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Marcilio Marques Moreira

O Brasilnos anos oitenta: uma
reflexao interdisciplinar

Premissas

Ao contrario do que o fazem supor otimistas
panglossianos ou apocalipticos panfletarios, a en-
cruzilhada em que se situa o Brasil neste momento
critico, perante desafios internos e exdgenos, nao
tende a conduzir a reedicdo do 'milagre' ou a cola-
pso explosivo. Ao contrario, € mais provavel uma de
duas possibilidades: processo paciente, eis que difi-
cil, de institucionalizacao politica, reforma econdmi-
ca e redistribuigdo social em regime democratico e,
portanto, falivel por definicdo, exigindo determina-
¢do, competéncia e sensibilidade; ou situacao insipi-
da marcada por vaivem politico sem grandeza, diri-
gismo estatal sem direcdo, desempenho econédmico
mais mediocre do que catastréfico, anomia psicos-
social desfibrante e postura indefinida que tente,
através de paliativos, obviar tens@es sociais mais
evidentes.

Esta visdo, equidistante do alarmismo e da
complacéncia, parte ndo so de diagnéstico dascon-
junturas, brasileira e internacional, livre de angustia
dramatica, sendo também de concepcao liberal do
processo social, a que repugnam certezas meridia-
nas na viséo das coisas, tendéncias persecutorias na
sua interpretacdo ou decisdes radicais na sua tera-
péutica. Apropriam-se, portanto, a esta maneira de
ver arealidade, os processos aluvionais de melhoria
gradual, a racionalidade econémica temperada por
consciéncia social e o realismo politico inspirado por
principios ideais.

OMeio-ambiente externo:problemas
eoportunidades

O mundo, no limiar ja quase do terceiro milé-
nio da cronologia cristd, apresenta-se cheio de peri-
gos e de promessas.

Do lado econ6mico, aestagflacdo parece con-
figurar-se na crise mais resiliente desde a grande de-
pressédo dos anos 30, e chega mesmo areviver ateo-
ria dos ciclos longos de Kondratieffl, cujo ritmo se
repetiria em ondas de aproximadamente cinqiienta
anos. Politicamente, ndo s6 tém aparecido surtos de
terrorismo e de instabilidade interna, sendo também
guerras localizadas, irracionais ou anacrénicas, co-
mo aentre o Iraque e o Ird, o conflito das Malvinas e
o drama do Libano. Socialmente persistem, apesar
de inegaveis progressos, desigualdades gritantes
em termos relativos e ainda enormes bolsdes de po-
breza absoluta de que é paradigma o Sahel africano.

Mas, nem tudo € negro nesse quadro. Em pri-
meiro lugar, é preciso ressaltar que, apesar da fre-
quéncia e da gravidade dos fenédmenos de violéncia,
jaestamos ha quase quarenta anos do final da Gltima
Guerra Mundial2, que causou perda de vidas na pro-
pria guerra, por doenga e fome ou por exterminio de
massa, em dimensao e caracteristicas teratolégicas
tdo desproporcionais, que, fugindo a compreensao
humana, tendem a ser escondidas em reflgio re-
cOndito da memdria. Acresce que o intervalo entre a
18e a2aGuerra, periodo que compreendeu o boom
dos anos 20 e o crack dos 30, durou apenas dois de-
cénios. Eapesar das ameacas a dé’en<e e da quase-



psicose de guerra prevalecente em alguns paises da
Europa, ha fortes fatores de paz coalescendo. Os
cataclismas de 14ou de39 néo parecem, pois, pres-
tes a repetir-se, inclusive porque poderiam represen-
tar o fim da vida do homem neste planeta.

No plano econdémico, os dois choques do pe-
tréleo, o chamado choque dos juros, que atingiram
niveis nominais e reais inéditos, a desordem do siste-
ma monetario internacional e os déficits publicos
crescentes tém criado sérios problemas de inflagéo e
estagnacdo generalizadas e desequilibrio profundo
do balan¢c de pagamentos. Esse estado de coisas,
tdo deploravel que seja, ndo significa, entretanto, o
colapso da economia mundial, a derrocada do siste-
ma financeiro internacional ou aaproximagé&o do fim
da civilizagdo ocidental.

A inflacdo a nivel internacional vem apresen-
tando, sob aiideranca dos Estados Unidos, sinais de
desaceleracdo acentuada, tendéncia que parece
corresponder a mais aguda consciéncia politica de
repudio ao fendmeno, desagregador direto do valor
da moeda e indireto do préprio tecido social, sobre-
tudo quando atinge niveis despropositados e com-
portamento erratico.

A atividade econdmica, por sua vez, ainda
continua a revelar desempenho decepcionante, al-
cancando praticamente todos os paises. Os da
0.E.C.D., que engoloba, além dos Estados Unidos,
Japao e Canada, praticamente todos os paises da
Europa, devem continuar apresentando, em 1982 e
pelo terceiro ano consecutivo, a mediocre média de
crescimento de 1%, se ndo menos. Os da OPEP
também sofrerdo queda no ritmo de suas econo-
mias, dada a redu¢do no volume de producéo e nos
precos reais do petréleo, devendo, no seu conjunto,
registrar o primeiro déficit, ou equilibrio, nas suas
contas correntes, desde 1973. Os paises de desen-
volvimento intermediario, entre os quais o Brasil, e
que abrangem, também, o México, Argentina, Ni-
géria, Ird, Taiwan, Argélia, Coréia do Sul e Cingapu-
ra, haviam mostrado capacidade de resistir melhor
do que os paises industrializados ou os de menor de-
senvolvimento relativo ao primeiro choque do petré-
leo, embora a custa de endividamento crescente,
mesmo que exportadores de petréleo, como 0 Mé-
xico e Nigéria, ou praticamente auto-suficientes, co-
mo a Argentina.

Finalmente, os paises do quarto mundo estéo
sofrendo o dnus mais cruel. Com exceg¢éo da China,
que reformulou sua politica econdmica, os paises do
mundo socialista, por sua vez, vém testemunhando
os efeitos crescentes do esclerosamento de suas es-
truturas econbémicas, inclusive pela inexisténcia de
mecanismos de ajustamento a mudancgas bruscas
de precos relativos, como do petréleo. Acresce-lhes
0 anquilosamento do sistema social, a falta de reci-

clagem do processo politico e 0 esgotamento da ca-
pacidade de formulacdo e mobilizacao de suas ideo-
logias-matrizes. Com isto, deteriora-se o nivel e a
qualidade das informacgGes, indispensaveis acapaci-
dade de resposta de qualquer sistema, e aniquila-se
o grau de critica e de reflexdo capazes de induzir a re-
novacgao necesséria. Tanto é assim, que, ao contra-
rio das sociedades ocidentais, em que a economia
central, aamericana ainda € a que denota maior vi-
talidade, no mundo soviético, aseconomias periféri-
cas, como a Hungria e a Tchecoslovaquia, tém
apresentado melhor desempenho, pelo arejamento
que lhes permitem as ainda estreitas frestas de liber-
dade que h&o conseguido conquistar3.

Nao obstante esse quadro mundial desalenta-
dor, observam-se sinais de melhoria nos Estados
Unidos e no Reino Unido que podera estender-se no
segundo semestre de 1983 a outros paises euro-
peus. Ao Japdo, por suavez, aeconomia que reali-
zou o esforgo mais sistematico de modernizagao in-
dustrial, melhoria na produtividade energética e
aproveitamento dos avangos da informatica e robo-
tizacdo, ndo devera ser dificil relangar-se, tdo logo se
recuperem os principais mercados de exportacao
para seus produtos. Uma vez que ocorrer asincroni-
zacgdo da recuperacdo, possivelmente na segunda
metade de 1983, a retomada provavelmente acele-
rar-se-4 podendo ser mais vigorosa do que previsto.

Quanto aos paises de desenvolvimento inter-
mediario, dependem dos escoadouros para suas ex-
portacdes e dos niveis de juros. Outrossim, preci-
sam de ajustamentos, abrangentes e de mais longo
prazo, o que, em muitos sentidos, extravasa o con-
juntural para incluir o repensar a prépria estrutura de
oferta e de demanda e reorientar as prioridades eco-
ndmicas que cada sociedade queira eleger.

Quanto aos paises do COMECON, perspecti-
vas positivas sdo mais dificeis de enxergar, ndo s6
devido a opacidade dessas sociedades, o que difi-
culta o conhecimento e ainterpretacdo dos fenéme-
nos, sendo também porque qualquer retorno ataxas
de crescimento do pés-guerra depende de renova-
¢do politica e reformulacéo ideoldgica, cuja probabi-
lidade acurto prazo parece remota. De qualquer ma-
neira, a propria forma autarquica que escolheram
para desenvolver-se, servira agora de escudo ao in-
verso para minimizar os efeitos propagadores dessa
estagnacgédo. Poroutro lado, o surgimento de novas
liderancas, talvez precipitado pelo processo de con-
solidacdo da sucessdo de Brejnev, podera levar a
alguma liberalizagdo, ou, ao contrario, ao retorno a
um 'neo-estalinismo’, 0 que parece menos provavel.

Se algumas das tendéncias das economias de
mercado acima referidas sao antes de natureza con-
juntural do que estrutural, elas encobrem mais do
que revelam as marcantes mudancas, de natureza



mais profunda, que estéo transformando significati-
vamente o meio ambiente mundial em que o Brasil
tera de encontrar o seu préprio caminho nos proxi-
mos anos, os Ultimos do século.

0 primeiro desses aspectos refere-se ao leque
de experiéncias de administracdo econdmica que se
estdo desdobrando, no momento, nos paises-
chaves do mundo ocidental.

Parece significativo que, quase simultanea-
mente, tenham-se esgotado o fascinio e a eficiéncia
de trés formulas de organizacdo econdmica que se
projetaram apos a Grande Depressao dos anos 30, e
sobretudo no pds-guerra, e cujos resultados, até o
inicio dos anos 70, ndo foi nada desprezivel. Trata-se
das experiéncias keynesianaA ado Estado previden-
ciario e ado planejamento impositivo.

A primeira representou, em grande parte, a
resposta capitalista a débade de 1930 e, de fato,
conseguiu eliminar a contundéncia econémica dos
ciclos econémicos e ainda assegurar, no pos-
guerra, longo periodo de crescimento econdmico,
inflacdo controlada e melhora nas condi¢fes de vi-
da. Embora isto tenha ocorrido, sobretudo nas eco-
nomias centrais, ndo ha divida de que houve razoa-
vel movimento de capilarizagdo para a periferia, o
que pode ser percebido pela rapida elevagdo da ex-
pectativa de vida no mundo subdesenvolvido como
um todo, em apenas quinze anos, o que havia custa-
do setenta anos a Europa do século XIX para atingir.

O crescimento econdmico parecia fenbmeno
tdo irreversivel que, a partir da segunda metade da
década dos sessenta, surgiu reacdo nos mais diver-
sos setores de opinido contra o fenbmeno, que leva-
ria a exaustdo inexoravel das matérias-primas, a po-
luicdo ambiental generalizada, a autodestruicao do
ecossistema, ou aerosao dos auténticos valores mo-
rais da civilizagcdo ocidental. Era a época da contra-
cultura — de que 1968 foi epitome —dos limites do
desenvolvimento, do crescimento zero, da luta eco-
l6gica, da desmoralizacdo do préprio conceito de
progresso.

Mais forte do que esses movimentos, que, co-
mo qualquer iniciativa pioneira, prosperaram gragas
mais a parcela de verdade que representavam do
que as mistificagbes por que propugnavam, foi a li-
¢do da propria realidade: o que parecia um boom
sem fim, de repente sofreu freada brusca. O custo
muitas vezes acrescido do petréleo e do dinheiro,
subitos movimentos de taxas de cambio, fendme-
nos politicos inesperados, medidas econ6micas
descoordenadas, sistema monetario internacional
em aparente estado caodtico, a exaustdo dos remé-
dios keynesianos, a saturagdo dos avangos consu-
mistas e 0 custo insuspeito das préprias conquistas
previdenciarias, tudo isso levou a 'inflagédo crescen-

te' cada vez mais mundializada; ao longo periodo de
queda do délar, e a sua espetacular reagdo poste-
rior; a recessdo’ também abrangente, e ao desem-
prego que nos paises da O.E.C.D. ja beira os 30 mi-
Ihdes de trabalhadores, o maior contigente desde a
Grande Depressdo. Conduziu, enfim, aestagflacao,
ao destronamento do keynesianismo e a perplexida-
de generalizada.

Oouro, reliquia barbara5, mas ainda terméme-
tro sensivel, bem reflete esses altos e baixos, eis que
de 1971 para céa variou entre 35 délares por onga a
mais de 800 ddlares, para nos Ultimos meses voltar
a baixar a menos de 300, mas reagindo recentemen-
te ao ultrapassar de novo os 400 délares por onca.

A resposta 'institucional' ao espectro do de-
semprego dos anos trinta - cuja faceta politica nos
Estados Unidos foi a longa hegemonia do Partido
Democrata e na Europa a supremacia dos regimes
social-democratas — consistiu na cria¢éo da 'rede
de seguranca social' pelo Estado do bem-estar, cujo
elo principal foi o sistema de previdéncia publica, em
torno do qual passaram aexistir, além das aposenta-
dorias e das pensdes — que lhe constituem o cerne
- 0 seguro-desemprego, osauxiliosa velhice e sau-
de, os abonos-familia, os cupdes de alimentagéo, o
amparo a pobreza.

A expansdo desses sistemas previdenciarios,
e dos pagamentos de transferéncia que ensejam,
empurra o Estado a controlar até 50% da renda in-
terna, alarga os déficits do setor publico a nivel de
até 10% ou mais do PIB, constituindo-se hoje num
dos mais tenazes alimentadores estruturais da infla-
¢do. Por essas razfes e por também amortecer a
produtividade, inibir ainovagéo e distorcer o proces-
so de alocagdo 6tima de recursos, o welfare s'a'e
encontra-se no banco dos réus. Como significou,
por outro lado, elemento essencial no resgate da
consciéncia social do liberalismo,6 constitui-se em
item prioritario no esfor¢o para repensar as estrutu-
ras sociopoliticas adequadas para enfrentar o novo
turno de modernidade que estamos penetrando.

A terceira experiéncia que se encontra hoje em
diasub-judice é a do 'planejamento integral’, sobre-
tudo o de carater impositivo, caracteristico dos sis-
temas de organizacdo econdmica do mundo soviéti-
€0, mas que néo se restringe a eles. Essa forma de
administrar aeconomia recebeu impulso ao ser utili-
zada, com bastante éxito, por ocasido das duas
grandes guerras mundiais deste século. O planeja-
mento global que é base da 'economia de guerra’
passou, também, a ser crescentemente advogado
como o método mais adequado de combate ao sub-
desenvolvimento, sendo mesmo aceito como tal pe-
los programas de ajuda dos Estados Unidos.

O fendbmeno de fadiga estrutural nos paises



socialistas, cujo dogmatismo acabou conduzindo o
sistema socio-econdmico aentropia, aliado aeroséo
e ao descrédito do estandarte ideoldgico que o ani-
mava, acabou, entretanto, colocando em xeque o
préprio método de planejamento estatal rigido e
abrangente. Por sua vez, passou a ser criticado na-
quilo que espelha o gigantismo industrial moderno,
contrapondo-se-lhe os movimentos capilares das
células autbnomas, das unidades autogeridas, do
small-is-beawiful7, enfim da descentralizacéo eco-
ndmica, social, cultural e politica. E como o
marxismo-leninismo, pelo seu carater fechado, néo
permite processo de critica, reflexdo e recriacéo,
inerente aos sistemas liberais, inclusive os capitalis-
tas, acabou gerando crise mais profunda do que a
do mundo ocidental.

Neste, em contraste, competem hoje em dia
terapéuticas e interpreta¢des concorrentes: ateoria
da economia da oferta dos Estados Unidos, o socia-
lismo pluralista na Franca, a social-democracia na
Alemanha, agora na minoria dada a nova coalizdo
entre democracia-crista e liberais. No Japéao, férmu-
la de convivéncia extremamente engenhosa conse-
guiu, até agora com éxito surpreendente, conciliar
tradicdo arraigada com tecnologia a mais avancada,
articular Estado com iniciativa privada, empresaria-
do e massa operaria, embora tenha, até hoje, sido
mais feliz na adaptagédo de tecnologia secundaria do
que no estimulo da criagéo de tecnologia primaria, o
que, segundo alguns observadores, pode vir no fu-
turo a comprometer a continuidade de seu dinamis-
mo. Isto sem falar na experiéncia inglesa que oscila
entre o monetarismo ortodoxo e fases de trabalhis-
mo, as experiéncias sueca ou holandesa e as agora
empreendidas em torno do Mediterraneo, apds os
movimentos de liberalizacdo politica em Portugal,
Espanha e Grécia. Ha, ainda, a eclética experiéncia
italiana e osensaioseuro-comunistas que, em varios
casos, parecem tornar-se mais europeus e menos
comunistas.

Experiéncias paralelas no mundo comunista
tém tido que navegar pelas estreitas brechas da li-
berdade, sob pena de serem esmagadas pela repres-
séo partida de fora ou imposta de dentro, como o
experimentaram amargamente a Hungria e Tche-
coslovaquia e, mais recentemente, a Pol6nia.

Mas, apesar das dificuldades, angustias e cri-
ses, de positivo fica que esmaeceram 0s modelos
sacrossantos e os dogmas infaliveis8, em matéria de
organizacao social. Emvez de dicotomias aexigir es-
colha maniqueista entre preto e branco, esta des-
pontando uma pandplia de experiéncias as mais va-
riadas, que ndo devemos copiar servilmente, mas
sim estudar com cuidado, para ndo repetir erros des-
necessarios ou reinventar acertos evidentes.

Apesar da crise, ou talvez porque em crise, 0
mundo nos oferece variedade de caminhos, liberda-
de de escolha, que raramente se nos abriu em outros
momentos de nossa histoéria.

A esse leque de alternativas institucionais cor-
responde riqueza de evolugéo tecnolégica em que
se podem lastrear. Os avancos da informatica, das
comunicacgOes, da biogenética, da robotizacédo e de
muitas tecnologias de ponta estdo-nos colocando
no limiar de nova civilizagéo: p6s-industrial, ciberné-
tica, tecnotrénica, pé6s-moderna. Com ela, transfor-
mam-se varias premissas da era industrial: a 'unifor-
midade' que exigia economias de escala crescente
e, portanto, o gigantismo industrial; a linha horizon-
tal de montagem cuja superagéo permite repensar a
'divisdo de trabalho', a 'sincronizagdo' dos horarios
de trabalho, a propria aglomeracao em unidades es-
paciais dos trabalhadores; a mecanizagdo superada
pela automacao que permite a diversidade e a inter-
vengdo mais espontdnea do humano; a nogéo de
‘disciplina’ industrial imposta pela necessidade de
entrosamento de suas diversas engrenagens, a or-
ganizacdo do tempo, desde aquele ao longo dos
dias, dos anos, o da vida, em formacgdao-trabalho-fé-
rias-aposentadoria, as dicotomias estanques casa-
escola, trabalho-lazer, ou campo-cidade.

Enfim, as oportunidades sédo muitas; como o
sdo os perigos e as armadilhas. Mas é indispensavel
que a nossa preocupacado natural com o cotidiano,
que os desafios inéditos, sérios e absorventes que
sejam, ndo nos distraiam da obrigacdo de estarmos
no posto de escuta da Histéria, para ndo perdermos
mais uma vez atrilha da civilizag&o. Portugal passou
ao largo do Renascimento e nés da Revolucédo In-
dustrial, mas as gerac¢fes atuais e as futuras ndo nos
perdoardo se mais uma vez faltarmos ao encontro
com 0 nosso destino.

Em resumo, o mundo em que nos inserimos, e
com o qual nos articulamos com intimidade cada
vez maior, parece, apesar do enorme ativo represen-
tado pela rigueza de sua heranca historico-cultural e
do ndo menor passivo resultante de seu passado co-
lonial, de suas veleidades imperialistas e de seus
aparentes impasses econdmicos, 'ndo'constituir-se
em fator 'determinante’ de nossas proprias op¢oes.
Ao contrario, abre-nos leque amplo de alternativas,
formando uma espécie de pano de fundo relativa-
mente neutro em que teremos de inscrever, por de-
ciséo e esforgo préprio, o 'nosso’' caminho. Em ou-
tra linguagem, poderiamos dizer que demandas e
ofertas externas se equilibram, permitindo-nos tra-
car o vetor de nossa escolha. Sem desconhecer a
realidade mundial, ndo precisamos ser por ela domi-
nados.



A Realidade brasileira: desafios
e antagonismos

Embora reconhecendo a autonomia prépria
das tematicas econdmicas, social e politica, procu-
rarei aborda-las concomitantemente ndo sé por es-
tar weberianamente convencido do seu estreito en-
trelagamento e mutua interacéo, por processo mul-
tifario de afinidades eletivas” e influéncias recipro-
cas, mas sem determinismos univocos, sendo tam-
bém porque alinha de estudos que tenho procurado
perseguir tenta seguir fio condutor interdisciplinar.
Procura explorar as areas de sobreposicéo, repulsa e
articulacdo entre aquelas tematicas, e os simbolos
de contato fornecidos pela vertente cultural, que
constitui uma espécie de linguagem pela qual aque-
les vértices da realidade podem comunicar-se, com-
preender-se e convergir em torno de valores co-
muns.

Por outro lado, enunciarei mais perguntas do
que respostas. 0 pensamento liberal, a que me filio,
ndo acredita poder distinguir 'o melhor caminho' pa-
ra os problemas sociais, que apenas aguarda ser ‘re-
velado' por profeta iluminado, técnico erudito ou
politico esclarecido. Reconhece caminhos alternati-
VoS, cujas conseqiiéncias o técnico podera tentar
avaliar, mas cuja escolha sera necessariamente de
indole politica, a ser tomada atendendo as priorida-
des econ6micas que a sociedade postula, aos dita-
mes da ética social e ainspiracéo da sabedoria publi-
ca.

As respostas concretas aos desafios e antago-
nismos com que se defronta a sociedade surgirdo,
assim, menos de verdade cientifica ou de compe-
tente formula técnica, do que de um gesto de arte
politica, de um ato de virtude civica.

Desde 1947, primeiro ano em que a Fundacéo
Getulio Vargas calculou nossas contas nacionais, o
Produto Interno Bruto-PIB-brasileiro vem crescen-
do, em termos reais e cumulativos, ataxa média de
7%. Eembora os dados sobre o periodo anterior se-
jam menos confiaveis, as regressoes elaboradas a
partir de alguns indices, que guardam relacdo com o
desempenho do PIB, indicam que, desde o inicio do
século, ataxa foi de cerca de 5%, extraordinaria co-
mo nivel de crescimento sustentado por tdo longo
prazoln

Durante os Ultimos quarenta anos, por outro
lado, profundas modificacBes ocorreram naordena-
¢do espacial e organizagdo social do pais. Para dar
apenas um dado expressivo, no periodo de 1940 a
1980, nossa populacdo que era proeminentemente
rural, com 2/3 vivendo nos campos e apenas 1/3 na
cidade, transformou-se em 2/3 urbanos e apenas
1/3 rural. Isto é, 'em apenas quarenta anos nossa
sociedade passou de agricola-rural para urbana-

industrial’, processo que na Europa chegou a durar
dois séculos. E concomitantemente construiu-se,
através da rede de estradas de rodagem, 'um merca-
do econdmico nacional', até entdo fragmentado em
ilhas quase autbnomas, assim como criou-se, atra-
vés de rede nacional de televisdo, um 'espaco cultu-
ral brasileiro'. Ambos os fendmenos sé puderam ser
implantados, nesse curto prazo, de um lado, pela
estrada de rodagem e o caminh@o, e, do outro, pelo
radio de pilha e pela televisdo, por mais que se pu-
desse preferir, em retrospecto, ter trilhado as expe-
riéncias historicas da Europa ou dos Estados Uni-
dos, com a utilizagé@o de canais e estradas de ferro, a
universalizagdo da escola e do livro.

Essa perspectiva de mais longo prazo parece
importante nesse momento critico de nossa cami-
nhada nacional. Defende-nos contra pessimismo
paralisante que poderia levar-nos a acreditar estar-
mos encurralados por constrangimentos externos e
fraquezas internas. Por mais que se saiba que a His-
téria ndo é penhor de destino manifesto que inde-
penda das decisb6es que tomarmos, corretas ou er-
radas, ela nos ensina a compreender o enorme po-
tencial que nossos antepassados nos legaram, e ain-
da nos entreabre as frestas de um futuro possivel ou
mesmo provavel, que cabe a noés dirigir. Para Ma-
quiavel, deve o homem procurar alargar o espacgo de
acdo de sua vinUe estreitar o da for'una, mera chan-
ce ou destino” . O retrospecto que tragamos nos
ajuda a perceber que, além dos fatores externos ad
versos e das limitacdes internas, uma parcela de
nossos problemas de hoje decorrem da propria velo-
cidade de nosso crescimento, que acabou atrope-
lando prioridades, estimulando desperdicios e retar-
dando ajustamentos.

Esta maior tranquilidade que nos transmite a
visdo histdrica permite-nos, pois, perceber a atual
‘crise' de nossa economia ndo como impasse, co-
lapso ou beco sem saida, mas sim no sentido etimo-
I6gico de sua prépria raiz grega sugere: momento de
reflexdo, diagnoéstico, discriminacao, discernimento
e, sobretudo, decisdo. A crise atual tem pois de ser
olhada menos como fim de caminho do que como o
limiar de 'transformac&o renovadora'.

Apesar dos cuidadosos exercicios de recalculo
empreendidos, € indiscutivel que o Brasil viveu, em
1981, e ainda no primeiro trimestre de 1982, a mais
profunda recessé@o econémica desde a Grande De-
pressao. De fato, parece licito afirmar que esta foi a
‘primeira recessao industrial moderna da economia
brasileira’. De fato, em 30/32, ainda possuiamos
uma economia pré-industrial, enquanto em 65/66
nossa inddstria, ainda nascente, comparada com a
de agora, era de dimensdo e complexidade muito
menor. Dependendo dos calculos preliminares ou
revistos, a industria caiu entre 6,5% e mais de 11%,



em 1981 e, apesar de sinais de recuperacao sentidos
a partir de abril de 82, ainda se situa a niveis abaixo
da producéo de 1980.

Contrapartida da recesséo industrial, a infla-
¢do que chegara a 122% acumulados, no inicio de
1981, baixou a cerca de 95% e o déficit comercial
que, em 1980, fora de 2,8 bilhdes de ddlares, passou
a superavit de 1,2 bilhdes em 1981, embora venha
perdendo substancias em 1982. O grande desafio
gue se apresenta, agora, as autoridades e asocieda-
de brasileira, é o de tentar a necessaria reversao das
tendéncias recessivas, sem promover pressoes in-
flacionarias compensatorias ou comprometer os ga-
nhos conquistados, a duras penas, no front do co-
mércio exterior. A gestdo do processo ha de ser pru-
dente e determinada, sem ser prematura ou tardia.
Acdo precipitada anularia os avangos assinalados
em termos de controle de inflagdo e melhoria da ba-
lanca comercial. Contemporizacdo poderia repre-
sentar sério dnus para trabalhadores e empresas,
mormente em pais como 0 nosso, que ainda ndo
dispde de malha social de seguranga, isto &, de
amortecedores de choques sociais, 0 que ameacaria
a prépria sobrevivéncia de ambos, e, portanto, o
proéprio tecido sociall2

Talvez porque a profundidade da recessao de
1981 nunca foi reconhecida, a ambiguidade entre
discurso e realidade contribuiu para que os lados po-
sitivos da recessdo ndo tenham sido apontados com
suficiente clareza, o que poderia ter influido para in-
versdo mais acentuada das expectativas inflaciona-
rias. Agora, torna-se mais dificil aja delicada mano-
bra de resgate do pogo recessivo. Acresce que as
circunstancias internacionais que ja ndao eram favo-
raveis anteriormente para o Brasil, tornaram-se ex-
tremamente adversas no curso de 1982. A recessao,
especialmente nos Estados Unidos, aprofundou-se
além das expectativas e, a partir do dltimo trimestre
de 1981, chegou mesmo ao Japao, o pais que pare-
cia ter melhor resistido ao segundo choque do pe-
troleo. Os paises de desenvolvimento intermediario,
gue se haviam transformado em importantes mer-
cados para as exporta¢des brasileiras, especialmen-
te de manufaturados, acabaram atingidos pelo fe-
némeno. Os precos dos principais produtos prima-
rios sofreram quedas violentas, entre eles o café, o
aculcar, 0 cacau e asoja, o que nao so nos afetou di-
retamente, mas também indiretamente, ao prejudi-
car a balanca comercial daqueles paises, importado-
res de nossas manufaturas. E, finalmente, as taxas
dejuros internacionais, tao criticas para o Brasil, em
face da alta divida externa, ndo apresentaram, no
primeiro semestre de 1982, a queda esperada em
termos nominais, e dada a marcada baixa da infla-
¢do, sobretudo nos Estados Unidos, onde cairam a
metade (de cerca de 12% para 6%), elevaram-se, de

fato, em termos reais, embora nos Ultimos meses
tenha-se acentuado tendéncia de queda que deve
perdurarem 1983.

Uma certa indecisd@o na politica monetaria; ni-
veis de subsidios e gastos governamentais diretos e
indiretos ainda elevados, conduzindo adéficit do se-
tor publico em patamar entre 5% e 7% do PIB; ine-
lasticidade de precos de matérias-primas e de servi-
¢os, inclusive de juros iniernos, precos agricolas ain-
da empurrando alguns indices devido a condi¢des
regionais climaticas pouco propicias, apesar da boa
safra dos alimentos basicos, produtividade deficien-
te, aumento dos precos de insumos, e pressdo sobre
a oferta, decorrente da mudanca do perfil de de-
manda induzida pela politica salarial; precos indus-
triais em alta ndo s6 para compensar compressdes
passadas, mas também pela elevacgado de custos uni-
tarios de produgéo resultante da queda do volume g,
ainda, descompasso cambial, fruto da alta do délar,
em relagdo as moedas de outros mercados que
constituem os principais escoadouros de nossos
produtos de expiortagdo; todos esses fatores pare-
cem ter convergido para deprimir o valor das expor-
tacOes e para reacender as pressdes inflacionarias,
exatamente no momento dificil de inflex&o interna e
de agravamento das condi¢des externas.

O horizonte temporal e espacial mais amplo,
em que devemos inserir 'o aqui e o agora', protege-
nos de pessimismo precipitado ou histérico, hipnoti-
zados por indicadores mensais, fragmentarios, em-
bora carregados do carisma da verdade mais recen-
te. Ndo nos exime, contudo, ao contrario, nos obri-
ga arefletir sobre a necessidade de 'estratégia mais
abrangente em seu escopo e mais dilatada, em sua
perspectiva cronoldgica'.

Nao existe remédio Gnico, milagroso ou sim-
plista para fendmeno tdo complexo e arraigado. En-
tretanto, sem ser uniforme, a terapéutica tem ne-
cessariamente de ser de carater antes global do que
isolada, clara e persistente em seus propositos fi-
nais, embora flexivel na aplicacédo a realidade, a cu-
jos sinais tem de se manter atenta. Se apenas medi-
das isoladas forem tomadas, mesmo que acertadas
e severas, o esforgo global acabara se esvaindo pe-
lastorneiras ainda abertas, anulando os esfor¢os an-
teriormente empreendidos, como num trabalho de
Sisifo, estéril e infindavel.

Impde-se, portanto, espirito aberto a escuta
da realidade, que podera aconselhar corre¢ées de
rumo a partir dos resultados alcangados, uma vez
mantidas as prioridades politicas que cabe a propria
sociedade estabelecer e a coeréncia interna que os
técnicos deverdo indicar.

Uma politica para procurar atingir, portanto,
0s objetivos — as vezes contraditérios a curto prazo



— de combater ainflacéo, relancar a atividade eco-
ndmica, reequilibrar as contas externas e, ainda, di-
minuir os hiatos de renda e da riqueza, que separam
regides e estratos sociais, deverd, portanto, abran-
ger medidas habilmente articuladas, de natureza
monetéria, fiscal e tributaria, de remuneracdo dos
fatores de produc¢éoi3e de planejamento indicativo
das prioridades nacionais.

Sem procurar dirimir a antiga disputa sobre se
a politica monetaria é causa ou efeito, parece fora de
divida que as pressdes inflacionarias envolvendo
mudangas de precos, isto €, uma nova relagao entre
moeda e mercadoria, necessariamente transitam
através do comportamento monetario que, ou pro-
vocam, ou sancionam a posteriori aquelas mudan-
cas. Em conseqiiéncia, a politica monetaria deve,
no minimo, comportar-se como elo neutro e, se
possivel, procurar corroborar — mas nao lhe sendo

0 Unico instrumento — politica econdmica maisglo-
bal.

Aspecto importante dessa abordagem é a po-
litica fiscal. Eelemento central de qualquer estraté-
gia econdmica, além de situar-se na encruzilhada
entre as atuagOes do setor publico e privado. Na vi-
sdo ortodoxa, a articulagdo entre politica monetaria
e fiscal € mesmo achave exclusiva do fendmeno in-
flacionario. Despesas do setor publico, tanto de in-
vestimento, quanto de gasto corrente, da adminis-
tracdo direta e indireta, quando somados a subsidios
crediticios ou fiscais, incentivos e transferéncias,
tendem a ultrapassar os ingressos desse mesmo se-
tor publico, resultando em déficits sistematicos ou
esporadicos. Sdo esses déficits um dos principais
motivos de presséo inflacionéria, seja estrutural ou
conjuntural. 0 efeito, entretanto, néo é direto, pois
depende da maneira pela qual o déficit é financiado.
Podera sé-lo por mera expansdo monetaria, forma
insidiosa de taxacdo invisivel e regressiva, que atin-
ge toda a populagéo indiscriminadamente, ou pela
colocagdo, no mercado, de titulos do Governo a
prazos variaveis. A repercussado dessa colocacéo,
por sua vez, depende do nivel de poupanca interna.
A Alemanha e o Japéao, apesar dos déficits conside-
raveis do setor publico em relacédo ao produto inter-
no, tem conseguido financia-los ndo inflacionaria-
mente, gragas a suas altas taxas de poupanca, en-
quanto nos Estados Unidos déficit como o atual, de
apenas 3% do PIB, devera corresponder a cerca de
50% da poupanca total disponivel. Isto ou obriga o
Governo aemitir moeda, ou entao o levaaconcorrer
no mercado de capitais pelas escassas poupancas,
elevando ataxa de juros e desestimulando os inves-
timentos privados, com sérias repercussdes sobre a
taxa de emprego de hoje e a de crescimento ama-
nha.

No Brasil, o déficit ja tradicional do setor pabli-
co provém de crescimento desordenado desde,

atendendo a prioridades pouco definidas, operando
a niveis duvidosos de eficiéncia e sem os controles
devidos, com desperdicios evidentes, e onerado por
subsidios crediticios e incentivos fiscais. Estes, além
de engrossar os déficits puablicos, promovem trans-
feréncias de renda de carater regressivo. Tiram de
muitos para dar a uns poucos, na esperanca de que
estes poupem, produzam ou exportem mais, o que
nem sempre ocorre. Muitas vezes acaba-se estimu-
lando atitudes contrarias as originalmente visadas,
incentivando investimentos intensivos em capital e
com baixa absor¢cdo de méo-de-obra, induzindo a
estocagem especulativa de produtos ou de haveres
financeiros, permitindo lucros por arbitragens entre
financiamentos a taxas aberrantemente diferencia-
das e, sobretudo, dificultando a alocacg&o racional
de recursos e inibindo o funcionamento dos meca-
nismos naturais do mercado.

'Politica fiscal' austera e realista, ndo s6 para
controlar o volume agregado de investimentos e
gastos, mas também para direciona-los aos verda-
deiros objetivos prioritarios, ndo se esgota evidente-
mente com o controle de despesas, mas pressupde
0 outro lado da moeda, isto é, a arrecadacéo, sufi-
ciente e de forma adequada, de impostos. Ea politi-
ca tributaria, propriamente dita, que no Brasil esta a
exigir profunda reforma, uma vez que a implantada
nos idos de 65/67 ndo s6 se tornou obsoleta pelas
modificacfes ocorridas desde entdo na estrutura
econdmico-social do pais, sendo também acabou
sendo desfigurada por uma série de programas, im-
postos ou taxas de contribuicdo posteriormente in-
troduzidos, que mesmo que justificados isolada-
mente, acabaram formando uma colcha de reta-
lhos, mal cosida, e que ja se constitui hoje em séria
deseconomia aempecer 0 processo de crescimento
econbmico

Tal reforma precisaria, em primeiro lugar, re-
ver a estrutura espacial do sistema tributario, que
acabou centralizando, no governo federal, recursos
e responsabilidades de tal ordem, que sua gestéo se
torna cada vez mais ineficiente. Ha, pois, que repen-
sar-se perfil descentralizado, o que deve convergir
com movimento de descentralizagdo politica, em
que o muncipio, muito mais perto das realidades e
das demandas das comunidades, ganhe nova auto-
ridade. Seria organizacdo muito mais sistémica, de
circulos concéntricos — Municipio, Estado, Unido
— 0 que permitiria maior participacdo nas decisdes
de a quem taxar e a quem destinar os recursos arre-
cadados. Ovoto distrital, aser parcialmente introdu-
zido no Brasil, podera atuar nesse sentido, pois tor-
nard mais visivel a vinculacdo entre representante e
a comunidade que o elegeu.

O sentido de participagéo a nivel comunitario,
e até pessoal, seria igualmente reforgado pela maior



énfase em impostos diretos onde fica mais transpa-
rente a intima ligagéo entre contribuinte e cidadao.
A ‘cidanania tributaria’, além de permitir efetiva pro-
gressividade na escala fiscal, também confere senso
de responsabilidade indispensavel a participagédo
mais democrética e mais descentralizada nas deci-
sbBes econdmicas, por cuja implantacéo o cidadao-
contribuinte se sentird mais responsavel e solidario.

Tal reforma devera, também, ter sentido mais
igualitario, visando a melhor distribui¢céo dos fluxos
de renda, e dos estoques da riqueza. Maior progres-
sividade ndo significaria necessariamente aumento
da carga tributaria global, mas maior relevancia dos
impostos diretos, em vez dos indiretos. Nesse senti-
do, também havera de ser estudada, de forma pru-
dente, justa e eficaz, taxagdo progressiva sobre ga-
nhos de capital e ndo apenas salario de trabalho, as-
sim como provavel imposicéo sobre sucessdes. Esta
ndo deveria ter carater punitivo, mas deveria acen-
tuar, por estimulo fiscal, a dimensé&o social da acu-
mulacao de patrimdnios pessoais. Porexemplo, de-
veria prever férmulas que incentivem a criagdo, ja
em vida, de fundacgGes de carater beneficente, cien-
tifico ou cultural, para estimular as pessoas a cons-
truir e legar herancas de interesses também comuni-
tario, a exemplo do que ocorre, por exemplo, nos
Estados Unidos ou na Franca.

Outro aspecto que ha de ser ressaltado é a
preocupacao de estimulo a poupanca, ao investi-
mento e a produtividade e de desestimulo aos gas-
tos, sobretudo os supérfluos ou de consumo cons-
picuo.

Propostas teéricas de impostos progressivos
sobre despesas, em vez de sobre a renda, tém sido
também formuladas, mas os estudos e experiéncia
ndo sdo conclusivos quanto aviabilidade e aeficién-
cia de tal procedimentol4

Politicas monetéria, fiscal e tributaria deveréo
sercompletadas por politica geral de ingressos, tam-
bém chamada de remuneracgéo dos fatores de pro-
dugéo (incomespolicy).

Tais politicas tém sido utilizadas, especialmen-
te, em momentos em que fica evidenciada a neces-
sidade de esforco comum envolvendo todos os se-
tores vivos da sociedade, desde o Governo, empre-
sariado, trabalhadores e outros agentes econdmi-
cOos, entre 0s quais os consumidores, e segmentos
sociais com capacidade de deciséo, corno partidos
politicos, sindicatos, organizacdes profissionais ou
comunitarias.

O exemplo mais conhecido é o Pacto de Mon-
cloa, firmado depois da queda de Franco, na Espa-
nha, e que permitiu uma trégua nas pressoes infla-
cionérias e reivindica¢des dos mais diversos setores
(precos, salarios, juros, tarifas, etc.), formando um

lastro minimo de estabilidade econémica a Espanha
de entdo, indispensavel para assegurar a consolida-
¢ao do processo de liberalizacdo e de redemocrati-
zagéo politicals

Embora experiéncias politico-sociais ndo pos-
sam, nem devam, ser transferidas sem muito cuida-
do e adaptagédo, ha possibilidade e necessidade, no
Brasil de hoje, de buscar-se férmula assemelhada a
esta, um entendimento amplo envolvendo os mais
diversos setores sociais. Nao seria propriamente um
pacto social, mas sim um acordo transitorio e de ob-
jetivos definidos, para permitir aconsecucao de me-
tas que todos os envolvidos consideram comuns e
prioritarias. Como tal entendimento transita através
de longa parlamentacéo politica, as eleigées de no-
vembro passado poderdo facilitar tal processo, pois
contribuiram para identificar os interlocutores,
adensando-lhes a legitimidade para falar e compro-
meter-se, sejam de que partidos forem.

Em contraste, o congelamento de pre¢os e sa-
larios, hipotese as vezes aventada, € solugdo que
acaba setransformando em novo problema, porque
procrastina providéncias de mais longo prazo, além
de inibir a atuacéo das leis de mercado, abafando a
oferta e estimulando artificialmente a demanda. E
verdade que as vezes é invocado para corrigir 0 mau
funcionamento dos mecanismos de mercado em si-
tuagdes de monopdlio ou oligopdlio. Por isso, acre-
dito ser prioritaria a recriagdo e fortalecimento do
CADE, que sem mentalidade tacanha ou policiales-
ca, mas com severidade e imaginagao, realmente fi-
zesse respeitar no Brasil as regras do livre jogo de
mercado, inclusive por parte das empresas estatais e
das transnacionais. O organismo, além de forte, te-
ria de ser autbnomo, subordinado possivelmente ao

Poder Legislativo e exercendo poderes quase-judi-
ciais.

Também deveria ser reforcado o Tribunal de
Contas da Uni&o que, além de funcéo fiscalizatéria
de carater contabil, passasse a supervisionar, como
uma espécie de corregedoria, a propria eficiéncia
das empresas de Estado e sua atuagdo nos limites e
segundo os objetivos a que se propdem.

De maneira simétrica, o setor privado deveria
reforcar os seus 6rgaos de auto-regulacado, a partir
de suas associacdes, que teriam de modernizar-se e
tornar-se mais representativas e atentas, ndo ape-
nas aos interesses dos associados, sendo também
aos temas nacionais de carater mais global. Deve-
riam, igualmente, procurar tornar-se centros de in-
formacg0@es setorializadas e macroecon6micas, para
que desapareca o atual monopdlio da informacao
econdmica no Brasil. Como informacéo é hoje sin6-
nimo de poder, a descentralizacéo da informacao é
pré-requisito para a descentraliza¢cdo econbmica e
politica.



Os temas acima aflorados trazem a baila aque-
le outro, hoje tdo discutido no Brasil, da relagdo en-
tre setor publico e setor privado.

Ao contrario do que pensam muitos, a gravi-
dade do problema ndo surge do numero de empre-
sas, cuja propriedade majoritaria se encontra nas
maos do Estado. Embora concordando em que este
tenha n&o poucas vezes exorbitado de suas funcdes
especificas, operando atividades econémicas cuja
responsabilidade nao lhe cabe, é forcoso, também,
reconhecer o papel positivo que o Estado exerceu
no Brasil como propulsor de nosso desenvolvimen-
to econdmico. E, apesar de considerar que o cha-
mado projeto de desestatizacdo possa e deva trans-
ferir as maos privadas empresas que podem ser ad-
ministradas pela iniciativa particular, o amago da
questdo é outro: afalta de nitideze confusdo na defi-
nicdo das fungcbes de um e outro setor, o0 que vicia 0s
mecanismos de mercado.'A preservacao da econo-
mia de mercado', e ndo necessariamente a proprie-
dade das empresas que nele atuam, 'é o cerne do
problema’. As empresas publicas e as de economia
mista — tanto quanto as empresas privadas, brasi-
leiras ou estrangeiras — devem orientar-se, sempre
gue nao estejam em exercicio de uma fungéo nor-
mativa ou regulatéria, ou de prestacdo de um servi-
¢o ou bem de natureza publica, pelas regras de mer-
cado. Indefinicao a esse respeito tem levado, inclu-
sive, afendmeno inverso ao da 'estatizacao' de fun-
¢Oes privadas: a 'privatizacdo’ da fungdo publica,
quando se procura medi-la ou avalia-la pelo critério
de viabilidade e de retorno privado. Isto pode levar a
total desvirtuamento daquela fungéo. E, por exem-
plo, a mentalidade que levou ao atrofiamento dos
servigos de salde publica no Brasil, especialmente
os de carater sanitario, preventivo e comunitario,
justamente os que, além de prioritarios, apresentam
os melhores retornos macroecon6micos e sociais.

Para que uma economia de mercado possa
funcionar no Brasil, e para que seja mantida sufi-
ciente avitalidade também noutros campos de ativi-
dade, inclusive o cultural, sera preciso estender e
aprofundar a luta contra a burocracia, que aliada a
mentalidade cartorial brasileira, constitui-se hoje em
dia em um dos mais sérios entraves ao processo de
desenvolvimento, inibindo sobretudo aquele elo
gue cada vez se torna mais crucial, a 'inovacao'.
Basta atentar para o nimero de atividades empresa-
riais que hoje em dia dependem de cartas-patentes,
autorizagdes prévias, concessfes pela autoridade
do Estado. 0 mesmo fendmeno ocorre, crescente-
mente, em relacdo a regulamentagdo de carreiras,
exigindo diplomas emanados por instituic6es edu-
cacionais rigidamente regulamentadas com curricu-
los prédeterminados. Em um mundo de rapidos
avancos cientificos e mutacdes tecnolégicas, tal es-
pecializacdo prematura e formalista é desperdicio in-

desculpavel de recursos, talento e imaginagdol6.

N&o parece, pois, que o Estado possa, ou
mesmo deva, retirar-se de todas fun¢des empresa-
riais em que atua como formentador do desenvolvi-
mento, inclusive da empresa privada. O importante
€ que, ao fazé-lo, 'ndo confunda prerrogativa sobe-
rana com eficiéncia empresarial' e que esteja dispos-
to amelhor definir aarticulagcdo entre setor publico e
privado, afastando ambigiidades e jogos duplos, e
deixando de baralhar principio de mercado, ou jus
gestionis, e o de autoridade, oujus imperii.

Por outro lado, é importante, ndo sé em fun-
¢do dos ditames da justica social, mas também da
eficiéncia econdmica global e da prudéncia politica,
que o Estado assuma papel muito mais dindmico na
prestacdo dos servigcos publicos que visem a 'aten-
der as necessidades basicas da populacao’ e na cria-
¢ao de condigcdes para que o setor privado amplie a
oferta e abaixe os pre¢os dos bens essenciais de
consumo de massa. Penso, em especial, nos ser-
vicos de saude publica, educacdo, saneamento,
nutricdo, vestuario e habitacdo popular. O FIN-
SOCIAL, sem duvida, é passo na diregéo certa, em-
bora careca ainda de dimens&o global mais abran-
gente e implementacéao eficiente.

Fator coadjuvante a recomendar a adoc¢édo de
tais programas de atendimento as necessidades ba-
sicas € que acolhem 'trés pré-requisitos' cuja rele-
vancia se tornou mais incisiva em face da crise ener-
gética, da conveniéncia de evitar-se que o desem-
prego se alastre e da ameacga de asfixia cambial. Pri-
meiro, porque séo baixos consumidores de energia
na sua implantacdo ou operagdo; segundo, sdo
pouco intensivos em capital e fortes absorvedores
de méo-de-obra, inclusive a nao-especializada, e
terceiro, ndo sdo indutores, em proporc¢ao significa-
tiva, de importacdes, tanto na fase de investimento,
quanto na de operacdo, e baseiam-se em tecnolo-
gias em geral bem sedimentadas e conhecidas, o
gue dispensa o pagamento de royalties ou facilita a
compra de know-how, se necessario, a pregos aces-
siveis.

Quanto aos bens essenciais de consumo, ou
'‘bens salariais', que seriam predominantemente for-
necidos pelo setor privado, também apresentam
aquelas caracteristicas, além de poderem ser produ-
zidos, descentralizadamente, por empresas ou fa-
bricas médias, e, na maioria, de capital nacional, o
que minimiza a necessidade de remessa de dividen-
dos. As préprias empresas multinacionais, uma vez
bem definidas as prioridades, saberdo ajustar-se a
elas.

'A economia informal ou submersa', ainda
pouco estudada entre nds, mas cuja importancia
deve ser ndo desprezivel em termos de geragdo do
PIB e da criagcdo de empregos, é mais vigorosa nes-



ses ramos de bens salariais, através do trabalho indi-
vidual ou de mini-empresas. N&o deveria ser abafa-
da em beneficio de uma legalidade formalistica e bu-
rocratica, mas no que for possivel integrada no cha-
mado 'pais legal' e mobilizada para esse esforco de
melhoria na qualidade de vida do 'pais real'.

Estudos nédo so6 realizados aqui, mas no exte-
rior, inclusive pelo Banco Mundial, demonstram a
elevada relacdo beneficio-custo de programas de
atendimento as necessidades basicas e a sua viabili-
dade pelo custo relativamente modesto, de dois a
cinco por cento do PIB, se o objetivo for atingir toda
apopulacao brasileira entre 1990e 0 ano 2000. Com-
parado ao dos subsidios ou ao somatério de progra-
mas de prioridade duvidosa, esta perfeitamente
dentro das possibilidades de pais como o nosso,
com renda per capita em torno de 2,000 délares por
ano. Permitiria, praticamente, erradicar os princi-
pais bolsdes de pobreza absoluta, que ainda englo-
bam de 30 a 40 milh&es de brasileiros e que consti-
tuem adivida ética mais séria do que as também nao
despreziveis, mas com inteligéncia gerenciaveis, di-
vidas financeiras externa e interna.

Um s6 exemplo, extraido de estudo de insus-
peito técnico do Banco Mundial fornece ilustragao
contundente do muito que precisamos fazer entre
noés: "Nesse ano, diz o estudo, 3,8 milhes de crian-
¢as nascerdo no Brasil. Antes’de atingirem um ano,
300 mil morrerdo. Se o Brasil tivesse a mesma mor-
talidade infantil de Sri Lanka, um pais cujo PIBpe/-
capita & um sétimo daquele do Brasil, 146.000crian-
¢as - pouco menos da metade, deixariam de mor-
rer"17. Eclara a dimens&o do desafio. Eé certo que
temos capacidade econdmica de enfrenta-lo, bas-
tando para isto senso de prioridade, determinacao

persistente, compaixdo social e racionalidade de
meios.

