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1. 0S TRES ESTADIOS DO PODER

Embora atributo da pessoa humana, produto da consciéncia dos

Interesses, que o despertam, e da vontade, que o gera para sati -
los, o poder tem vocag&o coletiva. q gerap sfazé

O meio social ¢ 0 seu universo natural e é nele que, qualquer que

seja a forma ou modalidade com que se apresente, tende a se ampliar’ ||

pois @ de sua esséncia expandir-se e ndo deixar vacuoll).

E precisamente por essa expansao que se dao as varlagdes e mu-
tagbes em sua natureza, passando de poder Individual a poder coleti-
vo e de personalizado a institucionalizado(@).

Certos interesses néo pode_m ser satisfeitos individualmente, tém
natureza coletiva. Da consciéncia dessa contingéncia, a existéncia de.

interesses coletivos, surge a necessidade derivada®d d 5
do poder. ! a concentragdo

E concentrado, que o poder adquire, entédo, condigdes de alcan-
.¢ar niveis de energia suficientes para mover a sociedade em busca de
satisfagdo de interesses coletivos. |

]

__ Econcentrado, que o poder transcende de instrumento de realiza-
¢&o pessoal e passa a servir a idéias sociais e a valores convivenciais.
N&o é por outro motivo que BURDEAU distingue no i ‘
por oder dois ele-.
mentos: a idéia e a forgal4. ¢ P
~ Enquanto individual, gstamos nos referindo & expresséo origina-
ria e mais simples do poder. Por outro lado, ao assumir formas grega-
_rias, mais complexas, as mamf_estagées de poder individual ndo desa-
parecem: continuam a coexlistir com as coletivas, ndo importa a que
grau de satisfac8o e de concentragédo possam essas alcangar.

Assim é que, ao lado das manifestagbes individuais surgiréo as
grupais, de todos os tipos, inclusive a do Estado, todas convivendo,
pois por maiores que sejam as concentragdes coletivas, inclusive a es-
tatal, sempre havera um ndcleo irredutivel de poder individual que nem’

0s regimes mais totalitarios e os sistemas mais constritives consegui-
réo absorver e eliminar, ’
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Em outros termos: esse poder individual, origem de todos os de-
mais, é expresséo indissociavel da personalidade humana & a mani-
festacdo Ultima de sua prépria liberdade.

Embora historica e, ainda hoje, ocasionalmente, a concentragao
de poder, principalmente a nivel estatal, possa ser resultado de algum
tipo de constrigédo sobre essa liberdade, sua formagéo é, cada vez mais,
um exercicio consciente de adesdo, dando-se nos modos e na medida
julgados suficientes, nos Estados de Direito constitucionalizados.

Assim, num breve escorgo evolutivo, observamos que o poder in-’
dividual, o unico existentenas comunidades arcaicas, ainda se mos-
tra o predominante nas sociedades primitivas().

Em ambos esses estadios evolutivos, das comunidades e das so-
ciedades primitivas, no sentido gurvitchiano, a caracter{stica do poder
coletivo é de encontrar-se ainda gifuso em todo o grupo(®). BURDEAU
denomina a esta fase de “poder anénimo” e DUVERGER, de “poder
difuso”. T

O certo é que, enquanto totaimente difuso no grupo, s6 tem mes-
mo existéncia o poder individual; o poder coletivo esta ainda embrio-
nario e s6 surge em suas primeiras formas desenvolvidas quando emer-
ge urn minimo de consciéncia dos interesses comuns € de como a co-
operagdo habitual propiciara condicbes ao grupo de atendé-los. Da-se,
entdio, a concentragdo; a sociedade deixa de ser primitiva.

Da mesma forma que, no individuo, singularmente considerado,
& a consciéncia de seu interesse individual o estimulo que origina o
poder individual, na sociedade que cobra consciéncia de seu interes-
se comum esse & o estimulo para a concentragéo do poder coletivo.

