a separacio de Poderes disciplina e limita o uso do
aparelho de Estado pelos exercentes do poder politico.

20. O papel do Poder Judiciario

A fim de afastar as conseqiiéncias de uma colisdo entre Executivo
e Legislativo, é recomendavel dotar o Judiciario da efetiva condicdo de
Poder estatal, capaz de defender o cidadio contra os excessos admi-
nistrativos ou legislativos. A atribuicdo de recursos orcamentarios na
Constituigdo, a serem liberados automaticamente, independente de es-
pecifica autorizagao do Congresso ou do Governo, garante a autonomia
sob o aspecto material, complementada, no plano pessoal, com o asse-
guramento de garantias efetivas aos magistrados, inclusive real irredu-
tibilidade dos seus vencimentos em face do fendmeno inflacionario.
Ao controle da constitucionalidade, mesmo quante 2 lei em tese, con-
vém acrescentar a representagio por ilegalidade de normas secundé-
rias emitidas pelos o6rgios e tecnoestruturas do Poder Executivo, fa-
cultando a repressao dessas violagdes ao império da lei, na sua fonte.

21. O controle popular do poder estatal

Qualquer sistema de controle do poder do Estado somente sera
eficaz, se existir uma fiscalizacao popular ativa, interessada e escla-
recida, exercendo-se sobre os detentores das funcbes de Governo,
mediante a pratica de debates publicos, acido sobre os parlamentares e
eleigdes livres, honestas e freqiientes.

O povo, nas democracias, em vez de objeto do poder, é o seu titu-
lar. Nao pode, por isso mesmo, deixar de assumir os encargos do
controle. Democracia € participagio em todos os setores da vida pu-
blica. Supde, como ensina LASSALE (#), um compromisso do cidadao
na vida cotidiana, algo mais que o exercicio periodico do direito de
voto. Sdo precisos cidaddos politicamente ativos para gue possa rea-
lizar-se um regime democratico.

(48) LASSALE, J. P. Op. cit., p. 89.
(49) ORTEGA Y GASSET, J. Op. cit., ref, 27, p. 78,
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O quadro atual é desolador. A alienagdio politica € um problema
das sociedades industriais. Vivemos a época do homem-massa, cuja
mentalidade, no vivido retrato tragado por ORTEGA, é a de uma
crianca mimada, inconsciente dos seus deveres, porquanto conhece,
apenas, desejos a serem satisfeitos a qualquer preco, mesmo com o
sacrificio da liberdade auténtica.

Sem uma conscientizacdo popular, inexistira controle eficiente do
poder politico. E preciso suscitar “uma hiperestesia de responsabili-
dade” (**), a fim de que o povo venha assumir o seu papel fiscalizador,
em ordem a assegurar a esfera de dignidade pessoal dos cidadios
contra as investidas do Leviata.
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