Um dltimo tema merece ser abordado pela
atualidade e relevancia. O da relagdo entre 'demo-
cracia', 'desenvolvimento' e'inflagdo'. Sem precisar
apontar exemplos fora do Brasil, e os ha muitos e
convincentes, basta voltar a constatacéo feita, no
inicio, sobre o longo periodo em que experimenta-
mos crescimento dos mais vigorosos. Se fizermos a
desagregacdo desses periodos e os compararmos
aos regimes politicos correspondentes, segundo a
sua tdnica predominante, democréatica ou autorita-
ria, seria dificil constatar correlagdo estatisticamente
significativa entre uns e outros. O mesmo diz respei-
to asérie que registra o comportamento da inflagéo.
Dessa observagdo empirica, podemos inferir a hip6-
tese, que também é corroborada pela teoria, de que
ndo existe relacdo de causa e efeito entre democra-
cia, autoritarismo, desenvolvimento e inflacao.

Por outro lado, ha indicagBes substanciais de
que, alongo prazo, ademocracia é forma de organi-

zacdo politica mais flexivel, que preserva melhor a
vitalidade e flexibilidade do tecido social, constituin-
do-se em sistema superior de governo. Mas, como
forma privilegiada de administracédo politica, possi-
bilita uma boa administracdo econdmica, mas ndo a
assegura.

Nessas condi¢Bes, ndo héa razdes para acredi-
tar que o processo de 'liberalizagéo' ja percorrido e o
de 'democratizacdo’ encetado com a realizagéo das
eleicdes de novembro uUltimo venham a agravar as
pressdes inflacionarias ou prejudicar o ritmo de de-
senvolvimento. Mas o contrario também é verdade.
A democracia por si sé ndo garante melhor gestao
econdmica. Por isso, a par dos temas politicos, ha
que se discutir também, e urgentemente, as priori-
dades e métodos econdmico-sociais.

Acresce que o fato de o processo de abertura
estar desabrochando em momento critico da con-
juntura econdmica, ndo deve servir de argumento
para diferir a cronologia ou modificar objetivos da
marcha politica preconizada. Entretanto, como ja
referido e, ao contrario do que seria suficiente em
época de institucionalizacdo ja consolidada, as cir-
cunstancias brasileiras atuais recomendam, ja agora
realizadas as elei¢des, que por natureza séo compe-
titivas, que haja busca comum de uma pausa de
conciliacdo ou de convergéncia nacional (duas pala-
vras-chave da politica que radicalismos de direita ou
de esquerda tentam desmoralizar) para que possa
ser negociado um ‘entendimento’ sobre algumas
prioridades essenciais. Incluiria enumeracéo de ob-
jetivos, fixag&o de cronologia, rol de eventos e esco-
Iha de medidas intermediarias necessarias a conse-
cucéo dos fins colimados.

Seria uma espécie de trégua nas reivindica-
¢cOes fragmentdrias, mesmo que legitimas. A demo-
cracia € processo de solugdo de conflitos, de con-
corréncia entre posi¢cdes antagbnicas e de fixagdo
das regras em que devera sertravado 0 jogo entre 0s
diversos atores do processo politico. Mas, momen-
tos ha na trajetéria democratica, sobretudo quando
se passa de uma fase mais autoritaria para outra
mais liberal e participativa, e quando isto ocorre em
momento de dificuldades econémicas e tensbes so-
ciais, para os quais algo mais é necessario: um 'con-
senso nacional' envolvendo e engajando todos os
agentes dos processos politico e econdmico: civis e
militares, politicos e cidadaos, empresarios e traba-
Ihadores, professores e estudantes, profissionais e
consumidores, religiosos e leigos. Consenso que vi-
se a assegurar a compatibilizacdo entre mudanca e
continuidade, entre liberdade e ordem, entre pro-
gresso e justica.

O hoje e o0 agora é um desses momentos. O
que pressupde sério processo de reflexdo, parla-
mentacédo e decisdo negociada. Eque deveria resul-



tar na elaboragéo de uma 'estratégia econémica’, de
realismo, horizonte e abrangéncia, no minimo ana-
logos aquelas constantes da 'estratégia politica’,
que, apesar de eventuais dificuldades e pequenos
desvios, tem servido para balizar o processo de
reinstitucionalizacdo politica do pais, sem maiores
abalos, e com animadora coeréncia de objetivos.

A decisdo do Governo, apés algumas hesita-
¢Oes, aparentemente induzidas pelo temor de rea-
¢Oes negativas externas e internas, de afinal recorrer
ao Fundo Monetario Internacional - F.M.I. -, pontua
a 'gravidade da situacdo econdmico-financeira’, so-
bretudo em sua vertente internacional, apés o acen-
tuado estreitamento da liquidez mundial decorrente
da crise da Pol6nia, de varios casos de insolvéncia
ou iliquidez de grandes firmas estabelecidas nos pai-
ses desenvolvidos, da conflagracdo das Malvinas e
das mais recentes situacdes de inadimpléncia do
México e da Argentina.

Por sua vez, as recentes eleicdes revelam incli-
nacgdo do pais a favor de lideres e propostas que de-
fendem caminhos equidistantes entre mutagéo ex-
tremada e complacéncia conformista, isto é, procu-
ra de mudanca na estabilidade. Afastados ressenti-
mentos de vencidos e-arrogancia de vencedores,
surge, parece, do veredicto das urnas uma vontade
de mudar sem ruturas, uma mensagem de renova-
¢do mediante métodos e lideres moderados. Pode
haver, é claro, excecdes mas seria tragico se, a partir
dessas, ou de interpretagdes sibilinas, fragmentarias
ou preconceituosas, se quisesse apequenar avoz do
povo expressa nas urnas. Esua mensagem, de re-
novacdo e moderagdo, bem ao feitio do carater bra-
sileiro, e a escolha de novos interlocutores, que po-
dem falar respaldados em legitimidade adensada,
convergem para melhorar as probabilidades de éxito
desse esforco de aglutinacdo em torno de ideais e
objetivos mais altos e urgentes, que me parece ser o
caminho mais prudente atrilhar, afim de assegurar a
transicdo para um Brasil mais moderno, livree justo,
capaz de, por suas proprias forgas, pelo esforgo de
sua propria gente —trabalhadora e generosa — su-
perar os antagonismos, enfrentar os desafios e
aproveitar as oportunidades que nos abrem os dois
Gltimos decénios do século XX.

Notas

1 Cf. Review, vol. I, n° 4, Spring 1979, publicado por Braudel
Center for the Studiesof Economies, Historical Systems and Ci-
vilizations, State University of New York, Birghanton; nimero
especial dedicado a Cyclical rythms and secular trends of the ca-
pitalist world-economy.

2. O que se compara com 0s quarenta e trés anos da 'paz bis-
marckiana, (entre 1871 a 1914), considerado o periodo sem
guerras mais duradouro da histéria moderna, embora apartir de
1900 se sentisse claramente o mundo resvalando para o que se-
ria a Primeira Guerra Mundial.

3. Opior perigo para os Estados Unidos, hoje, ndo parece resi-
dir no poderio militar soviético, mas sim no descompasso entre
este e a extrema fragilidade da economia russa. De certa manei-
ra, pode-se dizer que os Estados Unidos enfrentam, agora, o de-
safio de como ‘administrar' a fraqueza da Unido Soviética.

4. Cf. Brian Morgan, Mone'aris'sandkeynesians - ‘heircon-
ribwion ‘o Mone'ary Theory (London: The Macmillan Press
Ltd., 1982).

5. A expresséo foi cunhada por John Maynard Keynes.

6. Vejaaantologia sobre o tema a ser brevemente publicada pe-
la Universidade de Brasilia sob o titulo OLiberalismo hoje, tradu-
¢édo do livro comemorativo dos 200 anos da Neue Zurcher Zei-
<ung.

7. A expresséo foi vulgarizada pelo titulo do livro de Schuma;
cher, que se transformou em bes'-seller.

8. Sobre o dogma existencial-marxista, predominante no pés-
guerra, veja meu artigo Esfara o liberalismo obsole'o?. publica-
do em numero especial, entitulado O Discurso liberal. da Revista
Tempo Brasileiro, de abril/setembro 1981, n° 65/66.

9. A expressdo foi tomada emprestada por Max Weber, ao
classico romance de Goethe com esse titulo.

10. Veja, entreoutros, Claudio L. S. Haddad, Crescimento eco-
noémico do Brasil 1900-1976 In Paulo Neuhaus, coord. Economia
brasileira: uma visdo his'érica, Rio de Janeiro: Ed Campus,
1980, pp. 21 a 43 e Flavio Rabelo Versiani e José Mendonga de
Barros, orgs. Formag&o econdmica do Brasil: a experiéncia da
indus'rializa¢do (S&o Paulo: Saraiva, 1978).

11.0 tema é desenvolvido sobretudo em sua obra-prima, O
Principe.

12. Veja meu artigo anterior em Revis'a do Servi¢co Publico,
ano 38, V. 109, n? 4 (out. dez. 1981), A Economia brasileira em
1981, esp. pp. 22 e 23.

13. Sobre vérias experiéncias a respeito e sua fundamentacéao,
vejal. L. Fallick e F. R. Elliot, Incomespolicies, inflalon andrela-
'ivepay (London: George Allen E Unwin, 1981).

14. Odesenvolvimento do conceito de imposto sobre despesas
deve-se, em grande parte, a obra de Nicholas Kaldor. Aliado ao
sobre ativos, também advogados por Kaldor e ainda a outras
formas de impostos, pode conduzir ao conceito mais abrangen-
te de uma fiscalidade geral ou de um sistema integrado de taxa-
cdo, que segundo alguns autores pode ser auto-aplicavel.

15. Alguns autores falam mesmo dos pactos de Moncloa (no-
me do Pal4cio-sede do Governo espanhol), pois houve uma sé-
rie de entendimentos convergentes. Para o texto do mais co-
nhecido, resultado das reunides naquele Palacio de 8 a9 de ou-
tubro de 1977, veja Vamireh Chacon, A Experiéncia espanhola
(Brasilia: Universidade de Brasilia, 1979) pp. 81-83

16. Desenvolvi o tema em minhas Indica¢Bes para o proje'o
brasileiro (Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 19711esp. pp. 22 4
30.

17. Peter T. Knight, Brazilian socioeconomic development: is-
sues for the eighties In World developmen’, vol. 9, n° 11/12
(1981), p. 1071.
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As Relacoes Leste-Oeste e 0 Terceiro
Mundo. Uma Visao sul-americana’

Estamos ingressando numa época de dificul-
dades. Nao diminuem as tensdes entre as superpo-
téncias. As consideracdes estratégicas, que nunca
deixaram de estar presentes, de novo dominam o
debate politico. A hip6tese de um conflito tatico na
Europa € agora parte dos planos militares. O Afega-
nistao, o Ird, a Nicaragua, a Poldnia, H Salvador, as
Malvinas e o Libano figuram sucessivamente na pri-
meira pagina dos jornais. Se o Ocidente industriali-
zado parece em desordem, o Leste ndo esta menos
confrontado por problemas. A crise econdmica se
tornou verdadeiramente global: afeta todas as ativi-
dades econdmicas e envenena as relacoes interna-
cionais, comerciais e financeiras. O protecionismo
esta cada vez mais disseminado. A economia de ca-
da pais, independentemente de suas opgdes politi-
cas e econdmicas, vem operando sob severas restri-
¢Oes, enquanto o didlogo multilateral entre paises ri-
cos e pobres esta virtualmente paralisado.

Diante dessas circunstancias ameacadoras,
ndo é surpresa que a politica internacional se tenha
tornado agitada. O universo do discurso politico es-
ta dominado pela discordia e pela acriménia. A in-
certeza e a imprevisibilidade estdo no ar. Bloqueios
econdmicos séo proclamados e depois suspensos;
negociagbes sdo iniciadas, interrompidas e depois
retomadas. Objetivos irrealistas s&o acompanhados
de exageros retoricos. Fala-se abertamente de inter-
vencdes militares.

Uma visao sul-americana2das atuais relacdes
Leste-Oeste necessitaria tomar em consideracao
todos esses fatores, além de outros. As questdes
Leste-Oeste permanecem no cerne da vida interna-

cional contemporanea; os paises e, na verdade, re-
gides inteiras devem diariamente tratar dessas ques-
tdes e sobre elas tomar posi¢éo.

N&o existe uma visdo sul-americana unificada
quanto a confrontacdo Leste-Oeste, da mesma for-
ma que ndo existe, no ocidente, uma avaliagdo ho-
mogénea desse processo. Embora seja crescente-
mente afetada pela confrontacdo Leste-Oeste, a
América do Sul, no essencial, a ela permanece mar-
ginal.

Apenas recentemente comegaram 0s paises
sul-americanos a olhar para além de sua propria re-
gido e, o que é mais significativo, para além de suas
tradicionais relacdes com os E.U.A. e com a Europa
Ocidental. Pode-se afirmar que hoje a América do
Sul se preocupa com o panorama global —com a
politica mundial —, uma vez qué seus problemas
ndo mais podem ser resolvidos apenas no nivel re-
gional. Seria, porém, necessario acrescentar que 0s
paises sul-americanos reagiram de modo diferen-
ciado aos seus desafios. As nagdes exportadoras de
petréleo ou se associaram a O.P.E.P., —que é uma
organizagdo muito difamada —, ou se influencia-
ram profundamente pelas politicas que a O.P.E.P.
adotou, o que lhes abriu uma janela para o mundo.
Alguns paises da América do Sul — de diferentes
configuragdes politicas - julgaram oportuno aderir
ao movimento ndo-alinhado. A Colémbia é o mais
recente exemplo dessa op¢do. Embora néo trilhe o
mesmo caminho, o Brasil mantém excelentes rela-
¢bes com a maioria das nagfes ndo-alinhadas e es-
tabeleceu, ha quase uma década, firme presenca no
Oriente Médio e na Africa, enquanto reforcava dia-



logo com o Japéo e, agora, com o Canada. Também
com o0s seus vizinhos imediatos, o Brasil incremen-
tou, de forma dramatica, o comércio e a coopera-
¢do. Outros paises sul-americanos, particularmente
os menores, devido a escassez de opgdes, mantive-
ram politica externa ligada quase exclusivamente ao
chamado sistema interamericano e a suas relacfes
bilaterais com os EUA.

Também é variado o panorama das relacGes
coma Unido Soviética. Se se pudesse arriscar gene-
ralizacdo, dir-se-ia que a atitude sul-americana pre-
dominante é a de manter relag6es diplomaticas cor-
retas com a U.R.S.S., mas sem muito calor. Ha ex-
cecdes, porém, e o Chile é a maior delas. Como re-
gra, as relacdes com a U.R.S.S. se estéo intensifi-
cando, o que era de esperar ndo sé porque seu nivel
era tradicionalmente muito baixo, mas também por-
que a Unido Soviética esta procurando, de forma
ativa, fazer com que sua presenca mundial seja
compativel com o seu status de superpoténcia.
Uma das limitagdes importantes a expansao dessas
relacdes é o temor de que elas possam facilitar o
crescimento dos partidos comunistas e grupos a
eles afiliados. O comércio entre os paises sul-
americanos ea U.R.S.S. esta certamente setornan-
do mais importante. A Unido Soviética é de longe o
mais importante mercado dos cereais da Argentina,
enquanto no ano passado tornou-se o sexto maior
cliente comercial do Brasil, cujo principal produto
exportado foi a soja. Ha anos, os soviéticos vém
vendendo material militar ao Peru.

Esses desenvolvimentos devem ser colocados
no contexto de mudancas mais amplas. Nao foram
0s soviéticos os Unicos a incrementar sua presenca
na América do Sul; os europeus ocidentais e os ja-
poneses também fizeram e em escala muito mais
ampla. Registraram-se mudangas, sobretudo, na
visdo que a regido tem de si mesma e no modo pelo
qual o resto do mundo a vé. Até uns vinte anos
atras, a percepg¢do dominante era ade que a Améri-
ca do Sul, como uma das sub-regides da América
Latina, era parte do hemisfério ocidental e, conse-
guentemente, um anexo aos E.U.A.. O conceito de
hemisfério ocidental - tdo dominante nos anos do
pdés-guerra - constituia 'retorno' a Doutrina Mon-
roe, ja que se baseava ndo numa parceria real e efeti-
va nas Américas, mas numa 'presungcao hegemoni-
ca'3 Em ultima andlise, esperava-se que as relagdes
internacionais da regido fossem mediadas pelo sis-
tema interamericano, sob a lideranca dos E.U.A.
Além disso, admitia-se que as divergéncias com o
pais-lider seriam resolvidas através de ajustamentos
unilaterais por parte dos demais.

O conceito de hemisfério ocidental saiu de
moda. Sua superacdo foi promovida na Europa -
onde sempre houve pelo menos um interesse laten-

te em modificar o arranjo politico existente entre os
E.U.A. ea América Latina —etambém nos préprios
E U.A., depois que o seu envolvimento direto no su-
deste asiatico absorveu praticamente todas as ener-
gias politicas.

A visdo monroeista, ao desaparecer, ndo foi
substituida por sua alternativa histérica, o antigo so-
nho boliviano de uma América hispéanica unida, so-
nho que em sua versdo modernizada poderia ter
atraido o Brasil e talvez os paises caribenhos, mas
que seguramente excluiria os E.U.A.. Nao mais ha-
via condices para essa opgao, pois a América Lati-
na, regido até entdo poupada do turbilhdo davida in-
ternacional, foi atirada ao caldeirdo fervente da poli-
tica mundial.

Esimples a raz&o para a mudanga no papel in-
ternacional da América Latina. Os E.U.A. ndo mais
estdo em condi¢Bes de suprir a regido com 0s insu-
mos — politicos, econdmicos e outros —que costu-
mavam prover ou tornar disponiveis. Nem é a eco-
nomia norte-americana capaz de absorver a mesma
proporcéo de mercadorias da regido. Os paises da
América Latina devem procurar no mundo todo, do
Japao a Europa, do Oriente Médio a Africa, os bens
e servigos, assim como a tecnologia, os recursos e
o0s mercados de que hoje necessitam. O conceito de
hemisfério ocidental foi abandonado porque reflete
compromisso ou relagdo especial que ndo mais tem
apoio tanto em Washington, quanto em muitas ca-
pitais latino-americanas.

Neste ponto, desejaria apresentar trés comen-
tarios sobre a questao Leste-Oeste propriamente di-
ta.

Em primeiro lugar, deve-se ter presente que o
Leste é o Leste, e o Ocidente é o Ocidente. Isto €&, a
natureza politica dos dois blocos &, ou deveria ser,
diferente. Os tipos de arregimentacdo politica que
fazem parte do cotidiano do Leste ndo séo realmen-
te permissiveis no Ocidente e, se permitidos, sao
considerados claros desvios do corpo central dos
ideais ocidentais. Na realidade, o pluralismo é regra
no Ocidente, pluralismo nas relagBes entre cida-
daos, assim como entre Estados. O pluralismo &, tal-
vez, a maior virtude ocidental. Embora freqliente-
mente obrigue atarefa ardua e prolongada de coor-
denacao de posicdes divergentes, o pluralismo as-
segura ao Ocidente flexibilidade e capacidade de re-
sisténcia politica.

Em segundo lugar, observaria que ja é legitimo
especular sobre o papel da América Latina na con-
frontacdo Leste-Oeste, umavez que aluta pelo Ter-
ceiro Mundo, juntamente com outras questoes, é ti-
da, hoje, como um aspecto daquela confrontagéo e
que a América Latina, por sua vez, € amplamente
considerada area do Terceiro Mundo. Deve-se, po-



rém, ter sempre presentes as peculiaridades da his-
téria da América Latina, bem como sua proximidade
geografica dos E U.A ., fatores que certamente con-
dicionam o s*a'us internacional da regido, particu-
larmente quando tomada como elemento, ainda
que marginal, nas disputas Leste-Oeste.

O terceiro comentario diz respeito a definicdo
geograéfica e politica do Leste e do Ocidente. Ao final
da guerra fria, ja se podia afirmar que o Leste é for-
mado pela Unido Soviética e os demais paises da Eu-
ropa Oriental (salvo lugoslavia e Albania). A Chinaja
obtivera sua independéncia de Moscou, enquanto
nos outros paises do Terceiro Mundo, como Vietna-
me, Angola e Etidpia, que durante as décadas dos
sessenta e dos setenta foram colocados sob a in-
fluéncia soviética, aplicavam-se regras préprias, por
duas razdes principais:

1. essas areas nao sdo contiguas a Unido So-
viética, o que em ultima analise diminui a influéncia
de Moscou sobre elas. Cuba — por ser totalmente
expostaaosE.U.A. —por ser, na pratica, contigua a
esta superpoténcia - &, paradoxalmente, um caso
especial de vulnerabilidade a Unido Soviética;

2. esses paises do Terceiro Mundo, apesar de
suas opgdes socialistas, pertencem, diferentemente
da Europa, a areas sob efetiva disputa entre o Leste
e o Oeste. Salvo em 'cenarios' de guerra total, ou
guase, ninguém realmente espera mudanca funda-
mental no equilibrio de forcas na Europa, enquanto
né Terceiro Mundo muitas situagBes politico-
militares permanecem instaveis e podem ser modifi-
cadas sem aqueles 'cenarios'.

Se considerarmos a politica dentro do bloco
oriental, dois fatores devem ser mencionados:

1 o papel predominante desempenhado pela
Unido Soviética. A oposigdo s6 pode ser expressa
por meio da retirada do bloco, uma opc¢éo que a Chi-
na exerceu, pagando um preco, mas que devido as
realidades militares n&o parece ter outros tomadores
neste momento;

2. ahegemonia soviética ndo parece funcionar
de forma dindmica, pois ndo favorece — e talvez
nem o permita - o ajustamento politico no tempo.
Pelo contrario, parece almejar a manutengéao estati-
ca da relacdo de preponderancia, negando dessa
forma o fen6meno universal da difuséo do poder e
contendo aautonomia dos demais membros do blo-
co oriental.

Estou pessoalmente convencido de que os
acontecimentos na Pol6nia significam essencial-
mente que o Leste estd passando por severa crise
politico-ideoldgica e que o Ocidente cometeu um
erro ao permitir que as aten¢des mundiais se des-
viassem dessa situagdo. Mesmo no periodo anterior

ao 13de dezembro de 1981, ja se notava falta de per-
cepcao no Ocidente, exceto talvez na Alemanha Fe-
deral, sobre o que se estava acontecendo na Pol6-
nia. Na pratica, o desentendimento no Ocidente so-
bre como reagir aos acontecimentos e, ainda mais, a
troca de recriminag8es com a Unido Soviética leva-
ram a avaliacdo errdbnea de que o problema polonés
era, mais do que uma crise no Leste, uma questédo
Leste- Oeste, ou entreaU.R.S.S.eos E.U.A.Como
a confirmar esta Ultima percepgao, a questédo polo-
nesa esta, agora, sendo tratada como episédio da
Guerra Fria. N&o estou certo, porém, de que ainsta-
bilidade no Leste seja necessariamente de interesse
do Ocidente como um todo.

Como aliberalizagdo da Poldnia estava ligada,
embora frouxamente, ao processo de dé'en'e na
Europa, é dificil escapar a hipétese de que anormali-
zacdo das relacdes Leste-Oeste colocaria ao Leste o
desafio do ideal ocidental do pluralismo. Este desa-
fio é potencialmente perigoso para o Leste e para as
relacBes Leste-Oeste, o0 que configura um limite ob-
jetivo ao processo de dé*erre.

Por outro lado, tendo em vista as atuais reali-
dades tecnolégicas e desenvolvimentos politicos,
parece pouco crivel que a Unido Soviética e os ou-
tros paises do Leste europeu consigam manter-se
imunes ao processo de mudanca politica. A medida
em que as sociedades do Leste setornam maiscom-
plexas, suas economias se diversificam e novos gru-
pos sociais s&o chamados a participar da administra-
¢do da producéo e do consumo, assim como da ino-
vacao tecnoldgica criativa, é cada vez mais dificil
isolar tais grupos das influéncias ndo controladas
pelo sistema politico unipartidario.

Seria excessivamente fatalista supor que é
inevitavel a estagnacgéo politica no Leste, sobretudo
porque a mudanca pode ser um meio de evitar difi-
culdades na politica interna. Nao penso que esteja-
mos assistindo ao fim do sistema socialista e que is-
SO ocorrera quer por convulsao, quer por evolugao
pacifica em diregdo a um sistema aparentado com o
capitalismo. N&o creio ser correto que a melhor op-
¢ao ocidental seja a de aumentar a presséo sobre o
Leste com o fito de acelerar qualquer desses dois
possiveis processos.

Examinemos, agora, a definicdo de Ocidente,
neste final de século.

Essa é, necessariamente, uma questdo com-
plexa. Emconsequéncia de varias levas de expansao
maritima, a civilizagdo ocidental se tornou mundial,
ganhou amplitude verdadeiramente universal. Com
o tempo, as idéias de Ocidente e de civilizacéo se as-
sociaram. Padrdes culturais ndo-ocidentais foram
desvalorizados e comecaram a ser tratados como
'locais’ ou 'periféricos’', com a implicagdo de que o



gue ocorria no mundo desenvolvido era ‘universal’
ou 'central’, enquanto os acontecimentos nas areas
economicamente retardatarias s6 poderiam ter sig-
nificagdo circunscrita ou marginal.

Ressalte-se que a modernizagéo dessas areas
era considerada possivel. Uma vez aceitas como ci-
vilizadas, essas sociedades tinham maiores probabi-
lidades de serem tratadas como paises ocidentais
'honorarios'. Essaforma de modernizagédo dependia
da importagdo de técnicas e da reproducdo de pa-
drbes culturais ocidentais. Esse foi o caminho origi-
nalmente tomado pela Russiae Japao.

Com o0 nosso século, contudo, uma visdo me-
nos otimista parece afirmar-se. A revolugdo comu-
nista, o fascismo, a depressé@o econdmica, tudo in-
dica aexisténcia de problemas no Ocidente.

Depois da Segunda Guerra Mundial, aidéia de
‘civilizagé@o ocidental' parece contrair-se e confinar-
se a conceito muito menos abrangente de ‘civiliza-
¢do industrial’ limitado ao circulo estreito das demo-
cracias industriais. Nessa abordagem néo se preten-
de que aidéia de Ocidente seja realmente universal,
mas gue se localize nos limites da O.C. D.E. (Europa
Ocidental, E.U.A., Canadae Jap&o).

Torna-se crescentemente dificil para os paises
em desenvolvimento alcancgar niveis de progresso
tecnoldgico e qualidade de vida comparaveis aos
desfrutados pelos paises ocidentais desenvolvidos.
Isto pode serverdade para as na¢des em desenvolvi-
mento como um grupo e, mesmo, individualmente,
0 que significaria que o caminho anteriormente to-
mado pela Russia e Japdo parece agora bloqueado.

Nessas circunstancias, a melhor maneira de
defender a civilizagdo ocidental - e, na verdade, a
proépria civilizacdo - seria promover aconcentragéo
de altos niveis de bem-estar econdmico, paz social e
tranquilidade politica em alguns poucos paises oci-
dentais, enquanto se daria tratamento paliativo aos
males mais agudos do Terceiro Mundo. Esse enfo-
qgue leva naturalmente ao congelamento do poder
mundial4eadétenteseletiva na Europa.

Outro modo de empobrecer a idéia ocidental é
transforma-la num instrumento da luta politico-
ideologica contra o bloco soviético, e reduzir uma
idéia densa e poderosa a um simples anticomunis-
mo ou anti-sovietismo. No nivel militar, que é sem-
pre privilegiado quando a politica é confundida com
a luta, a OTAN se transformaria na expressao mais
perfeita e acabada do Ocidente.

Esta é uma simplificagdo que gera numerosas
distorcdes. Como organizagdo militar, a OTAN é
concebida para a luta e destrui¢cdo do inimigo. Con-
seqlientemente, entre as opgoes disponiveis para a
interagdo com os soviéticos, a OTAN tende a sele-

cionar as mais drasticas, ainda que relativamente
menos provaveis. Como expresso pela OTAN, o
Ocidente mantém dimensdes militares, embora per-
ca boa parte de sua capacidade de inventar novas
formas de interacdo com a Unido Soviética. A cres-
cente militarizagdo do discurso politico ocidental
cria inflexibilidade e, em ultima andlise, torna mais
facil o caminho para os adversarios do Ocidente,
pois lhes cede terreno para o crescimento de sua in-
fluéncia politica. Além disso, a OTAN, de todas as
instituicdes internacionais, é aquela em que os
E.U.A. melhor mantiveram supremacia. Sua esco-
Iha para expressar a idéia ocidental, portanto, acen-
tua o poder dos E.U.A. dentro do Ocidente (ou,
mais precisamente, em relagao a Europa Ocidental).

Oempobrecimento da idéia ocidental, desde a
Segunda Guerra Mundial, acoloca em perigo. Por si
s0s, as instituicdes estabelecidas pelo Ocidente para
administrar a alianca militar e a cooperacéo econ6-
mica entre os paises altamente industrializados e de-
mocraticos, quais sejam a OTAN e O.C.D.E., séoin-
capazes de expressar todas as potencialidades da
idéia ocidental. Lamentavelmente, porém, o debate
politico no Ocidente ndo parece ir muito além da po-
litica da OTAN e da O.C.D.E.. Ai se localiza prova-
velmente uma das principais raizes do que ja se per-
cebe como importante crise do Ocidente. Uma vi-
sdo mais ampla seria necessaria para que o Ocidente
possa dar resposta eficaz a Unido Soviética.

Politicamente, os limites dessa crise ja estdo
bastante claros. O debate no seio do Ocidente in-
dustrializado é cada vez maior, e seu tom se deterio-
ra. Algumas das premissas da Alianca Atlantica es-
tdo sendo mais questionadas. Anos de hesitagédo
nos E.U.A. foram seguidos por nova fase de afirma-
¢&0o, que toca as raias do unilateralismo. Eduvidoso
se as atuais politicas norte-americanas com relagdo
ao resto do Ocidente industrializado constituem es-
forco para manter o sta'us quo e mesmo paravoltar
a uma era anterior de hegemonia, ou se serdo mais
criativas e aceitardo a crescente importancia dos
paises da Europa Ocidental na politica mundial. Mas
isso sO ocorrera se esses paises demonstrarem ca-
pacidade de equilibrar sua dedicagédo a dé’erne na

Europa com o seu maior envolvimento erri outras
areas.

Nao é segredo que a Europa Ocidental, colhi-
da pelos ventos tempestuosos da confrontacao
Leste-Oeste e pela crise econ6mica mundial, parece
um tanto insegura de si mesma. Mesmo a identida-
de dos paises europeus estd em mudanca. Freqien-
temente os governos europeus falam por si mes-
mos, mas as vezes assumem identidade européia
comum, cujos limites ndo séo inteiramente claros:
além disso, aflexibilidade que demonstram ao tratar
de questdes relativas ao Terceiro Mundo e ao diélo-



go norte-americano, parece predicada na presun-
¢do de que, em Ultimo caso, os E.U. A. se manterdo
inflexiveis.

Em resumo, ha real crise no Ocidente e a politi-
ca dentro da OTAN e da O.C.D.E. nao é capaz de
explica-la, nem muito menos de abrir caminhos para
solucéo e de prover os insumos politicos necessarios
a uma resposta adequada a politica mundial da
Unido Soviética.

A América Latina (e a América do Sul) é parte
doTerceiro Mundo. Se ha diferengas marcantes en-
tre a América do Sul e as demais &reas do Terceiro
Mundo, ha também afinidades importantes — a
geografia, o clima, a composigéo étnica, a histdria
da interacdo com o Ocidente, os atuais problemas
econOmicos - que unem aquele vasto grupo de na-
¢cOes. A heterogeneidadeé, portanto, um fato, mas
n&do impede a América Latina, a Africa e Asia de se-
rem considerados membros do Terceiro Mundo.

Observaria, ainda, que ser considerado como
pais do Terceiro Mundo tem significados diferentes
na Europa e nos E.U.A.. Na Europa, a idéia de Ter-
ceiro Mundo ainda pode gerar simpatias, mas nos
E.U.A. ela é usualmente associada a experiéncias
desagradaveis no Sudéste Asiatico, no Oriente Mé-
dio e em outras regides.

A América do Sul é regido muito complexa;
suas similaridades sdo enganadoras. Cada pais en-
frenta seus proprios problemas internos, que vao
desde, em alguns casos, a agitagdo popular até, em
outros, o funcionamento normal dos processos de-
mocraticos. Mesmo quando as dificuldades rece-
bem os rétulos idénticos, uma simples visita as capi-
tais desses paises permite identificar sua diversida-
de. Conseqiientemente, atentacdo sempre presen-
te de simplificar a realidade deve ser combatida; da
mesma forma, é inadequado afirmar contradi¢cdes
de tipo maniqueista ou empregar a retérica facil. Por
exemplo, ndo é realista supor que a vida politica
latino-americana va obedecer a um Unico padréo,
seja democratico, seja autoritario; na regido como
um todo e mesmo em cada pais sempre havera
combinacao complexa dessas duas tendéncias.

Na&o é provavel que, no futuro previsivel, os re-
gimes politicos na América do Sul se tornem homo-
géneos. Isto ndo aconteceu no passado e ndo ha ra-
zao para pensar que venha a ocorrer no futuro. A
América do Sul deve ser tratada como ela é e ndo
como presumivelmente deveria ser.

Os vinculos histéricos entre os paises sul-
americanos sempre foram de modo geral débeis. Na
década dos setenta, todavia, essa situagdo come-
¢ou a mudar. A crise das ilhas Malvinas demonstrou
gue existe espaco para aumentar acoordenacgdo en-
tre os paises da regido. Quanto ao Brasil, nosso en-

volvimento com os paises vizinhos é cada vez maior
e mais promissor. A politica e aeconomia, assim co-
mo a literatura e os esportes dos paises sul-
americanos estdo se tornando parte do cotidiano
brasileiro. No ano passado, o Brasil exportou mais
mercadorias para a América Latina do que para os
E.U.A., culminando um processo ja iniciado ha uns
vinte anos. A questdo agora —com adeterminacdo
da situacdo internacional, que prejudica de forma
desproporcional a América Latina — & saber se esse
processo continuaré a desenvolver-se ou se sera pa-
ralisado erevertido.

O refor¢co da solidariedade e a busca da inte-
gracdo e unidade permanecem objetivo sério para
muitos paises sul-americanos. Essa solidariedade e
essa unidade, no entanto, devprdo ser construidas
com base em nossas diversidades. Nossa unidade
— essencial até para as negociagdes com o mundo
industrializado - dependera da aceitagdo da diver-
sidade, como elemento permanente dos processos
politicos da regiéo.

A América Latina é vulneravel e suas relacdes
com o mundo desenvolvido s&o, ainda, desequili-
bradas. Dependem de consideragfes, métodos e
valores essencialmente estranhos aregido. Para que
esse relacionamento possa tornar-se mais equilibra-
do, a participacdo da América Latina nele deve ser
gradualmente fortalecida.

Com a deterioragdo continua da situagdo in-
ternacional, os paises sul-americanos estédo se ven-
do mais e mais obrigados a tomar posi¢des diante
das questdes Leste-Oeste. Parece claro que, nos
problemas relativos ao equilibrio estratégico ou aos
interesses da Europa Ocidental, as superpoténcias
se sentem compelidas a agir dentro dos limites da
moderagdo. S&o exemplos dessa pratica a conti-
nuacao, apesar de todos os obstaculos, das nego-
ciacdes sobre armamentos, a cautela reciproca no
tratamento da crise polonesa, e 0 comércio com o
Leste, que persiste apesar de sancdes ocasionais e
seletivas por parte dos E.U.A..

Tendo em vista o equilibrio estratégico e o
avanco do processo de estabilizagdo politica na Eu-
ropa, a confrontacdo crescentemente se transfere
para o Terceiro Mundo, no qual as tensdes regionais
atraem de forma inexoravel a intervencao das super-
poténcias. Em conseqiiéncia, os processos politicos
do Terceiro Mundo, ja de sicomplexos, ganham no-
va e perturbadora dimenséo.

O Terceiro Mundo, como resultado, é fre-
gquentemente comparado a um tabuleiro de xadrez
no qual os E.U.A. ea U.R.S.S. testam suas habili-
dades e firmeza e agem como fatores de desestabili-
zagdo. A intensificacdo da rivalidade entre Washing-
ton e Moscou soma-se a turbuléncia daquela vasta



area. As duas superpoténcias tém importante res-
ponsabilidade na exacerbacéo das crises engendra-
das pelas circunstancias locais. A perspectiva de dé-
tente ou de confrontacdo se tornou a mais impor-
tante das questdes politicas no Terceiro Mundo.

Tal ocorre numa fase em que ndo mais se re-
gistram coincidéncias automaticas entre as politicas
externas dos E.U.A. e das maiores nacdes sul-
americanas Emboraos E.U.A. retenham certas for-
mas de preponderancia regional, a América do Sul
como um todo ndo se sente obrigada a seguir de for-
ma inquestionavel a linha de politica externa adota-
da por Washington.

Nos anos setenta e no inicio dosoitenta, criou-
se um espaco politico que permite acertos paises la-
tino-americanos assumir posicdes proprias em
questbes especificas no plano global. Por outro la-
do, diferentes situagfes latino-americanas tém sido
tratadas como epis6dios da competicdo Leste-
Oeste. Tais situacdes, embora engendradas local-
mente, foram e continuam a ser exploradas no con-
texto Leste-0,este. De certa forma, isso aconteceu
no passado em Cuba e no Chile, e a atual crise na
América Central pode ser o mais recente desses epi-
soédios.

Deve-se acentuar, entretanto, que a América
dificilmente pode inserir-se no plano da confronta-
¢cdo militar Leste-Oeste. Na realidade, Cuba é o Uni-
co pais latino-americano no qual a Unido Soviética
tem presenca militar direta e, mesmo assim, 0s so-
viéticos estdo limitados pelo entendimento de 1962
com os norte-americanos. Apenas as crises entre 0s
paises latino-americanos, ou dentro de um deles,
poderiam atrair a confrontagdo Leste-Oeste para a
regido. Além disso, a confrontacao afeta a América
Latina na medida em que perturba avida internacio-
nal, ameacando até o dialogo Sul-Sul, poisas politi-
cas de bloco estimulam a criacdo de barreiras entre
0s paises em desenvolvimento.

Nao se deve esquecer que a América Latina é
também parte do Ocidente, o que vem ilustrara tese
de que o Ocidente fiel a seu préprio patrimonio his-
térico - ndo pode reduzir-se ao mundo das nac¢des

democraticas e industrializadas, isto €, ao Primeiro
Mundo.

Apesar de seus equivocos, as nagdes da Amé-
rica do Sul permanecem devotadas as formas libe-
rais de Governo e a democracia politica. Os regimes
autoritarios, qualquer que seja sua duragao no tem-
po, sédo quase sempre encarados como 'desvios' da
normalidade. Na politica internacional, esses paises
continuam a favorecer as idéias e principios ociden-
tais, como o pluralismo, a igualdade soberana dos
Estados e a autodeterminacdo. Consideramos, na
América do Sul, que quando o colonialismo e o ra-

cismo aparecem no Ocidente constituem aberra-
¢Oes que ndo correspondem aos ideais ocidentais.

Note-se que a América do Sul é parte do Oci-
dente por direito préprio5 Neste ponto, nenhuma
concessdo por parte dos paises industrializados se
faz necessaria, embora seja claro que se tais paises
estiverem realmente interessados em responder del
forma efetiva aos desafios do Leste terdo que aceitar
alocalizagao especifica da América do Sul no espec-
tro da politica mundial.

Embora integrem o Ocidente, as nagfes sul-
americanas sdo e continuardo a ser diferentes dos
paises industrializados ocidentais. A América do Sul
tem sua propria vida cultural, que incorpora elemen-
tos ndo-ocidentais muito importantes. Existe, dessa
forma, certa distancia entre a América do Sul e o
resto do Ocidente, distancia que faculta uma abor-
dagem critica na consideragdo dos problemas glo-
bais do Ocidente e das relagBes Leste-Oeste, em
particular.

Em conclusédo, apresentaria, como solicitado,
algumas observagfes de cunho politico relaciona-
das com o que precede:

Primeiro — O Ocidente deveria redefinir-se de
modo abrangente. O Ocidente ndo se circunscreve
aos paises membros da OTAN ou, no maximo, da
O.C.D.E.. Deve o Ocidente ir além do mundo indus-
trializado e incorporar os paises do Sul, especial-
mente da América do Sul, que por suas crencas filo-
sdéficas, tradigOes histéricas, aspiracdes politicas e
estruturas econémicas séo parte do mundo ociden-
tal. Como agregado de nacg@es, o Ocidente é segu-
ramente mais amplo doqueo Primeiro Mundo.

Segundo — Parcerias genuinas devem ser es-
tabelecidas dentro do Ocidente ampliado. Os paises
do sul, com a América Latina a frente, devem ter
acesso aos mecanismos decisorios ocidentais. O
Ocidente deve criar espago nédo s para as posicoes
dos paises desenvolvidos que, no final das contas,
sdo os principais beneficiarios do sistema mundial,
mas também para os interesses dos paises que nao
se beneficiam de forma equitativa da presente or-
dem econbmica internacional e que, ao mesmo

tempo, partiiham da mesma cultura com o Ociden-
te.

Terceiro — O Ocidente deve empreender um
esforgo concertado para recuperar a confianga do
Terceiro Mundo. O Ocidente industrializado deve
facilitar o acesso dos paises pobres ao desenvolvi-
mento; esse € 0 modo de assisti-los na recuperagdo
de sua confiangca nos modelos e métodos ociden-
tais. (As nagOes do Terceiro Mundo terdo também
que fazer a sua parte: sob condi¢Bes apropriadas,
deverdo superar a visdo tradicional que atribui ao
Ocidente tudo o que ha de mau em suas relacdes in-



ternacionais. A medida em que o Ocidente indus-
trializado se distancia do colonialismo e do neo-
colonialismo e toma a iniciativa com vistas ao esta-
belecimento de verdadeiras parcerias com o Tercei-
ro Mundo, a reciprocidade se fard necesséria.) A
mais longo prazo, deve ser buscada a convergéncia
de interesses entre o Ocidente eo Terceiro Mundo, o
que, porém, so se tornara possivel se o Ocidente se
convencer de que o Terceiro Mundo ndo é mero ob-
jeto de sua agdo ou uma simples periferia de um cen-
tro industrializado todo-poderoso. A era do pater-
nalismo esta se encerrando rapidamente.

Quarto — O Ocidente precisa aceitar que o
dialogo Norte-Sul é importante e que o impasse é
revelador de muitas das deficiéncias teéricas e prati-
cas do ideal ocidental. A faléncia do dialogo Norte-
Sul significaria que também faliu avisdo mais ampla
do Ocidente, e que estaremos condenados a con-
frontacdo Norte-Sul.

Finalmente, o esfor¢co ocidental para evitar a
expanséo soviética no Terceiro Mundo deve ter pre-
sente o que precede. Nao deve levar a imposicdo de

alinhamentos rigidos ou a articulacédo de blocos sob
patrocinio unilateral. Os problemas criados pela
U.R.S.S. devem ser tratados diretamente com
Moscou e as crises regionais devem ser vistas a luz
de suas préprias peculiaridades e das causas locais
de tensdo. A intervencado direta deve ser evitada,
pois uma coisa parece certa: o Ocidente ndo redimi-
raerros no Terceiro Mundo por meio da agéao militar.

Notas

1. Preparado paraa reurtiao de 1982 da Atlantic Conference (St.
Croix, V.l, E.U.A.,de4a7de novembro de 1982)

2. A pedido dos organizadores da Atlantic Conference, o angulo
de visdo do presente estudo é sul-americano. O autor teria pre-
ferido tratar o tema de uma abordagem latino-americana.

3. A expressdo "presungdo hegemoénica" é da autoria de
Abrahm F. Lowenthal, em The United States and Latin Ameri-
ca. Ending the Hegemonic Presumption (Foreign Affairs, outu-
bro de 1976).

4. Ateoria do congelamento do poder mundial foi originalmente
proposta pelo falecido Embaixador J. A. de Araujo Castro.

5. Aplicada ao Brasil, essa observacgao foi feita pelo professor
Hélio Jaguaribe de Mattos.






José Guilherme Merquior, Ministro de
segunda classe de carreira
diplomatica, membro da Academia
Brasileira de Letras e Assessor do
Gabinete Civil da Presidéncia da
Republica.

José Guilherme Merquior

Guerra ao homo oeconomicus

Convido o leitor afazer comigo uma excurséo
informal pela terra das ciéncias humanas. Mais pre-
cisamente, pelo territério daquilo que os anglo-
saxdes chamam de 'teoria social'. Para por sal e pi-
menta no passeio, escolhi como seu proposito tare-
fa algo detetivesca. Trata-se de descobrir, no atual
panorama das idéias filosofico-sociologicas, quem
deseja assassinar o homo oeconomicus\ Pois ndo ha
divida: o pobre sujeito, apesar de ser apenas um en-
te de razdo, e ainda por cima vastamente mitificado,
encontra-se em perigo de morte. Vérias correntes
de pensamento, das mais prestigiosas nestas Ulti-
mas décadas, revelam-se decididas a abaté-lo a ti-
ros... A imagem do individuo ca.lculador, imbuido
de racionalidade instrumental - aZweckraiiona/irat
de Max Weber — é cada vez mais pintada como
uma mutilagdo moral, e, a0 mesmo tempo, como

verdadeira aberragdo metodolégica em ciéncia so-
cial.

Essas correntes situam-se em pelo menos sete
disciplinas: na sociologia, gracas a conhecida teoria
da sociedade p6s-industrial; na ética e filosofia so-
cial, com a obra de John Rawls; em teoria politica,
com C. B. Macpherson; nateoria do conhecimento
e na filosofia da cultura, com Jirgen Habermas; na
economia politica da nova escola de Cambridge,
descendente intelectual de Piero Sraffa; naantropo-
logia econdmica institucionalista dos discipulos de
Karl Polanyi; e, finalmente, na antropologia cultural
comparatista de Louis Dumont.

Em todos esses casos, estamos diante de ini-
migos jurados da idéia do homo oeconomicus. O
que proponho é um exame sintético, porém nao su-
perficial, dos argumentos mobilizados por essas po-
sicdes tedricas, afim de podermos ajuizar seu animo
antieconomista'. Mas antes de passar a esse exame

critico, convém dizer duas palavras sobre a verda-
deira natureza do homo oeconomicus — pois o fato
€ que seus denunciantes costumam caricatura-lo
além dos limites.

Vejamos, portanto, qual a sua face auténtica.
Ha decerto modo um senso intuitivo 60 homo oeco-
nomicus. Ele se reporta a duas tradi¢cdes intelec-
tuais: a economia classica e o utilitarismo. O homo
oeconomicus é antes de tudo o her6i de Adam
Smith e do célculo ‘felicifico' de Bentham — uma fi-
gura moral legitimada ha dois séculos pela Riqueza
das nacgbes e pelo Fragmento sobre o governo, am-
bos de 1776. Tal figura sucedia ao ideal aristocratico
da honra, a vinu renascentista, ao homo religiosus
do puritanismo e, enfim, ao libertino hedonista repri-
mido durante a cultura barroca e em seguida libera-
do na era do rococé. Note-se que o libertino ndo é
necessariamente um utilitarista; Bentham era o pri-
meiro a admitir que o célculo da satisfagao individual
pode assumir formas pouco ou nada hedonista. No
fim da idade das luzes, esse tipo moral do homo oe-
conomicus conhecera alguns émulos: o cidadéo de
civismo exaltado, a Saint-Just; o virtuoso seguidor
do imperativo categorico segundo Kant; e a alma
bela de Schiller, formada pela autocultura, a BH
dung, do classicismo alemé&o.

O impacto ideoldgico dessa triplice emulagéo
numa boa parte da consciéncia burg uesa desde are-
volucgéo francesa explica, em larga medida, a ma re-
putagdo do homo oeconomicus jA entre nossos
av0s vitorianos. Tanto o revolucionério, o rigorista
ético quanto o esteticista ou boémio dedicardo um
desprezo colossal a todo calculo utilitario. A para-
nodia jacobina, o formalismo moralista e o narcisismo
'humanista’ da alma bela condenaréo juntos a sérdi-
da 'estreiteza’ da visdo moral dos economistas bur-



gueses e seus confrades, os fildsofos utilitaristas. E
acusacao predominante em toda uma ampla litera-
tura, até os nietzscheanos da Belle Epoque tipo
Spengler, que excomungavam com volUpia as bai-
xezas do ‘anglomaterialismo'...

Aparentemente, nada disso concerne as cién-
cias sociais. Mas na realidade elas ndo escaparam a
marca do espirito antiutilitarista. Haja vista Dur-
kheim, um dos principais fundadores da sociologia,
grado-sacerdote da critica ao utilitarismo e ao indivi-
dualismo que ele implica. Entretanto, até ontem, o
substrato ideol6gico da ciéncia social, em seu con-
junto, ndo denotava a repulsa aguda e generalizada
da atualidade. O antiutilitarismd de Durkheim néo
foi o elemento determinante na influéncia de sua
obra na formacao da teoria sociolégica. A rigor, afa-
ria 'economicida’ é o fendmeno recente, sendo para
la de significativo que se mostre disposta a invadir
até mesmo o bastido originario e mais sélido do ho-
MO oeconomicus — a prépria ciéncia econdmica.

Eo mais curioso é que, em tudo isso, o homo
oeconomicus se faz vitima do maior equivoco. Eleé
acusado de ser escravo das satisfagbes mais gros-
seiras, um filistino sem gosto nem coragdo, como o
Pere Grandet de Balzac ou o Josiah Bounderby de
Dickens... Vai-se ver, e nosso homem nada tem
desse vil materialista, maniaco do ignébil. Na verda-
de, aimagem do homem proposta pela analise eco-
ndmica e pelas abordagens andlogas é, simples-
mente, a de um 'seletor’. "Ao contrario da suposi-
¢do corrente, a economia nunca encarou ninguém
como um maximizador com um objetivo Unico, cor-
respondente ao 'esteredtipo’ do homo oeconomi-
cus. Se essa pessoa obsessiva existisse, a Unica coi-
sa que ela 'ndo’ seria é precisamente um homem
econdmico, porque tal individuo nunca enfrentaria
um problema de escolha" (D. Seckler) - eescolher
é, justamente, o que o homo oeconomicus sempre
faz.

O decisivo, nesse ponto, é que o faz movido
pelas finalidades mais diversas. Nada exclui - ao
contrario - que o alvo dileto de seu desejo esteja
entre 0s mais humanos e nobres: um amor terno ou
sublime, um ideal herdico, uma devogéo desinteres-
sada, etc. Pois 0 homem econdmico, bom bentha-
miano, ndo conhece hierarquias axiolégicas apriori;

pode exercer seu célculo sobre qualquer género dé
valores.

E se ele ndo é, por definicdo, nem herdi nem
santo, 'é sO por definicdo que ndo é' - nadao impe-
de de vir a sé-lo, sem que para isso tenha que negar
sua natureza. A Unica condigdo é que 'escolha’
conscientemente no tocante a relagdo meio/fim e,
naturalmente, calcule as perdas e danos que essa
escolha possa acarreta.r do ponto de vista de 'outros’
valores. Em resumo: o que define aconduta do ‘ho-

mem econdmico' ndo é a qualidade de seus objeti-
vos - € apenas a lucidez do seu agir.

No mais, 0 homem econémico néo é apenas
uma imagem do homem - étambém um tipo ideal
de anélise do comportamento humano. Eo que ve-
remos a seguir, antes de passar a avaliagdo critica
das ideologias 'economicidas’ nas ciéncias huma-
nas de nosso tempo.