Todavia, ao concentrar-se, primeiramente o poder difuso polariza-
se na pessoa de um fider, aguele que encarna, de maneira mais paten-
te, a vontade comum de satisfagéo do interesse coletivo dentro das
possibilidades e perspectivas do grupo(’). A essa altura, o Ilder, além
do préprio poder individual, passa a detentor, a personificagdo, do po-
der coletivo. Estamos no estadio do poder grupal personificado.

Chefia, lideranga, 0 nome que se queira dar ao fendmeno da con-
centracao pessoal, faz de um individuo uma espécie de veiculo ou de
depositario do poder coletivo. BURDEAU denominou, a esta fase, de
“poder individuaiizado” e, DUVERGER, de “poder pessoal”. ‘

Preferimos a denominagdo de poder personificado, néo sé para
distingui-lo do poder individual, original, como do poder personaliza-
do, outra modalidade derivada que surge quando um individuo néo s6
detém como encarna, em si, o poder do grupo, até mesmo de suas for-
mas institucionalizadas(®).

 Nessa fase, a concentragéo depende da pessoa de seu polariza-
‘dor: o poder personificado existe em fungéo de seu detentor que diri-
-ge o grupo e potencia seu proprio poder individual com a concentra-
céo sinérgica da qual é depositario. ‘
Eficiéncia e criatividade do poder personificado passam a depen-
der, em grande parte, das virtudes de seu detentor e sua propria pre-
senga sera catalitica, polarizadora do poder do grupo, a ponto de deixa-
lo desarvorado, acéfalo, abulico, se vier a faltar.
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Mas o fenémeno de concentragéo prossegue, sempre com o aden- |

samento da consciéncia coletiva. Afirma-se, cada vez mais, entre seus
membros, a nogdo de identidade do grupo. Em conseqléncia,
desenvolvem-se interesses adjetivos de manter certos padrdes de com-
portamento que se revelaram eficientes, independentemente das pes-
soas ocasionalmente detentoras do poder personificado.

Foram os interesses de seguranca que, por sua importancia na
sobrevivéncia do proprio grupo, primeiro despontaram como polariza- |

dores de um consenso sobre ideias e solugdes; um inferesse derivado
de cristalizar costumes como instituigbes, para que se impusessem
unipessoal e permanentemente.

Tanto BURDEAU como DUVERGER referem-se, por isso, a esta fa- |
se, como do “poder institucionalizado”, o que me parece, também, per- &

feitamente adequado.

O ponto em gue, todavia, permito-me divergir de BURDEAU est4 |
na afirmacéo de que o poder institucionalizado s6 se encontra no

Estado(®).

Ora, as Instituigbes precedem ao Estado, sendo, ele préprio, tam- |

bém uma instituigéo. Mesmo as instituicdes politicas, que cristalizam

o poder politico, aquele que se volta & direcéo da sociedade, surfiram |

muito antes do aparecimento das mais afcaicas formas de Estado.

Concordamos, todavia, que as fases do poder difuso ¢ do poder |
personificado sejam pré-estatais mas nem o Estado foi a primeira ins- |

tituigdo politica nem sera a Gitima. 7
O Estado, vale aclarar en passant, é uma expressaoc histérica do-

minante das instituigées politicas, como ja o foram, no passado, os |

reinos e impérios da Antiguidade, a polis grega, o proto-Estado roma-
no e as unidades feudais, : ‘

A formacao social do poder aqui exposta, esta, todavia, longe de
ser matéria pacifica. Ao versar o tema, um dos seus mais ilustres tra.
tadistas, MAURICE DUVERGER, depois de eleva-lo a “problema fun-
damental” da Ciéncia Politica, declara gue “se ele fosse resolvido e
plenamente elucidado, terlamos atin(gido o objetivo essencial, que é
0 de conhecer a natureza do poder”(10),

Acrescentamos a essa sinopse evolutiva do poder mais uma ob-
servagéo, sobre a qual néo existe dissenso: as trés fases, ou sejam
quantas se deseje distinguir, n4o necessariamente se sucedem: elas
véo se superpondo. Em toda sociedade contemporanea, por mais de-
senvolvida politicamente que seja, ao lado das formas mais sofistica-
das do poder institucionalizado, ha poder difuso e h& poder
personificadol1,

Essa, com algumas observagdes, e achegas, a teoria trifasica da

e\iolugéo do poder na sociedade que se tem por mais difundida e
acatada.