O homo oeconomicus nado é apenas um tipo
moral - constitui também um modelo de analise.
Modelo encontradico desde Adam Smith, e que
ocupa um lugar estratégico na explicacéo sociolégi-
ca lato sensu. Raymond Boudon, em livro recente,
indicou a que ponto vérios paradigmas classicos da
analise socioldgica repousam na mecanica calcula-
téria da racionalidade instrumental, cerne do com-
portamento econdmico.

0 primeiro desses paradigmas é ilustrado pela
conduta dos capitalistas de Marx, no terceiro livro
do Capital. Os capitalistas buscam o lucro por meio
da competicdo; verificando que a produtividade au-
menta, investem em maquinaria mais eficaz; ao fa-
zé-lo, fazem crescer a parte do capital fixo, e ndo a
do capital variavel, proveniente da mais-valia. Con-
sequiéncia: baixa tendencial da taxa do lucro, pondo
em risco a propria sobrevivéncia do sistema.

Segundo paradigma: os aristocratas france-
ses contrastados com seus congéneres ingleses em
O Antigo regime e a revolugdo, de Tocqueville. En-
quanto, na Franca, os nobres e a alta burguesia
eram atraidos pela venalidade dos cargos publicos
- apossibilidade de comprar e legar altos empregos
no estado - na Inglaterra, onde as camadas supe-
riores da sociedade ndo sofriam esse tipo de sedu-
¢édo, investiu-se com muito maior empenho na capi-
talizacdo da agricultura. O resultado levou, num ca-
so, ab enrijecimento dos privilégios, provocando a
revolugdo social; no outro, ao triunfo do capitalis-
mo, preparado pela emergéncia de uma aristocracia
economicamente ativa.

Terceiro paradigma: os puritanos da Eticapro-
testante e o espirito do capitalismo, de Max Weber.
Socializados pela soteriologia calvinista, isto &, pela
doutrina da salvacdo da alma baseada no dogma da
predestinagdo e de seus indicios mundanos, os puri-
tanos organizavam sua vida de maneira metodica, a
um sé tempo ascética e realista —o que lhes propor-
cionou a aquisicdo de habitos extraordinariamente
favoraveis a poupancga e aracionalizagdo da ativida-
de econdmica, levando a expanséo do capitalismo.

Que ha de comum entre esses trés ilustres
exemplos de explicagdo sociolégica? Todos eles
descrevem efeitos 'ndo desejados', provocados por
acOes perfeitamente racionais. De fato, os capitalis-



tas de Marx evidentemente ndo desejavam a ruina
do capitalismo causada pela baixa da taxa de lucro.
A nobreza funcionaria de Tocqueville ndo anelava a
revolugdo. Eos puritanos de Weber tampouco visa-
vam ao estabelecimento do capitalismo. Todos eles
criaram, sem saber, processos histéricos altamente
irbnicos.

Por outro lado, os trés paradigmas diferem en-
tre si pela auséncia ou presenca de elementos ‘fora’
da acdo racional deflagrada pelos atores. Tanto os
aristocratas de Tocqueville quanto os puritanos de
Weber agem em contexto moldado por um elemen-
to 'estranho aacao'. Para os primeiros, esse elemen-
to consiste na existéncia de cargos publicos com-
praveis, que pautardo a escolha dos atores. Ja no
caso dos puritanos de Weber, esse elemento prévio
atua por assim dizer por detras da acado, pois se con-
funde com o proprio tipo de socializagdo vivido pe-
los puritanos, logo, com algo preexistente as suas
decisdes no sentido de organizar a vida. Esse algo
ndo consta do paradigma de Marx, cujos compo-
nentes pertencem todos ao proprio agir.

Ja se disse que, enquanto a economia estuda
a acdo racional, a sociologia encontra seu maior in-
teresse no deslindamento de complexos de acéo
marcados pela superveniéncia de efeitos 'ininten-
cionais', o que leva muitos a sublinharem a ‘irracio-
nalidade' do comportamento social focalizado pela
sociologia. Porém é importante observar que a
emergéncia de resultados néo previstos — de 'efei-
tos perversos' - absolutamente ndo anula a pre-
senga do calculo racional na origem das condutas
identificadas com processos sociais do vulto e con-
seqliéncia dos que acabamos de mencionar. Nas
analises de Tocqueville, Marx e Weber, deparamos
sempre com o homo oeconomicus como unidade
analitica, porque, nos trés casos estamos lidando
com atores voltados para ‘escolhas’, ditadas pela
consideracéo racional (pelo menos acurto prazo) da
relacdo meio/fim. E nesse sentido que o homo oe-
conomicus funciona como arquiparadigma da cién-
cia social.

De resto, trata-se de paradigma que acaba de
receber reforcos bem revigorantes. Aqui mesmo in-
dicamos como a utilizagao do calculo de racionalida-
de do rendimento da terra serviu a histéria econémi-
ca revisionista de North e Thomas, especialmente
no tocante as causas do colapso do feudalismo e do
decisivo surto de capitalismo agréario que precedeu,
no noroeste da Europa, os primeiros passos da revo-
lucdo industrial. Ofoco da 'nova histéria econdémica’
de North e Thomas néo recai, como nos exemplos
classicos citados por Boudon, nas ironias da histo-
ria; mas a base de suas explora¢gfes é a mesma: em
ambos os casos, parte-se, para explicar a mudanga
social, das escolhas racionais dos individuos.

Mas aressurreicdo do homo oeconomicus co-
mo instrumento metodolégico néo se limita aos es-
tudos histéricos. Ela permeia também uma fecunda
perspectiva de expansdo da propria andlise econd-
mica: a 'teoria do capital humano', elaborada por
Gary Becker, e inteligentemente divulgada, no
mundo latino, pelos livros de Henry Lepage. Disci-
pulo de Milton Friedman, Becker se tornou, como
seu mestre, luminar da escola de Chicago. Human
capitalé de 1964; a influente coletanea The Econo-
mic approach to human behavior, de 1976.

Tudo teve inicio quando Friedman rejeitou a
nocdo do consumidor como criatura passiva, restri-
ta a realizar escolhas ad hoc, e salientou as opcdes
'intertemporais' do consumo, as quais ndo depen-
dem apenas da renda atual das pessoas refletindo
ao contrario a renda futura do consumidor, 'anteci-
pada’' pelo calculador que ele é. Becker desenvolve
essa idéia. Mostra que, na verdade, o consumidor,
além de consumir, também produz: produz sua
propria satisfagdo. E para produzi-la, ndo usa s6 os
ingredientes que adquire no mercado. Usa, igual-
mente outro recurso escasso, até aqui basicamente
desprezado pela teoria econ6mica: o 'tempo'.

Os criticos da sociedade de consumo costu-
mam censurar a superfluidade 'alienada' do grande
numero de objetos que cercam a populacao dos pai-
ses ricos (as democracias industriais) e as camadas
mais favorecidas dos que imitam a sua '‘economia
afluente'. A teoria do capital humano vé as coisas
com outros olhos. Numa economia em que, alongo
prazo, a produtividade estd em constante aumento,
0s salérios também se elevam regularmente. Isso
significa que cada hora de trabalho proporciona ao
assalariado os meios de dotar-se de um volume cres-
cente de bens e servigos, e, portanto, de obter um
nivel crescente de satisfagdo por unidade de
tempo. Assim, a 'mania do consumo' é, no funda-
mental, perfeitamente racional — pois o que ocorre
€ que o preco das mercadorias ndo cessa de diminuir
‘relativamente ao preco do nosso tempo'.

Uma virtude da teoria do capital humano em
sua capacidade de aplicacdo a uma esfera da condu-
ta — as interagOes sociais — que 0s adversarios da
ciéncia econdmica sempre tenderam a considerar
refratario ao modelo analitico da economia. Por
exemplo, Becker estendeu suas investigagdes a fa-
milia, encarando-a como unidade de producao, exa-
tamente como se fosse empresa. Suas demonstra-
¢des revelam, em mindcia, 0s mecanismos que re-
gem aevolucao do emprego feminino. Por que o ni-
mero de mulheres casadas que trabalham fora é
bem menor que o das solteiras? Porque os salarios
pagos as mulheres séo, geral e injustamente, mais
baixos que os dos homens; e porque (em paises ri-
cos, onde a criadagem é praticamente inexistente) a



mulher, na realidade, trabalha no lar, numa espécie
de divisdo conjugal do trabalho, que maximiza o po-
tencial produtivo de cada familia nuclear. Com o nu-
mero crescente de mulheres empregadas, os dife-
renciais do salario entre os sexos se vao estreitando,
reduzindo-se, em consequéncia, as vantagens ma-
teriais do casamento. Nos Estados Unidos, onde
vem aumentando sensivelmente a propor¢éo de sol-
teiros em relagdo a populacdo global, essa é a ten-
déncia - ainda aqui, essencialmente explicavel em
termos da andlise 'utilitarista' do homo oeconomi-
cus'..

Deixemos neste ponto nossa rememoragao
dos aspectos positivos do homo oeconomicus. A
seguir comecaremos a focalizar os argumentos das
teorias hostis a esse modelo - as teorias que, jun-
tas, comp6em o que chamamos de 'ideologia eco-
nomicida’.

Havendo resgatado a valia do homo oecono-
micus enguanto figura moral e enquanto modelo de
andlise socioldgica, passemos a consideracdo dos
argumentos das teorias 'economicidas’.

A primeira delas, em nossa enumeragao ante-
rior, € achamada teoria da sociedade pés-industrial.
Esquematicamente, assinala-se a emergéncia, ja
bem avangada nos Estados Unidos, porém esboga-
da em todo o resto do mundo industrial adiantado,
de uma 'sociedade de servigos', marcada por um
modo de consumo cada vez menos materialista, pe-
lo triunfo da 'qualidade da vida' e pelo reino do co-
nhecimento. Em semelhante sociedade, a especiali-
zagdo tecnoldgica tende a substituir em toda a parte
o trabalho n&o qualificado, e a educacéo prevalece
sobre a propriedade como fonte de poder.

O evangelho da sociologia pés-industrial con-
tinua a ser aobra de Daniel Bell, cuja influéncia, co-
mo seu teorizador, ultrapassa de longe a do francés
Alain Touraine. Mas € licito aproximar as teses do
conhecido sociélogo de Harvard de autores como E
Schumacher (Sma/l is beautifui), do Galbraith de
Economicsand thepublicpurpose e do Dahrendorf
de The Newliberty, para ndo falar nos Social limits
ofgrowth de Fred Hirsch. Todos esses livros, publi-
cados no curso dos anos setenta, respiram repulsa
ao ethos produtivista, privatista e consumidor do
homem ocidental, em nome dos valores mais altos e
mais publicos do 'social'.

Bell esta convencido de que, na economia de
servigos do pos-industrialismo, o modo econémico
reificado e reificante, esta cedendo lugar a mentali-
dacte sociologizante' de uma nova 'ética da comuni-
dade , de vocacgdo claramente anticapitalista. A seu
ver, e preciso separar o liberalismo politico da socie-
dade burguesa . Esta Gltima seria uma forma social
nitidamente ultrapassada, e o tom dos pos-indus-

trialistas chega mesmo a lembrar o catastrofismo
daqueles que, como R. Heilbroner, falam do desmo-
ronamento da 'civilizagdo do negdcio'. No entanto,
Bell nada tem de pessimista. Contempla sem remor-
so a perspectiva de um fim do capitalismo, mas sau-
da jubilosamente o advento de uma sociedade de
servico; pois 0s servigos, nota ele, séo 'jogos entre
pessoas' e ndo, como no consumo reificado da so-
ciedade industrial, uma rela¢do entre homem e coi-
sa.

Schumacher ndo vacilou em subscrever os
oraculos do Clube de Roma. Pouco antes de morrer,
propunha uma utopia liliputiana baseada numa eco-
nomia budista'... Tratava-se de um saudosista do
artesanato, inimigo feroz da sociedade de consumo.
Galbraith e Hirsch sdo mais contidos em matéria de
utopismo, mas comungam na critica de principio ao
consumo privado ilimitado. Quanto a Dahrendorf,
opde o melhoramento (improvement) ao cresci-
mento e denuncia a cupidez das ‘classes industriais':
os proprietarios e o salariado das corporations, que,
avidos de lucro e de salarios mais altos, permane-
cem hipnotizados pela 'mania do crescimento'.

, P Prblema é que a base empirica da profecia
pos-industrial € bem pouco sélida. Para comecar, a
teoria pds-industrialista envolve alguns sérios equi-
vOCOS quanto a natureza da estrutura social do capi-
talismo avancado. Tende, por exemplo, asuperesti-
mar a ocupacdo em detrimento da posi¢éo de clas-
se. Etambém se engana sobre as proprias mudan-
¢as ocupacionais: assim, atransferéncia das mulhe-
res do trabalho doméstico para servigos fora do lar
costuma ser incluida arbitrariamente no cémputo do

movimento geral do setor secundério para o tercia-
rio.

Além disso, os profetas do pds-industrialismo
esquecem habitualmente que muito emprego ter-
ciario (mais da metade, na Gra-Bretanha) ndo per-
tence realmente as atividades proporcionadoras de
servipos no sentido de 'jogos entre pessoas’, mas
sim as atividades — como a distribuicdo, o banco,
0s seguros — estreitamente ligadas a produgédo de
bens materiais. Em consequiéncia, em muitos ca-
s0s, 0 terciario ndo passa de um apéndice do setor
secundario, ou seja, da esfera da producéo.

Porém isso ndo é tudo. J. Gershuny levantou
uma critica ainda mais calibrada. Observou que ate-
se po6s-industrialista do advento de uma economia
de servico ‘confunde, pura e simplesmente, a dina-
mica do emprego com a dindmica do consumo'. Do
fato de que o salariado ocidental se concentra cada
vez mais no setor terciario, os sociologos pés-indus-
triais deduzem que o0s servicos estédo substituindo os
bens materiais no consumo. Mas isso néo é o que di-
zem as estatisticas. Estas mostram que, em lugar de
multiplicar sempre compras de servicos, as familias



das democracias industriais cada vez mais adquirem
bens duraveis que permitem a seus compradores
produzir servigos por e para si mesmos. A tendéncia
mais forte é para a generalizagdo da substituicao da
lavanderia pela maquina de lavar, ou do curso de lin-
guas pelo linguafone, etc. Numa palavra o emprego
pode estar crescendo mais no terciario do que na in-
ddstria; mas o consumo permanece em grande par-
te orientado para bens, e ndo servicos — mesmo
quando se trata de bens produtores de servicos.

De resto, ndo é facil pensar nos habitantes
dessa sociedade self-service como seres pouco indi-
vidualistas, pouco privatistaseantiutilitarios. Agen-
te rica dos suburbia americanos parece bem menos
inclinada a nostalgia da comunidade do que os so-
ciologos e economistas de Harvard ou da Inglaterra.
A bem dizer, com sua mentalidade antiecondémica,
esses tedricos fazem figura de espiritos mais 'pré-in-
dustriais' que verdadeiramente pés-industriais. Tu-
do bem pesado, nossa primeira teoria alérgica ao
homo oeconomicus revela que o antieconomismo é
muito mais postura ideoldgica do que o resultado de
analise objetiva do mundo atual.

A seguir examinaremos uma teoria economi-
cida que, ao contrario da sociologia pds-industrial,
ndo se quer analitica, e sim normativa - a ética de
John Rawils, autor do tratado de moral (e de moral
social) mais influente dos Ultimos dez anos: A
Theory ofjustice.

A Teoria da justica de John Rawls (1972)
constitui a obra mais influente na ética e na filosofia
social dos Ultimos anos. Tecnicamente, trata-se de
renovacao da perspectiva 'contratualista’, eixo das
teorias do contato social a Locke e a Rousseau. A
novidade de Rawls, nesse quadro conceituai, reside
na deciséo de descrever as pessoas que tomam par-
te no contrato social como se elas se encontrassem
numa 'posicdo original' caracterizada por um 'véu
de ignorancia' no tocante as preferéncias e interes-
ses particulares de cada um.

Em semelhante posicao, argumenta Rawls, se
as pessoas sao racionais e s6 pensam no proprio in-
teresse, elas serdo logo levadas a adotar dois princi-
pios de justica, ou melhor, de eqlidade (justice as
fairness). Primeiro, cada membro da sociedade de-
ve usufruir tanta liberdade quanto compativel com
uma quantidade igual de liberdade para outrem. Em
segundo lugar, toda desigualdade deve ser em be-
neficio dos menos privilegiados entre os socii. Se-
gundo Rawls, os individuos colocados sob 'véu de
ignorancia', sendo muito moderados em seu altruis-
mo, preferirdo tais principios porque estes traduzem
um critério 'maximiri: na incerteza das consequén-
cias de suas escolhas, as pessoas quererdo sempre
minimizar' a possibilidade de serem prejudicadas, e,

portanto, optardo por uma 'maximizacéo' deste ris-
co, garantindo que cada desigualdade redunde em
vantagem para os menos abastados entre os mem-
bros do pacto social. O maximin é, em suma, uma
clausula de prudéncia — um seguro moral.

Rawls considera sua concepcao de hipotética
cegueira originaria uma espécie de ‘interpretacdo
processual' do conceito kantiano de imperativo ca-
tegérico. A seu ver, o véu de ignorancia recobre
egos numerais que exprimem sua natureza enquan-
to membros racionais e iguais de um universo moral
inteligivel. Na segunda parte de seu tratado, consa-
grada as instituicdes, torna-se evidente que o autor
busca estabelecer uma ordem liberal onde o ele-
mento geralmente associado ao liberalismo econd-
mico passa para o segundo plano, amedida que co-
notagBes igualitaristas ganham relevo.

Entretanto, para igualitaristas na tradi¢do
anarco-cooperativista — a tradicdo que remonta a
Godwin e, no século passado, o Proudhon, Krop6t-
kin e William Morris, e que esta representada, no
pensamento anglo-saxdo, pela linha que vai do so-
cialismo cristdo de Tawney a R.M. Titmuss, seu Ulti-
mo profeta na London School of Economics — a
equidade rawlsiana ndo é suficiente. Certos criticos
ndo vacilam em atribuir a Rawls um igualitarismo su-
perficial, muito aguém de uma verdadeira justica
distributiva. Outros 'progressistas’, como C. B.
Macpherson, salientam a miopia de Rawls diante
das situacdes de classe, e acusam aconcepg¢ao con-
tratualista de sacrificar demasiado a uma imagem
‘consumista’ do ser humano; ajusti¢ca rawlsiana néo
passaria duma idealizacdo do capitalismo liberal
americano.

Mas essas criticas de esquerda aceitam sem
pestanejar uma componente central na teoria de
Rawls: sua rejeicdo do utilitarismo. De fato, Rawls
separa nitidamente sua idéia dajustica, queé'deon-
toldgica', da moral utilitarista, que é 'teleolégica’. A
primeira estipula deveres; a segunda, fins identifica-
dos com desejos individuais. Nosso filésofo ndo es-
conde que sua regra de equidade 'impde restricbes’
as concepcdes do bem pessoal. Ao mesmo tempo,
censura o habito utilitarista de raciocinar como se a
justica fosse apenas uma projecgédo social do princi-
pio da escolha individual.

Ora, o utilitarismo permanece a grande justifi-
cacdo da liberdade como liberdade de escolha. Por
isso é que ele conserva da ética classica uma teoria
‘cognitiva’ dos valores, ao mesmo tempo em que lhe
da uma interpretacdo naturalista, isto €, ndo trans-
cendental. J4 a moral do imperativo categorico, a
que se filia Rawls, suprime o fundamento cognitivo
dos valores e da moralidade, além de restaurar uma
hierarquia - o primado da raz&o sobre as paixdes -



contra a qual, precisamente, se rebelou ainspiracdo
libertéria do utilitarismo classico.

Outrora, o furor antiutilitarista era a marca da
ideologia conservadora, tanto em moral quanto em
politica. Acaso esse furor se tornou apanagio de um
‘progressismo’ — o socializante — nutrido da sus-
peita generalizada face a diversidade dos apetites e
paixdes do homem?...

Finalmente, qual seria a aplicabilidade da ética
de Rawls as sociedades industriais? A prioridade da-
da por Rawls a liberdade (sua primeira regra de justi-
¢a) sobre aigualdade (segunda regra) é geralmente
interpretada como uma aceita¢do do modelo liberal
de sociedade. Infelizmente, porém, os soci6logos
estimam esse metro conceituai para aferir a justica
das institui¢des liberais muito ingénuo frente acom-
plexidade da sociedade moderna. Complexa, esta
ultima encerra com frequéncia efeitos perversos de-
vidos a agregacdo nédo intencional de comporta-
mentos que, ndo obstante, seria bem pouco liberal
reprimir. Por exemplo, a liberdade individual de es-
colher seu nivel de instrucéo figura entre as causas
principais da... persisténcia das desigualdades.

Talvez seja injusto considerar a ética de Rawls
uma simples idealizacdo do welfare State capitalista
- mas é certo que ela ndo nos satisfaz como instru-
mento de controle da legitimidade numa ordem so-
cial desprovida de regulagdo central de tipo autorita-
rio. Teoria antiutilitarista da escolha, a moral do ma-
ximin postula, segundo Daniel Bell (que, sob outros
aspectos, aadmira), um estado estacionario da eco-
nomia. Que melhor exemplo da sindrome economi-
cida do que essa linda combinacao de recalcitrancia
antiindividualista e resisténcia ao dinamismo econd-
mico?

A seguir a teoria politica mais caracteristica do
economicidio: a obra de Macpherson.

Como a ética social de Rawls, a teoria da de-
mocracia do canadense C. B. Macpherson (The Life
and time ofliberaldemocracy, 1977) é doutrina eco-
nomicida de cunho normativo e nao descritivo.

Macpherson examina quatro concepc¢fes da
democracia. A primeira, proveniente do utilitarismo
classico, benthamiano, baseia-se numa nocédo do
homem como animal competitivo, propenso a ma-
ximizar desejos potencialmente infinitos. No segun-
do conceito de democracia, ao contrario — concei-
to ilustrado sobretudo por John Stuart Mill - o ho-
mem aspira principalmente a desenvolver suas fa-
culdades; deixa de ser um consumidor possessivo e
predatério (o individualismo possessivo sendo a bé-
te noire de Macpherson) para se tornar um ser em
busca de auto-aperfeicoamento. No entanto, esse
segundo modelo democratico permanece muito

pouco igualitario, ainda préximo a mentalidade do
mercado.

Na terceira concepcdo, a pluralista, devida a
Robert Dahl, a democracia consiste numa competi-
¢ao entre elites. A participagdo das massas é desen-
corajada e a inspiragdo moral do democratismo clas-
sico abandonada. Ejustamente a participacéo, na
moldura, mas nao nas formas do liberalismo politico
gue usufruimos em nossas democracias industriais,
que define o quarto modelo democratico, advogado
pelo proprio Macpherson.

Acentuar a participacdo das massas possui
pelo menos o mérito de superar a posic¢ao inicial de
Macpherson, o qual, em livros anteriores, como The
Real world of democracy (1966), tendia a reduzir a
democracia a sua dimensao social. A pretexto de fi-
delidade aos classicos, e particularmente a Aristote-
les, nosso tedrico costumava acentuar que demo-
cracia significava originalmente ‘'governo por ou no
interesse da classe oprimida'. Ja foi mostrado o
equivoco desse 'ou': para Aristételes, a democracia
depende antes de tudo do politico. Democracia
queria dizer governo da maioria e 'por conseguinte'
— sendo a maioria pobre — governo pelos pobres.
Mas o aspecto essencial era o politico, ndo o social.
A igualdade fundamental era a politica. Isso néo
quer dizer que as outras dimensdes da desigualdade
ndo condicionem, asvezes gravemente, aigualdade
politica: mas nos proibe, sem sombra de duvida, de
falar de democracia, como fazia Macpherson, nos
casos em que a igualdade politica ndo desempenha
nenhum papel sério. Por exemplo: nas chamadas
‘democracias populares'.

Porém tanto na sua verséo primitiva quanto na
atual, participatéria, o democratismo macpherso-
niano se obstina em ser ferozmente antiutilitario.
Macpherson deplora ruidosamente o desejo de con-
sumo, o fato de que as massas burguesas preferem
'o conforto & comunidade'. No fundo de sua raiva
antiutilitarista, encontra-se caricatura, muito bem
denunciada por Kenneth Minogue. Com efeito, ate-
se segundo a qual ndo ha limites para os desejos in-
dividuais (o tema de Hobbes e de Bentham) néo €, a
rigor, uma 'descri¢do’ da empiria social; € ima pro-
posicdo ‘constitutiva’, destinada a evitar uma regu-
lamentacdo artificial dos negécios humanos. Na
realidade de todos os dias, é 6bvio que os homens
ndo sdo tdo clpidos nem tédo vorazes.

Mas essa caricatura do consumismo pode ter
implicacdes politicas altamente repressivas. A des-
peito da apologia civica da participacdo, o modelo
politico macphersoniano insinua uma redugéo auto-
ritaria do consumo. Ora, toda reducdo desse tipo,
quer diretamente restritiva, quer sutilmente educati-
va, cheira a liberticidio; pois ela deixaria em suspen-
S0 a questdo decisiva: quem educara os educado-



res? Uma vez que se trata de escolher — e de esco-
Iher uma opcao prévia as nossas proprias escolhas
individuais — com que direito alguém, ou alguns,
escolherdo em nosso lugar? Mais uma vez, o ataque
contra o utilitarismo contém perigo para aliberdade.

Entre o descritivo e 0 normativo, deparamos
com outra prestigiosa doutrina economicida: a 'teo-
ria critica' da escola de Frankfurt, sociologizada por
Jurgen Habermas. A sociologia poés-industrialista
pretende, conforme vimos, derivar o fim do econ6-
mico da ultrapassagem da estrutura social do indus-
trialismo. Para o sociélogo, o interesse da obra de
Habermas reside em que ele procura situar essa su-
peracdo 'muito mais cedo' na escala da evolugédo so-
cial. A seu ver, o eclipse do primado do econémico
data do advento do "capitalismo tardio" (Spatkapi-
talismus), na volta do ultimo século. Naquela época,
0 estado comecgou a se envolver na economia e a
ciéncia virou uma forga de producgéo. A partir de en-
tdo, a propria evolugdo industrial tornou caduca a
critica da economia politica — o projeto de Marx —
como instrumento de andlise e emancipacao. Hoje
em dia, o papel emancipatério da teoria migrou para
o dominio do cultural, reservatério das motivagées
necessarias a legitimacdo da ordem burguesa, que
contém atualmente o potencial de ruptura com os
desempenhos reclamados pela maquinaria social
alienante do capitalismo.

Eclaro que esse comentario ndo cobre todo o
perfil do pensamento de Habermas. Contudo, para
nossos propasitos, basta assinalar o quanto Haber-
mas se esforca por desvalorizar a 'acdo instrumen-
tal' — precisamente o tipo de conduta inerente ao
homo oeconomicus como tipo moral e modelo epis-
temolégico. Toda a critica habermasiana esta presi-
dida pela dicotomia trabalho/interagéo, teorizada
em estreita analogia com a oposigéo entre techne e
Praxis, ou ainda regra instrumental/norma axiol6gi-
ca. Em ultima analise, Habermas termina por disso-
ciar adominacdo do fenémeno de classe, para iden-
tifica-la com uma paisagem cultural definida pela
Preponderancia da técnica sobre a interagdo, e da
razdo instrumental sobre o dialogo, concebido co-
mo esfera interativa liberta de toda racionalidade de
tipo objetivista.

Assim, uma ténue utopia — a socialidade co-
mo conversagdo — serve, em Habermas, de reprise
do vetusto tema pedagogico do idealismo alem&o; e
e somente a esse preco que o filosofo tenta escapar
ao Kulturpessimismus dos primeiros teéricos de
Frankfurt, Horkheimer e Adorno.

Culturalismo acabado, a'teoria critica' se afas-
ta sensivelmente da fecunda estratégia analitica sin-
tetizada pela idéia de infra-estrutura — e que desig-
na, como quer Raymond Aron, ndo uma afirmacéao
dogmaética de 'instancias' determinantes, mas ape-

nas o senso dos condicionamentos e determinismos
fora do qual nenhuma explicacdo socioldgica pode
progredir. O significado central da filosofia de Ha-
bermas é justamente esse: celebrar as nlpcias do
'marxismo ocidental’, revisto e corrigido, com uma
posicdo assumidamente neo-idealista, que passa
obrigatoriamente pela desvaloriza¢éo moral e cogni-
tiva do econémico, afetado de um valor negativo,
de subumanidade. Sob a roupagem de uma an-
tropologia filoséfica e uma filosofia da histéria, alter-
nativa para o materialismo de Marx, o que Haber-
mas nos propde €&, pura e simplesmente, a propria
metafisica da ideologia economicida.

Depois de ter procurado detectar o germe
economicida na teoria da sociedade pos-industrial,
na filosofia social de Rawls, no conceito de demo-
cracia de Macpherson e na 'teoria critica' de Haber-
mas, o atual corifeu da escola de Frankfurt, vejamos
rapidamente que papel desempenha o antiecono-
mismo em duas outras correntes tedricas: a econo-
mia da nova escola de Cambridge e a antropologia
econOmica de Karl Polanyi e seus discipulos. O inte-
resse do nosso exercicio critico reside, obviamente,
na circunstancia dessas duas correntes estarem lo-
calizadas exatamente no préprio terreno da econo-
mia, istoé,onde,em principio, menos seria de espe-
rar a ocorréncia de motivos ideolégicos definidos
pela hostilidade ao homo oeconomicus.

Comecemos pelos economistas nouvelle va-
gue de Cambridge. Elestrabalham com conclusfes
derivadas, no essencial, da andlise neo-ricardiana
elabora por Piero Sraffa em Producéo de mercado-
rias por meio de mercadorias (Cambridge, 1960).
Sraffa € um personagem tédo secreto quanto caris-
matico, que conseguiu fascinar Keynes e Wittgen-
stein apos ter dado provas de uma nobre lealdade
para com Gramsci, quando este curtia as prisdes
fascistas. O objetivo de seu pequeno livro (menos de
cem péaginas) concebido quarenta anos antes de sua
edigdo, é solucionar um problema suscitado por Ri-
cardo, o maior dos economistas classicos: como de-
terminar uma medida constante do valor, quer dizer,
um critério para medir os precos de producdo que
reflitam unicamente variagdes na técnica de produ-
¢cdo? A diferenca de Marx, Sraffa calcula a taxa de
lucro e o preco relativo das mercadorias por meio de
hipéteses sem nada a ver com a troca de mercado-
rias regida pela quantidade de trabalho nelas incor-
poradas (mais-valia). Sua solug&o consiste em isolar
uma 'matéria-prima padréo’, equivalente a fungéo
do trigo no Ensaio sobre olucro de Ricardo, onde es-
se produto preenche as condi¢des supra menciona-
das.

N&o teremos aqui a pretensdo de criticar o ra-
ciocinio sraffiano, cuja excessiva abstracéo tem sido
bastante censurada (ver por exemplo, Mark Blaug,



The Cambridge revolution: successor failure, 1975).
0 que nos importa é a conclusédo principal: a idéia de
que o produto nacional, em termos fisicos e em ter-
mos de valor, absolutamente 'ndo’ é afetado pela
maneira pela qual o produto liquido esteja distribui-
do entre salarios e lucros. Tal é, com efeito, o ponto
sublinhado por Joan Robinson,eem seguida por to-
dos os tenores da atual escola de Cambridge: a dis-
tribuicdo da renda é 'economicamente indetermina-
da’, resultando tdo somente da luta de classes. Se-
gundo essesjovens turcos, na expressao '‘economia
politica’, a escola neoclassica, matriz teérica do en-
sino dominante na disciplina, negligenciou demaiso
adjetivo. Ora, se a distribuigcdo ndo é conseqliéncia
de uma troca, é preciso levar em conta, antes de tu-
do, o fator politico. Como diz Edward Nell: "a eco-
nomia ortodoxa tenta mostrar que os mercados atri-
buem recursos escassos segundo a eficacia relativa;
a economia politica tenta mostrar que os mercados
distribuem a renda de acordo com rela¢des de po-
der".

Em ultima andlise, a concepcéo sraffiana abo-
le a tradicional mistério da 'transformacao’ da mais-
valia em lucro, cerne da probleméatica de Marx e se-
de do elemento metafisico e 'escolastico’ (como
bem viu Schumpeter) na sua "critica da economia
politica". Mas essa vantagem é desperdicada pela
introducédo de aspectos indeterministas e impalpa-
veis na explicacdo econdmica. Com a escola de
Cambridge, o pensamento economicida consegue
sua mais bela proeza: chegar a vencer a légica do
econdmico no seio da propria teoria econdémical...

Passemos agora a antropologia econdmica,
em sua teorizacdo mais recente. A perspectiva dos
autores mais influentes: Claude Meillassoux, Mauri-
ce Godelier, Marshall Sahlins reportam-se abunda-
mente aobra pioneira de Karl Polanyi (1886-1964), o
fundador da perspectiva 'institucionalista’ nesse ter-
reno. Polanyi era um socialista hipnotizado pela
idéia de comunidade. Suas teses centrais em eco-
nomia comparada eqlivalem a uma espécie de de-
senvolvimento histérico-antropolégico da concep-
¢do aristotélica da economia. Como Aristételes, Po-
lanyi acreditava na existéncia de formas 'naturais’ de
atividade econdmica e, em particular, de troca. Es-
tudando a Atenas classica, ele repds no circuito a
distingdo entre a me'adosis, troca natural porque
entre produtores, e a chrematis'iké, comércio anti-

natural, porque conduzido por mercadores ndo pro-
dutores.

Todo o polanyismo se resume nisso. A subor-
dinagcdo do econdmico ao social, alvo do comunis-
mo segundo Marx, era na verdade, para Polanyi, a
regra do conjunto da evolugdo histérica. A Unica
grande exce¢cdo — a 'sociedade de mercado' do li-
beralismo econémico vitoriano - teria sido apenas

uma aberracdo, responsavel, num efeito de bume-
rangue, pelas taras politicas de nosso tempo, a co-
mecar pelos fascismos (€ a tese de seu livro mais fa-
moso, The Great transformation, 1944). Acima de
tudo, Polanyi privilegiava sempre os contextos de
‘distribuicdo’ da riqueza, afastando-se nitidamente,
dessa forma, do papel central atribuido pelo marxis-
mo as relac¢des de producao. Tanto maior aironia de
vé-lo hoje assimilado e entronizado por antropélo-
gos que se guerem marxistas ou marxizantes...

A mensagempo/anyiana é clara. A autonomia
do econdmico néo teria sido sendo uma breve ano-
malia histérica. Ainda mais fortemente que em Ha-
bermas, o primado do politico impera, banindo toda
presungdo de explicar a histéria por meio de uma
causalidade econdmica. A légica da racionalidade
econdmica, potencialidade natural do agir humano,
ndo passa, para os polanyismos, de um fenémeno
basicamente teratoldgico, espécie de perversédo da
acao social. Assim, apesar do valor heuristico, ex-
ploratério, de suas pesquisas comparatistas, Pola-
nyi sacrificou demais a ideologia do antieconomis-
mo. O homem que denunciou 'nossa mentalidade
mercantil ultrapassada’ era ele proprio possuido por
uma economofobia singularmente arcaica, cujas
origens ideolégicas remontam as nostalgias litera-
rias do anticapitalismo roméntico. Por isso mesmo,
ndo se vé como seria possivel utilizar semelhante 6ti-

ca para uma analise objetiva da sociedade contem-
poranea.

O institucionalismo dos polanyismos, que fo-
calizamos anteriormente, ndo constitui a Gltima pa-
lavra em matéria de radicalizacdo antieconomista.
Outra abordagem comparatista — a antropologia
cultural de Louis Dumont — a supera a esse respei-
to. Nela se encontra, possivelmente, o apice do sur-
to economicida nas ciéncias humanas dos dois Ulti-
mos decénios.

Em Homo aequalis, seu segundo livro maior,
Dumont elogia a 'forte demonstragéo’, devida a Po-
lanyi, do carater excepcional da era moderna, ba-
seada na autonomia do econémico, enfim liberto de
seu tecido social. A finalidade confessa de Dumont
é ampliar essa analise, esquadrinhando a 'ideologia
econdmica’. Trata-se, como se percebe, de autor
que se coloca nos antipodas de nossa perspectiva,
pois para ele ideoldgico é o pensamento econdmico,
€ ndo a sua rejeigdo na teoria sociolégica.

Num primeiro tempo, Dumont destingue duas
concepcdes sociais da rigueza. Nas sociedades tra-
dicionais, terra e dinheiro, riqueza imobiliaria, séo
dissociados; os direitos sobre a terra estao imbrica-
dos na organizagédo social; as relagdes entre os ho-
mens prevalecem sobre as relagBes entre homens e
coisas. Na sociedade moderna, ao contrario, a ri-
queza se torna uma categoria unificada, cujo mode-



lo é sua forma mobiliaria, e as relagdes entre homens
e coisas passam para o primeiro plano.

Atrés desse contraste, Dumont discerne a di-
cotomia do holismo e do individualismo. Mas para
ele essa dicotomia se desdobra numa segunda anti-
tese: aquela que existe entre hierarquia e igualitaris-
mo.

O holismo e a concepcao da riqueza na socie-
dade tradicional estdo para a hierarquia assim como
o individualismo e a moderna idéia da riqueza estao
para o igualitarismo. Acontece que para Dumont,
como para Polanyi, a subordinacao funcional, ope-
racional do econdmico ao social € a norma, a forma
predominante de sociedade. Donde se conclui que
o modo mais objetivo de elucidar o segredo de nossa
sociedade — a moderna — consiste em ultrapassar
nosso natural sociocentrismo, encarando asocieda-
de individualista e igualitaria 'a partir da sociedade
hierarquica'. Evidentemente, Louis Dumont, distin-
to hinduista, autor do célebre Homo hierarchicus
(1967), estudo importante do sistema de castas, es-
td bem colocado para nos guiar nessa empresa de
descentramento cultural. Max Weber se pergunta-
va por que o capitalismo ndo nascera das civiliza-
¢bes ndo-ocidentais. Ele contemplava estas Ultimas
do ponto de vista de uma 'falta’. Sob esse aspecto,
Dumont é o anti-Weber: o Ocidente é, segundo ele,
Que 'perdeu’ algo; o mundo ndo-ocidental é que
constitui a regra de uma plenitude.

E forcoso admirar a arte com que nosso hin-
duista conjuga a contribuigdo polanyiana com as
grandes férmulas evolucionistas da proto-sociolo-
gia vitoriana, como a passagem do s'aws ao contra-
to em Maine ou da comunidade a sociedade (Ge-
meinschaft/ Gesellschaf) em Toennies. Por outro
lado, Dumont se esforca para icar o conceito antro-
polégico de cultura ao nivel das representagées poli-
ticas no sentido de Durkheim. Poiso que ele chama
de ideologia é exatamente a cultura enquanto repre-
sentacdo coletiva. De certo ponto de vista, Dumont
e alguém que tenta pensar o problema de Tocquevil-
le - o problema da dindmica da igualdade na socie-
dade moderna — com a ajuda de Durkheim.

Dumont alarga a reserva de Tocqueville face
ao igualitarismo a ponto de sugerir uma patologia

histérica: em 0ltima andlise, nosso individualismo
igualitario ndo passaria de uma ideologia extraviada,
esquecida de que o holismo é inerente, aum sé tem-
po, ao estado 'normal’ da sociedade e a penetracao
socioldgica.

Em particular, se a sociedade moderna é uma
presa dos totalitarismos, é porque o totalitarismo é
apenas uma resposta brutal a um mal-estar da civili-
zacdo: é atentativa contraditoria de re-subordinar o
individuo ao todo social, quando a sociedade que o
sofre é precisamente aquela que obriga o homem a
pensar-se como individuo isolado. O totalitarismo
reflete a dilaceracdo intima da sociedade individua-
lista. O que ele desvela é uma secreta nostalgia de
comunidade e de hierarquia.

Dumond estima sua critica superior ao marxis-
mo. Em sua opinido, Marx permaneceu muito mais
um economista sociolégico do que um verdadeiro
socidlogo da economia — 0 que condenou o0 mar-
xismo a ficar do lado da malsinada ‘ideologia econ6-
mica’', lamentavelmente igualitaria e individualista...

O que impressiona, na obra de Dumont, é o
preconceito antiindividualista — preconceito pou-
co ou nada fundado em andlises convincentes da
superioridade do holismo a oriental. Instigante co-
mo comparacao transcultural, suateoria falha como
base para uma critica da sociedade moderna. Mas,
uma vez mais, ndo sem antes rebaixar e desvalorizar
nossa velha vitima: o homo oeconomicus, o indivi-
duo racionalista e individualista gerado pela cultura
ocidental.

Diante das sete teorias economicidas que exa-
minamos, esperamos haver indicado suficiente-
mente que o 'vildo' — o homo oeconomicus - re-
siste galhardamente ao poderio critico de seus vir-
tuosos, quando ndo puritanos, assassinos em po-
tencial. Muito se poderia acrescentar, é claro, em
defesa do econdmico e de sua conexdo, histérica e
atual, com o inestimavel conjunto das liberdades
modernas. Mas isso sdo outros quinhentos, e foge
ao ambito puramente critico desse artigo (para o lei-
tor interessado numa justificativa sintética do valor
social da logica do econémico, permito-me sugerir
meu livro A Na'ureza do processo, Nova Fronteira,
1982).
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A Estabilidade constitucional dos
celetistas' concursados das entidades

de direito publico

A Lei n°® 6185, de 11 de dezembro de 1974, sis-
tematizou, no quadro permanente do pessoal civil
da Unido, adicotomia de regime juridico: estatutario
e contratual:

"Art. 1? — Os servidores publicos civis da Ad-
ministragdo Federal direta e autarquica reger-se-ao
por disposi¢cbes estatutarias ou pela legislacao tra-
balhista em vigor".

A distingdo fundou-se no caréater da atuacao
do Estado. Quando ele age no exercicio do poder de
autoridade ou de fungdes soberanas (atos de impé-
rio), os agentes administrativos que cumprem a
acao estatal, regem-se, no plano das relagfes inter-
nas de trabalho, pelas normas do ordenamento juri-
dico (estatuto), ditadas e modificadas, unilateral-
mente, em lei.

Art. 2?, naredacao da Lei 6335, de 31 de maio
de 1976: — "Para as atividades inerentes ao Estado
como Poder Publico sem correspondéncia no setor
privado, compreendidas nas areas de Seguranga
Publica, Diplomacia, Tributagcdo, Arrecadagédo e
Fiscalizacdo de Tributos Federais e contribuicdes
Previdenciariase Ministério Publico, bem como para
acategoria funcional do Procurador da Fazenda Na-
cional, s6 se nomearao servidores cujos deveres, di-
reitos e vantagens sejam os definidos em estatuto
gréplrio, na forma do artigo 109 da Constituicdo Fe-

eral".

Para os demais servigos, que o Estado executa
em condi¢Bes semelhantes aos de um particular, em
que as partes se encontram no mesmo nivel juridico
de igualdade (atos de gestdo), é o ‘contrato’ o insti-

tuto regulador dos vinculos de trabalho: Art. 3?7 —
Para as atividades ndo compreendidas no artigo pre-
cedente, s6 se admitirdo servidores regidos pela le-
gislacao trabalhista, sem os direitos de greve e sindi-
calizagéo, aplicando-se-lhes as normas que discipli-
nam o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo".

E, portanto, o contrato nominado ou tipico de
‘emprego’, nos termos em que, fundamentalmente,
disciplinado na Consolidacao das leis do trabalho, o
instrumento juridico das relagBes entre o Estado e
esses agentes cujas agdes ndo revestem o cunho in-
contratavel da 'autoridade’.

Tal critério, da Lei n° 6185, de 1974, é questio-
navel a luz dos lineamentos bésicos da Emenda
Constitucional, de 1969. Na Secéo VIII, intitulada
"Dos Funcionarios Publicos", prevé-se uma dife-
renciacdo de regime fundada apenas ou na duracao
das fungBes ou na sua indole, técnica especializada:
"Art. 106 — O regime juridico dos servidores admiti-
dos em servicos de carater temporario ou contrata-
do para fungbes de natureza técnica especializada
sera estabelecido em lei especial”.

A previsdo constitucional de ‘'regime especial'
implica oprius légico de haver um 'regime geral', pe-
la mesma razdo de ndo poder falar-se em excec¢édo
sem antes estabelecer a regra excepcionada.

Mas ndo é apenas por imperativo das leis do
raciocinio que se chega a exigéncia de uma discipli-
na-padréo para os atores da aco estatal. Eo proprio
'diploma politico' que manda definir o regime juridi-
co comum ou geral: "Art. 109 — Lei federal, de ini-
ciativa exclusiva do Presidente da Republica, respei-



tado o disposto no art. 97 eseu § 10e no §2o0do art.
108, definira: 1 o regime juridico dos servidores pu-
blicos da Unido, do Distrito Federal e dos Territ6-
rios".

Everdade que adoutrina administrativa tende
a ver no uso da expressdo "servidores publicos"
uma indicacdo para distinguir o tratamento dos
agentes entre "funcionarios strictu sensu”, investi-
dos em "cargos”, criados por lei, com denominagéo
propria, em nimero certo e pagos pelos cofres da
Unido (Estatuto dos funcionarios publicos civis da
Unido, Lei n? 1711, de 1952, art. 2?), e os demais
exercentes de fungfes ou empregos publicos. Ver-
se-a, entretanto, que essa e outras locucdes da Car-
ta de 1969 relativas a pessoal sdo, em linha de princi-
pio, empregadas em acepgao ampla, ndo autorizan-
do um discrime sistematico.

A constitucionalizagdo das normas sobre os
agentes administrativos integra-se no titulo maior da
"Organizacdo Nacional", no contingente mais nu-
meroso da for¢a de trabalho do Estado,oart. 108faz
certo que as disposicdes de Secdo VIl aplicam-se
também aos funcionarios do Legislativo e Judiciario
da Unido, e até mesmo, dos Estados, Distrito Fede-
ral, Territorios, e Municipios. Procurando identificar
os elementos determinantes para uma sistematiza-
¢cdo de regimes, dois critérios exsurgem dos arts.
106e 109: aduracgdo dos servigos e a natureza deles.

A 6tica do primeiro, os servicos classificam-se
em permanentes ou temporarios conforme a previ-
sibilidade legal de sua continuidade. As funcdes que
consubstanciam, perenes ou transitdrias, vao plas-
mar os 6rgdos e condicionar a posi¢éo de seus tripu-
lantes, definindo-lhes por esse pressuposto existen-
cial o tipo ou regime de trabalho. No balanco dos en-
cargos publicos, é manifesta a prevaléncia das ne-
cessidades a que o Estado é chamado a satisfazer
sem limitagdo de tempo. A massa dos servi¢os per-
manentes &, pois, aregra e imprime as relagdes pres-
tador-6rgdo o tom genérico ou comum das normas
disciplinadoras.

Pelo segundo critério constitucional, toma-se
em conta a natureza dos conhecimentos, de instru-
¢do bésica ou cientifico-artisticos que o servidor ha
de possuir a fim de desempenhar as fun¢des corres-
pondentes. Alids,a Emenda Constitucionalde 1969,
restringiu, ou por involuntario lapso de redagao ou
de indastria, o ambito da disposigdo. Enquanto o
art. 104 da Constituicdo de 1967contemplava duas
atividades, "técnicas ou especializadas", susceti-
veis de disciplinamento préprio nas relagbes de ser-
vico, a versdo atual limitou a permissdo apenas aos
oficios técnicos especializados. Ndo basta, destar-
te, que a execucdo do trabalho exija formag&o pro-
fissional reconhecida; é mister ainda que nessa esfe-
ra haja diferenciacdo de setores que requeira habili-
tacdo mais especifica ou especializada.

E, por conseguinte, a partir das fungées admi-
nistrativas do Estado que cumpre ao legislador orde-
nar segundo os critérios constitucionais - tempo e
natureza — para definir a regéncia juridica daqueles
que as dinamizam: os funcionarios. O quadro basico
desenha-se, assim:

funcdes permanentes;
A) Tempo
fungBes temporarias.

B) Natureza do fungdées ordinarias ou de
conhecimento instrucédo basica;
funcdes técnicas;
funcdes técnicas especializadas.

Otempo, por sua vez, € adimensdo mais con-
tinental que envolve todos os fatos juridicos, por di-
versas que seja sua natureza. Dai porque, integra-
dos os dois critérios e transpondo-os das fungfes
para seus funcionarios, obtém-se este resultado:

A) Funcionarios de servigos permanentes;
a) de conhecimento ordinario;
b) de conhecimento técnico; e
c¢) de conhecimento técnico especializado;

B) Funcionarios de servicos temporarios;
a) de conhecimento ordinario;
b) de conhecimento técnico;
¢) de conhecimento técnico especializado.

Predomina na doutrina administrativa hodier-
na, nacional e estrangeira, a concepgao estatutaria
do vinculo do servidor com o Estado. Rematando o
exame das teorias unilaterais e contratuais sobre a
prestacdo do trabalho publico, conclui Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello: "adotada ateoria do ato
unilateral ou do ato convencional, unido ou acordo,
na formagdo do vinculo juridico entre o Estado e o
agente publico, asituacédo juridica do agente publico
é sempre estatutaria, de carater objetivo, impessoal,
abstrato, por decorrer dos textos constitucionais, le-
gais e regulamentares” (Principios gerais de direito
administrativo, vol. Il. edicdo 1974, p. 356).

Pela prevaléncia da condigdo estatutaria, ma-
nifestam-se, entre outros, Seabra Fagundes (Revis-
ta Forense. vol. 88/221), Caio Tacito (Revista de Di-
reito Administrativo.vol. 35/34), Hely Lopes Meirel-
les (Direito administrativo brasileiro. 8 ed. p. 381),
Celso Antonio Bandeira de Mello (Apontamentos

sobre osagentes e 6rgaospublicos. led. 3atiragem
p. 10).

O imperativo de aperfeicoar a estrutura dos
servigos para ajustar-se e atender as cambiantes e
multiplas necessidades do meio social em que atua,
impde ao Estado um relacionamento flexivel com
sua forca de trabalho pela votacdo de leis que pos-
sam, unilateralmente, criar, suprimir ou modificar



normas reguladoras das fun¢des publicas. Salvo o
nucleo bésico de direitos e garantias assegurados na
Constituicdo, e respeitados os efeitos juridicos pro-
duzidos na vigéncia das disposic¢des incidentes so-
bre os fatos funcionais, o legislador pode a todo
tempo reformular as atribuices, a retribuicdo, o
modo e a duragdo da prestacdo dos agentes admi-
nistrativos com afinalidade de bastar o interesse pu-
blico. O condicionamento estatutario é, assim, ima-
nente a gestao oficial e constitui o 'regime geral' ou
tipico de seus servidores.

A lei ordinaria ndo pode desconhecer o mode-
lo institucional para, a guisa de definir os direitos e
deveres que compdem esse regime (art. 109,1), op-
tar por concepcdo antipoda - a contratual — eri-
gindo em regra o que a Constituicdo s6 admite em

termos de excecdo nos casos mencionados no art.
106.

A mutua subordinacao das vontades, no ajus-
te empregaticio, constrange a eficacia legislativa do
Estado que esbarra na imodificabilidade unilateral
das condicdes estabelecidas na data da constituicao
do vinculo e nosénus queo rompimento da situagao
acarreta. Mesmo nos chamados contratos de direito
publico, em que se reconhece ao estipulante oficial
maior liberdade na alteracdo do conteddo regula-
mentar, ficando, assim, a meio caminho entre o ato
convencional privado e o estatuto, subsistem clau-
sulas minimas, irredutiveis a inovacdo do Estado
sem as devidas compensag¢fes econdmicas. Porou-
tro lado, se o critério juridico que distingue o poder
de autoridade, do poder da gestdo ndo é estanque,
porque ao 6rgdo e ao proprio servidor incumbe, a
mais das vezes, realizar atos de ambas as naturezas;
nem diversifica, substancialmente, o grau de cum-
primento dos deveres — avulta, contudo, em ter-
mos de organizac¢do do trabalho, sancionando dis-
criminagdes que comprometem acoesao funcional.
A duplicidade de regimes submete atratamento dis-
par pessoas que militam no mesmo lugar de ativida-
des, sob hierarquia comum, e concorrem nos limites
de suas habilitacdes para os servigcos permanentes
do 6rgdo. Quebra-se a uniformidade da administra-
¢ado de pessoal que deve ter seus operadores afei-
coados a principios e normas heterogéneos para o
genciamento estatutario e celetista. Enfim, tudo
conspira, no plano teorico e pratico, para banir-se a
dicotomia da Lei n° 6185/ 74 e voltar a pureza do cri-
tério constitucional.

Atento aclassificagdo basica das fungdes pelo
tempo e natureza do conhecimento, e sendo o esta-
tuto aregra das relagBes entre o Estado e seus agen-
tes, define-se o alcance de cada regime nestes ter-
mos:

A) Estatuto

a) Geral: necessidade permanente de servi¢os
— ordinérios

— técnicos

— técnicos especializados.

b) Especial: necessidade temporaria de servicos
— ordinérios

— técnicos

— técnicos especializados.

B) Contrato-especial: necessidade temporaria
de servigos.
— ordinérios
— técnicos
— técnicos especializados.

Vé-se, assim, que adiferenciacdo de sistemas
s6 pode ocorrer em relagdo as necessidades tempo-
rérias. Estas podem advir ou da inexisténcia de fun-
¢Oes proprias no quadro permanente, sobretudo em
decorréncia de surgimento de novas técnicas e de
outros horizontes de trabalho ou, embora contem-
pladas, seu nUmero ndo possa atender a um surto
extraordinario de demanda. De qualquer sorte, ano-
ta caracteristica € a precariedade até acessacéo dos
encargos especiais, a normalizacédo do ritmo de tra-
balho ou incorporagdo das novas solicitagfes pela
criagdo ou aumento das respectivas func¢des perma-
nentes. O legislador federal pode, valendo-se do art.
106 da Constituicdo, adotar estas solugdes para a hi-
poétese:

A) Ou um estatuto especial aexemplo do que,
no passado, fez com os extranumerarios (Lei n?
1711, de 1952, art. 252, 1I), que, na concepc¢ao origi-
nal, ndo podiam estabilizar-se em razdo do carater
contingente dos servi¢cos aque eram admitidos, mas
acabaram revelando-se permanentes com sua dura-
¢do ao longo de anos que veio afinal justificar a dis-
posigdo constitucional transitéria de 1946 e as su-
cessivas leis que outorgaram efetividade ou estabili-
dade aos exercentes;

B) Ou optar pelo regime especial de contrato,
de direito publico ou privado. A contratacdo pode
revestir variada forma em funcdo das conveniéncias
ou do tipo de prestacdo, autbnomo ou subordinado,
por conveng¢Bes nominadas (locagdo de servigos,
empreitada de lavor, contrato de emprego) ou ino-
minadas de acordo com o grau de discri¢cdo conferi-
do pela lei a gestdo oficial. O contrato é, por voca-
¢do, o instrumento mais ajustado a regulamentagéo
das necessidades tempordarias de servigo, porque
gera relacdes de fundo marcadamente transeunte.
O art. 106 da Emenda de 1969 elege-o, da maneira
expressa, quando alude a "contratados para fun-
¢Oes de natureza técnica especializada” .

Essa visdo da problematica do pessoal insere-



se de certo modo no entendimento que Adilson
Abreu Dallari perfilha em seu Regime constitucional
dos servidorespublicos (edicdo de 1976, p. 105).
A Constituicdo de 1967 (art. 104), que sujeitava, rigi-
damente, o acudimento das necessidades proviso-
rias a bitola Unica do contrato de emprego, evoluiu
na Carta de 1969 (art. 106) para um tratamento mais
ductil, abrindo ao legislador federal aescolha dos re-
gimes e a modelacdo de direitos e deveres dentro
dos minimos constitucionais assegurados a todos
os trabalhadores.

Por ser o arcabouco da organizagdo do Estado
brasileiro e dos direitos e garantias individuais, a nor-
ma constitucional estabelece linhas basicas cujo
desdobramento ha de definir-se em funcgdo de sua
prépria sistematica e dos principios que consagra.
As formulagBes da legislagdo ordinaria cumprem
entender-se como um estagio do processo de reve-
lacdo constitucional sem exaurir as potencialidades
do texto fundamental. Dentro desse alcance, de-
vem ser recebidas as mencdes do constituinte a
"funcionarios", "servidores" e "cargos". No lugar
especifico em que a matéria é versada (Segdo M11do
Capitulo VII), o titulo "Dos Funcionarios Publicos"
ja denuncia o emprego geral da expresséo para co-
brir os quinze artigos elevados a hierarquia mais alta
das normas juridicas. Tomando-se por amostragem
algumas dessas disposi¢Ges e cotejando o uso dos
mesmos termos, confirma-se o sentido amplo em
que, de regra, séo aplicados. Assim, quando, no art.
99, excetua-se da acumulagé@o remunerada de car-
gos e funcdes publicos - e o carater excepcional
obriga a um entendimento mais estrito — "Il —ade
dois cargos de professor” ou "IV - ade dois cargos
privativos de médico", a dicgdo 'cargo' exprime,
simplesmente, uma unidade funcional qualquer que
seja o regime, estatutario ou contratual. No mesmo
diapaséo, cumpre acolher-se a solene afirmativa do
art. 97: "Os cargos serdo acessiveis atodos brasilei-
ros que preencham os requisitos estabelecidos em
lei « N&o ha tergiversar que por ai se asseguram ao
geral dos nacionais as fungfes publicas sem discri-
minagao de disciplina juridica. Em relagdo aos "fun-
cionarios", sobre ser irrestrito o alcance que da no-
me a prépria secao, o art. 107 corrobora que o apela-
tivo abrange toda gama de agentes administrativos
ao tornar as pessoas de direito publico responsaveis
pelos danos aterceiros, sejam os causadores estatu-
tarios ou celetistas. Finalmente, no tocante aos
servidores" em que adoutrina tende acompendiar
acoletividade dos trabalhadores estatais, o designa-
tiyo aparece em correspondéncia perfeita a "funcio-
nérios .Consulte-se o art. 108 para ver que o caput
depois de mandar aplicar o disposto na secéo aos
funcionarios" dos trés Poderes da Unido, Estados

Distrito Federal, Territdriose Municipios, especifical
no paragrafo segundo, que os Legislativos e Judi-

ciarios "somente poderdo admitir servidores me-
diante concurso publico de provas, ou provas e titu-
los ap6s a criagdo dos cargos respectivos..." Em
uma Unica assentada, exemplifica-se o emprego
equivalente e correlativo de "funcionarios”, "servi-
dores" e"cargos"”. Mas se acorrespondéncia é are-
gra, cabe, porém, notar que a Lei Maior, quando
pretende singularizar o sentido desses termos, ou
contrasta-0s na enumeracdo como ilustra o art. 57
(Competéncia exclusiva do Presidente da Republica
parada iniciativa das leis que: "Il — criem cargos,
fungbes ou empregos publicos...)"; ou determina
seu alcance mediante acréscimo de complemento a
exemplo do art. 104, na redacdo da Emendan?6: "o
servidor publico federal, estadual ou municipal, da
administracao direta ou indireta, exercera o manda-
to eletivo, obedecendo as disposi¢des deste artigo”,
a compreender, inclusive o pessoal das entidades
com personalidade de direito privado (art. 170, 827?)
integrantes da Administracdo Indireta.

Esse demonstrativo autoriza a concluir que a
terminologia funcional da Constituicdo é genérica e
as normas sobre os "funcionarios publicos" apli-
cam-se, em linha de principio, a todos os agentes
administrativos. Sendo assim, a interpretacéo arti-
culada dos textos identifica as fontes dos regimesju-
ridicos de pessoal: no art. 109, o geral das funcdes
permanentes do Estado, que € o estatutario; no art.
106, o especial para as fun¢des temporarias: contra-
tual ou estatutaria. A Lei n° 6185, de 1974, desviou-
se da vertente constitucional, ao desprezar os crité-
rios basicos de tempo e saber das fungdes para esta-
belecer — uma diferenciacdo pelo poder juridico
que lhes seja atribuido.

Aopreceituar de forma imperativa que lei fe-
deral, de iniciativa do Presidente da Republica, "de-
finira: "—o regime juridico dos servidores publicos
da Unido, do Distrito Federal e dos Territérios" (art.
109), objetiva-se ordenar, de forma prépria, 0s vin-
culos entre essas pessoas de direito publico e seus
bracos. Compendiara, necessariamente, as condi-
¢bes constitucionais da relagédo funcional, desde a
instituicdo, o desenvolvimento até a extingéo, bem
como os direitos e deveres reciprocos, e as prescri-
¢Bes complementares. Qualquer que seja a discipli-
na que o legislador ordinario adote para as fun¢des
permanentes, ndo podera esquivar-se as balizas
constitucionais: ainicial, o concurso publico de pro-
vas para a primeira admisséo salvo as excec¢fes dos
paragrafos 1?e2? doart. 97; aintermédia, a estabili-
dade ap06s o biénio de exercicio (art. 100); a terminal,
a prévia e ampla defesa para a demissédo do estavel
(art. 105; 1I).

Mesmo se se admitisse a compatibilizagdo do
regime empregaticio privado com o estatuto das
funcdes plblicas permanentes, ndo poderia a Lei n?



6185, como faz no art. 3?, aplicar a legislagédo traba-
lhista e o Fundo de Garantia do Tempo de Servigco
sem conformar suas prescri¢ées, naquilo que se in-
terferirem, com o0s esquemas institucionais pro-
prios. Verbigratia, ndo pode ser recusada ou con-
vertida em pecunia a estabilidade constitucional, a
qualquer agente que integra a for¢ca permanente de
trabalho da pessoa de direito publico, seja qual for
sua atribuicdo, de império ou gestdo, quando tiver
sido provido mediante concurso publico de provas.
Trata-se de garantia de ordem publica, irrenunciével
e intransigivel que, protegendo o vinculo laborai,
preserva também o exercicio dos deveres legais ine-
rentes a fungéo publica.

A mesma conclusdo, embora por outros cami-
nhos, chegar-se-ia aluz do art. 109 da Carta de 1969
se se perseverasse nha visao literal de que o emprego
da locucao "servidor publico" exprimiria um género
de trabalhadores, capaz de autorizar distingdo por
espécie para fim de tratamento juridico: os estatuta-
rios ou funcionarios strictu sensw, e os celetistas ou
empregados publicos. A determinacéo que a lei fe-
deral cumprira definir "llI' - as condigfes para aqui-
sicdo de estabilidade", e adestinagdo ampla - des-

se dispositivo, (art. 109, 1), aos "servidores
publicos" —néo abre margem ao legislador ordina-
rio para excluir dessa outorga qualquer espécie de
agente, de fun¢des permanentes. Somente em rela-
¢do ao tempo de aquisicdo poderia admitir-se que a
lei estabelecesse prazo maior de dois anos. Ou para
os "funcionérios strictu sensu” nédo concursados,
nos casos em que vier a implementar-se a excecao
aberta no art. 97, § 1? da Constituicao', ou para os
demais tipos de funcionarios permanentes, inclusi-
ve os celetistas. Nesses termos, faria sentido a apli-
cacéo da estabilidade decenal, da Consolidacéo das
leis do trabalho (art. 492). Jamais, porém, aimpera-
tividade do art. 109, Il do vigente Estatuto Politico
toleraria a opgéo legislativa pelo Fundo de Garantia
do Tempo de Servigco como alternativa ao regime de
estabilidade (art. 165, Xlll) para os servidores das
pessoas de direito publico em fun¢des permanen-
tes.

Nota

1 Celetista: neologismo forense, formado da sigla C.L.T., de-
signativo dos servidores regidos pela Consolidacéo das leis do
trabalho.
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O Acesso ajustica publica:
uma experiéncia de Juizado de

Peguenas Causas

Introducao

A proposta que trago areflexdo deste Semina-
rio pode serassim resumida:

1 T&o grave quanto o atual congestionamen-
to burocratico do Poder Judiciario, ou mais grave
ainda, € o problema da falta de acesso a Justica por
grande parte da populacdo, em especial das cama-
das mais pobres e incultas.

2. As solugdes convencionais de ampliagéo fi-
sica dos servicos judiciarios e de reaparelhamento
material e humano da Justica serdo insuficientes,
seja para suprir o atual estado de caréncia em maté-
rla de assisténcia judiciaria, seja para atender a de-
manda emergente, representada pelo acréscimo
scelerado de populacdo nas regides urbanas.

3. A criacdo de juizados especiais, destinados
ajulgar, exclusivamente, causas de reduzido valor
econdmico é uma das formas de minorar, a curto
Prazo, os graves efeitos politicos, sociais eecondmi-
cos da falta de acesso a prestacéo jurisdicional.

4. A experiéncia com juizados de pequenas

causas vem obtendo razoavel sucesso em outros
Paises.

5. Aviabilidade da proposta dependera de pro-
unda revisdo de alguns conceitos tradicionais de di-
gito processual.

A concentracdo urbana e a alteracdo nas for-

mas de producdo, comercializagdo e consumo de
bens sdo dois fenbmenos que exercem, indiscutivel-
mente, dramatica presséo sobre os institutos tradi-
cionais e 0 desempenho do Poder Judiciario. A con-
centracdo urbana — que intensifica a convivéncia e
o intercambio social e econémico e amplia ademan-
da de fornecimento de servigos publicos essenciais
— alarga a probabilidade de conflitos entre particu-
lares e entre estes e 0 Estado. Por sua vez, as novas
formas de producdo e comercializacdo de bens de
consumo e de bens duraveis aumentam as areas de
litigio entre produtores e comerciantes, bem como
entre consumidores, de um lado, e produtores e co-
merciantes de outro. Nesse quadro rico e cambian-
te, as normas de direito substantivo rapidamente se
desatualizam, em face das frequentes mutacdes
ocorridas nos padrdes das relagdes juridicas e eco-
ndmicas. Simultaneamente, cresce a procura por
reparacao judicial e os recursos técnicos, materiais e
humanos disponiveis tornam-se insuficientes para
ampliar e modernizar o aparelho judiciario.

No Brasil, onde a industrializa¢do, a mudanca
nos habitos de consumo e a concentracao urbana
convivem com a pobreza e o despreparo cultural, o
problema assume dimensédo alarmante. Apesar do
muito que se modernizou em matéria de legislacao,
ainda subsistem diversos institutos juridicos anacro-
nicos, principalmente no campo do direito proces-
sual, ou mesmo simples praxes cartorarias, que sdo
incompativeis com o objetivo de simplificacao e ace-
leracéo dajustica.



Nao pretendo, no entanto, alongar-me na
analise das causas profundas dessas 'Crises do direi-
to'. Sdo conhecidos de todos os magistrais diagnds-
ticos dessa crise feitos, dentre muitos outros, por
George Ripert, San Tiago Dantase Orlando Gomes.
Limitar-me-ei, neste instante, a tratar da ‘crise do
aparelho judiciario’, em particular no seu aspecto
mais insidioso: aimpossibilidade de acesso a presta-
¢do jurisdicional por imensa parcela da populacéo
brasileira.

A desburocratizagdo do judiciario comporta,
pelo menos, dois enfoques. Um interno, que se ocu-
pa das causas e da elimina¢éo do atual congestiona-
mento do aparelho judiciario, a partir da convenién-
cia e das necessidades da sua propria estrutura ad-
ministrativa e de seus integrantes — juizes, mem-
bros do Ministério Publico, advogados e serventua-
rios. As propostas nesse sentido visam, basicamen-
te, ao melhor aparelhamento humano e material do
Judiciario e ao desestimulo ao litigio desnecessario
que atravanca ajustica, principalmente de primeira
instancia.

O outro enfoque - o0 enfoque externo -
ocupa-se prioritariamente da ampliagédo do acesso a
justica, dando énfase, portanto, as necessidades e
conveniéncias da clientela do Judiciario. Os remé-
dios propostos, a partir de cada um desses enfo-
ques, coincidem em alguns pontos, mas podem di-
vergir em outros. Sem divida, o aperfeigoamento
técnico, material e humano da maquina administra-
tiva do Judiciario é essencial. Todavia é inegavel
também que a excessiva énfase nas solugdes inter-
nas, em especial no desestimulo ao litigio, pode con-
duzir a uma indesejavel elitizacdo da Justica, me-
diante o agravamento desmedido dos custos judi-
ciais para as partes.

O atual estado de caréncia da sociedade brasi-
leira, no que tange a reparacdo de danos pelo Judi-
ciario, esta a indicar que o centro de atencédo deve
situar-se, com maior intensidade, nos aspectos ex-
ternos do problema. Basta, para que se chegue aes-
sa inevitavel conclusédo, estabelecer o perfil da clien-
tela potencial do Judiciario nas regides de maior
concentracao urbana.

Tomarei, para fins de andlise, alguns dados
demograficos e econémicos do Estado do Rio de
Janeiro, cuja populagéo total, em 1980, foi estimada
em cerca de 11.300.000 habitantes, dos quais 92 %
residem em areas urbanas. Apenas na macrorregiao
do Grande Rio de Janeiro, compreendendo treze
municipios, inclusive a capital, residem 8.750.000
pessoas; destas, mais de 98% encontram-se em zo-
nas urbanas.

O acesso ao Judiciario esta limitado, de um la-
do, pelo nivel cultural do individuo e, de outro, pela

sua condicdo econdmica. No primeiro caso, 0 cons-
trangimento decorre da incapacidade de percep¢ao
do direito violado ou dos meios disponiveis para re-
paracdo do dano; no segundo, da impossibilidade
material de arcar com os custos de um litigio. Consi-
derada, exclusivamente, a populagdo com mais de
dez anos de idade (9.250.000), verifica-se que
2.400.000 pessoas ndo tém instrugdo ou tém até 2
anos de instru¢éo. Do ponto de vista econdmico, le-
vando-se também em conta a populacdo com mais
de dez anos de idade, constata-se que 3.950.000
ndo tém rendimento, ou seja, estdo fora da econo-
mia monetaria e que 2.800.000 individuos ganham
até dois salarios minimos. Pode-se concluir, portan-
to, que nada menos que 57% dessa populagéo tem
remuneragcdo mensal inferior a dezessete mil cruzei-
ros. Todas essas pessoas teriam, em tese, direito a
pleitear assisténciajudiciaria pela Justica Gratuita.

No entanto, quando se examinam os dados
referentes ao municipio do Rio de Janeiro (popula-
¢do: 5.100.000), verifica-se que, em 1980, foram
distribuidos as Varas Civeis da capital apenas 1.106
requerimentos de Justica Gratuita. O préprio volu-
me total de feitos distribuidos a Justica Civel —
64.221 —é surpreendentemente baixo em relacdo a
populagdo do municipio. Basta lembrar que na cida-
de de Nova lorque (7.895.563 habitantes) sdo apre-
sentados anualmente, apenas perante o Juizado de
Pequenas Causas, 70 mil novos pleitos de valor igual
ou inferior ahum mil dolares. No cdmputo geral, na-
da menos que hum milh&o de novas causas séo sub-
metidas, por ano, a Corte Civel daquela cidade.

Por outro lado, o custo real do litigio, toman-
do-se por base ainda a Justica do municipio do Rio
de Janeiro, revela-se insuportavelmente elevado
para a maior parte da populacdo. A cobranca de
uma simples divida iliquida de cingiienta mil cruzei-
ros implicara, para o autor, no desembolso de mais
de sessenta mil cruzeiros. Se houver pericia técnica
essa cifra podera ultrapassar oitenta mil cruzeiros.

A concluséo é inevitavel: seja por insificiéncia
cultural, seja por falta de condicao econémica para
enfrentar o custo da demanda, parcela ponderavel
da nossa pupulacdo urbana aproxima-se perigosa-
mente da total desassisténcia judiciaria.

A Experiéncia comparada no

tratamento das causas de reduzido
valor

A instituicao de juizados especiais para conhe-
cimento exclusivo de causas de pequeno valor é de
origem recente, uma vez que esta intimamente as-
sociada ao fendmeno da concentracdo urbana.
Dentre as diferentes modalidades de juizados exa-
minadas, detive-me, em particular, na experiéncia



da cidade de Nova lorque, tendo em vista a seme-
Ihanca (ampliada) dos seus problemas urbanos com
agueles dos grandes centros metropolitanos brasi-
leiros.

0 Juizado das Pequenas Causas (Smali Claims
Court) € uma subdivisdo da Corte Civel da cidade de
Nova lorque, a qual, por seu turno, integra o Siste-
ma Judiciario do Estado de Nova lorque. 0 Juizado
opera em cinco condados (New York, Queens,
Brooklin, Bronx e Richmond), sendo que, no con-
dado de Nova lorque, por for¢ca da maior concentra-
¢éo populacional, se acha desdobrado em dois de-
partamentos (Manhattan e Harlem). Tem-se, pois,
como primeira e importante caracteristica, a 'des-
centralizacdo' desse servigo judiciario.

Cada Juizado é presidido por um juiz togado,
com aassisténcia de diversos arbitros escolhidos en-
tre advogados com ampla experiéncia profissional.
As sessdes e audiéncias séo realizadas sempre anoi-
te, das dezoito e trinta as vinte e uma e trinta horas,
podendo todavia, estender-se até mais tarde o volu-
me de casos assim o exigir. 0 Juizado de Manhat-
tan, que é o mais ativo da cidade, funciona de se-
gunda a quinta-feira e decide cerca de 150/170 ca-
SOS por sesséo.

O Juizado de Pequenas Causas tem jurisdigéo
sobre qualquer matéria civel cujo valor ndo exceda a
mil délares e que possa ser liquidada, por acordo ou
mediante julgamento, em dinheiro. A competéncia
desse juizado néo exclui a da Corte comum. O pos-
tulante pode, portanto, optar por submeter seu plei-
to a Corte Civel comum.

Somente pessoas fisicas maiores de idade (18
anos) podem recorrer ao Juizado de Pequenas Cau-
sas, enquanto pessoas juridicas apenas compare-
cem na condicao de réu. A discriminacao funda-
menta-seemtrés razdes basicas: primeiro, para que
se preserve a funcdo estritamente popular do tribu-
nal; segundo, para evitar o congestionamento da
Corte que possivelmente ocorreria no caso de pes-
soas juridicas poderem litigiar umas com as outras e
contra pessoas fisicas; terceiro, porque se parte do
Pressuposto de que pessoasjuridicas tém condi¢ges
de arcar com os custos de um litigio promovido pe-
rante acorte comum.

A acédo pode ser proposta, a critério do autor,
Perante o juizado do condado onde o réu resida,
exerca emprego, ou conduza atividade comercial ou
Profissional. Desta forma, ainda que o reclamado te-
nha residéncia oficial fora de um dos cinco conda-
dos da cidade de Nova lorque, mas exerca atividade
em qualquer deles, podera ser ali acionado. Com is-
so, ajurisdicdo do Juizado de Pequenas Causas é
bastante ampla, abrangendo inclusive a populagéo

flutuante que diariamente se desloca para Nova ior-
que.

A assisténcia de advogado nao é obrigatodria.
Ao contratio, estimula-se a apresentacdo pessoal
da causa como forma de aproximar a parte do julga-
dor e permitir que este apreenda diretamente a
questdo em litigio. Em casos mais complexos, o pro-
prio Tribunal recomenda a parte que recorra a assis-
téncia de profissional. Além disso, quando a ques-
tdo envolve matéria de interesse publico, podera ser
solicitada a participagédo de um advogadopro bono.

Na hip6tese de autor e réu se fazerem repre-
sentar por advogado, a causa podera, a menos que
haja acordo, sertransferida paraa Corte Comum, no
pressuposto de que ambas as partes tém condi¢cBes
econdmicas para arcar com as despesas do litigio.

O Juiz e os arbitros devem, ao decidir, visar a
justica substancial' (substantialjustice), de acordo
com as regras de 'direito substantivo' (substantive
taw). Todavia, ndo estdo adstritos as regras comuns
de prova (rules ofevidence), o que Ihes permite tra-
tar com grande flexibilidade a fase de conhecimento
do processo e assegurar liberdade para julgar por
convicgao subjetiva.

O rito processual é simples, informal e essen-
cialmente oral, o que ndo impede as partes de apre-
sentarem razfes por escrito, se assim desejarem.
N&o se formam autos, nem se transcrevem depoi-
mentos das partes e testemunhas. Todas as anota-
¢cOes relevantes sdo feitas pelo Juiz ou pelo arbitro
em simples fichas de registro.

Na alocacao de tarefas entre o Juiz e os arbi-
tros encontra-se a pedra de toque do sucesso do
Juizado de Pequenas Causas, que explica a sua ca-
pacidade de julgar setenta mil casos anuais, apenas
na cidade de Nova lorque. Cerca de oitocentos ad-
vogados de reconhecida capacidade profissional
funcionam como arbitros sem qualquer remunera-
cao.

O encaminhamento de uma causa ao arbitro
depende do consenso das partes. Paratanto, o Jui-
zado encarrega-se de demonstrar aos litigantes as
vantagens de levarem a disputa a um arbitro que,
além de amplamente capacitado para julgar, tem
mais tempo de ouvir as partes e astestemunhase, se
for o caso, examinar outras provas. Em geral, meta-
de dos litigios € submetida aos arbitros.

A deciséo arbitrai é irrecorrivel e insuscetivel
de revisdo judicial. Isto porque se parte do pressu-
posto de que a opgdo pelo arbitramento tem forca
de convecdao entre as partes e em renuncia ao direito
de revisdo judicial. Por outro lado, da decisdo do
Juiz cabe recurso. De qualquer forma, o nimero de
recursos € insignificante (inferior a 1% das decis6es
proferidas pelo Juiz). De fato o baixo valor de de-
manda e o rito sumarissimo, do qual ndo se guardam
registros detalhados, desencorajam o recurso.



A propria disposi¢éo fisica do recinto do Tribu-
nal estimula as partes a se encaminharem ao arbitro.
Na sala principal de audiéncias, onde se encontra o
Juiz presidente instalado nobench, o ambienteé so-
lene (sem prejuizo da informalidade do processo) e
grande o numero de pessoas (todos os litigantes da
mesma noite). Em pequenas salas adjacentes en-
contram-se os arbitros, sem platéia, os quais se sen-
tam & mesma mesa que as partes. N&o ha outros
funcionarios da Corte presentes, com excec¢do de
um guarda que auxilia o arbitro e, discretamente, se
encarrega da boa ordem.

O numero de arbitros varia de condado para
condado, em fun¢éo do volume detrabalho. O com-
promisso normal do arbitro é de comparecimento
uma noite por semana. O exercicio da fungédo do ar-
bitro tem amplo reconhecimento por parte da co-
munidade, inclusive da Ordem dos Advogados (Bar
Association), ndo s6 pelo fato de ser trabalho gratui-
to, mas também pela boa qualidade do seu desem-
penho.

A solucdo da demanda por acordo é perma-
nentemente estimulada pelo arbitro e, via de regra,
parte significativa dos casos e resolvida por concilia-
céo.

Para que se dé inicio ao processo, basta que o
queixoso ou alguém em seu nome se dirija a secreta-
ria do Juizado munido das informacdes essenciais
sobre o caso e pague uma taxa de US$ 3,40 (trés do6-
lares e quarenta centavos) e mais US$ 1,40 (hum
dolar e quarenta centavos) correspondente ao custo
de remessa postal (carta registrada). O funcionario
do Juizado transcreve, em ficha propria e em termos
simples, concisos e em linguagem n&o técnica, as
informacdes a ele transmitidas. A ficha &, a seguir,
assinada pelo autor ou seu representante.

A data da audiéncia sera obrigatoriamente
marcada dentro de um prazo ndo inferior a quinze
dias e ndo superior atrinta dias da apresentacéo da
gueixa. O mandado de citagdo {noticeofc/aim),em
formato padréo, reproduzird os dados essenciais e 0
valor da postulacédo, além de alguns esclarecimen-
tos e observacdes necessarios a orientar o réu. Ain-
da no mesmo ato da apresentagdo da queixa, o au-
tor ou seu representante recebera notificagdo con-
tendo a data e hora da audiéncia, bem como instru-
¢Oes sobre como proceder com relagdo as provas.

As queixas podem ser apresentadas durante o
expediente normal da Corte e, em certos dias e con-
dados, até as vinte e uma horas e trinta minutos.

A citacdo efetua-se por carta registrada, com
aviso de recepcao. O litigio considera-se instituido
com a citacao epistolar, ainda que o réu se recuse a
assinar o aviso de recepcao.

Na impossibilidade de se efetivar a citagdo por
carta, o mandado de citacdo podera ser entregue ao
réu por qualquer pessoa, inclusive parente ou amigo
do autor, com excecdo dele préprio. Mediante pa-
gamento de taxa extra, acitacéo podera ser feita por
oficial de justica (process server).

O direito a reconvencéo é assegurado ao réu,
caso este se considere também legalmente qualifi-
cado para postular quantia que ndo exceda a mil dé-
lares. Além disso, é possivel o chamamento alide de
terceiro que o réu considere o verdadeiro responsa-
vel pela causa. Pode ainda o réu exigir julgamento
perante o jari, caso em que devera fornecer caugdo
para pagamento da condenacao, além de responder
pelos honoréarios do proprio juri.

Réus pessoas juridicas devem ser representa-
dos por diretor, socio ou acionista majoritario. Asso-
ciations, isto &, entidades que representam classes
ou grupos, devem fazer-se representar obrigatoria-
mente por advogado.

Conforme se pdde verificar quando da visita
pessoal ao Juizado de Pequenas Causas de Manhat-
tan, sdo arguidos diversos incidentes processuais
pelos réus e seus representantes (ndo recebimento
de citagdo em tempo habil, impossibilidade de con-
vocar testemunhas ou produzir provas, pedidos de
reconvencao, etc.). Essasarguicfes sdo apreciadas
pelo Juiz de forma sumaria e, via de regra, € conce-
dido um Unico adiamento.

A revelia (defaut) ndo exime o autor de provar
a procedéncia da sua queixa.

Asessao de audiéncia € iniciada pontualmente
as dezoito horas e trinta minutos, com toda a soleni-
dade comum aos Tribunais norte-americanos. A se-
guir o Juiz faz breve aloclicdo explicando o funcio-
namento e os objetivos do Juizado de Pequenas
Causas e convida as partes ao acordo ou, entéo, a
que submetem o litigio a apreciacdo de um dos arbi-
tros. O magistrado esclarece, ainda, que a opg¢ao
pelo arbitramento implica em rendncia ao direito a
recurso.

Enquanto o Juiz decide os incidentes proces-
suais arguidos pelas partes (sdo gastos cinco minu-
tos, em média, por argiicdo), um funcionario da
Corte procede & chamada nominal das partes e as
encaminha diretamente a um arbitro, caso as mes-
mas ja se tenham posto de acordo quanto a submis-
séo ao arbitramento.

O tempo despendido pelo arbitro, por assun-
to, varia de acordo com acomplexidade da provae a
existéncia, ou ndo, de testemunha. Verificou-se que
um dos arbitros gastava, em média, quinze minutos
por caso. No dia seguinte a audiéncia, a deciséo é
comunicada aos litigantes pelo correio. Evitam-se,



dessa forma, conflitos pessoais e apressa-se o enca-
minhamento das audiéncias.2

A natureza dos casos submetidos ao Juizado
de Pequenas Causas reflete as muta¢cdes ocorridas
naordem econbmica e social, bem como aevolugéo
do sistema judiciario no sentido da maior especiali-
zacado dos Tribunais e da simplificacdo de normas
processuais. Cerca de metade das demandas sub-
metidas a apreciagdo do Juizado de Pequenas Cau-
sas esta hoje relacionada com infragdes havidas na
relacdo entre consumidores, de um lado, e comer-
ciantes, fabricantes e prestadores de servigos, de
outro3. Todos 0s assuntos pertinentes a locacgfes
séo privativos do 'Juizado de Habita¢des' (Housing
Part) e os litigios relacionados com danos materiais
decorrentes de acidentes de transito reduziram-se
bastante, em face da nova legislagédo sobre seguros
gue eliminou a 'culpa’ como fatorjuridicamente rele-
vante para a indenizagéo.

O Juizado de Pequenas Causas ndo conta
com meios especificos de execucado dos seus julga-
dos, cabendo ao préprio autor promové-la. De pos-
se da decisdo favoravel, o autor devera comunicar o
seu conteldo ao réu, exigindo o pagamento. Decor-
ridos dez dias da comunicag¢é&o e ndo tendo havido li-
quidacéo do débito, o autor podera recorrer ao she-
riffou ao marshalldo condado, funcionéarios da mu-
nicipalidade, ambos com poderes para efetivar a li-
quidacdo, que é, portanto, extrajudicial. O execu-
tante devera indicar ao sheriff ou marshall os bens
do devedor. A liquidacdo podera dar-se mediante
arresto, inclusive de conta bancéria e do salario do
devedor. Na hipétese de indenizagdo decorrente do
uso de veiculo, é possivel, ainda, solicitar a suspen-
sao de licenca de habilitagdo do executado até o pa-
9amento da divida.

O indice de decisdes incobraveis é, na pratica,
bastante elevado e se constitui num dos pontos sen-
siveis da sistematica de tratamento judicial das pe-
guenas causas.

A real dimensdo da Small Claims Court ndo
Podera ser apreciada fora do quadro evolutivo de to-
do o sistema judiciario de Nova lorque. A par do Jui-
zado de Pequenas Causas, que funciona apenas a
noite, ha ainda duas importantes divisées da Corte
Civel que complementam o trabalho daquele Juiza-
do, a saber: a Day Time (small) Part, que se ocupa
de causas de valor até dez mil délares e também
adota procedimentos sumarissimos, se bem que
considerada parte integrante do Tribunal comum; a
Housing Part, j& mencionada, com jurisdi¢cdo exclu-
Jva sobre todas as matérias relativas a locacgdes e
moradia em geral.

Em ambas as divisdes prevalece o mesmo sen-

ado de induzir as partes a solu¢gdes amigaveis de.

pendéncias. As causas de valor até seis mil dolares
devem ser necessariamente submetidas a arbitra-
mento na Day Time Pan. O Juizo arbitrai é compos-
to de trés arbitros, profissionais e remunerados, e as
decisGes sdo suscetiveis de recurso. A assisténcia
por advogado é dispensavel, se bem que em 90%
das demandas haja participacdo desses profissio-
nais.

O Juizado de Pequenas Causas surgiu, em
Nova lorque, no ano de 1934, com a finalidade de
julgar causas de valor inferior a cinqlienta délares,
sendo identificado inicialmente como a'corte do po-
bre' (poorman's court). Trata-se de evolucéo relati-
vamente tardia, uma vez que a origem desse tipo de
Juizado remonta o periodo de 1912-1916, quando
um novo conceito de sistema judicial foi organizado
em cidades dos Estados do Kansas, Oregon, Ohio e
lllinois, como tentativa de transpor para as areas ur-
banas algo semelhante afungédo desempenhada nas
zonas rurais pelos Juizes de Paz. Por ser mais recen-
te, 0 Juizado de Pequenas Causas de Nova lorque ja
se encontra escoimado das deficiéncias iniciais veri-
ficadas nas primeiras experiéncias de outros Esta-
dos.

O crescente congestionamento dos Tribunais
comuns fez com que o Juizado de Pequenas Causas
assumisse, gradativamente, papel fundamental no
sistema judiciario norte-americano e, em patrticular,
em Nova lorque. Nos Ultimos dez anos, gragas a
ampliagdo do conceito de 'pequenas causas' e a
completa reformulagdo de toda a metodologia de
funcionamento do aparelho judiciario do Estado, o
Juizado de Pequenas Causas continuou a crescer
em importancia. Com jurisdi¢cdo sobre causas de va-
lor até mil délares, esse juizado é hoje descrito como
a 'Corte do homem comum' (common man's
court).

A Viabilidade dojuizado de pequenas
causas no Brasil

A assimilagdo de institutos juridicos e de siste-
mas judiciarios estrangeiros é tarefa complexa, nem
sempre viavel, em face das peculiaridades culturais,
politicas e econémicas de cada povo. Esses institu-
tos e modelos tém, via de regra, raizes historicas lon-
ginquas, insuscetiveis de transposicdo direta de
uma para outra ordem juridica. No caso especifico
do Juizado de Pequenas Causas, 0 seu aproveita-
mento no Brasil se afigura menos dificil, por se tratar
de experiéncia relativamente nova,desenvolvida a
partir de condicionantes comuns, em grande parte,
aos grandes centros urbanos, a saber: a elevada ta-
xa de concentracdo populacional, a formacdo de
bolsdes de pobreza na area urbana, a intensificagédo
dos conflitos individuais e a falta de acesso de parce-
la ponderavel da populagdo ao sistema judiciario,



em face do congestionamento da Justica e do alto
custo da prestacao jurisdicional. A experiéncia nor-
te-americana demonstra, por outro lado, que o de-
senvolvimento do conceito de 'pequena causa' in-
depende de alteracdo das normas de direito subs-
tantivo . Trata-se, tAo somente, de aplicar o 'mesmo'
direito de 'forma’ diferente. Nem por isso a reforma
do sistema judiciario e da processualistica aplicavel
as causas de pequeno valor dispensa enfoque dras-
ticamente distinto daquele que ainda prevalece no
Brasil.

Os maiores obstaculos a implantagdo de um
sistema judiciario simples, informal e acessivel, em
pais com caracteristicas histérico-culturais do Bra-
sil, sdo essencialmente de trés ordens. Em primeiro
lugar, aauséncia de tradicdo no campo da composi-
¢ao extrajudicial de conflitos, o que impede o de-
senvolvimento do arbitramento, tal como adotado
pela Small Ctaims Court de Nova lorque. Em segun-
do lugar, o excessivo apego ao principio de que ne-
nhuma lesdo de direito individual pode ser subtraida
da apreciacdo pelo Poder Judiciario. Esse principio,
de inquestionavel pureza conceituai, perde signifi-
cado na medida em que, na pratica, grande parte
dos conflitos social e economicamente relevantes
ndo pode ser levada ao conhecimento da Justica,
em face das limitagGes socio-culturais e econdmicas
de ambas as partes ou de uma delas.

Em terceiro lugar, a padroniza¢@o das normas
de direito processual torna inelastica a adaptacao do
sistema judiciario as peculiaridades regionais. Por
esse motivo, afigura-se causa aplicavel uniforme-
mente em todo o Brasil. Erecomendavel, pois, que
se dé aos Estados certo grau de autonomia para le-
gislar sobre matéria de processo.

Além disso, a forma mais agil e suméaria de
procedimento previsto no Processo Civil Brasileiro &
0 'procedimento sumarissimo’, que se constituiu,
sem dulvida, numa importante inovagdo. Todavia!
ndo vem ele funcionando a contento, sendo inime-
ros os casos de ndo cumprimento do prazo legal de
90 dias para decisdo. As causas principais do insu-
cesso parcial do 'procedimento sumarissimo’ séo a
meu ver, as seguintes:

a) o 'procedimento sumarissimo' é adotado
Nos mesmos juizos ja sobrecarregados de causas
subordinadas aos demais ritos processuais, ordina-
rios ou especiais, sendo impossivel a designagdo de
audiéncia de instrucao e julgamento com a brevida-
de necessaria. Em Comarcas maiores, 0s atrasos na
marcacgdo da audiéncia chega a um ano.

b) O 'procedimento sumarissimo' ndo impede
a provocacao, pelas partes, de diversos incidentes
processuais, cuja solucao dependente da pratica de
atos processuais solenes e formais, sem se estabele-

cer rito sumarissimo, também, para a decisdo des-
ses incidentes.

C) Ao contrario do que ocorre na sistematica

do Juizado de Pequenas Causas, 0 'procedimento
sumarissimo' ndo abrange afixagdo do quantum da
condenagédo, quando se trata de sentenga sujeita a
liquidacgéo.

Impde-se, portanto, prever uma forma espe-
cial de procedimento sumarissimo que simplifique
todo o processo de instrugdo ejulgamento do litigio,
compreendendo, ndo s6 0 seu mérito, como ainda
qualquer incidente processual, bem como a fixacdo
do valor liquido do julgado.

A par do aperfeicoamento do Cédigo de Pro-
cesso Civil, relativamente ao desenvolvimento do
processo sumarissimo, € de toda conveniéncia que
se idealize um procedimento especialissimo que so
seria aplicavel em causas de valor econémico redu-
zido, dimensionavel em dinheiro.

Nestes casos especificos, poder-se-iam aban-
donar os principios gerais estabelecidos pelo Cédigo
de Processo Civil para instrucdo e julgamento de
causas mais relevantes, proporcionando as partes
Justica bem mais barata, sem prejuizo das garantias

fundamentais de defesa dos direitos do autor ou do
réu.

Os principios fundamentais, que devem orien-
tar o desempenho do Juizado de Pequenas Causas,
s80 0s seguintes:

Oralidade — Todos os atos processuais de-
vem ser orais e desenvolvidos numa Unica audiéncia
de instrucdo ejulgamento, na qual seréo debatidas e
decididas todas as questdes alegadas pelas partes,
inclusive as preliminares ou prejudiciais de mérito.

Facultatividade — O processo, perante o Jui-
zado especial, deve ser facultativo, assegurando-se
ao autor da acéo o direito de postular no Juizo co-
mum. A escolha, contudo, dependera da manifes-
tacdo exclusiva do autor, ndo sendo permitido ao
réu impugna-la.

Competéncia limitada — O Juizado especial
deve ser competente para processar e julgar unica-
mente causas de valor econdmico reduzido e, den-
tre estas, s0 as que visarem a condencéo do réu ao
pagamento de quantia certa, ndo superior a deter-
minado limite.

Proibicéo de intervencao de terceiros — Né&o
se deve admitir, no processo sumarissimo do Juiza-
do especial, qualquer forma de intervencao de ter-
ceiros, salvo o litisconsorcio necessario. A sentenga
ndo deve produzir efeitos em relacdo a terceiros,
nem para prejudica-los, nem para beneficia-los, de-
vendo limitar-se a decidir a controvérsia, sempre de



cunho patrimonial, entre autor e réu. O litisconsor-
cio ativo ou passivo somente serd admitido se o au-
tor o requerer, ao formular o pedido inicial.

_ Assisténcia facultativaporadvogado — A as-
sisténcia por advogado deve ser facultativa, tanto
Para ndo onerar as partes, como para permitir ao jul-
gador o contato direto com os litigantes.

Funcionamento descentralizado - Na medi-
da do possivel, o Juizado especial deve situar-se
geograficamente proximo das partes e funcionar fo-
ra do expediente normal de trabalho.

Adocédo do pacto arbitra/ - Caso as partes

aceitem espontaneamente a apresentacgado do litigio
a decisdo arbitrai, desta decisdo ndo cabe recurso.

Notas

1 Palestra proferida na Universidade de Brasilia, em 3 de junho
de 1981, no Seminario sobre Desburocratizacéo do Judiciario.

2. Na noite do dia 18 de setembro de 1980, o Juizado de Manhat-
tan estava particularmente congestionado, tendo nada menos
gue cento e noventa casos em pauta.

3. A maioria dos cento e noventa casos submetidos ao Juizado
na noite do dia 18 de setembro, em Manhattan, estava relacio-
nada com venda de produtos defeituosos, extravio de bagagem
por companhias aéreas e danos resultantes da negligéncia na
prestacéo de servicos.
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Contribuicao previdenciaria:

natureza juridica
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Previdenciarias. Limitagbes constitucionais ao
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Janeiro de 1979e a Lein? 6.887, de 10de
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A naturezajuridica da contribuicdo
Previdenciaria

A doutrina mais recente identifica o tributo co-
mo norma juridica geral, ndo autbnoma, que esta-
belece uma prestacéo precuniaria ao Estado, como
resultante da ocorréncia de fato licito. (Veja-se ares-
Peito: Paulo de Barros Carvalho, Teoria da norma
tributaria, Edices Lael, Sdo Paulo, 1974, p. 75a 90;
Marco Aurélio Greco, Norma juridica tributéria,
Educ-Saraiva, S&o Paulo, 1974, p. 20 e seguintes;
Américo Masset Lacombe, Obrigagcdo Tributaria,
“ 7, Séo Paulo, 1977, p. 21 a38, e Imposto daimpor-
tacdo, RT, S&o Paulo, 1979, p. 6a 10, ep. 109e 110.)

Paulo de Barros Carvalho (obra citada, p. 88)
define tributo, em uma configuracao estatica, como
sendo "a endonorma que apresenta como hipétese

conjunto de critérios para a identificacdo de fa-
tos da realidade fisica, que ndo acordos de vontade
oonsiderados em si mesmos, e, como consequén-
Ca, um conjunto de critérios que nos permite identi-
jicar uma relagéo juridica que se instaura entre o Es-
tado (por via de regra), na qualidade de sujeito ativo
e alguma pessoa fisica ou juridica, na condigdo de
sujeito passivo, mediante a qual havera o primeiro o

direito subjetivo publico de exigir da segunda o cum-
primento de dever juridico consubstanciado numa
prestacao pecuniaria”.

Ao definir tributo como endonorma (Paulo de
Barros Carvalho) ou como norma geral ndo auténo-
ma (os demais autores mencionados), a doutrina
mais moderna — que neste aspecto ndo inovou —
fornece como elemento caracterizador do tributo o
fato de nao ser ele sancao de ato ilicito. Isto significa
que o fato descrito na hipotese de incidéncia de uma
norma tributaria é fato licito.

Toda vez, por conseguinte, que estivermos
diante de uma obrigacdo de entregar dinheiro (ou
bem cujo valor nele se possa exprimir) ao Estado em
decorréncia da pratica de fato licito (que ndo seja
acordo de vontade considerado em simesmo), esta-
remos diante de obrigacdes tributarias, isto é, de
obrigacdo que nasceu, de modo mediato, da ocor-
réncia de fato previsto hipoteticamente numa nor-
ma secundaria, isto €, norma gque ndo sanciona ato
ilicito.

Mas, o direito positivo brasileiro definiu tribu-
to, no art. 3? do Cddigo Tributario Nacional, e, se
bem que tal definicdo néo seja cientificamente feliz,
tem a autoridade do direito posto, estando assim re-
digida: "Tributo é toda prestacdo pecuniaria com-
pulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa ex-
primir, que ndo constitua sangdo de ato ilicito, insti-
tuida em lei e cobrada mediante atividade adminis-
trativa plenamente vinculada".

Ora, a contribuicdo previdenciaria € uma pres-
tacdo pecuniaria compulséria, em moeda, nao



constitui sancéo de ato ilicito, s6 pode ser instituida
por lei, e é cobrada mediante atividade administrati-
va plenamente vinculada. Vale recordar a licdo de
Geraldo Ataliba (parecer in Revista dos Tribunais
402/43) que se reporta, por sua vez, a varios insig-
nes mestres do nosso direito tributario:

"Toda e qualquer discussdo sobre a natureza
tributaria da 'contribuicdo’ previdenciaria perdeu o
sentido, com a promulgacdo — quinze dias apo6s a
publicacdo do Cdadigo Tributério Nacional - do De-
creto-Lei n? 27, de 14 de novembro de 1966, que
veio dispor expressamente (embora isto fosse total-
mente despiciendo) que o Cadigo néo excluia ainci-
déncia e a exigibilidade "V. das contribuicbes enu-
meradas no 8§20, do art. 34 da Lei n? 4.863...", isto
€, da propria chamada contribuicdo previdenciaria.

Isto significa que, além das raz8es doutrinérias
ja expostas, ex vilegis esta exagéo é tributo para to-
dos os efeitos.

Essa inteligéncia da questédo ja era administra-
tivamente adotada, uma vez que constante do Re-
gulamento Geral da Previdéncia Social (Decreto n°
72.771, de 1973), no art. 333eseu paragrafo Unico.

Esta posicdo sempre a adotamos, expondo-a
expressamente (Sistema constitucional tributario
brasileiro, p. 185 e segs., e Hip6tese de incidéncia
tributaria, p. 199 a 201). Dela néo discrepa Contrei-
ras de Carvalho, no seu Doutrina e aplicacéo do di-
reito tributario (p. 149 a 151). Idéntico é o pensa-
mento de Baleeiro (Introducao, ed. 1968, p. 287, Di-
reito tributario brasileiro, 6 ed. p. 568 e segs., e Limi-
tacBes constitucionaisaopoderde tributar, 2ed p
253 a 256). O insigne tributarista gaucho Alfredo’A
Becker (Teoriageral do direito tributario) é incisivo,
ao escrever: "A doutrina tem demonstrado que as
contribuicBes parafiscais ...sdo simples impostos

com destinagdo determinada e(ou) ...verdadeiras
taxas" (p. 349).

Fanuchi conclui da mesma forma (Curso... p.
31), seguindo a orientagdo do mestre Gomes de
Sousa (Compéndio, ed. 1954, p. 131).

Recentissimamente, Marco Aurélio Greco
reelabora toda a constru¢do dogmatica fundamen-
tal do feito tributario (Normajuridica tributaria) che-
gando a mesma concluséo (p. 43).

N&o vamos cansar o leitor multiplicando cita-
¢Oes e indicacdes bibliograficas dos nossos mais va-
riados escritores, para reafirmar e robustecer aquilo
que é pacifico, tranqilo e indiscutivel, como a in-
questionavel natureza tributaria da chamada contri-
buicdo previdenciaria.

Consagrando a conclusao unanime da doutri-
na, a Emenda Constitucionaln® 7, de 17 de outubro

de 1969, referiu-se a contribuicdo previdenciaria co-
mo tributo, dispondo sobre elano §2?, item I, do art.
21 (que enumera os impostos federais), colocado
dentro do capitulo V (Sistema Tributario) no Titulo |
(Da Organizacdo Nacional). Assim, apds enumerar,
no artigo 21, os impostos de competéncia da Uniéo,
e, no § 1?, do mesmo artigo, estabelecer a compe-
téncia residual, dispunha o § 2?.