Dessa exposigéo, o que desejamos retirar é uma conclusao mui-
to simples: qualquer que seja a modalidade € 0 grau de concentragéo
de poder, sobreexistem e coexistem as formas individuais e grupais. Ain-

da que a concentragio progressiva de poder no Estado, a mais sofisti-
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as instituigbes politicas, seja amarca histérica dos ultimos se-
gﬂ?c?s?levada a m%a in'gansidade quase paroxistica nas formas totalita-
rias desenvolvidas entre as duas Guerras Mundiais, nao se chegou a
eliminar ou tolher completamente as formas de poder individuais e gru-
pais das sociedades humanas. _ ' '

Mas, como a quelque chose matheur sst bon, a hipertrofia dos Es-
tados contemporineos tornou-se 0 tema mais importante do questlo-
namento politico deste fim de século. Pressente-se um refluxo: a reto-
mada de espago pela sociedade, a reducéo do papel do Estado, a des-
concentracdo do poder, sua devolucdo a origem — o h_omem.

Nessas transformagdes do poder o homem &, sucessivamente, tra-
tado como individuo ou como pessoa, como objeto ou como sujgllto
do poder, como detentor de direitos ou como sede de liberdades; ja-
mais, como agora, tornou-se oportuno cotejar 0 processo com 0s va-
lores para precisar-se o quantum satis de concentragéo de poder no
Estado, o que equivale a dizer: repensar o seu papel.

2. LIBERDADE, IGUALDADE E O PAPEL DO ESTADO.

As transformagoes do poder, que, no processo, acabam por pro-
duzir as instituiges e, a mais abrangente delas, o préprio Estado, tra-
zem ordem & sociedade e dao-lhe as condigbes necessarias para seu
progresso; mas, 0 seu curso, em Ultima analise, a fonte 60 poder indi-
vidual de seus membros.

Ora, como o poder individual nada mais é que a energia de cada
homem dirigida por sua vontade, a sua prépria liberdade em ato, resul-
ta que, para a existéncia de qualquer institui¢do, o homem contribul
sempre com uma parcela de sua liberdade.

Uma idéia de ordem, capaz de polarizar vontades, é o germe da
instituigao, habilitada a permanecer no meio social autonomamente,
para realiza-1a{12), 7

Mas a ordem e o progresso das sociedades tém 0 seu prego: no
processo de transformagéo do poder individual em poder institucio-
nal reduz-se a liberdade e acirra-se a desigualdade a nivel pessoal.

A liberdade, atributo do espirito humano, paradoxalmente, ac mes-
mo tempo, vai sendo sacrificada na multiplicagéo institucional e vai
dependendo da via institucional para se afirmar. N :

E que a instituigdo absorve e reduz a liberdade individual mas,
em contrapartida, tem condigdes de garantir o exercicio, sempref que -
esta for aidéia que a gere. ) o il inspi

Por outro lado, a igualdade, qualidade de uma ordem socia -
rada pglo senso de jus%iga, também um atributo do homem, vai sendo
sacrificada na medida em que a multipiicagdo institucional afasta-se
desse valor. f . dots pos

| observar que 0s limites ao sacrificio desses do -
tulad‘i)éssc?apggr?vlvéncia sgcial — a liberdade e a igualdade — devem
resultar de opgdes politicas de uma sociedade, de modo a orientar 0s
processos de transformagéo do poder e a /imitd-fos, quando assim se
entender necessario.
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O Estado de Direito, submetido a uma Constituigao, é o que apre-
senta melhores condigdes de reatizar eficientemente essas duas fun-
¢oes, pols estabelecerd um sistema de principios de observancia obri-
gatéria para a griagéo, a atuagéoe a coexisténcia de todas as institui-
¢oes que guardem pertinéncia com a protegao da liberdade e a presta-

¢Ao da igualdade.

E aqui temos, em conseqiéncia, o que, basicamente, se espera de
uma Constituicdo: protegdes institucionais contra os processos que,
de alguma maneira, imponham redugdes da liberdade além do tolera-
vel e prestagdes institucionais para que nos Processos, de alguma ma-
neira, proceda-se & corregéo das desigualdades no minimo considera-
do indispensavel.

Essas fungdes, do Estado de Direito, embora fundamentais, ndo
sdo suficientes, pois devem ser complementadas por uma ferceiramo-
dalidade que consiste em fomentar os processos de transformagéo de
poder que ocorrem fora da Grbita de agéo e interferéncia do poder es-
tatal, de modo a que convirjam para 0s mesmos resultados: assegurar
a liberdade e promover a igualdade.

Historicamente predominaram as duas modalidades impositivas:
as protegdes e prestacées. A atividade de fomento publico, a mais re-
cente das que o Estado chamou a si, por isso mesmo incipiente e in-
suficiente é, nao obstante, a modalidade do futuro, a gue indica um
aperfeigcoamento das instituigdes politicas e juridicas no sentido da
paulatina substitui¢io da coergéo pela persuasdo na acéo do Estado.

3. MECANISMOS JUSPOLITICOS: PROTEGAO E PRESTAGAO.

A protegédo ¢ a afirmativa da liberdade. De certa forma, realiza a
igualdade formal dos individuos diante da lei. Sua realizagéo exige, fun-
damentalmente, abstengdes por parte do Estado, dos grupos sociais
secundarios e dos individuos: obriga¢des negativas.

A prestagdo é a construgao da igualdade. Trata-se, aqui, da igual-
dade material dos Individuos diante dos fatos. Sua realizag@o exige,
basicamente, prestacdes por parte do Estado, dos grupos sociais e dos
individuos: obrigagdes positivas.

Politica e Direito evoluiram, lenta mas seguramente, para desen-
volver e aperfeigoar essas duas fungdes fundamentais de uma organi-
zagéo juspolitica. .

Embora os fendmenos sociais repudiem as tentativas de esque-
matizac8o elas s&0 necessarias para uma avallagéo ctitica da evolu-
¢éo das instituigdes e, sobretudo, para 0s exercicios de prospectiva.
Por isso, procuraremos distinguir as fases dessas transformagdes do
poder, das mais antigas 4s mais modernas, das mais simples as mais
complexas, e as caracteristicas das relagbes desenvolvidas, de prote-

~ cdo da liberdade e prestagéo da igualdade, com o objetivo de conjec-
turar sobre suas tendéncias.

E necessario observar, todavia, que essas ‘fases’” néo sao, rigo-
rosamente, nem sucessivas nem estanques. Ordem e destaque bus-
cam atender a uma visao sistematica do processo histérico Juspoliti-
co concebida a partir das relagdes de poder.
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O método &, portanto, bastante simples e, acreditamos, suficien-
temente satisfatério para os fins deste ensaio: por em evidéncia, co-
mo conseqiiéncia das transformages histéricas do poder, as solugbes
que a Politica criou e o Direito sedimentou para a afirmacao da liber-
dade — um sistema de prote¢des, e para a construcéo da igualdade
— um sistema de prestacdes. :