§2? — A Uni&o pode instituir: contribuicges,
observada a faculdade prevista no item | deste arti-
go, tendo em vista intervencéo no dominio econd-
mico e o interesse da previdéncia social ou de cate-
gorias profissionais;

Ecerto que a Emenda Constitucionaln? 8, de
14 de abril de 1977, deu nova redacg&o ao item acima
transcrito, substituindo a expresséo “interesse da
previdéncia social" pela sentenca "para atender di-
retamente a parte da Unido no custeio dos encargos
da previdéncia social". A referéncia a contribuigédo
previdenciaria foi transferida para o item X, do artigo
43, que fixa acompeténcia do Poder Legislativo. No
entanto, qualquer analista que pretender estudar a
natureza juridica da contribuicdo social, referida no
Ultimo artigo, chegara a inexoravel conclusdo de
que se trata da mesma contribuigdo previdenciaria,
referida anteriormente, e que possui natureza de tri-
buto. Além do mais, ndo é o fato de estar colocado
dentro do capitulo referente ao Sistema Tributario
que da a natureza tributaria a qualquer obrigagéo. O
capitulo da Constituicao referente ao Sistema Tribu-
tario ndo trata apenas de matéria tributaria, pois ali
encontramos disposi¢des sobre as receitas do im-
posto de importagdo e do imposto sobre operacfes
financeiras, afirmando que a lei devera destinar tais
receitas a formacao de reservas monetarias ou de
capital para financiamento de programa de desen-
volvimento econdmico (847, do art. 21). Também ai
encontramos a disposi¢do do § 1?, do art. 23, que
determina que o produto da arrecadacao do impos-
to de renda incidente sobre rendimentos do trabalho
e de titulos da divida publica pagos pelos Estados e
pelo Distrito Federal, sera distribuido a estes, na for-
ma que a lei estabelecer, quando tais entes publicos
forem obrigados areter o tributo. Eainda o disposto
no art. 23, §8?, que diz que, do produto de arrecada-
¢do do imposto sobre operagdes relativas a circula-
¢do de mercadorias, oitenta por cento constituirdo
receita dos Estados e, vinte por cento, dos Munici-
pios, afirmando ainda que as parcelas pertencentes
aos Municipios serdo creditadas em contas espe-
ciais, abertas em estabelecimentos oficiais de crédi-
to na forma e nos prazos fixados em lei federal. Po-
demos ainda trazer a colocagdo o § 1?, do art. 24,
que da aos Municipios o produto da arrecadacao do
imposto sobre a propriedade territorial rural, inci-
dente sobre os imdveis situados em seu territério,



havendo ainda disposi¢do determinando a distribui-
¢do aos Municipios, na forma da lei, do produto da
arrecadacao do imposto sobre arenda, incidente so-
bre rendimentos do trabalho e dos titulos da divida
publica por ele pagos, quando forem obrigados a re-
ter o tributo (art. 24, §2?). Eoquedizerdosarts. 25e
26, também colocados dentro do capitulo referente
ao Sistema Tributario e que determinam modos de
distribuicdo do produto da arrecadagdo do imposto
derenda e IPI (art. 25) e do imposto Unico (art. 26, la
Il e § 1?)? Todas estas disposi¢des regulam a desti-
nacdo do produto da arrecadagéo do tributo, Idgica
e cronologicamente posterior a instituicdo do tribu-
to. Podemos aqui repetir as palavras de José Souto
Maior Borges (Parecer sobre a constitucionalidade
do empréstimo compulsério instituido pelos Decre-
tos-Leis n°s 1.782/80 e 1.790/80, Separara da Re-
vista VoxLegis, 140/61): "Todos esses dispositivos
contemplam a destinacéo constitucional do tributo,
°u seja, regulam um componente normativo que se
Pretende estranho ainstituigdo do tributo. Algo que,
num sentido figurado e metaférico, poder-se-ia con-
siderar externo ao @mbito material das normas tribu-
tarias. Eassim o sera porque o tributo, ensina-o tra-
dicionalmente a doutrina, é uma categoria normati-
va que tem o seu ciclo vital instaurado com o surgi-
mento do fato juridico tributario (fato gerador,
C-T.N. art. 114) e se extingue com o0 pagamento ou
outro modo de extingdo das obrigacdes tributarias
lealmente previsto (C.T.N.,art. 156, laX). Portan-
to, umavez efetuado o pagamento, extinguir-se-ia o
tributo devido Eé precisamente nesse sentido que
Se afirma ser a aplicacdo, ou melhor, a destinacéo
que se der ao quantum da prestacao tributaria, algo
estranho ou externo ao tributo e pois tributariamen-
ieindiferente. A matéria estaria submetida, ja entéo,
a° direito financeiro e ndo ao direito tributario..."

Mas, se é certo que o capitulo da Constituicao
referente ao Sistema Tributario ndo trata apenas de
n_ormas tributarias, ou de aspectos de normas tribu-
tarias, como vimos acima, menos certo néo € que tal
capitulo ndo esgota as regras atinentes aos tributos,
vejamos 0s exemplos. O art. 43, que enumera as
atribuicbes do Poder Legislativo, afirma caber "ao
“ongresso Nacional, com a san¢do do Presidente
da Republica, dispor sobre todas as matérias de
c’mpeténcia da Unido, especialmente: | —tributos,
arrecadacao e distribuicdo de rendas". Este artigo
Reafirma o principio da legalidade dos tributos, esta-
belecido no art. 19,1, e novamente reafirmado no 8§

do art. 153.0 art. 55, que dispde sobre a possibi-
‘dade da utilizacdo do decreto-lei, em casos de ur-
9encia e interesse publico relevante, salienta, no in-
Cls° 1l, apossibilidade de sua utilizagao para veicular
normas tributarias. E o que dizer do salario-educa-
Ga°. genuino imposto, referido no art. 178, incluido
n°® Titulo IV, concernentea Familia, Educagéo e Cul-

tura? Portanto, o fato de a Emenda Constitucional
Nn.°8, de 14 de abril de 1977, ter retirado do §2°, item
I, do art. 21 e deslocado para o art. 43 (Atribuicdes
do Poder Legislativo) a referéncia as contribuicdes
previdenciarias, em nada modifica a natureza juridi-
ca destas contribuicfes. Eram e continuam sendo
tributos, ndo em razdo da sua colocacdo dentro do
texto constitucional, mas em razéo da propria estru-
tura normativa de tais contribuicdes.

"Qualquer exigéncia de dinheiro que faga o
Estado aos sujeitos a sua soberania, somente pode
configurar tributo, requisicdo ou confisco". Veja-
mos, em primeiro lugar, a possibilidade de se carac-
terizar a contribuicdo previdenciaria como confisco
ou como requisi¢do, verificando, inclusive, se tem
procedéncia a classificagdo acima, da lavra do pro-
fessor Geraldo Ataliba (apud Carlos Mario Velloso,
voto proferido, no Tribunal Federal de Recursos, no
Incidente de Uniformizac&o de Jurisprudéncia, na
AC 58.664-SP). Em primeiro lugar, a classifica¢éo
acima ndo mencionou a multa que, configurando
sancao de ato ilicito, poderia ser de fato omitida se a
referida classificacdo versasse apenas sobre as obri-
gacdes nao sancionatorias, isto é, decorrentes da
pratica de atos licitos. No entanto, no sistema juridi-
co constitucional brasileiro, confisco é pena, logo
norma primaria, sancionatoria, que tem como hipo-
tese de incidéncia a pratica de ato ilicito. Isto esta
claro no§ 1o,do art. 153, da Constituicdo que afirma
textualmente que "ndo havera pena de morte, de
prisdo perpétua, de banimento, ou de confisco,..."
Logo confisco é pena, € sancao, e isto afasta qual-
quer possibilidade de se classificar a contribuicdo
previdenciaria como confisco, sera, por via de con-
sequéncia, considerada inconstitucional, visto que
o confisco é vedado. Assim, as obrigacdes de pagar
o Estado decorrentes da préatica de atos licitos ou
séo tributos ou sdo requisi¢cdes. Se decorrentes de
atos ilicitos séo multas, ndo se mencionando os con-
fiscos por inconstitucionais. Apenas a titulo de es-
clarecimento, diremos que ndo se deve confundir
confisco (sangdo, norma primaria) com tributo con-
fiscatério (norma secundaria, ndo sancionatéria).
No entanto, o qualificativo ndo tem qualquer cono-
tagdo juridica, pois a medida do tributo é matéria
pré-juridica, de interesse para a politica fiscal, mas
sem qualquer relevancia para o direito tributario.

Vejamos se as contribui¢cdes para a previdén-
cia podem ser classificadas como requisi¢cdes. Para
Celso Antdnio Bandeira de Mello (Elementos de di-
reitoadministrativo, RT, S&o Paulo, 1980, p. 212) re-
quisicao "é o ato pelo qual o Estado, em proveito de
um interesse publico, constitui alguém, de modo
unilateral e auto-executorio, na obrigacao de pres-
tar-lhe um servico ou ceder-lhe transitoriamente o
uso de uma coisa, obrigando-se a indenizar os pre-



juizos que tal medida efetivamente acarretar ao obri-
gado." Para Hely Lopes Meirelles (Direito adminis-
trativo brasileiro, RT, S&o Paulo, 4 ed., 1976, p.
575), requisigado é a utilizagéo coativa de bens ou ser-
vicos paticulares, pelo Poder Publico, por ato de
execuc¢ao imediata e direta da autoridade requisitan-
te e indenizagdo ultérior, para atendimento de ne-
cessidades coletivas urgentes e transitorias". Ofun-
damento constitucional da requisicéo é o § 22, do
art. 153, que fixa como seu pressuposto o perigo pu-
blico iminente. Sem este pressuposto, as requisi-
¢Oes sao ilegitimas. Hely Lopes Meirelles nota ainda
que a requisicdo € ato "discricionario quanto ao ob-
jeto e oportunidade da medida" (p. 576). Renato
Alessi (Instituciones de derecho administrativo
trad. espanhola de Buenaventura Pellisé Prats’
Bosch, Barcelona, 1970, tomo Il, p. 560) hota como
pressuposto da requisicdo o carater extraordina-
rio e ocasional das necessidades que héo de ser sa-
tisfeitas. Alcides Jorge Costa (Natureza juridica dos
empréstimos compulsérios, Rev. Dir. Adm. 70/1)
salienta a distingédo entre empréstimo compulsoério e
requisicdo ao afirmar que esta € ato parcialmente
discricionario, porque a autoridade administrativa
requisita bens ou servi¢os, n¢s termos fixados em
lei, mas quando e se entende conveniente. Assim,
enquanto os tributos séo exigidos por ato adminis-
trativo® plenamente vinculado (C.T.N. art. 30), a re-
quisicéo é cobrada mediante atividade administrati-
va discricionaria. Vé-se, portanto, que as contribui-
¢Oes previdenciarias ndo podem ser confundidas
com requisicdo. Ndo possuem o pressuposto do pe-
rigo publico iminente, o carater ocasional, urgente,
e sdo exigidas através de atividade administrativa
plenamente vinculada. N&o sendo confisco ou re-
quisigdo, as contribuicdes previdenciarias s6 podem
ser entendidas como tributos.

Assim, ndo é a colocacdo em capitulos da
Constituicao dquqconferir a determinada obrigagéo
a natureza tributaria. Tal € determinada pela analise
sistemética da obrigacdo. Vejamos a que espécie tri-
butéria pertence a contribuigcdo previdenciaria.

Classificagéo dos tributos

A moderna doutrina brasileira aceita quase
que unanimente a classificagdo formulada por Ge-
rajdo Ataliba, que divide os tributos em vinculados e
nao vinculados. Este autor preleciona com sabedo-
ria (Hip6tese de incidéncia tributaria, RT S&o Pau-
lo, 1975, p. 140):

"Examinando-se e comparando-se todas as
legislacOes existentes - quanto a hipétese de inci-
déncia —verificamos que, em todos os casos, 0 seu
aspecto material, das duas uma: a. ou consiste nu-
ma atividade do poder publico (ou numa repercus-

sdo desta), ou, pelo contrario; b. consiste num fato
ou acontecimento inteiramente indiferente a qual-
quer atividade estatal.

Esta verificacdo permite classificar todos os
tributos, pois —segundo o aspecto material de uma
hipétese de incidéncia consista ou ndo no desempe-
nho de uma atividade estatal —em tributos vincula-
dos e tributos n&o vinculados.

E que esta averiguacdo enseja afirmar que —
no primeiro caso - o legislador vincula o nascimen-
to da obrigagéo tributaria ao desempenho de uma
atividade estatal e —no segundo — nao".

A primeira vez que Geraldo Ataliba tornou pu-
blica esta sua classifica¢do foi em 1969, num traba-
lho denominado Considera¢Bes em torno da teoria
juridica da taxa (in /?DP9/42). Sua classificagéo te-
ve, em 1971, o apoio consagrador de Rubens Go-
mes de Sousa (Natureza tributaria de contribuicao
parao F.G.T.S. \NRDP 17/305), que assim asinteti-
zou: "Nesta linha de pensamento enquadra-se a
opinido, que adoto, de Geraldo Ataliba (RDP, vol.
9/43), de que os tributos podem ser "vinculados"
ou "nédo vinculados" em funcdo da natureza do seu
fato gerador, nome que se da a situagdo material ou
juridica definida em lei como necesséria e suficiente
para gerar a obrigagdo de pagéa-los (Codigo Tributa-
rio Nacional, lei n? 5.172, de 25 de outubro de 1966,
art. 114).

Assim, invertendo a ordem:

a. o tributo é "ndo vinculado" quando o seu
fato gerador independa de qualquer atividade espe-
cifica do governo tributante em relagdo ao contri-
buinte: é o caso dos impostos (Codigo Tributario
Nacional, art. 16); ao contrario,

b. o tributo é "vinculado" quando o seu fato
gerador seja uma atividade especifica do governo
tributante, a qual por sua vez pode ser (i) diretamen-
te relativa ao contribuinte, como o exercicio do po-
der de policia ou a prestagdo ou disponibilidade de
um servico; é o caso das taxas (Cdodigo Tributario
Nacional, art. 77); ou pode ser (ii) apenas indireta-
mente relativa ao contribuinte: é o caso das contri-
buicdes (Cddigo Tributério NacionaD, arts. 81 e
217), como adiante veremos mais amplamente.”

Verificada assim a classificacdo dos tributos,
cumpre-nos examinar a composi¢cdo normativa das
chamadas contribui¢cdes previndenciarias. Empre-
gamos propositadamente o plural para deixar claro,
desde logo, que nado existe apenas uma contribuicdo
previdenciaria. Existem tantas quantas forem as
normas juridicas extraidas dos textos legais, e, para
gue se possa atender com preciséo tal afirmativa,
tornam-se necessarias algumas consideragdes so-
bre a estrutura légica da norma juridica.



4 Estrutura l6gica da norma tributaria

0 problema da estrutura l6gica da norma juri-
dica tributaria ja foi amplamente abordado e discuti-
do entre nés (Alfredo Augusto Becker, Teoriagerai
do direito tributario, Saraiva, Sdo Paulo, 1972; Ge-
r3|do Ataliba, Hipotese de incidéncia tributaria, RT,
S&o Paulo, 1975; Paulo de Barros Carvalho, Teoria
da norma tributaria, Lael, Sdo Paulo, 1974; Marco
Aurélio Greco, Norma juridica tributaria, Educ-Sa-
raiva, Sdo Paulo, 1974; Américo Masset Lacombe,
Obrigagao tributaria, RT, Sdo Paulo, 1977e Imposto
°eimportacdo, RT, S&o Paulo, 1979), e todos os es-
tudos reconhecem que a norma juridica, qualquer
Queseja ela, tem aseguinte estrutura légica: uma hi-
Potese a qual se imputa uma consequiéncia. Isto sig-
ni'ica que a norma se exterioriza como um juizo hi-
potético. Mas as normas juridicas sdo em si mesmas
'‘Operativas. Contém um comando, uma ordem,
'-orno agrande maioria delas exterioriza-se por meio
In9uistico, a norma juridica apresenta-se com a es-
trutura l6gica de um juizo hipotético. Temos entédo
ae distinguir trés realidades: a. & norma juridica em

que consiste num comando ou imperativo; b. a
Inguagem utilizada pelo legislador ao editar a nor-
ma, e que consiste numa formulagéo hipotética; c. a
metalinguagem utilizada pelo cientista do direito ao
descrever a norma que € a proposicgao juridica, for-
mulada como juizo hipotético.

A norma é assim a imputagcdo de um conse-
guente a um antecedente. Mas, seanorma é, em si,
. mcomando, apenas formulada, em sua expressédo
'ngliistica como juizo hipotético, tal ndo ocorre com

Proposicaojuridica, aqual é, em si mesma, um jui-
0 hipotético. Temos entdo que a norma juridica
"Presenta-se, aos olhos do cientista de direito, sob
oupagem linglistica que tem a forma de um juizo
JPotético. Ao estudar a linguagem do legislador, o
lentista formula, numa metalinguagem, a proposi-
g °.Juridica, que é um juizo hipotético. A norma tera
9m uma formulagdo dedntica, estabelece um
Ver-ser, o consequente.

Um ~ as'se 3 norma juridica € uma imputacao de
Aconseqlente a um antecedente, 0 mesmo se
£ ~ dizer do tributo. Tributo é norma juridica se-
fdaria, ndo autbnoma, dependente da norma pri-
“ria que estabelece a san¢do. A sancao, estabele-
¢a nanorma primaria, ndo é tributo, e nem éobjeto
estudo do direito tributario. Integra o direito ad-
~nistrativo.

ju, Partindo da definicdo de tributo como norma
'dica secundaria (veja-se inciso 2.1), ndo autoéno-
ca 6 erltendendo a norma juridica como aimputa-
0 de um conseqiiente a um antecedente, isto é,
orrendo, no mundo fatico, acircunstancia hipote-
devrnente prevista no antecedente normativo,
ve-ser 0 conseqiente, cumpre-nos estudar cada

uma das partes da norma juridica tributaria, a saber,
o antecedente (hipotese) e o conseqiiente (manda-
mento). "Pertence, com efeito, a hipotese legal tu-
do aquilo que se refere a situagdo a que vai conexio-
nado o dever-ser (Sollen), e a consequéncia juridica
aquilo que determina o contetido deste dever-ser"
(Karl Engisch, introducdo ao pensamentojuridico,
trad. de J. Baptista Machado, Fundacdo Calouste
Gulbenkian, Lisboa, 2 ed., 1968, p. 43). Estéo, por
conseguinte, na hipétese (antecedente) o critério
material, o critério espacial e o critério temporal, e no
mandamento (consequente, estatui¢do) o critério
pessoal e o critério quantitativo, o qual engloba a ba-
se de célculo e aaliquota (Paulo de Barros Carvalho,
obra citada, p. 113 a 168). A hipotese legal (ante-
cedente) sera assim a previsdo abstrata de um fato
ou uma situagdo (auferir renda, industrializar produ-
tos, ser proprietario de imoveis, importar mercado-
rias, etc.) — que denominamos nucleos, condicio-
nados por coordenadas de tempo e espac¢o. O man-
damento (conseqiiente, estatuicdo) sera a previsao,
também abstrata, do contetdo de uma relagao juri-
dica, que seinstaurara entre dois sujeitos, ocorrido o
fato ou verificda a situagdo, previstos no hipétese,
dentro das condicionantes de tempo e lugar. Ocorri-
do, na realidade fenoménica, o fato imponivel, hipo-
tética e abstratamente previsto no antecedente nor-
mativo (hipotese de incidéncia), o conseqlente
(mandamento, estatui¢do) incide, instaurando uma
relacéo juridica entre dois sujeitos, e fornecendo cri-
térios para a determinacao do seu contetdo. Para a
incidéncia do mandamento (conseqiente, estatui-
¢do), torna-se necesséria a perfeita subsuncao do
fato a hipétese (antecedente), isto é aadequacédo do
fato ocorrido a descrigdo prevista na hipétese nor-
mativa (antecedente). Verificada a subsuncao, eso6
nesse caso, 0 mandamento incide, instaurando are-
lacéo juridica tributaria.

A norma juridica tributaria tem portanto a se-
guinte estrutura: um antecedente (hip6tese de inci-
déncia) que se compde de um nucleo, condicionado
por coordenadas de espago e tempo; um conse-
glente (mandamento) que se compde de aspectos
quantitativos (aliquota e base de calculo) e de aspec-
tos pessoais (sujeito ativo e sujeito passivo). O que
caracteriza qualquer tributo é, por conseguinte, a
estrutura légica da norma. Se estivermos diante de
estruturas normativas diversas estaremos diante de
tributos diversos, ainda que estas normas diversas
estejam envolvidas pela mesma denominacao juridi-
ca e reguladas pelo mesmo diploma legal. No siste-
ma juridico patrio podemos verificar inimeros
exemplos de tributos diversos, designados pelo
mesmo nhomemijuris, e regulados pelas mesmas dis-
posicdes legais. A legislagéo do I.P.1., por exemplo,
consagra trés impostos distintos. A lei n? 4.502, de
30 de novembro de 1964, ja distinguia nitidamente



dois impostos, quando definia o fato gerador, quan-
to aos produtos de procedéncia estrangeira, o res-
pectivo desembaraco aduaneiro, e quanto aos de
producdo nacional, a saida do respectivo estabeleci-
mento. O Cédigo Tributario Nacional (lei n° 5.172,
de 25 de outubro de 1966), no seu art. 46, estabelece
que ol.P.I. tem como fato gerador: a. o seu desem-
baraco aduaneiro, quando de procedéncia estran-
geira; b. asaida do estabelecimento do contribuinte;
c. a sua arrematacdo quando apreendido, abando-
nado ou levado a leildo. Ora, como os nucleos das
hipéteses de incidéncia séo diversos, estamos dian-
te de normas diversas, e, por via de conseqiéncia,
de tributos diversos. Enéo é apenas o nucleo da hi-
pétese de incidéncia que é diverso. As coordenadas
especificas deespaco sdo diversas (aaduana, no pri-
meiro caso, o estabelecimento industrial, no segun-
do, e o local da arrematacédo, no terceiro). Os sujei-
tos passivos sao diversos (o importador, o produtor
e o arrematante). Temos assim trés impostos distin-
tos com a mesma denomina¢édo de imposto sobre
produtos industrializados. Eo que dizer entdo da le-
gislacéo do imposto de renda, que sob o0 mesmo no-
men juris estabelece uma série de impostos diver-
sos? O imposto que incide sobre a renda liquida das
pessoas fisicas ndo € o mesmo que incide sobre o lu-
cro real das pessoas juridicas, este, por sua
vez,distingue-se do imposto incidente sobre os lu-
cros e reservas excedentes ao capital social das
companhias. O imposto suplementar incidente so-
bre o montante dos lucros e dividendos liquidos efe-
tivamente remetidos a pessoas fisicas ejuridicas, re-
sidentes ou com sede no exterior sempre que a mé-
dia das remessas, em um trié€nio, exceder a 12% do
capital e reinvestimentos registrados no Banco Cen-
tral, ndo é o mesmo que incide sobre a renda liquida
das pessoas fisicas ou lucro real das pessoas juridi-
cas. Demos estes exemplos apenas para demons-
trar que tembém sob a denominacao de contribui-
¢do previdenciaria, podemos encontrar diversas es-
truturas normativas, o que significard aexisténcia de
diversos tributos.

A Estrutura normativa das
contribui¢cdes previdenciarias

A lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960 (LeiOr-
géanica da Previdéncia Social) diz, no seu art. 1?, que
aprevidéncia social "tem por fim assegurar aos seus
beneficiarios os meios indispensaveis de manuten-
¢do, por motivo de idade avancgada, incapacidade,
tempo de servico, prisdo ou morte daqueles de
guem dependiam economicamente, bem como a
prestacdo de servigcos que visem a protecdo de sua
salide e concorram para o seu bem-estar". Por ai ja
se vé que a previdéncia social tem por escopo pres-
tar servicos, e qualquer contribuicdo a ela destinada

esta vinculada a sua atuagdo no seu campo especifi-
co de atividade. Oart. 2? enumera as pessoas que se
beneficiam da previdéncia, e que sdo: a. na qualida-
de de seguradas, todos 0s que exercem emprego ou
atividade remunerada no territério nacional, salvo as
excegBes expressamente consignadas; b. na quali-
dade de dependente, as pessoas definidas no artigo
11 (esposa, marido invalido, filhos invalidos ou me-
nores de 18 anos, filhas solteiras quando invalidas
ou menores de 21 anos, pai invalido e a mée, irméo
invalidos ou menores de 18 anos e irmés solteiras,
quando invalidas ou menores de 21 anos).

Oart. 5? determina a obrigatoriedade do segu-
ro para: a. os que trabalham, como empregados, no
territério nacional; b. os brasileiros e estrangeiros
domiciliados e contratados no Brasil, para trabalha-
rem como empregados nas sucursais ou agéncias
de empresas nacionais no exterior; c. os titulares de
firma individual e diretores, socios gerentes, socios
solidarios, sécios quotistas, socios de industria, de
qualquer natureza, cuja idade maxima seja, no ato
da inscri¢do, de 50 anos; d. trabalhadores avulsos e
autdbnomos.

O art. 69 define o sujeito passivo, estabelece a
aliquota e base de calculo, e, do seu correlaciona-
mento com os artigos supramencionados, extrai-se
o nlcleo da hipétese de incidéncia. Com efeito, o re-
ferido artigo diz que o custeio da previdéncia social
serd atendido: a. pelos segurados em geral; b. pelos
servidores das autarquias federais (§ 1?, do art. 22);
c. pelas empresas; d. pela Unido; e. pelos trabalha-
dores autbnomos. Do elenco, sé néo sdo segurados
da previdéncia (art. 5?) as empresas e a Unido.

Temos agora condi¢fes de descrever o ndcleo
das hipoteses de incidéncia das diversas normas que
estabelecem a obrigag&o de contribuir para a previ-
déncia. Nao descreveremos, entanto, a norma que
estabelece tal obrigatoriedade para a Unido. E que
ai, ndo estamos diante de uma norma tributaria, mas
de uma norma de direito financeiro, vale dizer, de di-
reito administrativo, ja que o direito financeiro ndo
possui autonomia, quer cientifica (0 que também
ocorre com o direito tributario) quer didatica. Limi-
tar-nos-emos a descri¢cdo das normas tributarias.

Ja vimos acima que a hipoétese legal (hipétese
de incidéncia, antecedente normativo) consiste na
previsdo abstrata de um fato ou uma situagéo (aufe-
rir renda, industrializar produtos, ser proprietario de
imovel, importar mercadorias estrangeiras, possuir
imovel valorizado por obra publica, etc) — que po-
demos denominar ndcleo — condicionado por
coordenadas de tempo e espaco. O dado central é,
por conseguinte, o nlcleo, que no dizer de Geraldo
Ataliba (Hipo6tese de incidéncia... p. 111) denomi-
na-se aspecto material, sendo a propria descricdo
dos aspectos substanciais do fato ou conjunto de fa-



tos que |Ihe servem de suporte". Para Paulo de Bar-
ros Carvalho (obra citada, p. 113 a 118) parece in-
correta a tentativa de designar o nlcleo da hipétese
de incidéncia como a descricdo objetiva do fato,
uma vez que tal descricdo pressupde, invariavel-
mente, as circunstancias de espago e tempo que o
condicionam. Assim fazendo estar-se-ia concei-
tuando a proépria hipotese ou antecedente normati-
vo. Tal é certo, pois a descri¢édo objetiva de um fato,
envolvendo todos 0s seus aspectos substanciais, in-
cluiria necessariamente as coordenadas de espaco e
tempo. Como salienta o autor citado, "aoindividua-
lizar o critério material ndo se pode abarcar elemen-
tos estranhos que teriam o cond@o de emprestar-lhe
p ‘Céo definitiva, como previsdo de um evento".
Propde uma abstragéo absoluta dos demais critérios
para que se possa extrair ndo o préprio fato, mas um
outro evento que, uma vez condicionado no espaco
®no tempo, se transforme no fato hipoteticamente
descrito. "Dessa abstracdo — prossegue Paulo de
Barros Carvalho — emerge sempre o encontro de
expressdes genéricas designativas de comporta-
mentos de pessoas, sejam aqueles que encerrem
um fazer, um .dar ou, simplesmente, um ser
estado)". O citado autor nota que o nucleo da hip6-
ese de incidéncia sera formado, invariavelmente,
Por um verbo, seguido do seu complemento. N&ao
sendo, desta forma, a descricdo objetiva do fato ou
Contecimento, pois tal € o arcaboucgo da propria hi-
Potese. O nucleo da hipétese de incidéncia resume-
e- por conseguinte, no comportamento de uma
Pessoa (fisica ou juridica), consistente num ser, num
?r ou num fazer e obtido mediante processo de
Pstragdo no qual se desconsideram as coordena-
as de espago e tempo.

Pelas disposi¢des, acima citadas, da lei organi-
ada previdéncia social, verificamos que os ndcleos
ao varios, o que nos leva a concluir estarmos diante

t e varias normas e, conseqiientemente, de varios
'Putos. Assim, infere-se do art. 69, letraa, quete-
°s como nucleo um ser: ser segurado da previdén-
a- definindo o artigo 5?, quais os segurados obri-

yatorios. O mesmo vale para aletrab, do art. 69, cu-

j ssegurados estéo referidos no § 10, do art. 22. Pe-
'«ra ¢, temos um outro ndcleo. Este ja ndo con-
tira num ser, mas num fazer, vale dizer, remune-

rJ segurados da previdéncia social. Pela letra e, ve-
‘ca-se que o nucleo consiste num ser: ser trabalha-
rautdbnomo. Dai pode-se de pronto concluir que
scasos das letras a, be e estamos diante de tribu-
svinculados a uma atividade estatal, pos todos os
c°"rad’s (obrigatoriedade estabelecida pelo art.
tam e Ma at'vidade estatal (art. 2?) dire-
to ff0*8 re*erida 30 contribuinte. Estamos, portan-

trih taxa' cas0, no entar|to, da letrac, o

tal Uto n”° estavinculado a qualquer atividade esta-
- Pois as empresas ndo sdo seguradas da previ-

déncia (art. 5?) nem beneficiarias (art. 2?). Estamos
ai diante de um imposto (no mesmo sentido, veja-se
Marco Aurélio Greco, A Chamada contribuicao pre-
vidénciaria, in RDP 19/385). Em concluséao, pela lei
n? 3.807, de 26 de agosto de 1960, temos 0s seguin-
tes nucleos de hipéteses de incidéncia de normas de
contribuicdes previdenciarias; a) ser segurado da
previdéncia; b) ser trabalhador autbnomo; c) remu-
nerar segurados da previdéncia. Os trés nicleos de
hipéteses de incidéiicia revelam a existéncia de trés
normas diferentes e, consequentemente, de trés tri-
butos diversos, como ja foi anteriormente frisado

Definido o ndcleo, vejamos, ainda sem consi-
derar as modificages posteiores a Lei Organica, as
coordenadas de espaco e tempo. A coordenagao
genérica de espaco serd, obviamente, o territorio
nacional. A competéncia para instituir tal tributo é
da Unido (disposigdo constitucional), e, assim sen-
do, a coordenada genérica de espago s6 podera ser
o territério nacional, pois corresponden & area de
competéncia territorial do sujeito ativo. J& acoorde-
nada especifica de espago correlaciona-se logica-
mente com a area de atuacgdo do sujeito passivo. As-
sim, para os segurados em geral (art. 68,aeb)e para
as empresas (art. 68, letra c) acoordenada de espa-
¢o especifica sera o local da atividade, ou melhor, lo-
cal onde se efetiva a remuneracao, (sede da empre-
sa, filial, sucursal, agéncia, escritério, etc), o mesmo
ocorrendo no caso dos trabalhadores autonémos. A
coordenada de tempo é o periodo de trabalho efeti-
vamente prestado (segurados) e o periodo mensal
em que remunera (empregadores), consumando-se
no primeiro dia do més subsequente. O prazo de re-
colhimento que corre no més seguinte nada tem
com acoordenada de tempo. Trata-se de um mero
prazo de pagamento.

Vejamos agora o mandamento normativo.
Como vimos, ele é composto pelas previs6es objeti-
vas (aliquotas e base de calculo) e pelas previsdes
subjetivas (sujeito ativo e sujeito passivo). A base de
célculo esta estabelecida pelo art. 69, combinado
como 76 da Lei Orgénica. Assim, para os segurados
em geral a base de célculo sera o seu salario de con-
tribuicdo, assim entendido a remuneragéo efetiva-
mente percebida durante o periodo mensal (art. 76,
). Para as empresas ndo ha definicdo de base de cal-
culo, mas a fixagdo de uma quantia certa, corres-
pondente a que for devida pelos segurados. Para os
trabalhadores autbnomos a base de calculo é o sala-
rio-base (art. 76, Ill). As aliquotas estéo fixadas na
lei, salvo no caso das empresas, uma vez que, no ca-
so de fixagdo certa do quantum debeatur, ndo ha
base de calculo nem aliquota. As aliquotas e bases
de calculo a serem aplicadas serdo sempre as vigen-
tes na data de consumacéao da coordenada de tem-
po (aspecto temporal da hipétese de incidéncia).
Cumpre-nos, finalmente, estabelecer os sujeitos ati-



VO e passivo para, logo apds, sintetizarmos a estru-
tura normativa das diversas normas, sempre com
base na lei organica, para depois verificarmos a le-
gislacdo posterior.

A Unido detém a competéncia tributarias para
instituir e arrecadar os tributos previdenciarios. Tan-
to no texto da Emendan® 7, como no da Emendan?
8, ndo se pode duvidar que a competéncia é da
Unido. "Competéncia tributaria é a aptiddo para
criar tributos, descrevendo legislativamente suas hi-
péteses de incidéncia... No Brasil, s6 as pessoas po-
liticas (Unido, Estados e Municipios) detém a facul-
dade de produzir normas juridicas tributarias (no ni-
vel legal)... "(Roque Antonio Carrazza, 0 Sujeito
ativo da obrigacéo tributaria, Editora Resenha Tribu-
taria, Sdo Paulo, 1977, p. 28). No entanto, apesar
de a Uni&o ser atitular da competéncia tributéria, as
autarquias que administram a previdéncia, que pas-
sam a ocupar o polo ativo da relagdo juridica que se
instaura pela incidéncia do mandamento da norma.
Os sujeitos passivos das diversas normas estao rela-
cionados na lei, e ja foram mencionados acima. Sao
eles, os segurados em geral, os autbnomos easem-

presas. Isto colocado, podemos estruturar as diver-
sas normas:

Primeira norma

Antecedente - a. nlcleo: ser segurado da
previdéncia; b. coordenada genérica de espago: ter-
ritério nacional; c. coordenada especifica de espa-
¢o: local de atividade do segurado; d. coordenada
de tempo: periodo de trabalho efetivamente presta-

Consequente - a. base de célculo: salério de
contribuicdo; b. aliquota: 6% a8%; c. sujeito ativo:
autarquia previdenciaria; d. sujeito passivo: o sequ-
rado.

Segunda norma

Antecedente - a. nlcleo: ser trabalhador au-
tdbnomo; b. coordenada genérica de espaco: territo-
rio nacional; c. coordenada especifica de espaco: lo-
cal de atividade do autbnomo (seu escritorio); d.
coordenada de tempo: periodo mensal de atividade.

Conseqiiente - a. base de célculo: saléario-
base; b. aliquota: 6% a 8%; c. sujeito ativo: autar-
quia previdenciaria; d. sujeito passivo: o trabalhador

autbnomo.

Terceira norma

Antecedente —a. nlcleo: remunerar segura-
dos da previdéncia; b. coordenada genérica de es-

paco: territorio nacional; c. coordenada especifica
de espaco: local onde ocorre a remuneracgdo; d.
coordenada de tempo: periodo mensal de remune-
racao.

Conseqilente — a. previsdo objetiva (quan-
tum debeatur): quantia idéntica a devida pelos segu-
rados a seu servico; b. sujeito ativo: autarquia previ-
denciaria; sujeito passivo: a empresa remuneradora
de segurados.

Nunca sera demais frisar que as duas primeiras
normas possuem o nucleo dos seus antecedentes
(hipotese de incidéncia) vinculados a atividade esta-
tal diretamente referida ao contribuinte, enquanto
que a terceira possui tal nucleo desvinculado de
qualquer atividade estatal. As duas primeiras confi-
guram taxas e a terceira, imposto.

Um dos aspectos da primeira norma deve ain-
da ser analisado. Trata-se do sujeito passivo, isto é o
segurado, parte do mandamento da norma, referido
no complemento do nicleo da hip6tese de incidén-
cia. O art. 50da Lei Orgénica enumera experessa-
mente que sdo obrigatoriamente segurados, a sa-
ber: | - os que trabalham, como empregados, no
territorio nacional, I — os brasileiros e estrangeiros
domiciliados e contratados no Brasil, para trabalha-
rem como empregados nas sucursais ou agéncias
de empresas nacionais no exterior; lll - os titulares
de firma individual e diretores, sécios gerentes, so6-
cios solidarios/s6cios quotistas, sécios de industria,
de qualquer empresa, cuja idade maxima seja no ato
da inscricdo de cinglienta anos. O inciso IV explicita
o trabalhador autbnomo, mas como este compde a
estrutura de outra norma deve ser posto de lado,
uma vez que s estamos analisando a primeira nor-
ma acima mencionada. Como o art. 2°, inciso |, afir-
ma serem beneficiarios da previdéncia, na qualidade
de segurados, todos 0s que exercem emprego ou
atividade remunerada no territério nacional, e o arti-
go 5? explicita, como vimos, os que séo obrigatoria-
mente segurados, da margem a que se infira a exis-
téncia de segurados facultativos, o que sugere a
possibilidade de tributo sem obrigacdo. Esta tese
ndo é tdo estranha quanto a primeira vista possa pa-
recer, poisja foi cogitada por juristas de escol (Antd-
nio Berliri, Principios de derecho tributario, vol. |,
traducdo espanhola por Fernando Vicente-Arche
Domingo, Editorial de derecho financeiro, Madrid,
1964, p. 307 a 320 e 432 a 469; Marco Aurélio Grego,
Breves consideragdes sobre a possibilidade de haver
tributo sem obrigacdo, in RDP21I12AN).

Pelas disposicfes da Lei Organica s6 serdo
obrigatoriamente segurados, e, como tais, sujeitos
passivos da taxa descrita no item acima, e que deno-
minamos lanorma, os empregados (ositens le Il do
art. 5?) e os titulares de firma individual, diretores,



sOcios gerentes, socios solidarios, sécios quotistas,
sdcios de indUstria, de qualquer empresa, cuja idade
no momento da inscri¢do, seja inferior a 50 anos.

Com o advento do decreto-lei n° 66, de 21 de
novembro de 1966, modificaram-se disposi¢Bes da
Lei Orgénica (lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960).
Tal decreto-lei alterou aspectos normativos dos tri-
butos ora em exame, modificando a redacéo do art.
69. Assim, aprimeira norma, esquematizada no inci-
s0 5.9, passa a ter a aliquota de 8% (oito por cento)
ficando a base de calculo limitada a dez vezes o
rnaior salario-minimo vigente. A nova redagdo ndo
enumerou os trabalhadores autbnomos, mas estes
ndo perderam a condi¢cdo de segurados obrigat6-
I'’s, pois ndo houve modificacdo no caput do art. 5?
da lei n? 3.807. Para efeito da nova redacéo do art.
«9, 0s autbnomos passaram a integrar a categoria
de segurados em geral. As bases de calculo das
duas primeiras normas, esquematizadas no inciso
ne9, foram identificadas sob a denominacéao genéri-
cade salario-contribui¢éo, sendo o salario-base uma
espécie deste Ultimo, aplicado aos autbnomos. As
duas primeiras normas s6 ndo podem ser totalmente
'dentificadas por dois aspectos que as distinguem,
alnda que se pretenda incluir o trabalhador autdéno-
mo na categoria genérica de segurados em geral:

primeiro lugar, séo distintas as coordenadas de
lernpo, pois enquanto para os empregados em ge-
ral diretores, gerentes, etc., ela continua sendo o
Periodo efetivamente trabalhado, podendo ser infe-
n°r aum més, para os autbnomos ela coincide sem-
Pfe com o periodo mensal. No caso dos emprega-
os o0 tempo de um més refere-se ao periodo de co-
ranga, porque o salario € pago mensalmente, mas
coordenada de tempo é o periodo de trabalho efe-
'varnente prestado. A segunda distingcdo é a base
®célculo, pois enquanto no caso da primeira nor-
r a, que preveé aincidéncia do tributo sobre os segu-
dos em geral, a base de calculo é a remuneragéo
ativamente percebida (art. 19, do decreto-lei n°
Cluealterou o art. 76da Lei Orgéanica), no caso da
®9unda, que prevé a incidéncia sobre os autbno-
o0s, abase de célculo éosalario-base. Se bem que,
£ela sistematica do decreto-lei n? 66, o salario-base
aremuneracgédo efetivamente percebida pertencam
um género comum, qual seja o salario-contribui-
Q°, sdo espécies distintas deste mesmo género, o
em IrnP®de a reducdo das duas primeiras normas
m uma Unica. A prépria diferenca entre as bases de
culo serve para demonstrar a diferenca entre as
ordenadas de tempo. Ja sabemos que entre to-
ceri 9S prev'sdes normativas, estejam elas no ante-
(m A'P Mtese de incidéncia) ou no consequente
I andamento), deve haver um correlacionamento
(in'v?’ ~ 16, se a kase de calculo da primeira norma

Céo fn-es°bre segurados em geral) é a remunera-
0 efetivamente percebida, a coordenada de tem-

po, logicamente correlacionada, sera o periodo de
trabalho efetivamente prestado, o fator que diz res-
peito a pagamento do tributo, integra a norma indi-
vidual do langamento, e ndo a norma geral do tribu-
to, que prevé o nascimento da obrigacdo tributaria.

Nova alteracéo na LeiOrgénica da Previdéncia
¢ feita pela lei n? 5.890, de 8 dejunho de 1973.0 art.
57, que enumera os segurados obrigatorios foi alte-
rado. No inciso lll, que relaciona os titulares de fir-
mas individuais, diretores, socios gerentes, etc...,
retirou-se a limitagdo méaxima de idade, e, no inciso
IV, suprimiu-se a categoria trabalhador avulso. O
art. 69 da Lei Organica teve também sua redacéo al-
terada. Pela nova redagdo, além de modificacdes
nas aliquotas e bases de célculo, foram ampliadas as
previsbes normativas, e com elas, obviamente, o
numero de normas, que ndo podem mais ser reduzi-
das atrés, conforme esquema do inciso 5.9. Esta as-
sim redigida a nova redac¢é&o do art. 69:

"O custeio da previdéncia social serd atendido
pelas contribuicdes:

| — dos segurados, em geral, na base de 8%
(oito por cento) do respectivo salario-de-contribui-
¢do, nele integrada todas as importancias recebidas
a qualquer titulo;

Il - dos segurados de que trata o 82? do arti-
go 22, em percentagem do respectivo vencimento
igual a que vigorar para o Instituto de Previdéncia e
Assisténcia dos Servidores do Estado, com o acrés-
cimo de 1% (um por cento) para o custeio dos de-
mais beneficios a que fazem jus, e de 2% (dois por
cento) para a assisténcia patronal;

Il —das empresas, em quantia igual a que for
devida pelos segurados a seu servigo, inclusive os de
que trata o item Ill do art. 5?, obedecida quanto aos
autdbnomos a regra a eles pertinente;

IV — da Unido, em quantia destinada a cus-
tear 0 pagamento de pessoal e as despesas de admi-
nistracao geral da previdéncia social, bem como ade
cobrir as insuficiéncias financeiras verificadas;

V —dos autbnomos, dos segurados facultati-
vos e dos que se encontram na situagéo do art. 90,
na base de 16 (dezesseis porcento) do respectivo sa-
lario de contribuicdo, observadas quanto a este as
normas do item | deste artigo;

VI —dos aposentados, na base de 5% (cinco
por cento) do valor dos respectivos beneficios;

VIl —dos que estdo em gozo de auxilio-doen-
¢a, na base de 2% (dois por cento) dos respectivos
beneficios.

Paragrafo primeiro — A empresa que se utili-
zar de servicos de trabalhador auténomo fica obri-
gada a reembolséa-lo, por ocasido do respectivo pa-



gamento, no valor correspondente a 8% (oito por
cento) da retribuicdo a ele devida até o limite do seu
salario-de-contribuicéo, de acordo com as normas
previstas no item | deste artigo.

Paragro segundo - Caso a remuneracao pa-
ga seja superior ao valor do salario-de-contribuigdo,
fica a empresa obrigada a recolher ao Instituto Na-
cional de Previdéncia Social a contribuicdo de 8%
(oito por cento) sobre a diferenga entre aqueles dois
valores.

Paragrafo terceiro - Na hipétese da presta-
¢do de servicos de trabalhador autbnomo a uma s6
empresa, mais de uma vez, durante 0 mesmo més,
correspondendo assim a varias faturas ou recibos,
deverd a empresa entregar ao segurado apenas 6
valor correspondente a 8% (oito por cento) do seu
salario contribuicdo, uma sé vez. A contribuicdo de
8% (oito porcento) correspondente ao excesso sera
recolhida integralmente ao Instituto Nacional de
Previdéncia Social pela empresa.

Paragrafo quarto — Sobre o valor da remune-
racao de que tratam os paragrafos anteriores néo se-
ra devida nenhuma outra das Contribuig6es arreca-
dadas pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social.

Paragrafo quinto — Equipara-se a empresa,
para fins de previdéncia social, o trabalhador autd-
nomo que remunerar servicos a ele prestados por
outro trabalhador autbnomo, bem como a coopera-
tiva de trabalho e a sociedade civil, de direito e de fa-
to, prestadora de servicos".

Pelas alteracBes da lei n° 5.890, temos as se-
guintes estruturas normativas:

Primeira norma

Antecedentes — a. nlcleo: ser segurado da
previdéncia; b. coordenada genérica de espaco: ter-
ritério nacional; c. coordenada especifica de espa-
¢o: local de atividade do segurado; d. coordenada
ge tempo, periodo de trabalho efetivamente presta-

o.

Conseqiiente —a. base de calculo: aremune-
racdo efetivamente percebida; b. aaliquota: 8%; c.
sujeito ativo: a autarquia presidenciaria; d. sujeito
passivo: 0 segurado (empregados no territério na-
cional; brasileiros e estrangeiros domiciliados e con-
tratados no Brasil para trabalharem como emprega-
dos nas sucursais ou agéncias de empresas nacio-
nais no exterior; titulares de firmas individuais dire-
tores, soOcios-gerentes, socios solidarios, soécios
quotistas, socios de industria).

Segunda norma

Antecedente - a. nlcleo: ser servidor estatu-

tario de autarquia previdenciaria; b. coordenada ge-
nérica de espaco: territdrio nacional; c. coordenada
especifica de espaco: local de atividade do servidor
previdenciario; d. coordenada de tempo: periodo de
trabalho efetivamente prestado.

Conseqilente —a. quantum debeatur: quan-
tia idéntica a devida para a Previdéncia dos Servido-
res do Estado, com o acréscimo de 3%; b. sujeito
ativo: a autarquia previdenciéria; c. sujeito passivo:
servidor estatutario de autarquia previdenciaria.

Terceira norma

Antecedente —a. nucleo: remunerar segura-
dos da previdéncia social; b. coordenada genéria de
espaco: territério nacional; c. coordenada especifi-
ca de espaco: local onde ocorre a remuneracao; d.
coordenada de tempo: periodo mensal de remune-
racao.

Conseqliente - a. quantum debeatur: quan-
tia idéntica a que for devida pelos segurados a seu
servico (inclusive os diretores, socios gerentes, titu-
lar de firma individual, bem como os autbnomos); b.
sujeito ativo: autarquia previdenciaria; c. sujeito
passivo: a empresa remuneradora dos segurados.

Quarta norma

Antecedente —a. nucleo: ser trabalhador au-
tdbnomo; b. coordenada genérica de espaco: territd-
rio nacional; c. coordenada especifica de espaco: lo-
cal de atividade do autbnomo (seu escritério); d.
coordenada de tempo: periodo mensal de atividade.

Consequente - a. base de calculo: salério ba-
se; b. aliquota: 16%; c. sujeito ativo: autarquia pre-
videnciaria; d. sujeito passivo: trabalhador auténo-
mo.

Quinta norma

Antecedente —a. nlcleo: ser segurado facul-
tativo; b. coordenada genérica de espago: territorio
nacional; c. coordenada especifica de espaco: do-
micilio do segurado; d. coordenada de tempo: pe-
riodo mensal.

Consequente —a. base de célculo: salario ba-
se; b. aliquota: 16%; c. sujeito ativo: autarquia pre-
videnciaria; d. sujeito passivo: segurado facultativo.

Sexta norma

Antedente — a. nlcleo: ser aposentado pela
previdéncia; b. coordenada genérica de espaco: ter-
ritério nacional; c. coordenada especifica de espa-



Co: domicilio do aposentado; d. coordenada de
tempo: periodo mensal.

Consequiente —a. base de célculo: valor do
beneficio percebido; b. aliquota: 5%; c. sujeito ati-
\O: aposentado.

Sétima norma

Antecedente — a. nlcleo: estar em gozo de
auxilio-doenca; b. coordenada genérica de espago:
territério nacional; c. coordenada especifica de es-
Paco: local de atividade interrompida; d. coordena-
Qade tempo: periodo de duracao do auxilio doenca.

Conseqlente — a. base de calculo: beneficio
Percebido; b. aliquota: 28%; c. sujeito ativo: autar-
quia previdenciaria; d. sujeito-passivo: quem perce-
be o auxilio-doenca.

Oitava norma

Antecedente —a. nlcleo: ser pensionista da
Previdéncia; b. coordenada genérica de espaco: ter-
' orio nacional; c. coordenada especifica de espa-
C°- domicio do pensionista; d. coordenada de tem-
P°- periodo mensal.

Consequente — a. base de célculo: beneficio
Percebido; b. aliquota: 2%; c. sujeito ativo: autar-
H 'a previdenciaria; d. sujeito passivo: o pensionis-

ter Pode-se verificar, desde logo, que apenas a

Ceira. norma tem o nudcleo de seu antecedente
tal m ativo desvinculado de qualquer atividade esta-
d , “Or|figura portanto um 'imposto’, ao contrario
tor ma's Q116 sao 'taxas'. Alguns comentarios
critnarn~se ainda necessarios aos dispositivo trans-
t0 °~° inciso 5.14. Eque havendo, no § 1?,obriga-
a 'edade de a empresa que se utiliza de servigos de

tonomo, de reembolséa-lo em 8% (oito por cento)
ri0 r@ribuicdo a ele devida, até o limite do seu sala-
ga'd~contribuicdo, poderia parecer que a aliquota
(de norma seria 8% (oito por cento), e ndo 16%
em”esseis Por cento). Acontece que a obrigacao da
confSa ~ara com O trabalhador auténomo néo
sg flPUraamesma obrigacédo, e s surge como con-
entr °brigagéo tributaria que se estabelece
dain ° aut®nomo e a previdéncia, em decorréncia
da AQ(ifnc'ada °luarta norma, acima esquematiza-
jogio ° °ri9aCdo do reembolso &, necessaria e crono-
trik. arnente' Posterior ao surgimento da obrigacao
fonp ¢ autdnomo. A definicdo da sua natureza
n | aos limites da consulta, mas a sua estrutura

Ormativa é a seguinte:

lhad Antecedente — a. nucleo: remunerar traba-
Or autdbnomo; b. coordenada genérica de espa-

¢o: local de atividade do autdnomo; c. coordenada
especifica de espaco: local de atividade da empresa
remuneradora; d. coordenada de tempo: periodo
mensal.

Consequente - a. base de calculo: retribui-
¢ao devida pelos servigos até o limite do salario-de-
contribuigdo; b. aliquota: 8% c. sujeito ativo: o tra-
balhador autbnomo; d. sujeito passivo: a empresa
remuneradora.

Resta-nos agora examinar as disposi¢cdes da
Consolidacéo das Leis da Previdéncia Social. Tal di-
ploma, embora expedido por Decreto, disposi¢édo
do art. 60, da lei n° 6.243, de 24 de setembro de
1975, nao modificou a matéria legal substantiva. As-
sim, a referida Consolidacdo, baixada pelo Decreto
n? 77.077, de 24 de janeiro de 1976, ndo é regula-
mento, porém mera ordenacdo de disposicdes le-
gais. Otexto, no seu art. 5?, define como segurado
obrigatério: "I — o que trabalha como empregado
no territério nacional; I — o brasileiro ou o estran-
geiro domiciliado no Brasil e aqui contratado para
trabalhar como empregado em sucursal ou agéncia
de empresa nacional no exterior; Ill - o titular de fir-
ma individual e o diretor, s6cio gerente, sécio solida-
rio, sécio cotista e sdcio de industria, de qualquer
empresa; IV — o trabalhador auténomo.”

Os paragrafos do referido artigo ddo algumas
explicacdes que podem ter utilidade para definicdes
de algumas estruturas normativas. Sao eles: "§ 1o
- O empregado de representacdo estrangeira e o
de organismo oficial estrangeiro ou internacional
que funcione no Brasil sédo equiparados aos traba-
Ihadores autbnomos, salvo se obrigatoriamente su-
jeitos aregime préprio de previdéncia. 83? - Odire-
tor, sécio gerente, sécio solidario, sécio cotista que
receba pro labore e sécio-de-indlstria de empresa
de natureza agraria ou que preste servigos dessa na-
tureza sdo segurados obrigatérios do I.N.P.S. a
contar de 10 de janeiro de 1976.

O art. 128 refere-se ao custeio da previdéncia,
especificando aliquotas e bases de calculo. Pela re-
dacédo do artigo, o custeio da previdéncia social sera
atendido pelas seguintes contribuigdes: "I — dos
segurados em geral, de 8% (oito por cento) do res-
pectivo salario-de-contribui¢do, nele integradas to-
das as importancias recebidas a qualquer titulo; Il -
o empregado doméstico, de 8% (oito por cento) do
valor do salario-minimo regional; Ill —do segurado
facultativo, do que se encontra na situacdo do art.
11 e.do autbnomo, exceto o trabalhador avulso (art.
7°), de 16% (dezesseis por cento) do respectivo sa-
lario-de-contribuicdo; IV — do auxiliar de condutor
autdbnomo de veiculo rodoviario, igual ado condutor
autdbnomo de veiculo rodoviario (item lll); V — do
servidor estatutario de I.N.P.S., de percentagem do



respectivo vencimento igual aque vigorar para o Ins-
tituto de Previdéncia e Assisténcia dos demais bene-
ficios aque fazjus e de 2% (dois por cento) para aas-
sisténcia patronal; VI - da empresa em geral; a) de
quantia igual adevida pelos segurados aseu servico,
inclusive os do item e & & 3? a5o0do artigo e os do
artigo 7°, obedecidas quanto aos demais autono-
mos as disposicdes pertinentes; b) de mais 1,2%
(um e dois décimos por cento) da folha de salarios-
de-contribuicdo dos seus empregados e dos traba-
Ihadores avulsos que lhe prestem servigos, com-
preendendo sua prépria contribuigdo e a desses se-
gurados, para custeio do abono anual; ¢) de 4%
(quatro por cento) da folha de salarios-de-contribui-
¢do dos seus empregados e dos trabalhadores avul-
sos que lhe prestem servigos, para custeio do salario
familia; d) de 0,3% (trés décimos por cento) da folha
de salarios-de-contribui¢do, para custeio do saléario-
maternidade; VIl - do empregador doméstico, de
quantia igual a que for devida pelos empregados do-
mésticos a seu servico; VIII - da Unido, de quantia
destinada a custear o pagamento do pessoal e de-
mais despesas de administracdo geral do I.N.P.S.,

bem como, se for o caso, acobrir as insuficiéncias fi-
nanceiras verificadas".

Pela redagéo dos dispositivos acima, temos as
seguintes estruturas normativas:

Primeira norma

Antecedente: a. nlcleo: ser segurado da pre-
vidéncia; b. coordenada genérica de espago: territd-
rio nacional; c. coordenada especifica de espaco: lo-
cal de atividade do segurado; d. coordenada detem-
po: periodo de trabalho efetivamente prestado.

Consequiente: a. base de célculo: remunera-
¢ao efetivamente percebida (art. 138.1); b. aliquota-
8% (oito por cento); c. sujeito ativo: autarquia previ-
denciéria; d. sujeito passivo: o segurado (emprega-
dos no territério nacional; brasileiros e estrangeiros
domiciliados e contratados no Brasil para trabalhar
como empregado em sucursal ou agéncia de em-
presa nacional no exterior; titulares de firmas indivi-
duais; diretores, sécios gerentes, sécios solidarios
socios quotistas, sécios de industrias). (Note-se que
o nlcleo, e portanto esta norma, pode ser desdobra-
da em tantas quantos séo os segurados.)

Segunda norma

Antecedente: a. nlcleo: ser empregado doméstico’
b. coordenada genérica de espaco: territério nacio-
nal; c. coordenada especifica de espacgo: residéncia
do empregador doméstico (local de atividade do
empregado), d. coordenada de tempo: periodo de
trabalho efetivamente prestado.

Conseqiente: a. base de célculo: salario-
minimo regional; b. aliquota: 8% (oito porcento); c.
sujeito ativo: autarquia previdenciaria; d. sujeito
passivo: o empregado doméstico. (O fundamento
desta norma extraida da Consolidagdo é a lei n?
5.859, de 11 de dezembro de 1972.)

Terceira norma

Antecedente: a. nicleo: ser segurado faculta-
tivo; b. coordenada genérica de espaco: territério
nacional; c. coordenada especifica de espaco: do-
micilio do segurado facultativo; d. coordenada de
tempo: periodo mensal.

Consequente: a. base de célculo: salario de
contribuicdo; b. aliquota: 16 (dezesseis por cento);
C. sujeito ativo: autarquia previdenciéria; d. sujeito
passivo: o segurado facultativo.

Quarta norma

Antecedente: a. nicleo: ser trabalhador autb-
nomo; b. coordenada genérica de espaco: territorio
nacional; c. coordenada especifica de espago: local
de atividade do trabalhador autbnomo; d. coorde-
nada de tempo: periodo mensal.

Consequente: a. base de calculo: salario base;
b. aliquota: 16% (dezesseis porcento); c. sujeito ati-
vo: autarquia previdenciaria; d. sujeito passivo: o
trabalhador autbnomo.

Quinta norma

Antecedente: a. nucleo: ser trabalhador avul-
so; b. coordenada genérica de espaco: territorio; c.
coordenada especifica de espaco: domicilio do tra-
balhador avulso; d. coordenada de tempo: periodo
mensal.

Consequente: a. base de calculo: avigente em
11 de junho de 1973 (art. 70); b. aliquota; idem; c.
sujeito ativo: autarquia previdenciaria; d. sujeito
passivo: o trabalhador avulso.

Sexta norma

Antecendente: a. nucleo: ser auxiliar de con-
dutor auténomo de veiculo rodoviario; b. coordena-
da genérica de espaco: territério nacional; d. coor-
denada especifica de espacgo: domicilio do auxiliar
de condutor autbnomo de veiculo; coordenada de
tempo; periodo mensal.

Consequente: a. base de calculo: salario base;
b. aliquota: 16% (dezesseis por cento); c) sujeito ati-
vo: autarquia previdenciaria; d. sujeito passivo: au-
xiliar de condutor auténomo de veiculo rodoviario.



12 fundamento desta norma extraida da Consolida-
cdo é a lei n? 6.094, de 30 de agosto de 1974.)

Sétima norma

Antecedente: a. nucleo; ser servidor estatutario do

iN.P.s.; b. coordenada genérica de espaco: territ6-
n° nacional; c. coordenada especifica de espaco: re-
Particdo onde o servidor estiver lotado; d. coordena-

adde tempo: periodo de servigo efetivamente pres-
tado.

Conseqguente: a. base de céalculo: vencimento
Percebido; b. aliquota: a que vigorar para o IPASE,
Qescidadel% (um por cento) e mais 2% (dois por
ento); d. sujeito ativo: autarquia previdenciéaria; d.
wleito passivo: servidor estatutario do I.N.P.S.

Oitava norma

Antecendente: a. nicleo: remunerar segura-

°s da previdéncia (sejam eles empregados, autd-

Hnos, titular de firma individual, diretor, sécio so6-

gerente, socio solidario, sécio quotista, socio de

ou ustrja, de empresas industriais, comerciais, civis

agrarias, ou ainda aposentados); b. coordenada

y nerica de espaco: territorio nacional; c. coordena-

A especifica de espaco: estabelecimento do remu-

t"rador (seja matriz, filial, sucursal, agéncia, escri-

n°); d. coordenada de tempo: periodo mensal de
rernuneracao.

A nsequente: a. quantumdebeatur: quantia idénti-

s aque for devida pelos segurados a seu servico; b.
Jeito ativo: autarquia previdenciaria; c. sujeito
Ssivo: o remunerador.

A°na norma

p*ceHdente: a. nlcleo: remunerar segurados da

ri*  éncia; b. coordenada genérica de espaco: ter-

¢0.ri° nacional; c. coordenada especifica de espa-

da estabelecimento do remunerador; d. coordena-
ae tempo: periodo mensal de remuneragéo.

Co Consequente: a. base de célculo: salarios-de-

trih  ,uicdo dos empregados e avulsos, mais acon-

av yicd°® do remunerador, dos empregados e dos

cen,Sjs; b- aliquotas: 1,2% (ume dois décimos por

Suje? C suie'tO ativo: autarquia previdenciaria; d.

nod 'to passivo: o remunerador de segurados. (Esta
ma é tributo adicional da oitava norma.)

écima norma

dos .fAntecendente: a. ndcleo: remunerar segura-
pac  Previdéncia; b. coordenada genérica de es-
« territério nacional; c. coordenada especifica

de espaco: estabelecimento do remunerador; d
coordenada de tempo: periodo de remuneracao.

Consequente: a. base de calculo: salario de
contribuicdo dos seus empregados e trabalhadores
avulsos; b. aliquota: 4% (quatroporcento); c. sujei-
to ativo: autarquia previdenciaria; d. sujeito passivo:
o remunerador de segurados. (Esta norma é tributo
adicional da oitava norma.)

Décima primeira norma

Antecedente: a. nlcleo: remunerar segurados
da previdéncia; b. coordenada genérica de espago:
territério nacional; c. coordenada especifica de es-
paco: estabelecimento do remunerador; d. coorde-
nada de tempo: periodo mensal de remuneracéao.

Consequente: a. base de calculo: salario de
contribuicdo dos empregados; b. aliquota: 0,3%
(trés décimos por cento); c. sujeito ativos: autarquia
previdénciéria; d. sujeito passivo: o remunerador de
segurados. (Esta norma é tributo adicional da oitava
norma.)

Décima segunda norma

Antecendente: a. nlcleo: remunerar empre-
gado doméstico; b. coordenada genérica de espa-
¢o: territério nacional; c. coordenada especifica de
espaco: residéncia do empregador (remunerador);
d. coordenada de tempo: periodo efetivo de remu-
neracéo.

Consequente: a. quantum debeatur: quantia
igual aque for devida pelo empregado; b. sujeito ati-
vO: autarquia previdenciaria; c. sujeito passivo: o re-
munerador de empregado doméstico.

Temos assim doze normas, que podem ser
desdobradas em dezenas. Algumas explicagbes
tornam-se entanto necessarias. A primeira ddvida
que podera de pronto surgir € o fato de termos in-
cluido os acréscimos de 1% (um por cento) e 2%
(dois por cento) previstos no inciso V do art. 128,
Transcrito em 5.19, como integrantes da aliquota da
sétima norma, e os acréscimos do inciso VI como in-
tegrantes de normas adicionais. Tanto os acrésci-
mos do inciso V como os das letras b, c ed, do inciso
V1, representam acréscimos com destinacéo especi-
fica, mas, como é sabido, a destinacdo que se da ao
produto da arrecadacdo ndo comp®e a estrutura da
norma tributaria, sendo disposi¢éo de direito admi-
nistrativo ou financeiro. Neste particular, os acrésci-
mos séo idénticos. O que distingue os acréscimos
do inciso V dos acréscimos do inciso VI é que, en-
quanto os acréscimos previstos no inciso V incidem
sobre amesma base de célculo da aliquota principal,
isto é, o vencimento do servidor estatutario, os



acréscimos doinciso VI (letras b, ¢ e d) incidem so-
bre bases de célculo diversas do quantum debeatur
previsto na alinea a do mesmo artigo Na&o se trata
portanto, de simples acréscimo de aliquota para co-
brir despesas especificas, mas de verdadeiras im-
postos adicionais, pois a diversidade das bases de
calculo distingue tipos tributarios. A segunda obser-
vagdo a ser feita € que, enquanto a primeira, a se-
gunda, aterceira, a quarta, a quinta, a sexta e a séti-
ma normas sao tributos vinculados, cuia atividadp
estatal esta diretamente referida ao contribuinte (su-
jeito passivo), sendo portanto 'taxas', aoitava ano-
na, a decima, a décima-primeira e a décima-
segunda normas s&o tributos desvinculados aue
qualquer atividade do Estado sendo, por consequin-
te, impostos . A ultima consideracao a fazer é no to-
cante as bases de calculo, previtas nas letraso ced
do inciso VI, e que figuram nas esquematizacdes da
nona da decima e da décima primeira normas A
duvida prende-se a base de célculo da décima nn
meira normas, que traduzimos, no esquema acima
como sendo o salario-de-contribuicdo dos empre-
gados, excluindo o salario-de-contribuicdo dos
avulsos bem como os demais componentes da ba
se de calculo da nona norma. Mas, se alei nas letras
b e c adicionou a base de célculo algo além da folhn
de salario-de-contribuicdo dos empregadis e na
letra d, nada adicionou, significa que, nestelltimn
caso, a base de célculo ¢, tdo-somente a folha Ho
contribuicdo dos empregados. Quando o texto leqd
faz uma enumeracéo, e logo abaixo exclui ain®
Visto na enumeracdo acima significan P?f T
excluido abaixo s6 pode serinduido acima

Desde a Lei Organica até a Consolidacan
contribuigoes previdencianas tiveram as estrum”

normativas acima descritas, traduzindo A
impostos, ora em taxas. aem

LimitacOes constituicionais
ao poder de tributar.

tributos significa dizer*que”st*das”600" 183 S8°
mejuridicot r i b u t a4 r i o " A

te, nocasoaUnido estasuipitn J ° poder trjbutan-
da Carta Magna 'eStaSUjeito’' submet'doaspe,as

butt*.
galidade, expresso Se fo la te' é0dale"
19, item 1, e 153, 8§29 AtéaFmonwC”Ca' nos arts-

n°8, de 14 de abril de 1977*a?comri£°-/r™ a/
denciarias poderiam ter suas akn, t Coes previ'

calculo alteradas pelo Poder Executivn t® 8S de
estavam referidos no item | do 59° Taistnbutos

Carta Magna, que, porsua veZ ren0Q;,"° 8rt' 21' da
1d° art' 21' ° qual' fazerl[do peqS 'TeSSall
60

f?9imejuridico ,ri.

principio da legalidade, faculta ao Poder Executivo,
nos limites e condi¢des estabelecidos em lei, alterar-
ine as aliquotas ou as base de calculo. Hoje, previs-
0s que estdo no inciso X, do art. 43, que ndo faz a

N Swa’eSStva' 0 Poder ja ndo desfruta da mesma
Tacuiaade™ Estao, portanto, tais tributos, inteira-

mente submetidos ao principio da legalidade. Tal fa-
to ja toi observado pelo Ministro Carlos Mario Vello-
aoQu°® °  er'do anteriormente neste parecer) que
nomoU)Un0OmISa* Or'a’ due nao se legisla impu-
ranriall 6' , °j.e' mesmo que alguém por igno-
t , Ppoissoa ignoréancia justifica tal pensamen-
nnHorTn cons'der?r tais contribuigdes tributos, ndo
tn iinHaeiXar -evé:las9omo obrigacdes, e, portan-
IpnaiiHaH"110nao tr'butarias, sujeitas agsprincipio da
legalidade expresso no § 20, do art. 1

trihi itrAWl ° princ'pio a que estdo subordinados tais
final Hn 69c? i7a ant®&i°ridade, consagrado na parte
auenpnhnm”*' 753, do Texto Maior, que dispde
cicio wm ” Ibuto serd"... cobrado em cada exer-
mentaHnOctUe 8  que 0 houver instituido ou au-

E rin BT ~gorantes dO Inic'® d° exercicio
transnnrtP ressalvados a tarifa aduaneira e a de

dos p oiitrnc imposto sobre produtos industrializa-
Dlempnt®r  resp5cialmente indicados em lei com-
querra 6 hm  imP°sto lancado por motivo de
ConsSn”en 8itS.casos Previstos nesta
masorprtno Ifelicidade da redacgédo € notdria,
buic6es nrPviHo6 080 ha qualcluer ressalva as contri-

crito npmom  @8rias' nem no dispositivo trans-

em aua migr | guac L'\eroutroda Constituicdo, nem
e€m qualquer lel conplémentar.

que instirim- tliT-P'0 a-ser acatado pela legislagdo
1o) hpm ™ tnbutO e o da isonomia (art. 153, §
doart ?2n r000 corolar-io, inscrito no inciso |,
ndo seia uniw 8 Uniao "instituir tributo que

implique di~tinr-6 em todo O territ°rio nacional ou
que Estaio C8m°Upreferéncia em relagéo a qual-
M asnfS “* .Municipio em prejuizo de outro"

postos nédn Jh ~ ISasnormasclassificadascomoim-
ciptose suas rpc0r8ii SOr ex'9'das de Estados, Muni-
do princinin HaP ~ V\Sauta”® uias' emdecorréncia
19, 1l a tia To InZunldade tributaria reciproca (art.

e g AT T TN R P p BB ESs
de assistériria cr! mi  inst'tL|iCSés de educagédo ou
lei (art. 19 in C)Ga que °bservem os requisitos da

cidrias™a'SSa° ° S"m'tes as 'contribuigdes previden-

C\niQei®° n°83081mde 24 de

PJ dfezdezembro.gea i&e)ég °S.887, de

ob a égide da inconstitucionalidade e da ile-



galidade adveio o Decreto n° 83.081, de 24 de janei-
ro de 1979. Isto porque criou como nucleo de hip6-
tese de incidéncia a previsédo do fato de ser membro
de conselho de administracdo de sociedade anéni-
ma, incluindo esta categoria entre os segurados
obrigatérios. Ja fizemos notar acima, mais precisa-
mente no esquema da primeira norma, no inciso
5.20, que tal norma poderia ser desdobrada em tan-
tas quantas sdo os segurados obrigatérios. Assim,
teriamos diversas normas com os seguintes nucleos
de suas hipoteses de incidéncia: ser segurado no ter-
ritério nacional; ser empregado, contratado no Bra-
sil, em sucursal ou agéncia, de empresa nacional, no
exterior; ser titular de firma individual; ser diretor de
companbhia; ser sdcio gerente de sociedade por quo-
tas de responsabilidade limitada, etc. (vide primeira
norma, inciso 5.20). Se o Decreto acima referido
criou nova hip6tese de incidéncia, inovou a lei, sen-
do ilegal, e como s06 a lei pode criar ou alterar tribu-
tos, afrontou a Carta Magna que, como vimos, con-
sagrou o principio da legalidade. N&o poderia por-
tanto a autarquia previdenciaria exigir qualquer con-
tribuicdo dos membros do conselho de administra-
¢do de uma companhia.

N&o satisfeito, o Poder Executivo, em praticar
uma inconstitucionalidade, resolveu repeti-la com a
portaria do Secretario de Previdéncia Social n° 2, de
6 de junho de 1979, publicada no Diario Oficial da
Unido, de 11 dejulho. Tal portaria volta a relacionar
(letra/, do item 2) os membros do conselho de admi-
nistracdo de uma companhia entre os segurados
obrigatérios sem qualquer autorizacao legal. Sendo
‘nconstitucionais, nem o Decreto nem a portaria de-
vem, neste aspecto, ser obedecidos, pois aobedién-
cia a estes textos menores significaria desobedién-
Ja alei e a Constituicéo.

N&o se podera jamais alegar que os membros
do conselho de administragdo ja estavam incluidos
entre os segurados, por analogia 'a diretores'. Tal
afirmacao seria verdadeiro despautério juridico. Em
Primeiro lugar, a lei n° 6.404, de 15 de dezembro de
1976, destingue nitidamente os dois 6rgaos, pois o
art- 138 afirma que "a administracdo da companhia
competird, conforme dispuser o estatuto, ao conse-
Ino de administragdo e a diretoria, ou somente adi-
retoria” , empregando a aditiva e que revela concei-
tos diversos (pois ndo se adicionam conceitos idénti-
cos). Por outro lado, o0 mesmo artigo demonstra a
Possibilidade de ndo haver conselho de administra-

¢do, o que ndo ocorre com adiretoria, 0 que é novo
fator de distin¢cdo. 08 1o, do mesmo artigo, define o
conselho de administragdo como 6rgao de delibera-
¢ao coletiva, ndo representativo da companhia, ati-
vidade privativa da diretoria, e 0 §2? determina quais
os tipos de companhia que terdo obrigatoriamente
conselho de administragcdo. Nao ha, assim, entre os
dois conceitos (conselho de administracdo e direto-
ria) qualquer similitude, e "o recurso a analogia es-
tende... um preceito de lei a casos nele ndo com-
preendidos, mas que tenham, com as hipéteses de
incidéncia previstas na lei, uma relagdo de afinidade
que os coloca na mesma razéo juridica que inspirou
as hipéteses da norma em questdo" (Américo Mas-
set Lacombe, Consideracgdes sobre o raciocinio juri-
dico, in RDP 24/47). O recurso ao processo analogi-
co s6 sera portanto legitimo se ocorrer comunidade
de elementos juridicos a serem tomados em consi-
deracdo. Sera assim necessario que a hipdtese, a
qual se pretenda estender alei, apresente caracteres
juridicos analogos aqueles da hipotese expressa-
mente regulada (idem). Ora, no caso tal ndo ocorre.
O Unico ponto comum é o fato de serem 6rgdos de
sociedade andnima, mas a propria legislacéo previ-
denciaria ndo aceitou tal semelhancga, pois, como vi-
mos acima, sempre distinguiu os diversos tipos de
cargos e tipos de participagéo societaria destacando
inclusive os sécios-gerentes dos sdcios quotistas,
quando se sabe que o sdcio gerente deve necessa-
riamente ser sécio quotista numa sociedade por
quotas de responsabilidade limitada. Em segundo
lugar, o § 10, do art. 108, do Cddigo Tributario Na-
cional é expresso ao determinar que o "emprego da
analogia ndo podera resultar na exigéncia de tributo
ndo previsto em lei". Ora, a pretensdo de cobrar, por
analogia, a contribuicdo previdenciaria dos mem-
bros dos conselhos de administracdo de uma socie-
dade andnima, resultaria exatamente na exigéncia
de tributo n&o previsto em lei.

Tanto os 6rgdos previdenciarios sentiram a
deficiéncia do Decreto e da portaria acima referidas,
que adveio a Lei 6.887, de 10 de dezembro de 1980.
Esta lei incluiu os membros dos conselhos de admi-
nistracéo de sociedades an6nimas entre os segura-
dos obrigatorios da previdéncia, fazendo alteragGes
no art. 50e no art. 69, da lei 3.807, com suas modifi-
cacdes posteriores. Tal lei, em decorréncia do prin-
cipio da anterioridade, acima explicado, s6 podera
ser aplicada a partir de 1lode janeiro de 1981, o que o
proprio legislador verificou, ao dizer no art. 40, que a
lei entra em vigor na data inicial do exercicio.
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Eficacia das normas constitucionais

sobrejustica social

Introducéo

Propomo-nos, neste trabalho, aanalisar a efi-
céacia de certas regras constitucionais. Especifica-
mente, de regras atinentes a Justica Social, tal co-
mo se encontram estampadas na Carta de 1967,
com a redacdo de Emenda n.° 1, de 19609.

0 objetivo que temos em mira, de conseguin-

te, ndo é acritica dos preceitos existentes. Nem é a
Propositura de canones desejaveis para a regéncia
matéria. Sem em nada contestar o interesse ou

3 alta valia de estudos que focalizem o tema por es-
tes angulos, dos quais declinamos, pretendemos
cfrar-nos a um plano estritamente técnico-juridi-
c®. Isto &, de compreenséo e exegese da normagéo
em vigor, considerada pelo prisma de sua eficacia.

, Ao lado dos deveres e compromissos com o
bem-estar publico que incumbem a todos os cida-
daos, os advogados séo aliciados e colhidos ade-
mais — e sobretudo —, por um dever especifico
Pue advém de sua formacao juridica. 0 dever de
Perquirir no sistema normativo, até a exaustéo, to-
das as possibilidades ai abertas em prol do atendi-
mento de valores sdcio-culturais que a humanida-

e incorporou em seu processo civilizatério e que,

em por isso, se encontram inevitavelmente vaza-

°s nas Cartas fundamentais dos paises do mundo
cvilizado.

Este € um trabalho técnico-juridico, de com-
preensao de direito posto.

Por forca dele, procura-se exibir toda a po-
ncialidade abrigada num corpo de normas, o que

implica revelar em que medida o regramento exis-
tente serve ou pode servir asatisfacéo de certos es-
copos, socialmente prezaveis. Além disto, por este
meio, muitas vezes ficam desvendadas e denun-
ciadas as eventuais inconstitucionalidades de poli-
ticas estatais, de atos normativos ou concretos que
sdo expedidos descuidosamente, ndo obstante
afrontem os vetores decorrentes da normacao
constitucional.

Finalmente, este tipo de investigacdo con-
corre ou pode concorrer ha composicao e estratifi-
cacao de uma consciéncia juridica nacional em tor-
no da obrigatoriedade de certos mandamentos que
parecem votados a um permanente oblivio. Muitas
regras atinentes a justica social correm o risco de
persistirem letra morta se ndo forem avivadas pela
préatica dos poderes publicos e especialmente pela
prética jurisprudencial. Oraambas sao diretamente
influidas pela consciéncia juridica existente.

Dai a conveniéncia da realizacéo e reiteragcao
de estudos que se proponham a aclarar a forga nor-
mativa de certos preceitos constitucionais que, a
um primeiro subito de vista, podem parecer in6-
cuos e despidos de forca cogente. Perseverar em
exibir-lhes a real potestade, contribui para adensar
ajuris comunis opinio e termina por influir em sua
efetiva positividade fatica. Eeste o0 meio normal por
cuja via se sedimenta o assentimento juridico sobre
a obrigatoriedade de obediéncia a determinados
preceitos, em nome da propria normacao instaura-
da.

Em cada periodo histérico, os legisladores



constituintes, de regra, incorporam as leis funda-
mentais aquilo que no periodo correspondente se
consagrou como a mais generosa expressdo do
ideario da época. Fazem-no, muitas vezes, com
simples propésito retérico ou porque nao se podem
lavar de consigna-los. Mas, animados de reta inten-
¢ao ou servindo-se disto como blandicioso meio de
atrair sustencao politica ou de esquivar-se a coima
de retrogradas, o certo é que, geralmente, as cartas
constitucionais estampam versiculos prestigiadores
dos mais nobres objetivos sociais e humanitarios
que integram o ideario avalizado pela cultura da épo-
ca.

Acresce que o paradigma em que se espelham
€ o dos centros culturais mais evoluidos. Dai a razéo
pela qual estes supremos documentos politicos
mesmo quando gestados de forma autoritaria im-
popular ou antidemocratica, exibem também' em
seu bojo, preceptivos iluminados por fulguracdes

progressistas, humanitarias, deferentes para com a
justica social.

Adolph Merkl ja observou que "até o monarca
hereditario é apresentado, por uma politica e por
uma ciéncia que tratam dejustificara monarquia co-
mo ideologia democratica, como um representante
de seu povo" (Teoria general dei derecho adminis-
trativo, trad. espanhola, Ed. Revista de Derecho
Privado, Madrid, 1935, p. 441). N&o h4, estranhar
pois, que os investidos em poder constituintes oeld
povo e 0s que se auto-investem neste papel por e
para se configurarem como representantes do nO
VO, vejam-se na contingéncia de insculpir na lei su-
prema um conjunto de dispositivos que exalcam
tanto os direitos individuais como os direitos sociais
Ocorre que a forma mais eficiente de torna-los ino-
perantes na pratica, deliberadamente ou ndo é dp-
senha-los em termos vagos, genéricos, fluidos ou
dependentes de normacéao infraconstitucional

Este modo de regular acaba tirando com uma
das méos o que foi dado com a outra. Termina nor
frustrar o que se proclamou enfaticamente Cum-
pre em ultima instancia, uma funcdo escamoteado
ra, tenha ou ndo esta intencéo adrede concebida
Porem, tal resultado ocorre menos porque os d |
ceitos em causa sejam juridicamente débeis inone
rantes de direito, e muito mais por uma inadequada
compreensao da for¢a juridica que lhes é propria
Dai a conveniéncia de dissipar aerrdnea inteSqéné

53K E W S " dae,icada ou

«KSsasss*

e inerente para solver entraves e dificuldades mb?f
cados em outro sitio: o da realidade sécio m £ a
subjacente. Contudo, pretende-se que aformaSn
de uma consciéncia juridica ou sua focalizagdo fn
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tensiva sobre a real impositividade normativa das re-
gras constitucionais existentes, concorre para indu-
zir a uma aplicagdo mais ampla de seus comandos.
Kretende-se que pode colaborar para a invalidagcdo
u questionamento estritamente juridico, ante os
.2onst'tuci®nalidade de leis, atos con-

rk | L?U pollticas governamentais cujas orienta-

titi min ? a’n aarca partida com o regramento cons-
na atinente a ordem econdmica e social.

nhar nT”uma' acredita-se que ndo se pode desde-
sin farno vfCa ~ Just'Ca social, instrumentos que
én iiS f P prépria ordenacgéo juridica, isto
tag J tao consagrados no diploma basico. Es-

p icacdes justificadoras da presente tese.

A Consagracao dos direitos sociais

dosérufnVYO0 9 assente Que o constitucionalismo
va inermtP 1 .Irca'f e pela superacao da perspecti-
classiro Agr allsmo individualista do periodo

mexicana de 1917 eade

de um ideérionn Sg° is Eriﬁeiros siiais expressjvos

basta *asqpn?” plasmada a concepc¢éo de que ndo
para alcanrar-f °S cha™ados direitos individuais
considera In n 6 9 Riotecao do individuo. Impende
defendenrio-n ti3 de sua dimensao unitaria,
ria, social spm * iKmsua condi¢cdo comunita-
guardo. Isto p n qUe faltard o necessario res-
Cdes gerariag n un] pre ampara-lo contra as distor-
pria sociedariP nn  SeqUIlibri0 econdmico da proé-
¢bes ODrpggftoc 6StaS '9ualmente geram sujei-
sdoapenasn<!P eesma9ament0do individuo. Nao
do que abatpm fn asdescomedimentos do Esta-
Tais ofensas r» itl(*U Ou oprimenn os homens.
PnosmemhrnS Outrossim- da agdo dos pro-
cer see”p nfp IC rp0SOcial, pois P°dem prevale-
econdmicas nnHa'eCem de suas condi¢gGes sécio-

micamente mais flageis”® detnmentO dos econ°-

PondeAaoTn$a@raCa° dos d'reitos individuais corres-
do individuo npm ntf13* 8 uma pal'Cada defensiva
direitos sociais rpt~t ° ada A consagracao dos
vas do indiviHiin 9 erecdo de barreiras defensi-
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expressdes, S&0 mecanismos que retratam este pro-
posito.

Entdo, por forca mesmo destas concepcgdes
mais modernas — o Estado ultrapassa o papel ante-
rior de simples arbitro da paz, da ordem, da seguran-
¢a, para assumir o escopo mais amplo e compreen-
sivo de buscar, ele proprio, o bem-estar coletivo.
N&o deixa, como dantes, que tal resultado desponte
- sedespontar —como simples fruto do livre jogo
das forcas privadas atuantes na sociedade. Passa a
coordena-las, engajando-as na busca desta meta,
havida, agora, como finalidade estatal, isto &, esco-

po de toda a coletividade: individuos e poder publi-
co.

Embora nos Estados que professam a livre ini-
ciativa, os protagonistas centrais da atividade eco-
ndémica persistam sendo os particulares, hoje coad-
juvados pelo poder publico, a agdo privada ja ndo é
concebida como descompromissada com os inte-
resses do todo e de todos (vale dizer: dos varios indi-
viduos). Pelo contrario, a propriedade privada, a li-
vre iniciativa, a acdo econ6mica dos empreendedo-
res é calibrada para um objetivo comum. E direcio-
nada para desideratos que transcendem os interes-
ses puramente individuais, de sorte a exigir que se
compatibilizem com os interesses sociais e, além
disso, que concorram para realiza-los. Em suma:

sdo compostos objetivos que se consideram de to-
dos.

Na Carta Brasileira estas concepgdes estdo
ilustradas modelarmente na estatuicdo de que a or-
dem econdmica e social tem por fim realizar o de-
senvolvimento nacional e a justica social (art. 160).

Conqguanto sejam os particulares os persona-
gens estelares do cenario econdmico (art. 160, | e
770, 8§ 1o), ndo se desempenham neste entrecho a
seu inteiro talante, pois adstritos ao cumprimento da
funcdo social da propriedade (art. 160, Ill), hdo de
valorizar o trabalho como condicao da dignidade hu-
mana (art. 160, Il), ttm de cingir-se a razoabilidade
dos lucros, a respeitar e preservar a concorréncia
(art. 160, V), sujeitam-se ao pagamento de um sala-
rio-minimo aos trabalhadores (art. 165, 1), a acatar
um periodo maximo dejornada de trabalho (art. 165,
v 1), aconceder férias anuais remuneradas e repouso
art. 165, VIII), a contribuir para a previdéncia social
‘art. 165, XVI), a conformar-se com o direito de gre-
ve (art. 165, XX), a proporcionar ensino primario
gratuito aos empregados e filhos mediante contri-
buicdo para o salario-educacéo (art. 178).

Estes sdo apenas alguns tépicos, pingados en-
tre os principais artigos concernentes ao tema, que
estdo a revelar a existéncia de um programa consti-
tucional que arregimenta também a livre iniciativa,
Irnpondo, a ela e ao Estado, que naveguem num

mesmo caudal de esforgo coletivo em prol de inte-
resses sociais, capitulados nitidamente como sendo
interesses da sociedade como um todo.

A textualidade das disposicOes atinentes a
matéria social faz desnecessario qualquer empenho
em demonstrar que, ao nivel da lei maior, existe ma-
nifesto comprometimento com a realiza¢éo da justi-
ca social. O que cumpre perquirir, entédo, é o teor de
obrigatoriedade que resultara, para o Estado e para
0 corpo social, em suas fragmentarias personaliza-
¢Oes, da existéncia deste compromisso assinalado
na Carta Brasileira.

A Forcajuridica vincuiante das
constituicoes

Uma Constituicao, desde logo, define-se co-
mo um corpo de normas juridicas. De fora parte
quaisquer outras qualificagdes, o certo é que consis-
te, antes de mais, em um plexo de regras de direito.

A Constituicdo ndo é um simples idedario. Nao
€ apenas expressdo de anseios, de aspiragées, de
propositos. E a transformacéo de um ideario, é a
conversdo de anseios e aspira¢cdes em regras impo-
sitivas. Em comandos. Em preceitos obrigatorios
para todos: 6rgaos, do poder e cidadaos.

Como se sabe, as normas juridicas ndo séo
conselhos, opinamentos, sugestfes. Sdo determi-
nacOes. O trago caracteristico do Direito é precisa-
mente o de ser disciplina obrigatéria de condutas.
Dai que, por meio das regras juridicas, ndo se pede,
ndo se exorta, ndo se alvitra. A feicao especifica da
prescricdo juridica é a imposicdo, a exigéncia. Mes-
mo quando a norma faculta uma conduta, isto &,
permite — ao invés de exigi-la — ha, subjacente a
esta permissdo, um comando obrigatorio e coerciti-
vamente asseguravel: o obrigatorio impedimento a
terceiros de obstarem o comportamento facultado a
outrem e a sujeicao ao poder que Ihes haja sido defe-
rido, na medida e condi¢des do deferimento feito.

Uma vez que a nota tipica do direito é aimposi-
¢ao de condutas, compreende-se que o regramento
constitucional é, acima de tudo, um conjunto de dis-
positivos que estabelecem comportamentos obriga-
térios para o Estado e para os individuos. Assim,
quando dispde sobre a realizacéo de justica social —
mesmo nas regras chamadas programaticas — es-
t4, na verdade, imperativamente, constituindo o Es-
tado brasileiro no indeclinavel dever juridico de reali-
za-la.

Além disso, a Constitui¢cdo néo é mero feixe de
leis, igual a qualquer outro corpo de normas. A
Constituicdo, sabidamente, é um corpo de normas
qualificado pela posi¢do altaneira, suprema, que



ocupa no conjunto normativo. Ea lei das leis. Ea lei
maxima, a qual todas as demais se subordinam e na
gual todas se fundam. Ea lei de mais alta hierarquia.
Ealeifundante. Eafonte detodo odireito. Eamatriz
Ultima da validade de qualquer ato juridico.

A Constituicdo todos devem obediéncia: o Le-
gislativo, o Judiciario e o Executivo, por todos os
seus 6rgédos e agentes, sejam de que escaldo forem,
bem como todos os membros da sociedade. Nin-
guém, no territério nacional, escapa ao seu império.
Segue-se que sujeito algum, ocupe a posicado que
ocupar, pode praticar ato - geral ou individual, abs-
trato ou concreto - em descompasso com a Cons-
tituicdo, sem que tal ato seja nulo e das mais grave
nulidade, por implicar ofensa ao regramento de es-
caldo maximo.

Uma norma juridica € desobedecida quer
quando se faz o que ela proibe quer quando nao se
faz o que ela determina. Sendo a Constituicdo um
plexo de normas juridicas - e normas de nivel su-
premo - € inevitavel concluir-se que ha violacéo a
Constituigdo tanto quanto se fez o que ela inadmite
como quando se omite o que ela imp&e. Ese omis-
'Is_godhouver ficard configurada uma inconstituciona-
idade.

Este conjunto de preposicdes que vimos
enunciando parecera um repositorio de obviedades
Timbramos em proclamar estas nogdes curiais por-
que freqlentemente sdo descuradas no exame das
situagOes concretas. Eé deste conjunto de obvieda-
des, perfeitamente explicitado, que pretendemos
partir para a andlise do assunto que nos ocupa.

Todas as disposicbes constantes de uma
Constituigdo inclusive as programaticas, repita-se,
ndo normas juridicas ou, pelo menos, deve-se partir
da presuncao de que o sejam. José Afonso da Silva
em seu notavel estudo sobre a Aplicabilidade das
normas constitucionais, registra: "N&do ha norma
constitucional de valor meramente moral ou de con-
selho, avisos ou ligdes, ja dissera Ruy, consoante
mostramos noutroJugar. Todo principio inserto nu-
ma Constituicdo rigida adquire dimenséo juridica
mesmo aqueles de carater mais acentuadamente
ideoldgico-programatico, com a declaragéo do art
157, da Cana Politica brasileira de 1967: 'A ordem
econdmica tem por fim realizar a justica sociall, ou
estas: "O Poder Publico incentivara a pesquisa cien-
tifica e tecnoldgica" (art. 171, paragrafo unico): "O
amparo a cultura é dever do Estado" (art. 172)"
(Aplicabilidade das normas constitucionais Ed Re-
vistas dos Tribunais, 1968, p. 73).

Dai haver averbado, com igual felicidade: "Te-
mos que partir, aqui, daquela premissa ja tantas ve-

zes enunciada: ndo ha norma constitucional alguma
destituida de eficacia. Todas elas irradiam efeitos ju-

ridicos, importanto sempre numa inovacgao da or-
dem juridica preexistente a entrada em vigor da
Constituicao a que aderem, e na ordenagéo da nova
ordem instaurada" (obra citada, p. 75).

De fato, ndo faria sentido que o constituinte
enunciasse certas disposicdes apenas por desfastio
ou por ndo sopitar seus sonhos, devaneios ou ane-
los politicos. A seriedade do ato constituinte impedi-
ria a suposicdo de que os investidos em tao alta mis-
séo, dela se servissem como simples vélvula de es-
cape para emocdes antecipadamente condenadas,
por seus préprios emissores, a permanecerem no
reino da fantasia. Até porque, se desfrutavam do su-
premo Poder Juridico, seria ilégico que, desfrutan-
do-o0, houvessem renunciado a determinar impositi-
vamente aquilo que consideraram desejavel, conve-
niente, adequado.

O que se vem de dizer ndo contende com o re-
conhecimento de que as normas constitucionais di-
ferem entre si quanto ao teor de aplicabilidade ime-
diata ou quanto a consisténcia dos direitos que ou-
torgam.

Atendo-nos as disposi¢fes sobrejustica social
— objeto Unico das presentes cogitages — perce-
be-se, j& num primeiro relango, que algumas normas
investem os individuos, de logo, em direitos de

maior consisténcia ou expressao do que outras o fa-
zem.

E que certos preceptivos constitucionais ou-
torgam imediatamente, sem necessidade de qual-
guer regramento ulterior, tanto a desfrute imediato e
positivo de certos beneficios quanto a possibilidade
de exigi-los, se negados.

Sirvam de exemplo, a regra que limita em oito
horas ajornada de trabalho (art. 165, VI), a que ga-
rante o repouso semanal e nos feriados remunera-
damente, (art. 165, VII) ou a que confere liberdade
sindical (art. 166). Ditas normas prescindem de qual-
quer disposi¢do provinda de lei ordinaria para seu
imediato (a) desfrute positivo e para sua imediata (b)
exigibilidade, se desatendido o direito.

De revés, outros versiculos contitucionais, em
decorréncia de sua dic¢do, dependem de normacgéo
infraconstitucional para desprenderem a plenitude
dos efeitos a que se destinam e que neles se encon-
tram virtualmente obrigados, isto &, in fieri. Tam-
bém eles, de imediato, deflagram efeitos, porém, de
menor densidade que os anteriores. De fato, ndo
outorgam, por si mesmos, o desfrute positivo de um
beneficio, nem permitem exigir que este venha a ser
juridicamente composto e deferido.

Sem embargo, como adiante melhor se vera,
permitem os interessados contraporem-se aos atos
legislativos e infralegislativos praticados em antago-



nismo com a previsdo constitucional. Vale dizer: se
ndo proporcionam sacar uma utilidade positiva, frui-
vel a partir da simples norma constitucional, propor-
cionam, entretanto, empecer comportamentos an-
tindminos ao estatuido.

Além disso, e por forca disso, surtem a conse-
gliéncia de impor ao exegeta, na andlise de quais-
quer atos ou relagBesjuridicas, contenciosas ou nao
(portanto, submetidas ao Poder Judiciario ou ape-
nas dependentes de aplicacdo administrativa), o de-
ver juridico inescusavel de interpreta-los na mesma
linha e direc&o estimativa para que aponte o disposi-
tivo constitucional.

E o quanto basta para evidenciar quer a juridi-
cidade e aimpositividade destes dispositivos, quer a
relevancia que apresentam como instrumento de-
fensivo da justica social. Seria o caso, por exemplo,
da regra que estatui, como principios, a valorizagao
do trabalho como condi¢cdo de dignidade humana
(art. 160, II), a fungdo social da propriedade (art.
160, 111), a-expansédo das oportunidades de emprego
produtivo (art. 160, VI).

Em face do exposto, resulta claro que seria
equivoco supor que as normas ora cogitadas nao in-
vestem os interessados em direitos de qualquer es-
pécie.

Estas duas espécies de regras, a que se acaba
de aludir neste passo, comportam em seu interior
outras disquisi¢bes, em ateng¢do a novos aspectos
diferenciais. Além disto, ndo sdo as Unicas espécies
tipolégicas reconheciveis no texto constitucional.
Com efeito, ha, ainda, regras meramente atributivas
de competéncias publicas e das quais ndo se pode
extrair, diversamente das hipéteses anteriores, limi-
tacdo ou constrangimento algum para seus titula-
res. Seus efeitos juridicos sédo os de conferir poder
aos destinatarios das competéncias outorgadas. O
Unico direito que delas procede para os individuos é
o de que as competéncias em pauta ndo sejam exer-
cidas sendo pelos sujeitos nelas regularmente inves-
tidos.

Parece bem, entdo, formular um quadro gené-
rico dos distintos tipos de normas constitucionais, e
suas subdivises intestinas, tomando como critério
sistematizador a consisténcia e amplitude dos direi-
tos imediatamente resultantes para os individuos.
Com efeito, a partir dai sera possivel examinar-se es-
pecificamente aforca juridica, isto é, aeficacia de re-
firas constitucionais atinentes ajustica social e se re-
conhecerem direitos que efetivamente podem ser in-
vocados, desde logo, pelos interessados.

Espera-se demonstrar, uma vez assentadas,
as premissas sobre a tipologia e eficacia dessas nor-
mas que surdirdo, ao final, conclusées surpreenden-

tes. isto é, que uma correta andlise das dic¢cOes

constitucionais, relativas ajusti¢a social, impde logi-
camente concluir que, a partir delas e independente-
mente de normacao ulterior, ja séo invocaveis direi-
tos sociais muito mais amplos e sélidos do que se su-
pde habitualmente.

O fato de virem sendo subutilizados pelos inte-
ressados ou de virem sendo desconhecidos a cotio e
asem fins pelo poder publico, ndo infirma a tesejuri-
dica de que existem e estéo disponiveis. Tal fato ser-
ve apenas para incitar os estudiosos do direito a
transitarem persistentemente por este tema e a bus-
carem em juizo o reconhecimento efetivo destes di-
reitos postergados, até a consolidacdo de uma
consciéncia nacional capaz de determinar a positivi-
dade fatica destes direitos, ao menos quando leva-
dos a apreciacao jurisdicional.

Classificacao das normas
constitucionais quanto a imediata
geracao de direitos para 0s
administrados

Ao examinar-se o tema da aplicabilidade das
normas constitucionais, é questao de notavel im-
portancia perquirir nos dispositivos da Lei Maxima
a variedade de espécies reconheciveis sob o ponto
de vista da consisténcia dos direitos que geram de
imediato para os cidaddos. Em suma: é de notavel
utilidade identificar as distintas posi¢8es juridicas
em que os administradores se véem imediatamen-
te investidos em decorréncia das regras constitu-
cionais.

Esta perquiricdo ndo coincide com o questio-
namento sobre a eficacia plena, contida ou limita-
da dos preceitos da carta maior. Também néo se
superpfe a analise a auto-aplicabilidade das nor-
mas ou sua dependéncia de regramento ulterior.
Outrossim, ndo confere com a identificacdo de
normas restringiveis ou intangiveis. Todas estas in-
vestigacdes, a que se acaba de aludir, séo, certa-
mente, muitissimo importantes. Eprovavel mesmo
que, no fundo, tenham como projeto implicito,
subjacente, concorrerem, também, para captar
resposta ao questionamento central referido; a sa-
ber: "Qual atipologia e a consisténcia dos direitos
diretamente eduziveis das normas constitucionais,
em prol dos administrados?"

Ocorre, entretanto, que as sistematizacdes
mencionadas ndo apontam direta e frontalmente
para objeto mencionado. Assim, terminam por
oferecer modelos de analise que se mostram, em
inameros casos, inaptos para desatar a questao
crucial referida. Pelo menos, é certo que ndo sédo
montadas em funcéo de critério adrede estabeleci-
do para ressaltar e exibir, primordialmente, as va-



riedades de normas quanto a consisténcia da posi-
¢do juridica que deferem aos administrados.

Para confirmar essas assertivas, tome-se, por
exemplo, o modelo oferecido por José Afonso da
Silva em sua excelente sistematizacdo tripartida.
Haveria compreensivel, mas falaciosa, tentacéo de
supor que as normas de eficacia plena outorgassem
sempre os administrados a posi¢édo juridica de méaxi-
ma consisténcia. Deveras: em paralelismo com as
de eficacia contida, cujos efeitos podem ser limita-
dos, por regramento ulterior e com as de eficacia li-
mitada cujos efeitos'essenciais dependem de ulte-
rior legislagdo, as normas de eficacia plena defla-
gram cabalmente seus efeitos em desatada e ime-
diata aplicacdo, prescindindo de legislagdo ulteriore
repelindo restricGes em seu contetdo.

Nada obstante, em inmeros casos, as nor-
mas de eficacia plena sdo, precisamente, as que
conferem a posicédo juridica mais débil para os admi-
nistrados. Esta espécie de normas tem a peculiarida-
de de poder gerar tanto a posicéo juridica mais forte
para os cidadaos quanto a posicao juridica mais fra-
ca.

Basta pensar-se na regra do art. 8?, item XVII,
da carta do pais, segundo aqual competea Unido le-
gislar sobre direito civil ou direito comercial, verbi
gratia. Enorma de eficacia plena. Surte, de logo, to-
dos os seus efeitos que sdo, precisamente, os de in-
vestir a Unido no poder de editar tais regras. Sem
embargo, por forca deste preceptivo, os administra-
dos ndo colhem direito algum, exceto o de que, tal
legislagdo, em sendo editada, s6 o seja pela Unido.
Vale dizer: os cidaddos ndo sacam desta regra qual-
quer utilidade ou beneficio. Também ndo podem
exigir que o Legislativo legisle, nem podem - com
base nela - obstar a que o faga segundo os rumos
ou finalidades tais ou quais, eleitos pelo 6rgéo legife-
rante.

Antinomicamente, a norma do art. 176, § 30,
item Ill, impositiva de gratuidade do ensino primario
nos estabelecimentos oficiais, e que também é regra
de eficacia plena, confere imediatamente aos admi-
nistrados direito de fruir desta gratuidade e de exigi-
la caso o estabelecimento oficial a viole.

Vé-se, entdo, que duas normas da mesma
compostura tipolégica - eficacia plena - geram
posicdes juridicas radicalmente distintas.

De outro lado, o preceito do art. 153, § 10, ga-
rantidor da inviolabilidade do domicilio e impediénte
de sua superacgédo "fora dos casos e na forma que a
lei estabelecer” é norma de eficicia contida. Sem
embargo, confere de imediato posicao juridica mui-
to mais consistente que a regra de eficacia plena
contida no art. 8?, item XVII, letra b, atribuidora de

competéncia a Unido para legislar sobre direito civil
ou comercial.

Deveras, ndo obstante caiba a lei reduzir o
campo de abrangéncia do direito fundamental da in-
violabilidade domiciliar, enquanto nado o fizer, ou
mesmo depois de fazé-lo - pois s6 podera demar-
car este campo, nunca extingui-lo —o certo é que o
art. 153, § 10, traz, por si mesmo, um direito fruivel e
exigivel.

Verifica-se, portanto, que a dissecgdo entre
normas de eficacia plena, contida ou limitada ndo é
instrumento operativo para isolar os distintos teores
de consisténcia da posicéo juridica dos cidad&os an-
te as normas constitucionais.