4. PROTEGOES: A AFIRMAGAO DA LIBERDADE.

A cada adensamento institucional corresponde, como dissemos,

uma reducio da liberdade individual. Desenvolveram-se, por i8s0, ins-
tituigbes adfetivas com o propdsito de preservar as expressbes rema-
nescentes da liberdade. Antes mesmo do surgimento das formas ar-
caicas de organizagéo politica, as manifestagdes consuetudinarias do
Direito ja continham normas desse jaez, que visavam & proteg¢do con-
tra o torto que pudesse ser infligido nas relagdes interindividuais. 0
aparecimento dos grupos institucionalizados e, portanto, concentra-
dores de poder coletivo, e, posteriormente, das instituigoes politicas,
dotadas de poder ainda maior, multiplicou'as possibilidades de agra-
vo as liberdades individuais desenvolvendo, como resposta, as prote-
¢coes institucionais.
, Todo o processo é juspolitico, isto é: de cada decis&o politica de
protecéo derivou-se uma instituicéo juridica que a estabilizou e a tor-
nou geral e permanentemente obrigatéria, inclusive, na etapa atual do
Estado de Direito, ao proprio Estado.

Eo que se contém, genericarnente, no elenco das reiagdes e res-
pectivas instituigées politico-juridicas de protegéo da liberdade(13),

1.?) Protecdo dos individuos contra os individuos.

_Esta é a modaiidade mais antiga de protegdo que a sociedade or-
ganizada pode dar a seus membros. E necessario apenas que exista
poder transindividual para que seja necesséario garantir-se a um mem-
bro do grupo contra o torto que qualquer outro membro possa infligir-
Ihe, funcéo basica, portanto, para a homeostasia de qualquer forma
gregaria.

~ Assim & que surgem as manifestagbes arcaicas das normas pe-
nais (retribuigdo) e civis (indenizagao), agindo como inibidoras da con-
duta tortuosa, afrontatéria da liberdade, que, com o tempo, virlam a
conformar os ramos Penal (sancionatdrio) e Civil (reparatério) do Direito.

2.3) Protegéio dos individuos contra os grupos.

A constituicao histérica dos diversos grupos sociais é uma proje-
céo da liberdade individual. O que se denomina de liberdade associa-
tiva reproduz, no plano da vontade, o que o impuiso gregario ditoy, no
plano do instinto. O homem se agrega espontaneamente em comuni-
dades naturais e, voluntariamente, em sociedades artificiais.

Certas comunidades assumem caracteristicas de sociedades, as-
sim como certas sociedades partem do apelo comunitario; ndo hé, nas
suas manifesta¢des contemporaneas, separagbes estanques; ao con-
trario, essas caracteristicas podem coexistir na mesma manifestagéo

gregaria.
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Ora, como os grupos também concentram poder, é 10gico que em
sua atuagio possam sobreporem-se aos interesses dos individuos e
violarem-lhes as liberdades. A medida em que a sociedade passou a
gerar grupos mais poderosos, de diversa natureza, como os econdmi-
cos, os religiosos, os politicos, etc., foi necessario assegurar aos indi-
viduos especial prote¢do contra as investidas coletivas scbre sua es-
fera de liberdade pessoal.

A existéncia do Estado, como grupo geral de uma sociedade, ao
qual se atribuiu o monopdlio, quase total, da forga, solveu o problema
de garantir-se ao individuo contra o abuso dos grupos sociais secun-
darios. No campo juridico, o desenvolvimento do Direito Privado foi,
durante séculos, o suficiente para afirmar-se essa garantia, mediante
uma protegéo indireta; com o advento da Revolugéo Industrial e O sur-
gimento da moderna empresa, concentradora de enorme poder eco-
némico, tornou-se necessario envolver o Estado numa tuteladireta da
liberdade individual, notadamente de certas relagées, como a do tra-
balho — surgindo, assim, um Direito Trabalhista diferenciado, funda-
mentando seus principios préprios, em parte, na protegdo da liberda-
de dos trabalhadores.

3.2) Protecéio dos individuos contra o Estado.

Embora os grupos ja tivessem conhecido e desenvolvido o con-
celto de fiberdade politica, & sabido que ela so tinha o sentido de par-
ticipagdo da vontade individual na conformagéo da vontade publica,
da Cidade-Estado. Na realidade, em sua forma mais antiga o conceito
de protecdo contra o poder politico organizado sé veio a surgir com
os chamados pactos medievais, dos quais a Magna Carta & seu mais
célebre exemplo.

Na Inglaterra, por sinal, a evolugéo politica que haveria de reco-
nhecer e proteger a liberdade individual em face do Estado foi mais
acelerada. A llha conheceu a monarquia absoluta antes do Continente
e, por isso, desenvolveu, em reagdo, um Direito Piblico de protegéo
dos direitos dos stditos contra os arbitrios da realeza muito antes da
Revolugdo Francesa afirméa-la em sua tabua de direitos do homem e
do cidadao. O surgimento do Estado de Direito, caracterizado pela sub-
misséo geral de todas as manifestagdes de poder ao Direito, marca o
climax dessa evolugao.

Vale a pena acrescentar que, embora o Direito Constitucional e
sua principal derivagéo, o Direito Administrativo, organizem e discipli-
nem estruturas e fungdes do Estado, sua principal importanciae justi-
ficagao residem na definigéo da limitagdo da agéo do Estado em rela-
¢8o aos indilviduos através do fundamental instituto da competéncia.
Esta é a razdo pela qual, para tantos publicistas, a Constituigao é 0
Estatuto das Competéncias.

4.%) Protegdo dos grupos contra 0s grupos.

O desenvolvimento _experimentado pelas sociedades humanas, no-
tadamente nos dois Gltimos séculds, pés em evidéncia a lei da con-
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centracéo do poder, manifesta em todo e qualquer setor da convivén-

cia humana. Sem controle externo, o poder tende a se concentrar em

gualguer expresséo grupal que o maneje eficientemente. Em outros
termos: a concentragéo € fungéo da eficléncia.

Ora, qualquer expresséo grupal, econdmica, educacional, religio-
sa, paramilitar, classista, ndo importa qual, pode, eventualmente, con-
centrar suficiente poder para por em risco a liberdade e, até mesmo,
a propria existéncia de outros grupos. E 0 caso tipico, para ficarmos
no campo econdémico, do dominio dos mercados por empresas maong-
polistas, por oligopdlios-ou por cartéis. Foi necessario, assim, publici-
zar as insuficientes garantias privatistas contra as indesejaveis con-
centragdes abusivas de poder, de qualquer natureza, atribuindo ao Es-

tado o papel de garantidor da “liberdade” grupal contra as manifesta- -

cbes hipertréficas arbitrarias de outros grupos.

De modo geral, assomava o Estado com o papel de garantidor de

que nenhum grupo social secundario prevaleceria arbitrariamenta so-
bre outro. Isso se traduz na sua competéncia acrescida para exercer

atividades regulatérias capazes de garantir essas “liberdades” sm pe-.

rigo no entrechoque dos grupos secundarios: como as de empress, de
mercado, de culto, de associagéo de classe, de filiagao sindical e de

. associaglo em geral, entre tantas que se tornaram tradicionais no Di-

reito Constitucional dos povos civilizados.

5.2) Prote¢do c_los grupos contra o Estado.

Todavia, da mesma forma que 08 individuos, 0s grupos sociais se-

cundarios também estéo sujeitos aos excessos da acéo do Estadoem

detrimento de sua autonomia, notadamente a pretexto de exercer sua
competéncia de dirimir conflitos de interesses Intergrupais, como
acabou-se de examinar no item anterior. E que o Estado, embora a mais
elevada das instituigdes juspoliticas, ndo € necessariamente uma en-
tidade ética.