Isto posto, convém estruturar outro modelo
para defrontar o tema. O esquema aser apresentado
n&o se propde a contender com os anteriores. Eneu-
tro em relacéo a eles. Nao envolve qualquer prondn-
cia sobre sua acolhida ou rejeicdo. Com efeito, o cri-
tério que vamos adotar € o da investidura, em prol
dos administrados, de direitos mais ou menos am-
plos descendentes direta e imediatamente do texto
constitucional. Portanto, o spiritus rector da siste-
matizacgao é diverso.

Com pretender que seja mais operativo para o
exame da aplicagdo das normas constitucionais, no
concernente aos direitos argiiveis pelos administra-
dos, ndo se desprezam minimamente outras enun-
ciacOes tedricas. Longe de depreciar modelos de
analise valiosissimos, com os de José Afonso da Sil-
va (obra citada) ou de Celso Bastos e Carlos Brito
(Aplicabilidade einterpretagdo das normas constitu-
cionais, Ed. Saraiva, no prelo), mestres que procu-
raram aperfeicoar a ultrapassar a contribuicdo es-
trangeira na matéria, procuramos a partir deles e
conjugando-os com outros referenciais, buscar um
esguema diverso —a nosso ver, mais funcional para
0s objetivos que nos propomos — porém, altamen-
te devedor destes preciosos trabalhos.

Advirta-se, por ultimo, que o modelo a ser su-
gerido ndo se apresenta com aspira¢des de repre-
sentar a cabal solugdo do tormentoso problema
posto em foco. Antes, revela-se, como ensaio, pro-
posto como necessario adjutorio para o exame dos
direitos sociais invocaveis a partir dos preceitos
constitucionais.

Trata-se, pois, de instrumento que tem a pre-
tensao de ser til, mas que se reconhece ainda tosco
e exigente de reflexdes muito mais aturadas para ul-
terior aperfeicoamento. Eum ponto de partida e néo
um termo de chegada, pois ndo acende luzes bas-
tantes para iluminar todo um plexo de conceitos e
nogdes cujo meneio seria necessario para a compo-
sicdo de um sistema verdadeiramente refinado cien-
tificamente.



Feitas essas ressalvas, cabe dizer que as nor-
mas constitucionais ao disciplinarem certa matéria,
atribuindo posicdes juridicas em prol dos adminis-
trados, podem fazé-lo de modo vario.

Algumas vezes, a norma constitucional: a)
Compde em sua dicgdo a outorga de um 'poder juri-
dico', isto é, de uma situacdo subjetiva ativa cujo
desfrute independente de prestagéo alheia, vale di-
zer, cuja satisfacdo néo se resolve no cumprimento
de uma obrigagéo a ser solvida por outrem. 0 bem
juridico protegido é desfrutavel, em si mesmo —
ndo como contrapartida de vinculo estabelecido em
relagdo juridica. Por isso, é concebivel fora da rela-
¢do juridica. Eo sujeito do poder quem, por si pro-
prio, sem o concurso de outrem, frui do bem juridico
deferido.

Na linguagem corrente, inclusive dosjuristas e
das normas, costuma ser tratado encambulhada-
mente com os direitos propriamente ditos (ou direi-
tos stricto senso).

Seria o caso do "direito de ire vir", do "direito
de inviolabilidade do domicilio", do "direito avida",
a "incolumidade fisica" etc.

Estes 'poderes juridicos’, para serem fruidos,
ndo requerem atuacao alheia. Requerem uma abs-
tengdo, uma omissdo, em geral do poder publico.
Os titulares destes poderes ndo necessitam que al-
guém lhes preste algo, mas, pelo contrario, so ne-
cessitam que outrem ndo os embarace, ndo os tur-
be. Isto é, requerem, para seu gozo e exercicio,
comportamento omissivo de terceiros.

As normas que conferem poderes aos admi-
nistrados, contando que aludam ao sentido nuclear
do bem juridico em que se traduzem, outorgam, de
imediato: & uma utilidade concreta, um desfrute
positivo; b) a possibilidade de exigir esta utilidade se
for embaracada ou perturbada por outrem.

Criam, portanto, posicao juridica imediata, de
plena consisténcia ao administrado, prescindindo
de qualquer regramento subseqiente.

Outras vezes, a norma constitucional: b)
Compde, em sua diccdo, o necessario e suficiente
para gerar, em prol do administrado, uma concreta
utilidade, suscetivel de fruicdo mediante desfrute
positivo e que consiste em um direito propriamente
dito, isto é, bem juridico cuja fruicdo depende de
prestacao alheia. Dai que se realiza na intimidade de
uma relagdo juridica e como expresséo dela, vale di-
zer, manifestacéo funcional especifica de cumpri-
mento daquela relagéo juridica. Por isso, tal direito
de fruicdo, para ocorrer, depende de que a norma
constitucional haja desenhado uma conduta de ou-
trem (geralmente do Estado) em termos que permi-
tam reconhecer qual o comportamento especifico

deste terceiro capaz de dar concreta satisfacao a uti-
lidade deferida ao administrado.

Tome-se, por exemplo, o art. 176, § 3?, item
ll, da Cana de 1969: "O ensino religioso, de matri-
cula facultativa, constituira disciplina dos horarios
normais das escolas oficiais de grau primario e mé-
dio".

A simples existéncia deste preceito, sem ne-
cessidade de qualquer outra regra subseqiente, ja
garante, de imediato, o direito a fruir de ensino reli-
gioso e de exigir que seja ministrado, caso os estabe-
lecimentos oficiais referidos o omitam.

A norma indica quem éobrigadoecaracteriza,
de modo suficiente, a conduta devida cujo imple-
mento satisfaz o direito concedido.

Verifica-se do exposto que em ambos os ca-
sos até agora tratados —outorga de'poder'e outor-
ga de direito (gragas a suficiente descricdo da con-
duta alheia que o satisfaz) — a posicao juridica do
administrado é plenamente consistente, desde are-
gra constitucional. Elaatribui, de imediato, nas duas
hipéteses: a) o desfrute positivo de uma concreta
utilidade e b) o poderjuridico de exigir este desfrute,
se turbado por terceiro ou negado por quem tinha
gue satisfazé-lo.

Contudo, aregra constitucional, pode ainda li-
mitar-se tdo-somente a: a) Expressarem sua dic¢ado
apenas uma finalidade a ser cumprida obrigatoria-
mente pelo poder publico, sem, entretanto, apontar
0s meios a serem adotados para atingi-la, istoé, sem
indicar as condutas especificas que satisfariam o
bem juridico consagrado na regra.

Seria o caso, por exemplo, do art. 175: "A fa-
milia é constituida pelo casamento e tera direito a
protecdo dos Poderes Publicos".

0 mesmo se dira da regra que estatui ser prin-
cipio da ordem econ6mica-social a "fung¢ado social
da propriedade".

Nestas hipo6teses, a posigédo juridica dos admi-
nistrados é menos consistente que nos casos ante-
riores, pois ndo lhes confere fruicdo alguma nem
lhes permite exigir que se lhes dé o desfrute de algo.

Sem embargo, tais regras ndo sao irrelevan-
tes. Assim, desde logo, permitem deduzir que é
proibida a edi¢cdo de normas ou a pratica de compor-
tamentos antagdnicos ao disposto no preceptivo,
pois seriam inconstitucionais. Permitem ainda con-
cluir que, por for¢ca de seus enunciados, a Adminis-
tracdo, ao agir, terd de comportar-se em sintonia
com as diretrizes destes preceitos e o Judiciario, ao
decidir sobre qualquer relagao juridica, havera de ter
presente estes vetores constitucionais como fator
de inteligéncia e interpretagdo da relagdo juridica
subjudice.



Donde, é possivel concluir que as regras em
apreco conferem, de imediato ao administrado direi-
to a: a) opor-sejudicialmente ao cumprimento de re-
gras ou a pratica de comportamentos que o atinjam,
se forem contrérios ao sentido do preceito constitu-
cional; b) obter, nas prestacdes jurisdicionais, inter-
pretacdo e decisdo orientadas no mesmo sentido e
direcdo preconizados por estas normas, sempre que
estejam em pauta os interesses constitucionais pro-
tegidos por tais regras.

Apontados os tipos de normas quanto a con-
sisténcia dos direitos que delas procedem para o0s ci-
dadaos, vejam agora, brevemente, as divisdes inter-
nas que comportam as normas outorgadoras de po-
deres e direitos imediatamente fruiveis e exigiveis.

Ambas admitem duas espécies: a) direitos ou
poderes insuscetiveis de restricdo; b) direitos ou po-
deres restringiveis por lei ordinaria.

A distingdo em aprego, enfatizada por Celso
Bastos e Carlos Brito, resulta de que, as vezes, a
propria regra constitucional que os prevé, prevé
também que a lei dispora sobre a matéria de molde a
definir-lhes a extensdo. Como o texto da lei maior os
constitui sem ressalva - excetuada a que resultar
da lei presumida na propria dic¢éo constitucional -
ao ser editada a regra prevista, o direito ou poder ori-
ginalmente outorgado sofre redugédo em sua esfera.

E o caso por exemplodo art. 165, item XXI,
que reconhece o "direito" de greve (que alias, € um
"poder" juridico), salvo o disposto no art. 162. Co-
mo o art. 162 proibe greve nos servigos publicos e
"servigos essenciais definidos em lei” , a edi¢do des-
ta norma reduzira o alcance do "direito" em aprego
O mesmo se dird do direito previsto no art. 165, item
VI, que limita a jornada de trabalho a oito horas,
"salvo casos especialmente previstos".

Anote-se que o surgimento destas leis ndo é con-
dicdo para que o direito constitucionalmente outor-
gado possa ser fruido —como bem observou José
Afonso da Silva. Tem raz&o o ilustre mestre. Tal di-
reito preexiste a edicdo das regras infraconstitucio-
nais. Passa-se, isto sim, que sua compustura é mais
ampla neste momento e sofre compreensao ulte-
rior, quando da producdo das regras autorizadas.
Dai por que Celso Bastos e Carlos Brito caracteriza-
ram tais regras constitucionais como restringiveis.

Em oposi¢éo aelas, tem-se, por exemplo, ado
art. 165, item XX, que prevé a aposentadoria da mu-
Iher com trinta anos de trabalho e salério integral Es-
ta forma de regramento ndo abre espaco para que a
lei venha a restringir o direito.

As normas que outorgam direitos imediata-
mente fruiveis e exigiveis também reclamam o se-
guinte discrimem: a) normas que delimitam com

exatiddo o conteudo do direito, porque a dicgdo
constitucional se vale de express@es inelasticas, isto
é, de significado preciso; b) normas que delimitam
aproximadamente o contetdo do direito, porque a
diccdo constitucional vale-se de expressoées elasti-
cas, isto &, de significado algo fluido e impreciso.

E do primeiro tipo a regra que defere ao traba-
Ihador direito a repouso remunerado nos feriados ci-
vis e religiosos, estatuida no art. 165, VII.

Edo segundo tipo a norma do art. 165, X, que
proibe o trabalho das mulheres e menores em indds-
trias insalubres e o trabalho noturno de menores.

Nao seria exato considerar necessaria a espe-
cificagéo por lei do que é industria "insalubre" ou do
gue é trabalho "noturno”, para que os direitos con-
templados no preceptivo referido possam, desde lo-
go, ser havidos como imediatamente defluentes do
texto constitucional e exigiveis pelo interessado.
Deveras, o contelido das expressoes insalubre e no-
turno pode ensejar algum questionamento, porém
sempre dentreo de certos limites, vez que, em ind-
meros casos, serd indiscutivel a insalubridade da in-
dustria ou o carater noturno do trabalho. Ora, desde
o instante em que é reconhecivel um significado
central, incontroversivel, da palavra, nenhuma ra-
z&o existe para diferir a aplicacdo do preceito para o
instante em que norma ulterior venha a recortar o
campo de suas fronteiras mais estendidas.

Por certo é da mais indubitavel conveniéncia
gue a legislacdo dissipe as areas brumosas destes
conceitos e precise, com rigor, o alcance exato de
cada um deles. Dai ndo se segue, entretanto, que 0s
interessados figuem impedidos de fruir tais direitos
— e de exigi-los, judicialmente, se desatendidos —
caso os poderes publicos forem inertes na emissao
das providéncias especificadas ou se derem aos
conceitos utilizados pela linguagem constitucional
dimensa&o inferior ao significado minimo que podem
comportar numa intelecgdo normal razoavel.

A este proposito calham a fiveleta as ligdes do
jusfilésofo Genaro Carrié (Notas sobre Derecho y
lenguage, Abeledo-Perrot, 1972, pag. 29), reportan-
do-se a area de imprecisdo dos conceitos: "Todo
cuanto podemos decir es que hay casos centra/es o
tipico frente a ios cuaies nadie vacilaria en aplicaria
palabra, y casos claros de exclusion respecto de los
cuaies nadie dudaria en no usaria. Pero en etmedio
hay una zona mas o menos extendida de los casos
posibles frente alos cuaies, cuando sepresentan, no
sabemos que hacer".

Segue-se que, nada obstante existam situa-
¢Oes fronteiricas, penumbrosas, onde proliferam in-
certezas, ha também areas de inquestionavel certe-
za sobre o cabimento do conceito. Alids, se ndo
existissem tais areas, as palavras seriam meros rui-



dos sem qualquer conteddo. N&o seriam signos a di-
zer, significantes, e a comunica¢do humana tomar-
se-ia impossivel.

Logo, deflui disto, que aimprecisédo ou fluidez
das palavras constitucionais néo lhes retira aimedia-
ta aplicabilidade dentro do campo induvidoso de sua
significagdo. Supor necessidade de lei para delimitar
este campo, implicaria outorgar a lei mais forga que
a Constituicdo, pois deixaria sem resposta a seguin-
te pergunta: De onde a lei sacou a base significativa
para dispor do modo em que o fez, ao regular o al-
cance do preceito constitucional?

E puramente ideol6gica —e ndo cientifica —a
tese que faz depender de lei a fruicdo dos poderes ou
direitos configurados em termos algo fluidos.

Outrossim, é importante realcar que, no direi-
to privado, no direito penal ou processual, jamais se
questionou caber ao Judiciario o reconhecimento
das fronteiras destes conceitos fluidos, que séo co-
muns em todas as provincias do Direito.

A respeito, vem a talho o seguinte escélio da
Garcia de Enterria (Cursodederechoadministrativo,
Civitas, Madrid, 1974, vol. |, pags. 293-294): "La
técnica de ios conceptos juridicos indeterminados
(que, no obstante su nombre, un tanto generai, son
conceptos de valor o de experiéncia utilizados por
lasLeyes) escomuna todas las esferas deiDerecho.
Asien elDerecho Civil ibuena fe, diligencia deibuen
padre de familia, negligencia etc), oenelPenal (noc-
turnidad, alevosia, abusosdeshonestosetc), oenel
Procesal (dividir ia continuencia de ia causa, cone-
xion directa, peninencia de los interrogatorios, me-
didas adecuadasparapromoveria ejecucion, perjui-
cio irreparable etc) o en ei Mercantil (interés social,
sobrescimento generai en ios pagos etc).

Ora bem, se em todos os ramos do direito as
normas fazem uso deste tipo de conceitos, sem que
jamais fosse negado caber aosjuizes fixar seu alcan-
ce nos casos concretos, — o que estd a demonstrar
a possibilidade de sacar deles uma certa significacao
- por que negar que possam fazé-lo quando se tra-
ta de extrair o cumprimento da vontade constitucio-
nal? Por que imaginar necessario que o Poder Legis-
lativo disponha sobre a matéria para, s6 entao, con-
siderar o Poder Executivo ou terceiro obrigado ares-
peita-los em matéria de liberades publicas ou de di-
reitos sociais?

A explicacao é simples. Ainda aqui comparece
uma posic¢do ideol6gia, autoritaria, as vezes incons-
ciente de que nada mais representa sendo reminis-
céncia de um autocratismo privilegiador do Estado,
mera reverbacdo enaltecedora de prerrogativas re-
galengas.

Ao cabo da exposicéo feita, cabe enderecar os

critérios sugeridos ao tema dajustica social na Cons-
tituicdo. Por forca das explicagbes procedidas, a
andlise da aplicabilidade das regras constitucionais
concernentes a tal matéria resulta em trabalho sim-
ples e forcosamente sintético. Emera aplicagéo das
nocdes previamente esclarecidas e por isso pode ser
feita com grande brevidade.

A Justica social na Carta
Constitucional do pais

0 tema dajustica social esta contemplado, so-
bretudo, nosarts. 160e 165 da lei maior. Este Gltimo
arrola os direitos minimos do trabalhador no Brasil.

Ambos os preceptivos sdo de maxima relevan-
cia, contudo, ha também outros versiculos de gran-
de significac@o. Sirva de exemplo o art. 162, atinen-
te ao direito de greve, ou ainda, certos dispositivos
dentro do titulo relativo a familia, educacao e cultu-
ra. Alguns deles cumprem funcdo de assinalado
realce para efetivar-se a justica social. E o caso do
art. 176, item Il, que assegura gratuidade nos esta-
belecimentos oficiais de ensino primario e no item |l
estende este beneficio, no ensino médio e superior,
aos que provarem efetivo aproveitamento e falta ou
insuficiéncia de recursos.

N&o se pretende fazer exame exaustivo das
vérias disposi¢cles interessantes ao tema, porém,
contempla-las genericamente e colher algumas das
mais expressivas, quais amostras demonstrativas da
aplicabilidade das normas constitucionais, segundo
o teor de consisténcia dos direitos que geram para
os cidadaos.

Cumpre ressaltar que o titulo II' da Cana —cu-
ja rubrica é da Ordem Econdmica e Social —abre-se
com o artigo 160, o qual estabelece:

"A ordem econdmica e social tem por fim rea-
lizar o desenvolvimento nacional e a Justica Social
com base nos seguintes principios: | — liberdade de
iniciativa; I —valorizacdo do trabalho como condi-
¢do da dignidade humana; Il — funcéo social da
propriedade; IV —harmonia e solidariedade entre as
categorias sociais de producdo; V — repressdo ao
abuso do poder econdmico, caracterizado pelo do-
minio dos mercados, aeliminagdo da concorréncia e
0 aumento arbitrario dos lucros; VI —expansao das
oportunidades de emprego produtivo".

Registre-se que embora o artigo fale em de-
senvolvimento nacional e justica social, n&o privile-
giou o primeiro (desenvolvimento), em relacéo a se-
gunda, pelo fato de havé-lo mencionado antes. Pelo
contrario, a conclusao devera ser outra, ja que 0s
principios arrolados privilegiam ajustica social. Vale
dizer: a Cana impde desenvolvimento que se faga
com atencao aqueles ditames de Justica. Este é 0



modelo de desenvolvimento proposto na lei maxi-
ma. Eimposto.

Deveras, a primeira observacéo a ser feita é a
de que embora a forma gramatical estampada no
preceito seja enunciativa (' ordem econémica e so-
cial tem por fim'), sua funcéo, evidentemente, por
se tratar de norma juridica, € prescritiva. Vale dizer:
expressa um comando. Semanticamente enuncia
um 'dever ser'. Assim, o que nela esta disposto é
que aordem econdémica e social devera realizar ajus-
tica social e o desenvolvimento nacional e que para
fazé-lo devera obedecer aos principios relacionados
nos itens la Vl.

Em suma, o que o artigo 160 faz é obrigar, im-
por, exigir que a ordem econdmica e social se estru-
ture e se realize de maneira a atender os objetivos as-
sinalados. Igualmente obriga, exige, impde, que a
busca destas finalidades obrigatérias se fagca por
meio de certos caminhos, também obrigatorios:
aqueles estampados nos itens referidos, os quais
sdo erigidos ao nivel de principios.

Principio, ja averbamos de outra feita, "€, por
definicdo, mandamento nuclear de um sistema, ver-
dadeiro alicerce dele, disposi¢cdo fundamentai que
se irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes,
0 espirito e servindo de critério para sua exata com-
preensdo e inteligéncia, exatamente porque define a
I6gica e a racionalidade do sistema normativo, con-
ferindo-lhe a ténica que lhe da sentido harmdnico”
(Ato administrativo e direitos dos administrados,
Editora Revista dos Tribunais, 1980, p. 87).

Sua relevancia e sua supremacia sobre as nor-
mas ordinarias foram admiravelmente apreendidas
por Agustin Gordillo nas seguintes luminares pala-
vras: "Diremos entonces que ios principios de dere-
cho publico contenidos en la Constitucion son nor-
masjuridicas, pero no sé/o eso: mientras que lanor-
ma es un marco dentro dei cual existe una cierta /-
bertad, elprincipio tiene sustancia integral. La sim-
ple norma constitucional regula el procedimiento
por elque sonproducidas las demas normas inferio-
res (ley, reglamento, sentencia) y eventualmente su
contenido: pero esa determinacién nunca es com-
pleta, yaque lanorma superiorno puede ligaren to-
do sentido y en toda direccion aiacto por el cual es
ejecutada; elprincipio, en cambio, determinaen for-

ma integral cual ha de ser lasustancia deiactoporei
cual se lo ejecuta.

La norma eslimite, eiprincipio eslimite y con-
tenido. Lanorma da a laley facultad de interpretaria
o aplicaria en mas de un sentido, y elacto adminis-
trativo ia facultad de interpretaria ley en mas de un
sentido axiolégico, de valoracion, de espiritu El
principio exige que tanto laleycomo eiacto adminis-
trativo respecten sus limites y ademas tengan su

mismo contenido, sigan su misma direccion, reaii-
censu mismo espiritu.

Pero, alin mas, esos contenidos basicos de la
Constitucién rigen toda ia vida comunitaria y no solo
los actos a que mas directamente se refieren o a las
situaciones que mas expresamente contempian iln-
troduccién al derecho administrativo, 2 ed., Abele-
do-Perrot, 1966, p. 176-177).

Eis a razdo por que em outra oportunidade as-
sinalamos: "Violar um principio € muito mais grave
que transgredir uma norma. A desatenc&o ao princi-
pio implica ofensa ndo apenas a um especifico man-
damento obrigatério, mas a todo o sistema de co-
mandos. Ea mais grave forma de ilegalidade ou in-
constitucionalidade, conforme o escaldo do princi-
pio violado, porque representa insurgéncia contra
todo o sistema, subversdo dos seus valores funda-
mentais, contumeélia irremissivel a seu arcabouco 16-
gico e corroséo de sua estrutura mestra" (Atoadmi-
nistrativo e..., citado, p. 88).

Segue-se que todas as leis, decretos-leis e to-
dos os atos administrativos hdo de perseguir o de-
senvolvimento nacional e a justica social e hdo de
pautar-se, obrigatoriamente, pelos principios men-
cionados no art. 160, sob pena de serem inconstitu-
cionais, naquilo em que traduzirem descompasso
com as finalidades estatuidas e com os principios a
gue se devem ater.

Outra conclusdo seria impossivel, salvo ne-
gando-se o proprio direito. Ndo ha, pois, qualquer
possibilidade de serem validamente produzidos leis,
decretos-leis, regulamentos, resolugBes ou atos
concretos do Executivo se estiverem em desarmo-
nia com as regras mencionadas.

Ora bem, quando um ato é invalido o direito o
rechaca. Se nulo, o Poder Juridico, ao apreciar uma
lide, deve fulmina-lo ex officio; se anulavel, tera de
fazé-lo sob provocacado da parte. Outrossim, a Ad-
ministragdo, ao conhecer de vicio em ato seu, deve-
ra sponteprépria ou instigada por terceiro, elimina-
lo do universo juridico, repudiando atos nulos ou
anulaveis que estejam a macular o texto constitucio-
nal.

Desde logo, o art. 82 configura como crime de
responsabilidade do Presidente da Republica a prati-
ca de atos que atendem contra a Constitui¢do e, es-
pecialmente contra — entre outros valores — "o
exercicio dos direitos politicos, individuais e
sociais".

Donde, qualquer ato do Chefe do Executivo
que transgrida as finalidades da Ordem Econdmica e
Social e viole os principios arrolados no art. 160, ou
os direitos sociais do trabalhador, aloja-se, inabstra-
to, no campo sancionado pelo art. 83, sempre que



implique atentado ao exercicio destes direitos —co-
mo o "direito” de greve, por exemplo. Ademais, o
art. 119, n? Il, letra e, prevé aacéo direta de declara-
¢ao de inconstitucionalidade quando se tratar de lei
ou ato normativo, a ser movida pelo Procurador-Ge-
ral da Republica e julgada pelo Supremo Tribunal
Federal. Isto significa que a prépria lei maior estabe-
lece o dever de serem expurgados do sistema o0s
atos normativos praticados em desacordo com suas
disposicdes.

Mas ndo so isto. Em muitos casos o ato in-
constitucional, sobre ofender a ordem juridica, im-
plicara lesdo ao patrimdnio publico. Eai havera lugar
para a propositura de acé@o popular, contemplada no
art. 153, 831.

Creio que o conceito de lesdo ao patriménio
publico deve ser entendido dentro de balizas mais di-
latadas que as reconhecidas habitualmente para seu
alcance. Estamos em que procede a tese segundo a
qual esta via juridica ndo autoriza mera defesa do di-
reito objetivo, independentemente de qualquer gra-
vame ao patrimonio publico. Sem embargo, néo
nos parece, ante a indole do instituto, que o concei-
to de patriménio publico deva ser considerado com
vistas acanhadas ou com mirada pedestre.

N&o ha razdo substante para isto. Também é
patrimdnio publico, o patriménio cultural - que ndo
se expressa apenas em monumentos histéricos, em
edificagbes significativas, em documentos valiosos
para nossa tradi¢c&o. Epatriménio cultural de um po-
vo, também — e sobretudo — aquele que encarna
valores civicos e sociais transcendentes. Tal patri-
monio expressa-se em valores espirituais, consagra-
dos, outrossim, pelo Direito, e encarna bens téo es-
timaveis ou mais estimaveis que as realizacbes ma-
teriais nas quais se incorporaram outros interesses
elevados.

0 respeito a dignidade humana, estampado
nos direitos sociais, € patriménio de suprema valia e
faz parte, tanto ou mais que algum outro, do acervo
histérico, moral, juridico e cultural de um povo. O
Estado, enquanto seu guardido, ndo pode amesqui-
nha-lo, corroé-lo, dilapida-lo ou dissipéa-lo.

Se, para fins de acdo popular, o patrimdénio
ecolégico - por ser o campo de ambiéncia humana
~ éreconhecido como incluso no conceito de patri-
monio publico, ndo ha negar que dentro deste con-
ceito cabem interesses ainda mais fortes, porque di-
zem respeito ao préprio homem e ndo simplesmente
ao que lhe é exterior.

Entdo, havera que distinguir as normas de me-
ra organizacdo e as normas em que se encerram
bens, interesses, que sdo 0s produtos expressivos
da cultura de um povo. Entre estas, indubitavelmen-
te, encontram-se as normas relativas ajustica social.

A acdo popular ndo é meio de defesa da legali-
dade sic et simpliciter. Porém, sendo via de defesa
do patrim6nio publico, entendemos forgcoso con-
cluir que esté plenamente juridicizada a possibilida-
de de atacar-se, por este meio, ato que lese este pa-
trimbnio comum do povo brasileiro: ajustica social,
tal como estampada no diploma superior do pais.

Feitas estas consideragbes de ordem geral,
debrucemo-nos sobre alguns preceitos do artigo
160, em seus VArios itens.

O inciso Il estabelece obrigatéria a "valoriza-
¢do do trabalho como condi¢éo da dignidade huma-
na".

Esta regra ndo é apenas —embora também o
seja — um comando para o legislador e uma diretriz
inafastavel quer para o Executivo, na producéo de
sua politica econdmica e social, quer para os empre-
gadores. Elaé —mais que simples programa —fon-
te de direito subjetivo para o trabalhador. Quer-se di-
zer: qualquer ato, normativo ou concreto que tradu-
za desrespeito avalia do trabalho como condigédo da
dignidade humana, sera inconstitucional e estara,
desde logo, transgredindo direito de todos e de cada
um dos individuos atingidos.

Donde, qualquer trabalhador pode compare-
cer ajuizo para nular o ato assim gravoso, sem ne-
cessidade de fundar-se em qualquer dispositivo es-
pecifico outro que ndo este mesmo, do art. 160, II.

Deveras, a carta constitucional ndo pode valer
menos que uma lei, que um regulamento ou uma
Portaria do Ministério do Trabalho.

Se o texto constitucional proclama que "a va-
lorizagdo do trabalho é condicdo da dignidade hu-
mana" e erige esta nogcdo em principio, vale dizer,
em canone mais forte que simples regra, ele é invo-
cavel como supedaneo imediato de uma pretenséo
juridica.

Epuramente ideoldgica —e n&o cientifica —a
suposicao de que este preceito necessitaria de ulte-
riores especificagbes para embasar oposi¢do a atos
descompassados com tal mandamento.

Nem se diga que esta em pauta conceito vago,
fluido, impreciso e por isso carente de especificagédo
legal. Ja se anotou que os conceitos desta ordem
sdo comuns nas regras juridicas e tém, todos eles,
um nucleo significativo extreme de davidas. Por isso
ao Judiciario cabe conhecer de seu alcance para
aplicacéo do direito no caso concreto. Nao ha supor
gue a inteligéncia judicial seja, de direito, e muito
menos de fato, desamparada de luzes bastantes pa-
ra extrair deste preceptivo a dimenséo que tem. Fa-
lece razao logica prestante para preservar ao Legis-
lativo a compreensdo de um mandamento constitu-
cional e a assinatura de sua amplitude.



0 artigo 160, item lll, decide que a propriedade
tera 'funcéo social'. Por idénticas razfes, os cida-
déos atingidos por atos do poder publico que facam
- como muitas vezesfazem - tabularasa deste ca-
none, poderdo invoca-lo para obstar atos agressivos
ao comando em pauta. Havendo, como ha, largos
tratos de terras publicas devolutas sem qualquer uti-
lizagdo por decénios, é inconstitucional legitimar,
por este ou por aquele meio, pessoas ou empresas
abonadas, na posse ou propriedade delas, sempre
gue isto implique desalojar modestos posseiros que
ali residam.

Cabe, em nome da fungéo social da proprieda-
de — que este é o minimo de sentido atribuivel a ex-
pressdo - reconhecer precedéncia para estes na
ocupacgdo e permanéncia na terra. Para supeditar
esta precedéncia basta o artigo 160, Ill, que € igual-
mente suficiente para embasar a nulidade de medi-
das que conflitem com afungédo reconhecivel a pro-
priedade. Por isso, é defesa habil e suficiente, de di-
reito, ainvocagao deste preceito para a garantia, em
juizo, dos economicamente desamparados em si-
tuacdes desta espécie. E o Poder Judiciario estara
dando cumprimento a sua missao especifica se ful-
minar, com fundamento na carta constitucional,

providéncias incompativeis com o sentido daquela
regra do art. 160.

Ainda aqui, afluidez do conceito fungéo social
ndo é causa bastante para considera-lo de valéncia
nula. Recusar-lhe algum contetdo, implicaria sacar
do texto o que nele esta. Corresponderia a ter como
n&o escrito o que ali se consignou. Equivaleria a des-
manchar, sem titulo juridico para tanto, um principio
apontado como cardeal no sistema. Donde, no inte-
rior do campo significativo irrecusavel comportado
pela expresséo fungdo social é dever do Judiciario

sob apelo do interessado, fazé-lo aplicavel nas rela-
¢Oes controvertidas.

O item V do art. 160 impde a "repressédo ao
abuso do poder econémico, caracterizado pelo do-
minio dos mercados, aeliminacédo da concorréncia e
0 aumento arbitrario dos lucros".

E 6bvio que esta regra foi prevista em benefi-
cio de toda acoletividade, mas, por isso mesmo de-
ve-se considerar que gera direito subjetivo publico

para os individuos —que sdo, afinal, os componen-
tes da coletividade.

N&o cabe, aqui, digredir sobre a nocéo de di-
reito subjetivo tanto mais por ser conceito que pro-
pde acesas controvérsias. Cabe, apenas, registrar
gue e preciso aturado precato para nao fazer dele
sob capa de rigorismo técnico, mero instrumento dé
visdo ideolégica desamparada de bom fomento juri-
dico. A observacgdo quadra porque é de uso receber
tal nogdo, no direito publico, em termos mais estri-

tos do que se faz no direito privado. Forjam-se dis-
quisicdes que lhe ddo dimensBes mais angustas que
as toleradas pelas exigéncias contidas na indole do
Estado de direito.

As vezes, quer-se supor ausente a legitimacéo
do administrado para assujeitar o poder publico alei,
sob colorde que aregra violada esta a tutelar interes-
ses de toda a coletividade, concebida in abstrato e
nao diretamente dos individuos, de onde se extrai a
caréncia de direito subjetivo para postular judicial-
mente o império da norma.

Cumpre advertir - com Eduardo Garcia de
Enterria — que, no Estado de direito, "La legalidad
de laAdministracion, no esasiuna simple exigencia
ella misma, que pudiese derivar de su condicién de
organizacion burocrética y racionalizada; es tam-
bien, antes que eso, una técnica de garantizar la //-
benadiobra citada, p. 46).

Por for¢a disto, impende reconhecer que as
disposicdes constitucionais balizadoras da acdo do
Estado sdo mecanismos prepostos a conter certos
rumos estatais, em prol dos individuos e a direcio-
nar-lhe as condutas para certos rumos, em prol dos
cidaddos. Donde serem, eles mesmos, individuos,
titulares de direitos a obediéncia destas regras que
assujeitam o poder publico.

Calcado nestas premissas, temos por certo
gue aos administrados assiste direito de propor acéo
anulatéria de atos — ou de politica — do Executivo
que favoreca o dominio dos mercados ou que con-
corra para o aumento arbitrario dos lucros, ou que
faculte elevagbes injustificadas de pregos controla-
dos pelos préprios organismos estatais.

Oitem VI do art. 160 consagra como principio
estrutural da ordem econémica e social a"expansao
das oportunidades de emprego produtivo".

Em decorréncia deste preceito ndo pode exis-
tir validamente politica econdémica que deprima as
oportunidades de expansao de emprego produtivo.
Portanto ndo pode, validamente, ser desenvolvida
politica econdmica que se oriente por uma linha ge-
radora de retrac@o na oferta de empregos produti-

Dentre as tedricas alternativas econémicas a
disposicdo do Estado, esta é vedada. Todas as vias
tem que ser percorridas, sacrificando-se, se neces-
sario, outros interesses, para evitar-se rumo que im-
pligue ofensa aos principios do art. 160.

E inconstitucional a eleicdo de caminho eco-
ndmico que atente diretamente contra o objetivo de
realizar a justica social ou que agrida qualquer dos
itens do artigo 160. Assim, € inconstitucional a su-
cessdo de atos (que compdem una politica) nos



guais se assume, previamente, um resultado proibi-
do pela carta maxima. Por chocante que sejaacon-
clusdo ndo ha nega-la ante a clareza da regra estam-
pada no diploma do pais.

Por ser inconstitucional enveredar por cami-
nho que leva, cientemente, a retracao na oferta de
emprego produtivo, qualquer trabalhador, provada-
mente vitimado por esta politica, pode propor acéo
anulatéria dos atos que diretamente concorrem para
o resultado proibido.

Eisto gue resulta do art. 160, VI, a menos que
se 0 considere nao-escrito, inexistente, de valor ne-
nhum. Ou que se queira considera-lo um comando
originalissimo: um comando que o comandado
cumpre apenas se quiser fazé-lo: a seu talante.

Todasas regras examinadas pertencem acate-
goria, dantes referida, em que apenas sdo explicita-
dos fins, sem indicacdo dos meios previstos para al-
canca-los. Porisso, ndo chegam a conferir aos cida-
déos utilidade substancial, concreta, fruivel positi-
vamente e exigivel quando negada. Sem embargo,
consoante deixou-se dito nos topicos préprios, sao
fontes de direitos, porque tém o alcance de (a) pro-
porcionar aos administrados a possibilidade de se
oporem, judicialmente, ao cumprimento de regras e
a pratica de comportamentos adversos ao estatuido
na Carta do Pais, além de (b) imporem ao Judiciario,
quando da interpretacéo e dic¢édo do Direito nos ca-
sos concretos, decisfes que convirjam na mesma
diregdo e sentido destes preceitos — resultando dai
a protecdo constitucional aos administrados.

Consideremos, agora, hipétese distinta. Exa-
minemos regra inclusa na categoria das normas que
9eram utilidade substancial, positivamente fruivel
Pelos cidadaos, porque descritiva da conduta alheia
que, uma vez implementada, realiza a satisfacdo do
bem juridico outorgado pela carta do pais.

Como visto, tais regras geram, de imediato (a)
direito a fruicdo de utilidade deferida e (b) direito a
exigi-la judicialmente, se negada.

A Exemplo dela pode ser recolhido no artigo

"Art. 165 - A Constituicdo assegura aos tra-
balhadores os seguintes direitos, além de outros
que, nos termos da lei, visem a melhoria de sua con-
dicdo social: | —salario-minimo capaz de satisfazer,
conforme as condi¢des de cada regido, as suas ne-
cessidades normais e as de sua familia”.

Num primeiro subito de vista pode parecer que
aregra, para ser operativa, depende de lei fixadora
de critérios para defini¢cdo do salario-minimo. Epode
Parecer, também, que o salario-minimo fixado pelo
Executivo é indiscutivel. Entretanto, nenhuma des-
tas suposicdes seria exata.

Deveras: 0 mandamento descreve a utilidade
a ser fluida — salario capaz de satisfazer as necessi-
dades normais de um trabalhador e sua familia, con-
forme as condi¢des da regido. A conduta devida,
conquanto implicita, é decorréncia imediata da tex-
tualidade da norma: pagar salario que atenda aos re-
quisitos mencionados.

Segue-se que para operatividade do preceito
nada mais € indispensavel sendo que o empregador
efetue tal paga. Sem duvida é de todo conveniente
que a lei estabelega critérios e que o Executivo fixe
— como o faz — o minimo devido. Nada obstante,
se houvesse omisséao legal ou do Executivo, caberia
a qualquer trabalhador a quem fossem pago salario
abaixo do indispensavel para atendimento das ne-
cessidades normais, acionar seu empregador para
gue cumprisse o dever constitucional. Eo quantum
devido seria fixado pelo juiz da causa, que nisto
exerceria funcdo nada diferente da que lhe assiste
em iniUmeros casos em que, por dever de oficio, re-
conhece o alcance e a extenséo de outros conceitos
vagos e imprecisos. Assim, quando fixa o "justo
preco" de uma indenizacdo ou quando arbitra
"guantia modica", ou quando estabelece a cabivel
penséo alimentar "na propor¢édo das necessidades
do reclamante e dos recursos da pessoa obrigada”
ou quando verifica se alguém cuidou da coisa entre-
gue em comodato "como se sua fora", o que esta a
fazer é pura e simplesmente determinar o contetddo
destas nocgdes fluidas.

Mas ndo s0 isto. Se decreto estabelecer sala-
rio-minimo inferior as necessidades normais de um
trabalhador e sua familia — como de regra, aconte-
ce — estara violando direito constitucional a paga
que é devida ao trabalhador e garantida pela lei ma-
xima ("A ConstituicAo assegura aos
trabalhadores...").

Uma vez que o Estado é o responsavel pela
norma fixadora do salario-minimo devido, caso viole
0 piso constitucionalmente imposto, havera editado
decreto nulo e se tornara o responsavel direto pela
diferenca de valor subtraida inconstitucionalmente
ao trabalhador. Assujeitar-se-a, pois, a agéo de res-
ponsabilidade pelos danos que causou, sem prejui-
zo do direito dos trabalhadores buscarem, nas vias
judiciais, mediante dissidio coletivo, o reconheci-
mento in concreto do salario-minimo que Ihes cabe
por for¢a da regra constitucional.

Deveras, ndo hatergiversar. Desde que a carta
do pais garante salario obediente acertos padrdes, o
trabalhador faz jus a ele. "Nessidades normais" ndo
€ conceito inapreensivel. N&o é expressao cabalisti-
ca, de ocultismo, pertencente ao reino das coisas
que escapam a compreensdo humana. Alids, se o
fora, o texto maior ndo a haveria mencionado.
Trata-se, pois, de no¢ao acessivel a mente humana.



Tudo se resume, portanto, em andlise fatica
daquilo que comp®8e ou necessita compor o quadro
das despesas correntes de um homem e sua familia,
em certa época e regido, para que possam ter exis-
téncia digna. Com efeito, ha, com visto, noart. 160,
item Il, um referencial a ser computado para apreen-
sdo do salario capaz de satisfazer as necessidades
normais. O versiculo em tela estatui a "valorizagdo
do trabalho como condicdo da dignidade humana".
Donde, resulta evidente que estara fora do conceito
de salario capaz de atender as "necessidades nor-
mais", o salario que ndo compuser o suficiente para
uma vida digna.

Sem duvida, a nogdo do que sejam 'necessi-
dades normais’', a serem satisfeitas por um salario,
comporta alguma dissencdo, certa controvérsia,
um quantum de dividas, pelo que nédo se pode, com
precisdo capilar, antecipar definicdo de fronteiras
milimetricamente demarcadas. Entretanto, se isto é
verdade, ndo menos verdadeiro é que as ddvidas e
controvérsias se localizam nas franjas do conceito e
ndo em sua zona central, nuclear.

Ha um halo de incerteza, uma auréola brumo-
sa. Todavia, esta regido fluida circunda um campo
central denso de conteldo significativo, onde ainte-
leccdo se instala com firmeza. Vale dizer: ha um limi-
te dentro do qual néo se podera duvidar do uso pré-
prio e pertinente da palavra e também um limite a
partir do qual ndo se podera duvidar do uso impro-
prio e abusivo da palavra. Ao Judiciario cabe dizer

sobre isto. Ao respeito, calha uma observacéo pos-
trema.

Supor que é o Legislativo, e s6 ele, o titular da
diccao do critério sobre o que seja o salario-minimo
- e nédo o Judiciario - implica proferir um absurdo
juridico incapaz de resistir a mais superficial analise.
Emuito pior seria atribuir ao Executivo exclusividade
na inteligéncia de qual seria in concreto o salario-mi-
nimo cabivel nas diferentes regides do pais.

O intérprete das normas — quem diz a verda-
dejuridica - né&o é o Legislativo, nem o Executivo,
mas o Judiciario. Ora, as disposi¢des constitucio-
nais sdo normas. Assim, o titular do poder juridico
de dizer sobre elas é, pois, o Judiciario.

Eem nosso sistema sua pronuncia incide quer
sobre normas legais, quer sobre normas constitu-
cionais, tanto que, qualquerjuiz, incidentertantum
emite juizo acerca da constitucionalidade de leis, ad
decidir situagdes contenciosas. Além disso, entre
nos, existe até mesmo a declaragédo de inconstitu-
cionalidade de lei, em tese pelos Tribunais. Ade-
mais, é proprio do Judiciario averiguar se um ato ad-
ministrativo esta ou ndo conforme as normas.

Outrossim, pretender que a invocagdo de uma

garantia constitucional depende de lei ou, ainda
mais grave, de decreto, implicaria reconhecer maior
forca a lei e ao decreto que a Constituicdo - o que
seria um dislate. E pretender que a definicdo legal
existente ou a fixagdo especifica do salario-minimo é
irrecusavel, corresponderia ao dispautério de atri-
buir ao Legislativo ou ao Executivo o monopoélio da
interpretacdo das normas constitucionais, quando
sequer lhes pertence, como funcdo, a tarefa inter-
pretativa.

A interpretacdo que o Legislativo faz da lei
maior é simples condigdo do exercicio de sua misséo
proépria: legislar dentro dos termos permitidos. Nisto
ndo se diferencia da interpretacao das leis que o Exe-
cutivo necessita fazer para cumpri-las. Porém, nem
um nem outro tém a funcao juridica de interpretar
normas. A interpretagdo que fazem é itinerario 16gi-
co irremissivel para o cumprimento de outras fun-
¢Oes. Diferentemente, o Unico ao qual assiste — e
monopolisticamente —a func¢ao de interpretar nor-
mas, para aplica-las aos casos concretos, € o Poder
Judiciario.

Por tudo isto, é irrecusavel o direito dos cida-
daos a postularem jurisdicionalmente os direitos que
decorrem das normas constitucionais reguladoras
da justica social, captando de suas disposi¢des,
conforme caso, (a) ou a garantia do exercicio de po-
deres —como, por exemplo, os relativos ao'direito’
de greve —ou (b) a satisfacdo de uma utilidade con-
creta a ser satisfeita pela prestacéo de outrem —co-
mo o salario-minimo ou o salario-familia, exempli
gratia - ou (c) a vedacédo de comportamentos dis-
crepantes dos vetores constitucionais — como a
anulagdo de atos agressivos a fungao social da pro-
priedade ou a expansao das oportunidades de em-
prego produtivo.

Consoante esclarecido, inicialmente, o objeti-
vo deste trabalho ndo é o exame das vérias disposi-
¢Oes constitucionais atinentes a justiga social, po-
rém a andlise de seus distintos teores eficaciais. As-
sim, cabe, agora, apontar, sinteticamente, as con-
clusdes emergentes, propiciadas pelo tipo de abor-
dagem tematica adotado.

Conclusdesgenéricas:

1 Por forca do art. 160 da carta constitucio-
nal, toda a ordenacdo juridica do Pais, assim como
todos os atos concretos do poder publico interferen-
tes com aordem econdmica e social, para serem le-
gitimos, deverdo estar comprometidos com a reali-
zacdo da justica social.

2. As disposicdes constitucionais relativas a
justica social ndo sdo meras exortacdes ou conse-
Ihos, de simples valor moral. Todas elas sdo inclusi-



veasprogramaticas —comandosjurldicose, por is-
so, obrigatdrias, gerando para o Estado deveres de
fazer ou néo fazer.

3. Ha violacdo das normas constitucionais
pertinentes a justica social — e, portanto, inconsti-
tucionalidade —quer quando o Estado age em des-
compasso com tais preceitos, quer quando, deven-
do agir para cumprir-lnes as finalidades, omite-se
em fazé-lo.

4. Todas as normas constitucionais concer-
nentes a Justica Social — inclusive as programati-
cas — geram imediatamente direitos para os cida-
déos, ndo obstante tenham teores eficaciais distin-
tos. Tais direitos sdo verdadeiros 'direitos subjeti-
vos', na acep¢do mais comum da palavra.

5. As normas constitucionais atinentes ajusti-
¢a social podem ser agrupadas em trés espécies ti-
polégicas: (a) algumas sdo concessivas de poderes
juridicos, os quais podem ser exercitados de imedia-
to, com prescindéncia de lei; (b) outras sdo atributi-
vas de direito a fruir, imediatamente, beneficios juri-
dicos concretos, cujo gozo se faz mediante presta-
¢do alheia que é exigivel judicialmente, se negada;
(c) outras, que apenas apontam finalidades, a serem
atingidas pelo poder publico, sem indicar a conduta
que as satisfaz, conferem aos administrados, de
imediato, direito de se oporem judicialmente aos
atos do poder publico acaso conflitantes com tais fi-
nalidades.

6. Uma vez que os efeitos correspondentes a
cada espécie tipoldgica eclodem de imediato, a dis-
ponibilidade dos direitos assim gerados independe
de lei ulterior, mesmo quando o preceito constitu-

cional prevé regulamentacao restritiva de seu ambi-
to.

7. Todas as normas contitucionais atinentes a
justica sociai —tenham aestrutura tipoldgica que ti-
verem — surtem, de imediato, o efeito de compelir
os Orgdos estatais, quando da anélise de atos ou re-
lagBesjuridicas, a interpreta-los na mesma linha e di-
recdo estimativa adotada pelos preceitos relativos a
justica social. Assim tanto o Executivo, ao aplicar a
lei, quando o Judiciario, ao decidir situacdes con-
tenciosas, estdo cingidos a proceder em sintonia
com os principios e normas concernentes a justica
social.

8. A existéncia dos chamados conceitos va-
90s, fluidos ou imprecisos, nas regras concernentes
ajustica social ndo é impediente a que o Judiciario
Ihes reconhega, in concreto, o ambito significativo.
Esta misséo é realizada habitualmente pelo Juiz nas
distintas areas do Direito e sobretudo no direito pri-
vado. Além disso, por muito fluido que seja um con-
ceito, terd sempre um nucleo significativo indisputéa-

vel. E puramente ideoldgico e sem nenhuma base
juridica o entendimento de que aauséncia de lei defi-
nidora obsta a identificag&o do conceito e invocacgéo
do correlato direito.

9. A¢do ou omissdo do Chefe do Executivo
que embargue o desfrute dos direitos sociais pode
ensejar crime de responsabilidade, pois o art. 82
configura como tal o atentado contra o exercicio dos
direitos sociais.

10. Os direitos sociais fazem parte do acervo
histdrico, juridico, ético e cultural dos povos civiliza-
dos. Integram o patrimdnio cultural do povo brasilei-
ro. Por isso se incluem no conceito de patriménio
publico. Dai que sua lesédo pode ensejar propositura
de agdo popular constitucional, com base no artigo
153, 8§31.

Aplicando-se as conclusdes concretas:

Conclusbes concretas:

1 Os individuos atingidos por atos do poder
publico ou de terceiro que amesquinhem a dignida-
de do trabalhador podem, com supedéneo direto no
art. 160, I, impositivo da "valorizagdo do trabalho
como condicao da dignidade humana", promover-
Ihes judicialmente a anulacao.

2. Os individuos atingidos por atos do poder
publico que atentem contra a "funcao social da pro-
priedade" - verbigratia, desalojando de terras de-
volutas moradores carentes, para trespassa-las a
pessoas ou entidades abonadas - podem impug-
na-los judicialmente, com fundamento direto no art.

160, 1II.

3. Individuos agravados por elevagdes injusti-
ficadas de precos controlados por organismos ofi-
ciais, podem, com fundamento direto no art. 160,
IV, promover a anulagdo judicial das autoriza¢gbes
que as facultaram.

4. Politica econbmica que conduz, ciente-
mente, a retracdo na oferta de emprego produtivo,
implica frontal contradi¢cdo ao art. 160, IV - que su-
bordina a ordem econdémica e social ao principio da
expansdo das oportunidades de emprego produti-
vo. Trabalhador prejudicado por ela pode propor,
com base naquele preceptivo, acdo anulatoria dos
atos administrativos que diretamente concorrem
para o resultado proibido.

5. Edireito constitucional do trabalhador rece-
ber salario-minimo capaz de satisfazer suas necessi-
dades normais e de sua familia, conforme o art. 165,
I. Tal regra é operativa por si. Disposi¢do que fixar
salario-minimo em montante inferior as necessida-
des de uma existéncia digna (art. 160, Il) sera nula.



Ensejara a0 trabalhador a propositura de a(;éo_de sidio coletivo, buscarem nas vias judiciais o reco-
responsabilidade patrimonial do Estado pela dife- nhecimento in concreto do valor salarial minimo que
renca de valor inconstitucionalmente subtraida. de direito Ihes assiste, por for¢a da regra constitucio-
Além disso, cabera aos trabalhadores, mediante dis- nal.
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Jurisdigao e contencioso

administrativo

Este trabalho focalizara apenas o artigo 205 da
Constituicdo Federai. Aquele que, ao sentir de mui-
tos ilustres doutrinadores, Cria verdadeiro conten-
cioso administrativo. Ou seja: aquele capaz de pro-
duzir decisGes definitivas, sem revisédo pelo Judicia-
ho. Produtor de decisdes em funcgéo de litigios que
ndo podem ser apreciados pelo Judiciario. Contro-
Vvérsias as quais esse poder ndo teria acesso. Que se-
riam solucionadas, por Ultima voz, pela autoridade
administrativa.

Seu conteudo:

"Art. 205 — As questdes entre a Unido, os Es-
tados, o Distrito Federal, os Municipios e respecti-
vas autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista, ou entre umas e outras, serao deci-
didas pela autoridade administrativa, na forma da
lei, ressalvado ao acionista procedimento anulatério
dessa decisdo" (artigo acrescentado pela Emenda
Constitucional n.° 7, de 13de abril de 1977).

A jurisdicdo:
A exegese correta desse preceito exige pala-
Vras sobre a jurisdi¢éo.

Dizer o direito aplicavel a uma controvérsia é
competéncia que o constituinte entrega, primordial-
mente, ao Poder Judiciario.

Todos podem, a vista de caso concreto, apli-
car dada norma adado fato. O Poder Executivo o faz
com frequéncia (por meio de Tribunais proprios): o
Particular, igualmente (basta que seja chamado pe-

as Partes interessadas para dizer quem o direito so-
corre).

Ojuris discere decorre da interpretacéo do sis-
tema normativo. Interpretada a norma, aplica-se ela
ao caso concreto.

Vé-se, portanto, que qualquer um pode, em
tese, fazé-lo. Porém, insistimos antes, essa fungéo é
entregue ao Judiciario.

Assim, para qualificad-la —tal como exercitada
por esse Poder — é preciso salientar que, sobre apli-
car o direito ao caso concreto, essa dic¢do tem a
marca da definitividade. Ademais, o constituinte co-
loca a servico do judiciario toda a forga das institui-
¢Oes estatais.

Assim, se o devedor recusa cumprir decisdo
determinadora de pagamento e resiste ao desapos-
samento de bens que garantam o ressarcimento do
credor, o juiz é autorizado a requisitar forga policial
(do Executivo) com vistas a obter o cumprimento da
decisao.

Se o0 Governador do Estado descumpre ordem
ou decisdo Judiciaria, a hipotese é de intervencgéo
federal no Estado (art. 10, VI, da Constituicdo Fede-
ral).

E o Presidente da Republica que se recusa ao
cumprimento da decisdo? Autoriza-se-lhe a respon-
sabilizacéo (art. 82, VII, da Constituicdo Federal).

Verifica-se, portanto, que o constituinte esta-
beleceu um mecanismo capaz de assegurar a efica-
cia das decisfes judiciais, meras orienta¢des ou
aconselhamentos. S&o normas imperarivasdo Esta-
do, veiculadas por um dos seus orgaos.



Os jurisdicionados cumprem-nas porque es-
tdo obrigados, pela ordem normativa, a prestar-lhes
obediéncia. Pena de sofrerem consequiéncias (san-
¢ao) pelo ndo cumprimento.

Diferentemente, portanto, do que ocorre com
as decisdes do Executivo ou de qualquer particular.
A estas deliberacdes (que também resultam do "di-
zer o direito") o Estado ndo confere instrumentos
que as efetivem.

Isto porque ndo séo definitivas. A definitivida-
de s6 se opera, como dissemos, no interior do Poder
Judiciario. E neste que se forma a 'coisa julgada’
(art. 153, § 30, da Constituicdo Federai). Edele néo
pode ser excluida nenhuma lesdo de direito indivi-
dual (art. 153, §4°, primeira parte, da Constituicdo
Federai).

Nem mesmo a lei — ato normativo imediata-
mente infraconstitucional e revestido de superior
atributividade em relagdo aos demais - pode ense-
jar essa excluséo.

N&o foi sem razdo que o constituinte alojou a
garantia de plena acessibilidade ao Judiciario no ca-
pitulo dos direitos e garantias individuais.

Ter acesso ao Judiciario significa a possibilida-
de de os litigios serem solucionados imparcialmen-
te. Poralguém (ou por 6rgédo) que nao é parte no fei-
to (inparte).

O julgamento imparcial, por sua vez, visa a
preservar o direito individual (aqui entendido, tam-
bém, o direito dos seres personalizados).

E ojulgamento imparcial, ao lado da lei, como
expressdo da vontade geral, o fundamento do Esta-
do de direito. Dai Balladore Pallieri ter averbado, co-
mo lembra Geraldo Ataliba, que o Estado de direito é

aguele em que todos se submetem a lei e a jurisdi-
¢ao.

Jurisdi¢do, portanto, € a competéncia atribui-
da aum dos 6rgéos do Poder (ou a mais de um) para
dizer o direito aplicavel a uma controvérsia, solucio-
nando-a em carater definitivo e podendo exigir obe-
diéncia a essa solug¢édo, mediante o emprego de for-
¢a institucional do Estado.

De tudo resulta a indispensavel ligacéo entre o
Estado de direito e ajurisdicdo. Aquele é fruto de sis-
tema que prestigia avontade do povo (lei) e osjulga-
mentos imparciais (jurisdigdo). Difere do Estado
chamado absoluto em que a lei e o desate das con-
trovérsias provém da vontade do soberano.

Foram séculos de lutas que levaram os povos a
conquistarem o direito a participacdo nos misteres
governamentais. A tal ponto que as constituicdes
passaram a patentear, como norma substancial-

mente constitucional, a idéia de que o poder emana
do povo. Pertence-lhe. Porisso, sendo a fonte gera-
dora do poder (do povo emana), aguele que exerce
parcela dele, o faz em nome do povo. N&o ha possi-
bilidade de exercicio do poder que nédo seja emana-
¢ao popular.

A Constituicdo Brasileira desdobra o preceito
contido no§ 1?, do artigo 1? (todo poder emana do
povo e em seu nome é exercido) para revelar a exis-
téncia de trés dérgdos exercitadores do poder. De
modo que a triparticdo do Poder (com a outorga, a
cada que deles, de uma funcdo preponderante) é
mera conseqiéncia daquela norma substancial-
mente constitucional: o Poder é titularizado pelo po-
VvOo.

Se é assim, ha de ser sempre restrita toda in-
terpretagdo que envolva o exercicio daquelas fun-
¢cOes estatais: a executiva, alegislativa e ajudiciaria.
Porque decorréncia de uma norma sem a qual o Es-
tado ndo pode existir: aquela identificadora do titular
do Poder. A norma primeira, reveladora da sobera-
nia, como lembra Carlos Ayres Britto.

Expressdo maxima do pensamento consti-
tuinte é, indubitavelmente, o preceito que indica o
senhor do Poder. Antes, o soberano; hoje (fruto de
aspiracdo milenar), o povo.

Frise-se, portanto: um sistema normatiyo que
entrega o Poder ao povo tem, como um de seus su-
portes, o exercicio desse Poder por trés érgaos dis-
tintos desempenhando, cada um, preponderante-
mente, uma das fungdes.

A nossa Constituigdo autoriza, no caso do arti-
go 205, exegese desapegada da sua literalidade para
assentar-se em principios. Dai o havermos discorri-
do, introdutoriamente, sobre a jurisdi¢éo.

A lei e a administracéo.

Impende que outra idéia seja fixada. Aquela
reveladora de que nada se faz ou se deixa de fazer
sendo em virtude da lei (art. 153, §2?, da Constitui-
¢do Federal).

Assim, no Legislativo, no Judiciario, no Exe-
cutivo e nas relagdes particulares, a lei é a fonte im-

pulsionadora de todas as rela¢Bes que se estabele-
cem.

Todos agem segundo a lei. A desobediéncia
importa san¢do. O Executivo ndo escapa a essa re-

gra. Seu dever é executar, administrar, dar o dispos-
to na lei.

Para cumprir esse dever, aparelha-se de tal
modo que uma parte da atividade é desempenhada
diretamente, por meio de érgédos que se ligam uns
aos outros pela relagdo de hierarquia.



Desconcentra-se a administracdo. Criam-se
centros decisérios. Todos, porém, submetidos aum
sistema de vinculag@o hierarquica. Nao se criam
pessoas. Criam-se 6rgdos componentes de um or-
ganismo.

De outro lado, descentraliza-se a administra-
¢do. J&, agora, com vistas a agilizar o aparelho ad-
ministrativo de tal arte que melhor se cumpra avon-
tade legal. Aqui, nascem pessoas. Seu criador é a
lei. Esta é quem lhes da nascimento atribuindo-lhes
competéncias. A lei cria diretamente a entidade (au-
tarquia) ou Ihes autoriza a criagcdo. O certo é que ndo
havera criagcdo de qualquer entidade sem prévia ma-
nifestacdo legislativa.

Determina-se que o ser criado desempenhe
certas atividades. Ou seja: dé cumprimento a lei, a
vontade geral. J&, agora, ndo por meio da adminis-
tracdo direta (com objetivos também fixados na lei)
mas por intermédio de uma forma indireta, descen-
tralizada, deadministrar. Edessa atividade legal que
surgem as autarquias, as empresas publicas e as so-
ciedades de economia mista. Nao nascem do Exe-
cutivo. Este Ihes da vida, atendendo, porém a co-
mando legal. Nem desempenham competéncia por
ele determinada. Desenvolvem misteres preceitua-
dos na lei.

Sendo assim, tanto a administracdo direta
guanto os varios entes da indireta exercitam ativida-
des que revelam o interesse geral. Ndo o do Executi-
vo. Mas o da lei (emanacdo da vontade geral).

Bem por isso, podem surgir conflitos entre a
Pessoa political (Unido, Estados e Municipios) e as
Pessoas administrativas ou entre umas e outras (au-
tarquias, empresas publicas e sociedades de econo-
mia mista). Conflitos de interesses. De quem? pode-
mos perguntar. Interesses publicos, ou seja, do po-
vo que veiculou seu desejo mediante aexpedicdo de
ato normativo.

As entidades descentralizadas constituem
emanagéo da lei e seu dever é desempenhar fungdes
gue aquela Ihe ordenou.

Tais interesses — porque publicos — héo de
ser defendidos pelos seres personalizados. Ao bus-
car preserva-los, estardo atendendo ao sistema legal
que lhes deu vida.

Tenha-se presente a adverténcia clara e preci-
sa de Seabra Fagundes: "administrar é aplicar a lei
de oficio".

Assim, na ocorréncia de controvérsia entre a
unido e suas entidades descentralizadas ou entre
estas, os litigantes estardo defendendo, imediata-
mente, interesses seus, mas, mediatamente, inte-
resses determinados pelo legislador.

Repita-se e saliente-se que os seres descentra-
lizados ndo constituem mero prolongamento da ad-
ministragdo centralizada, mas desdobramento da
vontade legal.

Evidente que as administra¢des centralizada e
descentralizada tém, no chefe do Executivo, o co-
mandante supremo. Mas, essa chefia é caracteriza-
da para fins administrativos. De unidade da Admi-
nistracdo. No caso das entidades descentralizadas o
controle exercido pelo Executivo visa, precipua-
mente, a assegurar o cumprimento dos fins assina-
lados pela lei. E a tutela administrativa.

Presidente, Governadores, Prefeitos ndo sédo
determinadores de condutas, nem fixadores de inte-
resses. Chefiam, para cumprir e fazer cumprir a lei.
Respalda essa afirmacao o art. 81, Ill, do texto cons-
titucional.

Como sintese, a idéia matriz: se a administra-
¢ao centralizada e os seres componentes da descen-
tralizada hao de agir segundo a lei, perseguindo inte-
resses por ela fixados, deles nascem direitos, que
ndo sdo do Executivo, apenas. Sdo do povo que 0s
expressa por meio da lei. Eventuais ofensas a tais di-
reitos h@o de ser solucionadas por juizo imparcial.

O art. 205 da Constituigdo Federal —Aqui, po-
demos entrar no tema central deste trabalho: o art.
205 da Constituicdo Federal ndo enseja a inaprecia-
¢do, pelo Judiciario, das questdes entre as pessoas
politicas (inclusive o Distrito Federal) e as pessoas
administrativas ou destas, entre si.

Em outras palavras: a garantia constitucional
da jurisdicdo (tal como a descrevemos) alcanga,
também, os litigios entrevistos no art. 205 da Consti-
tuicdo Federal.

Ada Pelegrini Grinover, preocupada com a
subtragdo desses litigios da apreciagdo do Judicia-
rio, salienta que a lei instituidora do contencioso de-
vera necessariamente assegurar aos litigantes o due
processoftaw\ Ou seja, ressalta aquelajurista, "des-
de que assegurasse, em primeiro lugar, o juiz natu-
ral, imparcial e pré-constituido, e desde que tutelas-
se outros direitos processuais, como a igualdade, a
defesa, o contraditério, a publicidade, o duplo grau
de jurisdicdo" (O Contencioso Administrativo na
Emenda n° 7/1977, Revista da Procuradoria-geral
do Estado de Sédo Paulo — P.G.E., n° 10, p. 247/
279).

Embora, esteja aludindo a autarquias de regi-
me especial, esclarece que a lei instituidora do con-
tencioso devera, quando menos, prevera revisaoju-
diciaria da decisdo administrativa.

Kazuo Watanabe, comentando a doutrina
existente a proposito do contencioso previsto no



art. 205, sustentou que o art. 205 n&o estabelece ex-
cecao ou limitagcdo ao principio do monopdélio daju-
risdicdo, pelo Judiciario.

Afirma que é".. .perfeitamente possivel acon-
figuracéo de um conflito de interesses, de uma lide,
em que de um lado se coloca a posi¢do da autorida-
de administrativa sustentando um interesse ilegiti-
mo e de outro a posi¢do da emanacao, defendendo
a prevaléncia do interesse publico". Acrescenta,
gue a circunstancia de deixar a decisdo definitiva a
uma autoridade administrativa significa deixar sem
controle atos ilegitimos "o que contraria 0 NOSso sis-
temajuridico contitucional, de Estado de Direito, em
que o préprio Estado se submete a ordem juridica"
(Controle jurisdicional e Mandado de Seguranca
contr;:\ atosjudiciais, Editora Revista dos Tribunais
p. 73).

De fato, o art. 205 ndo subtrai o judiciario as
questdes nela previstas. Até porque, como antes
expressamos, todos 0s entes estatais e paraestatais
ndo constituem emanacao do proprio Executivo (ja
que o art. 205 aludindo a Unido, Estados e Munici-
pios esta se ferindo a Administracdo centralizada
Também assim (no caso do Distrito Federal) mas
sim, da lei.

De toda forma é preciso explicar, interpretan-
do o texto constitucional, qual a exata significacdo
do art. 205, uma vez que dois argumentos poderiam
levar & convicgdo - generalizada na doutrina - de
que ali se permite a criacdo de verdadeiro contencio-
so administrativo.

Sao eles: a) a exposi¢do de motivos do ante-
projeto da Emenda Constitucionaln® 7/1977que sa-
lientou: Embora, a nosso ver, fosse desnecessaria,
parece conveniente, em face da orientagcdo dos tri-
bunais, a consagracdo em preceito constitucional
de que as questBes surgidas entre Unido, suas au-
tarquias e empresas publicas sejam decididas em
definitivo, pela autoridade administrativa compe-
tente; b) a circunstancias de o art. 203, que autoriza
acriacdo de contenciosos administrativos federais e
estaduais para decisdo de questdes fiscais, previ-
denciarias e relativas a acidentes do trabalho pres-
crever, expressamente, que ndo tém poder jurisdi-
cional o que poderia induzir o intérprete, somando a
literalidade daquele dispositivo com a intentio leqis-
lator/s, a concluir que este tem poder jurisdicional
Assim, se a decisdo prevista no art. 205 é destituida
da forca prépria ajurisdicdo ndo haveria necessida-
de de aloja-la em outro dispositivo; haveria de estar
presente no artigo 203 que alude a decisdes despro-
vidas de forc¢a jurisdicional.

Em primeiro lugar, se a intencéo do legislador
ndo coincide com a norma efetivamente produzida
prevalecera a intelec¢do desta e ndo dos designios

do proponente da norma. A inteligéncia desta, por
sua vez, s6 pode ser alcangcada mediante a interpre-
tacdo de todo o sistema dela regente. Essa interpre-
tacdo sistematica —ja vimos — prestigia a lei e aju-
risdicdo. N&o pode ser prestigiada interpretacdo que
vise a fazer prevalecer o desejo de quem deflagrou o
processo de elaboracdo daquela norma.

Por outro lado, o que se deduz de todo o siste-
ma normativo atinente aos chamados contenciosos
administrativos, previstos nos artigos 111 e 203, €
que o constituinte, nesse particular, conferiu facul-
dade ao legislador ordinario permitindo-lhe que, ao
criar agueles contenciosos, condicionasse o ingres-
S0 em juizo a exaustdo da via administrativa. Eo que
esta escrito na segunda parte do paragrafo4° do art.
153: "o ingresso em juizo podera ser condicionado a
gue se exauram previamente as vias administrativas
desde que nao exigida garantia de insténcia, nem ul-

trapassado o prazo de 180 dias para a deciséo sobre
o pedido".

Ja ndo ocorre 0 mesmo com a hipétese do art.
205. Necessariamente as pessoas ali mencionadas
h&o de trilhar a via administrativa antes de ingressar
no Judiciario. O constituinte, nesse passo, ndo con-
feriu faculdade ao legislador ordinario. Disse que as
questdes ali previstas serdo decididas pela autorida-
de administrativa, na forma da lei. Mas este dizer
significa autorizagdo para o legislador ordinario de-
terminar o modo, o procedimento, o meio condu-
cente a prolagdo da decisdo administrativa. N&do o
autoriza — diferentemente das hipdteses do 111 e
203 —afacultar ou ndo, o percurso2da instancia ad-
ministrativa quando se tratar de litigios ocorrentes
entre os seres mencionados naquele dispositivo. De
modo que, para ingressar no Judiciario (quando a lei
ordinaria estabelecer a forma de procedimento), as
pessoas arroladas no art. 205 haverdo de fazer pro-
va, com ainicial, de que percorreram ainstancia ad-
ministrativa. N&o é o legislador ordinario quem deci-
dira esta matéria, pois a decisédo do transito obriga-
torio pelo tribunal administrativo ja foi decidido pelo
constituinte. Dai porque a hipétese do art. 205 foi
alojada em dispositivo distinto.

Restaria examinar a ressalva que faz da parte
final do art. 205. Ali se permite ao acionista procedi-
mento anulatério da deciséo proferida pela autorida-
de administrativa no julgamento das questdes que o
dispositivo menciona.

Explica-se essa preocupacao do constituinte.
O acionista ndo participa, enquanto tal, do litigio
ocorrente entre uma pessoa administrativa (de que
faca parte naquela qualidade) e outra entidade da
Administracdo. A decisdo podera importar em vul-
neracado adireitos seus. Se o dispositivo constitucio-
nal nada dissesse a propdsito dessa matéria poderia
0 acionista, indubitavelmente, postular no Judicia-



rio a anulacdo daquela decisdo por que em detri-
mento de seus interesses. Seria até absurdo supor
que alguém, reconhecidamente prejudicado por de-
cisdo administrativa, ficasse impedido de sairem de-
fesa de seu direito. Para tanto, ndo ha necessidade
da parte final do artigo comentado. A autorizagéo ja
se encontra no artigo 153, §47?, primeira parte (a lei
ndo podera excluir da apreciagao do Judiciario qual-
quer lesdo de direito individual).

O que o art. 205 fez, nesse caso, foi garantir
procedimento anulatorio perante a prépria autorida-
de administrativa. Quer isto dizer que a deciséo ad-
ministrativa podera ser anulada por outra decisao
administrativa mediante provocacao do acionista
que por ela se viu prejudicado.

Poder-se-ia argumentar com a garantia cons-
titucional do direito de peti¢cdo e de representacdo
(art. 193, §30). Ou seja: 0 acionista ja teria o direito
de peticionar a Administragcdo independentemente
da autorizacdo da parte final do artigo 205.

Ocorre que sdo coisas distintas. A peticdo ou a
representagdo ndo obrigam a Administracdo adeci-
dir sobre o pedido ou sobre o fato de que teve
ciéncia3.

No procedimento anulatério de que se cuida, a
Administracdo fica obrigada a proferir decisao
quanto a insurgéncia do acionista.

Somente esta intepretacdo é compativel com
0 sistema constitucional indicado e com a idéia de
Estado de direito, que vem consagrada no § 10 do
artigo 1o da Constitui¢cdo Federai.

Notas

1. A Constituicdo Federal, no artigo 205, alude a Uni&o, Estados
e Municipios para categoriza-los como a Administracao direta.
Tanto que menciona conflitos com suas autarquias, empresas
pL’)Jincas e sociedades de economia mista (Administragao indire-
ta).

2. Esabido que a Constituicdo vigente foi varias vezes emenda-
das com vistas a solucéo de casos determinados. Muitas vezeso
proponente da Emenda Constitucional se esquece de que, pro-
duzida, passa a integrar um corpo organico-legal e, por isso, se-
ra interpretada em fungéo da posicéc que ocupa nesta estrutu-
ra. Nao se a interpreta desligada de todo o sistema.

3. Ja tivemos ocasido de expor: "Na representacéo se da noti-
cias do fato abusivo para que os Poderes Publicos providenciem
as medidas adequadas. Na peticdo se solicita, se pede medida
que defenda direito. A representacéo visa a reprimir os abusos
de autoridade; a peticdo visa a prevenir a vulneragdo a direito
(dai por que por ela visa a defender direito)".

De qualquer forma ambos os instrumentos nédo forne-
cem aos seus utilizadores meios de compulséo para o seu aten-
dimento. (Elementos de direito Constitucional, Editora Revista
dos Tribunais, p. 236).
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Teoria organizacional: dogmatica

ou ideologia?

Sumario, introdugdo. A Condicdo humana
na teoria da organizacgdo classica e neoc/assica.
A Condi¢cado humana na abordagem das ciéncias
comportamentais a teoria da organizagao.
Implicag6es de uma teoria organizacional
comportamentalista. Da necessidade de
delimitacéo nas organizacoes.

Introducéo

Assume-se aqui, inicialmente, que todo corpo
tedrico que tencione refletir a vida humana invidi-
dual ou associada deve necessariamente contem-
plar questdes fundamentais sobre a natureza e a
condicdo humana. Na medida em que o pensamen-
to administrativo convencional ambiciona se consti-
tuir em corpo teorico deste tipo, através de uma
teoria de organizagfes' supfe-se que tais questdes
Sgam explicitamente tratadas. Na literatura admi-
nistrativa, porém, isto ndo ocorre. Elatem-se limita-
do aaceitar acriticamente determinados modelos de
nomem como ponto de partida de seus exercicios
teoréticos. Estafalha em examinar e articular seu en-
tendimento da condicdo humana prejudica o status
cientifico da literatura organizacional, bem como
arneaca reduzi-la a condig¢do de ideologia.

O presente trabalho constitui tentativa de ex-
Pucitar uma visdo do homem implicita no pensa-
mento administrativo classico e neoclassico. Esta vi-
séo emergiu da tentativa de se preencherem os cri-
térios que entdo caracterizavam um discurso tedrico
como cientifico.

Os requisitos para uma teoria cientifica da ad-

ministragdo necessitam, entretanto, ser repensados
face aos diferentes tipos de problemas que estéo a
exigir a atencdo dos teoristas organizacionais con-
temporaneos. Paratanto, é imperativo que as visdes
do homem, da sociedade e da ciéncia, implicitas no
discurso administrativo, sejam descobertas e revis-
tas

A Condigdo humana na teoria da
organizacao classica e neoc/assica

O estudo sistematico da administracéo é feno-
meno do fim do século dezenove, inicio do século
vinte. Aparece intimamente vinculado ao rapido
processo de industrializagcéo e ao triunfo do sistema
de mercado ndo sé como matriz da atividade econ6-
mica, mas também como arcaboucgo ético ao qual
se amoldam comportamentos individuais e coleti-
vos (Polanyi, 1975).

A Teoria da Administra¢do nasce, nesse con-
texto, estimulada pela necessidade de as organiza-
¢Bes economicistas se consolidarem como micros-
sistemas sociais constitutivos da espinha dorsal de
uma sociedade industrial em expanséo.

E significativo, pois, que os administradores
tenham precedido as teorias da administracéo. Nao
causa espécie, por isso, o fato de que a teoria admi-
nistrativa classica tenha sido escrita por executivos e
administradores de organizacdes que, ja em fins do
século dezenove, haviam se tornado atores domi-
nantes de uma sociedade industrial de mercado. A
necessidade de um conjunto sisteméatico de idéias
que orientasse a pratica organizacional era cada vez
mais sentida.



Organizages proliferavam e atingiam novos
niveis de complexidade. Conhecimento sistemati-
co, que fosse relevante para a condi¢cdo operacional
dessas organizacBes, praticamente inexistia. Partin-
do quase do nada, baseados tdo-s6 em sua expe-
riéncia pessoal e bom senso, os primeiros adminis-
tradores preocuparam-se em construir os principios
necessarios a uma melhor manipulagéo das funcdes
administrativas. A emergéncia de uma literatura foi,
portanto, em esséncia, um ato visceral de necessi-
dade e nédo de reflexdo.

A origem gerencial da maioria dos administra-
tivistas da primeira geracdo influenciou profunda-
mente o tipo de questdes por eles suscitadas. Sua
visdo da organizacdo era a de uma entidade que
compreendia tecnologia, tarefas e seres humanos
em combinacdes diversas. Esses trés elementos
eram considerados partes inter-relacionadas de u'a
magquina e, como tal, deveriam ser fiscalizados e
coordenados de forma a assegurar perfeito funcio-
namento. Para os administrativistas pioneiros o ho-
mem consistia em mais um fator de producéo ou,
tdo-s6, em instrumento de realizagdo do objetivo
béasico de mecanizar o output organizacional.

Nem todos os teoristas administrativos classi-
cos, porém, eram profissionais da administragéo.
Desta forma, o elemento biografico por si sé néo é
suficiente para explicar a preponderancia de preocu-
pagdes instrumentais nesse estagio inicial da teoria
da organizagdo. Pensadores como Luther Gulick e
Elton Mayo compartilhavam daquele interesse ins-
trumental dos seus colegas profissionais, pratican-
tes da administragdo. Uma pista para esclarecera ra-
z80o pela qual essa comunh&o de pontos de vista se
tornou possivel pode, talvez, ser buscada no clima
de opinido prevalecente na ciéncia social da época.
O cientificismo, isto &, a crenca no modelo das cién-
cias fisicas como o exclusivo determinante da con-
fiabilidade do conhecimento era o elemento princi-
pal deste clima de opinido. Outroelemento, também
béasico neste contexto, era o arcabouco ético utilita-
rista caracteristico da sociedade de mercado. Alias
o cientificismo, como filosofia da ciéncia, e o con-
ceito utilitarista do homem e da sociedade remon-
tam ao século dezessete e emergem de forma espe-
cial no trabalho de Francis Bacon e Thomas Hob-
bes. Ambos os temas foram sublinhados pelo llumi-
nismo francés do século dezoito e eram caros ao
movimento positivista do século dezenove bem co-
mo ao positivismo légico do século vinte.’

A aceitacdo ampla, pelos cientistas sociais de
uma visdo de mundo utilitarista gerou um tipo de
teoria social que legitima a sociedade industrial e
considera o perfil psicolégico necessario a viabiliza-

%éo dessa sociedade como equivalente a natureza
umana.

Se devido a sua exclusiva preocupagdo com o
lado técnico da organizacdo, ou se devido a aderén-
cia irrestrita e acritica das forgas intelectuais e s6cio-
econdmicas da época, o fato é que os fundadores
dos estudos organizacionais postaram-se diante das
organizagdes com a atitude caracteristica dos cren-
tes. A produtividade industrial desejada s6 poderia
ser atingida através do perfeito funcionamento des-
sas novas unidades de trabalho: as organizagbes de
natureza econdmica. Assim sendo, a visdo dos pri-
meiros cientistas organizacionais estava confinada
as organizacdes econdmicas e comprometida com
os requisitos funcionais da produtividade.

Na medida em que propunham esta viséo or-
ganizacional, os pioneiros da teoria organizacional
estavam meramente refletindo o modelo econémi-
co do homem. Etambém significativo que a busca
por uma ciéncia da administracédo era desenvolvida
dentro dos limites de um quadro de referéncias cien-
tificista. Os administrativistas da primeira geracgéo,
em virtude de seu instrumental tedrico e interesses,
também ndo estavam em posicdo de questionar a
matriz mecanicista tdo influente naquela época.

O que se quer apontar aqui é que qualquer cor-
po sisteméatico de conhecimento que trate do feno-
meno organizacional ndo pode evitar suposicdes
basicas sobre o homem e sobre a natureza da inves-
tigagcdo cientifica. A teoria organizacional classica
serve como um bom exemplo. Nela encontram-se
frequientes referéncias ao homem como um ser cal-
culista, racional, egoista, utilitarista, competitivo,
manipulativoe operacional (Ramos, 1977: 242). Es-
ses pressupostos sustentam o argumento de que o
homem precisa de severo controle e disciplina para
que se assegure de que seu comportamento ndo
confronte as prioridades organizacionais. Os classi-
cos acreditavam que, através de controles e incenti-
vos adequados, pode-se conduzir o individuo a vi-
sualizar os seus interesses e 0s da organizacdo como
coincidentes. Alias, esta era a esséncia do apelo de
Taylor a uma 'revolu¢do mental'.

Echegado o momento de se tratar com aten-
¢ao a escola de pensamento administrativo que se
convencionou chamar de 'Rela¢6es Humanas'. Evi-
dentemente, Mayo e seus associados deram contri-
buic&o significativa aos estudos organizacionais, na
medida em que transcenderam a orientacdo estrita-
mente economicista do chamado 'grupo da admi-
nistragdo cientifica’. Um estudo mais detido, po-
rém, revela que as célebres pesquisas de Hawthorne
resultaram, antes de mais nada, no preenchimento
de alguns vazios do tay/orismo, nunca se constituin-
do em constestacdo, baseada num diferente con-
junto de suposicdes e valores, a corrente da admi-
nistracdo cientifica. A escola de 'Relagbes Huma-
nas' identificava-se com a geréncia das organiza-



¢Oes e tentava contribuir para seu sucesso ao propor
técnicas capazes de superar situagdes de conflito.
Também se pensava que havia sido encontrada me-
lhor forma de aumentar o nivel de satisfacdo dos
empregados, e com isto o nivel de produtividade,
através da satisfacdo das necessidades psicosso-
ciais de um homem concebido como um ser essen-
cialmente reativo. A escola de 'Rela¢cdes Humanas'
evidenciou, simplesmente, a existéncia de uma di-
mensdo social a influenciar o comportamento de
empregados fundamentalmente calculistas.

A forte influéncia que os conceitos contempo-
raneos do homem exerceram nas escolas de Admi-
nistragcdo Cientifica e de Relagdes Humanas s6 en-
controu paralelo no impacto que os conceitos con-
temporaneos de ciéncia causaram no pensamento
administrativo. Ambas as escolas manifestaram
sensibilidade a tal impacto através do respeito de-
monstrado pelo modelo das ciéncias fisicas, pela
sua busca por principios universais, pela subscricao
de um conceito tosco de validagdo empirica e pela
Preocupacé@o com formulagfes estritamente opera-
cionais. O esforco feito pela escola de 'Rela¢des Hu-
manas' em trazer a psicologia empirica ao estudo
das organizag6es foi especialmente significativo na
medida em que se estabeleceram as bases para a
abordagem posterior e mais sofisticada da ciéncia
comportamental a teoria organizacional.

Apesar da ingenuidade que, em retrospectiva,
Pode ser atribuida a maneira pela qual os primeiros
teoristas da organizacao aceitaram passivamente os
valores dominantes de sua época, ha que se obser-
var que esta aceitacéo é compreensivel dado oback-
9rounde a agenda desses administrativistas pionei-
[°s. Afinal, ndo tinham muitos motivos para duvidar
da universalidade dos pontos de vista que haviam in-
ternalizado. Sendo, veja-se: no inicio deste século a
visdo mecanicista do homem informava influentes
Posturas intelectuais (ndo se tratava de uma maneira
oe descrever a natureza humana restrita apenas a
um pequeno circulo de pensadores); a crengca em
uma inata tendéncia possessiva do homem era, por
outro lado, mais uma ideologia a determinar o en-
tendimento que o individuo médio tinha de si mes-
mo; entre o ethos do mercado, articulado como vi-
sdo do mundo por inimeros escritores, e a estrutura
socio-econdmica da incipiente sociedade industrial,
e*istia uma relagdo simbiotica: o primeiro provia
com legitimacgédo histérico-filoséfica a estrutura, de-
cjarando-a absolutamente compativel com a subs-
ancia mesma do homem; e a intrincada rede de in-
teracdes humanas, geradas pela expanséo do arca-
Pouco industrial-mercadolégico, tendia a gerar cre-
a,bilidade para o conceito utilitario do homem e da
sociedade.

No final do século, quando parecia ndo haver

nenhuma alternativa séria a ontologia neo-hobbe-
siana entdo prevalecente, qualquer oposi¢do a ela
teria sofrido sérias criticas, eis que avisdo do homem
como um Ser por natureza ganancioso e aquisitivo
fornecia a roupagem filosofica necessaria as trans-
formagBes sociais que estivessem em curso.
McPherson (1972: 54) categoriza de forma clara es-
sa conceituacdo do homem através da expressao
'individualismo possessivo'. 0 individualismo pos-
sessivo € 0 conceito que caracteriza a natureza hu-
mana na sociedade de mercado, o individualista
possessivo € uma criatura altamente competitiva
que busca transferir para si algo de que os outros
tém. Preocupa-se constantemente em superar seu
sentimento de privacao relativa. Era essencial, pois,
descrever o homem desta maneira para que a eco-
nomia de mercado prosperasse e a expansao indus-
trial se efetivasse. Enatural, portanto, que os pionei-
ros do pensamento administrativo ndo questionas-
sem as verdades consensuais do seu universo. Devi-
do asuas preocupacdes com questdes operacionais
(distantes por conseguinte das disputas filoséficas),
era mais do que razoavel que os fundadores dos es-
tudos administrativos adotassem como base de
suas idéias o ethos utilitarista de seu tempo.

Na medida em que, guiados pela sua experién-
cia imediata com organizagdes industriais, os teoris-
tas administrativos pioneiros tiveram a oportunida-
de de observar casos de comportamento individual
gue confirmavam sua concepg¢ao de uma natureza
humana essencialmente gananciosa e infinitamente
aquisitva. Entretanto, esses comportamentos res-
sovam muito mais a composicdo da for¢a de traba-
Iho e o status do trabalhador na organizagdo do que
uma matriz originaria da natureza humana. Nas pri-
meiras duas décadas deste século, muito dos traba-
Ihadores em paises industrializados eram imigrantes
com a preocupacgdo primaria de melhorar seus ga-
nhos econdmicos, ainda que para isto tivessem que
se sujeitar a serem tratados como maquinas. A au-
séncia de um movimento sindicalista forte exigia
que cada trabalhador tratasse de seus proprios inte-
resses, fato este que fortalecia a posi¢cédo dos admi-
nistradores ou gerentes nas rela¢des industriais.

O comportamento tipico de um trabalhador
médio, preocupado com a sobrevivéncia, parecia se
adequar as pressuposi¢des aprioristicas dos admi-
nistrativistas classicos.

Ha também que se levar em conta que a auro-
ra do pensamento administrativo surgiu numa épo-
ca em que as organizacdes economistas apresenta-
vam impressionantes éxitos e eram vistas como o ar-
ranjo de trabalho mais eficiente e produtivo. A pro-
ducdo em massa e economias de escala
relacionavam-se diretamente com precisdo e capa-
cidade empresarial. Os fatores de produgéo, incluin-



do o trabalho, deviam ser articulados de sorte a ser-
vir no molde organizacional e processados de ma-
neira a gerar o produto desejado. A administracdo
deste novo aparato de producéo evidentemente ndo
podia dar aten¢do aos custos humanos envolvidos
em tal processo produtivo. A fascinacdo pela efi-
ciéncia e a abundéancia, que subitamente se tornou
possivel com a revolugdo organizacional, eclipsa-
ram qualquer preocupag¢do com os efeitos a longo

prazo na sociedade e na psicologia da organizacao
humana.

Eimportante notar que ao sucesso sem prece-
dentes das organizagdes correspondia o éxito impar
de uma ordem industrial da qual essas mesmas or-
ganizacBes eram partes integrantes. Nos Estados
Unidos (o verdadeiro berco da teoria organizacio-
nal), as primeiras trés décadas deste século foram
um periodo de expanséo e consolidagdo industrial.
Oindustrialismo eraamplamente considerado como
testemunho de superioridade da sociedade ociden-
tal sobre outras partes do mundo, ainda agrérias. O
dinamismo e a vitalidade da nova ordem conduzi-
ram a sistematica incorporagdo de um nimero cada
vez maior de aspectos da vida individual e coletiva

no arcabougo de valor insito as relagcbes de merca-
do.

A violéncia e a rapidez com que o industrialis-
mo se impds diminuiu consideravelmente a habilida-
de dos que presenciavam esse processo em indenti-
ficar algumas de suas consequiéncias negativas. A
abundéancia gerada pela sociedade de mercado es-
vaziava qualquer tentativa de se pensar criticamente
sobre ela. Com excecao de alguns pensadores euro-
peus, os participantes na nova ordem estavam mais
preocupados com sua consolida¢éo do que em ave-
riguar o preco que ela exigia da humanidade.

John Ruskin (1967), por exemplo, foi um dos
poucos a oferecer penetrante critica da nova ordem
e a tentar iluminar o seu lado negativo. Preocupa-
¢Bes com temas como alienagdo, anomia e perda da
individualidade passaram a merecer a mesma aten-
¢do s6 muito mais tarde. A preocupacao fundamen-
tal a época consistia em superar a escassez. Neste
contexto, o foco das analises administrativo-organi-
zacionais concentrava-se apenas na face otimista de
uma civilizagdo que gravitava em torno do 'mundo
dos negécios;. Uma vez que organizacdes comple-
xas eram de significancia estratégica para a produti-
vidade industrial, o pensamento administrativo de

entdo comungava da mesma visdo 'neqocial' do
mundo. a

Foi precisamente esta identificacdo com uma

visdo do mundoquendoencontrava nenhuma resis-
téncia séria que tornou possivel aos teoristas organi-
zacionais da época aspirar por uma ciéncia da admi-

nistracdo construida através da observancia das re-

gras gerais validas para pesquisas ou investigacoes
sistematicas. As organizag6es eram reconhecida-
mente sistemas instrumentais internacionais, que
operavam sob normas de eficiéncia e economia. Co-
mo tal, nada que esses sistemas exigiam de seus
componentes se considerava improcedente. Todos
0s ajustamentos que os individuos tinham que fazer
para assegurar a disciplina e controle adequados
eram tidos como absolutamente consistentes com a
verdadeira natureza humana, e os beneficios espe-
rados, supunha-se, de longe superariam custos
eventuais.

Em sintese, os primeiros administrativistas es-
tavam seriamente engajados no desenvolvimento
da nova ciéncia que ajudaria na obtencéo de niveis
de produtividade mais elevados.

As mesmas razdes que dificultaram aos teoris-
tas organizacionais classicos perspectivar um uni-
verso para além dos limites de sua era também re-
percutiam navisdo dos neoclassicos. Nao ha davida
de que Chester Barnard e Herbert Simon demons-
tram um nivel de consciéncia sobre as complexida-
des a serem enfrentadas pela teoria organizacional
jamais atingido por seus predecessores. Essa cons-
ciéncia ressoava em seus esfor¢os de alcar as fron-
teiras do pensamento administrativo a novos platos
de refinamento, consisténcia e relevancia. Inesque-
civel avango conceituai e operacional pdde ser atin-
gido através da introdugdo de tematicas novas: co-
municagao organizacional, requisitos para uma efe-
tiva relagdo de autoridade, as zonas de indiferenca
do trabalhador, o papel estratégico do processo de-
cisério, os limites da racionalidade e o policentrismo

dos objetivos organizacionais (Barnard, 1971; Si-
mon, 1976).

Barnard e Simon estavam numa posi¢do me-
Ihor para questionar variaveis especificas do pensa-
mento classico. Permaneciam, porém, dentro do
mesmo arcabouco de valor no qual se movimenta-
ram os primeiros administrativistas. Ambos, na ver-
dade, parecem sugerir que seus prodecessores fa-
Iharam na tentativa de construir um corpo de conhe-
cimento que pudesse efetivamente viabilizar aquele
arcabouco de valor. Veja-se a esse respeito as criti-
cas de Simon a concepgao que os classicos tinham
de ciéncia, principios e racionalidade humana.
Observe-se, todavia, que essa critica foi eliciada pelo
esforco em direcdo a um cientificismo mais puro,
através de uma observancia formal aos ditames me-
todoldgicos do positivismo légico. Simon é conside-
rado o teorista que dasafiou e alterou com sucesso o
pensamento organizacional. Isto, contudo, torna-se
apenas parcialmente verdadeiro no momento em
gue se especifica a natureza e o escopo do desafio
langado por Simon a ciéncia administrativa. Herbert
Simon jamais questionou os fundamentos do pen-
samento classico, mas apenas a habilidade desse



pensamento em cumprir sua propria agenda. A con-
cepcdo de um homem infinitamente aquisitivo por
natureza e o modelo das ciéncias naturais permane-
cem como presungdes intocaveis no ‘comporta-
mento administrativo'.

Para Barnard e Simon, a evidéncia dos com-
portamentos individuais apontava inexoravelmente
para uma natureza humana infinitivamente aquisiti-
va. O comportamento do homem, dizia-se, era in-
fluenciado pelas co-variaveis estimulo-contribuicao
e o calculo das consequéncias (intrinsecas as rela-
¢Oes de troca) era visto como o elemento capaz de
aglutinar os individuos e liga-los a organizagdo. Nao
permanecia nenhuma dudvida sobre qual das partes
€ mais importante na rela¢&@o entre o homem e aor-
ganizacgdo. A Ultima engolfa a primeira numa rede de
dominacéo sustentada por intenso endoutrinamen-
to (Barnard, 1971:233). As organiza¢fes tém, nesse
contexto, personalidade prépria que submete e
conforma as personalidades individuais. Afinal, or-
ganizacdes formais representam um nivel de racio-
nalidade inatingivel por individuos...

Os pensadores neoclassicos ndo podiam ter
questionado seriamente os fundamentos ontologi-
cos do pensamento administrativo classico, ou
mesmo a tarefa puramente funcional dos estudos
administrativos, tal como foi estipulada pelos classi-
cos. O contexto intelectual e s6cio-econdmico que
influenciou os primeiros administrativistas ainda
Prevalecia quando os neoclassicos deram sua con-
tribuicdo. O positivismo légico e a preocupagédo com
anecessidade de se seguir o modelo das ciéncias fi-
sicas na pesquisa social dificilmente poderiam mere-
cer reparos dos cientistas sociais. As organizacdes
eram admiradas pela sua capacidade produtiva e a
sociedade industrial continuava com sua metamor-
fose em diregdo a estagios mais avancados com
muita autoconfianca e crescente fé em sua finalida-
de histérica. Qualquer corrente intelectual nao ali-
nhada ao cientificismo e ao ethos do mercado teria
Pouca ou nenhuma chance de aceitacdo. O grande
desafio a teoria organizacional era ser mais rigorosa-
mente cientifica, de acordo com os padrdes de cien-
tificidade da época, e isto significa melhor aderéncia
aum conceito mecanistico do homem.

A maioria dos principais trabalhos associados
c’m afase neoclassica do pensamento administrati-
Vo estavam prontos por volta de 1950. Essa data
marca o fim de um tempo em que era possivel para
°s teoristas administrativos legitimar a dominagéo
°rganizacional e buscar construir proposi¢des teo-
réticas, bem como estratégicas motivacionais, ca-
Pazes de ajudar as organizac¢des a conformar o indi-
viduo as suas imagens. Marca também essa data o
flm de uma fase em que o conformismo e a mera
°Peracionalidade eram os pontos de partida para o

corpo de conhecimentos que lidava com organiza-
¢Oes. Emergentes dissonancias de comportamento
organizacional, jA comecavam entdo a dificultar a
defesa dos pressupostos sobre os quais a psicologia
mecanistica da teoria administrativa convencional
se baseava.

0 fim da fase neoclassica da teoria organiza-
cional € um marco significativo na evolugdo do pen-
samento organizacional, eis que assinala uma mu-
danca significativa nas relagfes entre a teoria e as
prementes questdes que emanavam do seu univer-
so fenoménico. Na primeira metade do século, os
estudos organizacionais extraiam seus pressupos-
tos de determinadas visées do mundo e modos de
pensar, bem como se desenvolviam em harmonia
com as idéias e eventos caracteristicos da época.
Fissuras, porém, comecam rapidamente a ocorrer
nesse universo. Velhas crengas cambalearam. De
subito, tomou-se consciéncia que a ética industrial-
organizacional é restritiva e ameaga reduzir o ho-
mem a mera extensdo funcional de um complexo
maquinério impessoal. Cientificismo, positivismo e
empiricismo foram alvos de pesados ataques e acu-
sados de desconsiderar dimensfes valiosas da ex-
periéncia humana sob o pretexto de que ndo eram
essas dimensdes possiveis de estrita quantificagéo e
mensuracao. Alguns teoristas organizacionais mais
bizarros ousaram, inclusive, anunciar o declinio da
ética protestante e revisionisticamente passaram a
descrever o homem organizacional como alienado,
manipulado, exaurido e vazio (Whyte, 1956). Os
problemas humanos, intrinsecos ao processo de in-
dustrializagdo, vieram a tona. Abrangiam aspectos
0s mais variados, tais como adisruptura da familia, a
erosdo das bases tradicionais da comunidade, dete-
rioracdo da qualidade de vida (especialmente em
areas urbanas) e o desperdicio resultante de um in-
saciavel consumismo. Havia, também, aameaca de
uma sociedade dominada pela tecnologia, onde
pressfes no sentido de padronizagdo e conformis-
mo faziam periclitar a individualidade. Pela primeira
vez descobriu-se que os recursos eram esgotaveis, a
natureza, poluivel, o individuo, despersonalizadoea
multiddo, solitaria (Slater, 1976; Riesman, 1961).
Um crescente senso de crise afastou antigas certe-
zas.

O desafio era demasiadamente grande para
gue os teoristas organizacionais ndo respondessem.
Ea resposta comecou a aparecer a partir da metade
dos anos cinqlienta. Essaresposta tem tomado mui-
tas formas e coberto aspectos estruturais e huma-
nos do fendmeno organizacional. Organiza¢des ma-
triciais, administracao por objetivos, organiza¢cdes
ndo-hierarquicas, desenvolvimento organizacional
e a abordagem humanistica sdo alguns dos termos
que emergiram com essa resposta. Entretanto, trés
décadas depois de iniciar uma respota ao novo desa-



fio, a teoria organizacional ainda ndo superou 0s
preconceitos caracteristicos de seus anos de forma-
¢do. De fato, muitas das solugBes oferecidas pela li-
teratura contemporanea ao problema da crescente
tenséo entre 0 homem e as organizagdes complexas
sdo por demais simplistas. Se esta situagcdo néo for
corrigida, a teoria organizacional estd ameacada de
degenerar numa dogmatica que sustenta o dominio
da organizagéo sobre o individuo.

A condigao humana na abordagem
das ciéncias comportamentais a
teoria da organizacao

A abordagem da ciéncia comportamental a
teoria da administragcdo caracteriza-se, de uma for-
ma geral, como um esfor¢o no sentido de facilitar a
adaptacdo das organizagfes as mudangas ambien-
tais violentas. Parte-se do argumento de que tais
adaptacdes ou ajustes sdo hoje requisitos de sobre-
vivéncia e de que eficiéncia e eficacia podem serau-
mentadas através de uma preocupagdo genuina
com o elemento humano da administracéo.

Os teoristas organizacionais de orienta¢do
comportamentalista parecem ter reconhecido a im-
portancia dos conceitos que se tém sobre o homem
na direcdo e substancia dos estudos administrati-
vos. Estes teoristas tém criticado seus colegas mais
antigos por adotar uma visdo negativa do homem
Clamam, pois, por perspectiva que realce os aspec-
tos mais positivos da natureza humana, em especial
o potencial de autodirecdo que o homem detém. A
nocdo de uma ‘hierarquia de necessidades' de
Abraham Maslow, e a 'Teoria Y‘, de Douglas
McGregor, refletem consciéncia clara de que a mu-
danca de foco na teoria organizacional deve-se fun-
dar numa diferente postura com rela¢cdo ao homem.

Os temas sugeridos por Maslow e McGregor
foram perseguidos por uma multitude de outros au-
tores tais como Chris Argyris, Warrem Bennis e Ed-
gar Schein. Argyris trabalha muito com o conceito
de competéncia interpessoal, ao passo que Bennis
enfatiza a nocdo de salide organizacional e Schein
argumenta que o homem deve ser entendido como
um ser complexo, cujas necessidades vao desde as
mais basicas até as associativas e psicoexistenciais
Estes trés nomes supracitados sdo centrais a corren-
te do Desenvolvimento Organizacional, aqual atraiu
tantos outros tedricos e praticos na busca da melho-
ria do ambiente humano na organizacéo.

Na esteira da influéncia, da ciéncia do compor-
tamento na organizagdo surgiram as comunication-
centred interventions bem como as process-orien-
tedawareness strategies. Técnicas de laboratério e
sensitiv/ty training ganharam importancia ao ofere-

cer a possibilidade de os empregados participarem
totalmente em organiza¢8es sempre descritas como
'‘dindmicas' ou ‘auto-renovaveis' ou, ainda, em
‘constante mudancga'.

Embora reconhecendo a existéncia de muitas
variagGes na abordagem comportamentalista a teo-
ria da organizacao, € possivel distinguir um conjunto
de temas que sdo comuns aos membros dessa esco-
la. Edigno de nota o fato de que a maioria desses te-
mas centra-se no individuo e na sua relagdo com a
organizagdo, bem como na ldgica inquisitiva através
da qual o conhecimento relativo aqueles dois primei-
ros temas é gerado. Veja-se, por exemplo, que ao
contrario do que os cientistas organizacionais pré-
comportamentalistas acreditavam, os adeptos das
ciéncias comportamentais afirmam ser o homem
criativo, dindmico, ousado e ansioso pela auto-rea-
lizagao.

_Esurpreendente, contudo, que, apesar da im-
portancia que outorgam ao conceito de auto-realis-
mo, os teoristas organizacionais comportamentalis-
tas ndo oferecam qualquer explicacdo formal de
'auto-realizagédo'. Sugerem, é verdade, que a ocor-
réncia de 'auto-realizacdo' em organizagbes com-
plexas é possivel e desejavel. Enesta linha de pensar
que deve ser entendido o lamento da assim chama-
da escola humanista de que o tipo de teoria organi-
zacional do passado ndo desse lugar a considera-
¢Oes sobre uma tendéncia humana tdo importante
quanto esta da 'auto-realizacdo'. Nesse contexto,
entende-se bem por que a tarefa imediata do admi-
nistrativista seria a de construir matrizes tedricas ca-
pazes de acomodar a busca do homem pela auto-
realizacdo em confins organizacionais (