Desenvoiveu-se, por isso, um sistema especial de protecao, para-
lelo ao dos direitos individuais, face ac Estado, até mesmo como ox-
tensdo desses, do mesmo modo que a autonomia dos grupos € uma
extenséo da liberdade individual. Tudo para garantir 0s diversos gru-
pos sociais, presentes em todos os setores da atividade humana, con-
tra a acfio abusiva e arbitraria do Estado. Cada pais, com suas caractle-
risticas, produz o seu Direito Publico com a missao de limitar a agao
interventiva do Estado, fixando-lhe a competéncia, a finalidade, a for-

ma, 0 motivo e o objeto de sua acéo, da mesma forma gque nNo caso”

da protecdo individual contra o Estado; & nos seus ramos Constitucio-
nal € Administrativo que encontraremos & maioria dessas normas
substantivas.

6.%) Protecéio dos grupos contra 0s individuos.

Aqui cabe uma explicagéo prévia: a concentragéo de poder néo
& fendmeno exclusivamente coletivo. A concentragao pode dar-se nu-
ma pessoa, dotando-a de poder excepcional e a tal ponto que a capa-
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cite a exercer agéo ar_bitraria sobre 0s grupos sociais e em detrimento
dos interesses coletivos que a eles estéo afetos.

. Se os grupos sociais nfo dispdem de solugéo institucional inter-
na contra esse tipo de atentado & sua autonomia, o que, em Ultima ana-
lise, ofende também aliberdade individual de seus membros, novamen-
te é preciso recorrer ao Estado, ndo s6 para definir legaimente 0s fimi-
tes da agéio do poder individual hipertrofiado face aos grupos, como
imJ:or administrativamente medidas concretas como, ainda, garantir
judicialmente a prevaléncia do comando legal disciplinador dessas
relagdes.

A 'tal ponto esta protegéo se aperfeigoou e se expandiu que hoje
ja consideramos perfeitamente Justificavel que grupos de todos os ti-
pos sejam intitulados por lei para representarem interesses difusos pa-
ra agir contra Individuos (ou grupos, ou o proprio Estado) que atentem
conira esses interesses objetivamente assumidos pelos grupos, co-

mo sdo exemplos as associagbes de proteglio ecoldgica, hoje em

proliferagdo.
7.2) Protecdio do Estado contra os individuos.

O poder individual jamais representou, historicamente, perigo
maior para o proprio Estado; a desproporgéo de poderes era por de-
mais favoravel ao Estado. Hoje, nem sempre o Estado esta garantido

por este fato. A ciéncia e a tecnologia podem multiplicar de tal forma-

o poder individual que ele eventualmente chegaré a representarum fa-
tor de desestabilizagéo estatal.

A proteg#o do préprio Estado, a principio preocupagéo dos regi-
mes de forga, como o nazismo, o fascismo, o comunismo e as ditadgu-
ras autocraticas, pretexto para preservar esses regimes, acabou sen-
do incorporada 4 legislagao dos demais paises voltada a preservacio
da independéncia e do regime democratico. :

Normalmente essa protegio tem assento constitucional e se tra-
duz em dispositivos especificos da legislagéo penal comum — 08 cri-
mes contra o Estado, ou contra a Seguranga do Estado — mas, em cer-
tos paises e em certas circunstancias, ela levou a edicéo de legisla-
¢ao penal especial (no Brasil, as leis de seguranga nacional), com mais
extensa tipificagdo e sensivel agravamento das penas. Com excegao
do terrorismo e da pregagao & violéncia, a tendéncia parece ser a de
voltar as apenagbes ordinarias.

8.%) Protegdio do Estado conira 0s grupos.

Na mesma linha, por motivos semelhantes, n&o 6 o Direito Penal
Comum como o Direito Penal Especial da defesa'do Estado passaram
a considerar a atuagéo concertada de grupos, inclusive nos campos
politico, econémico e social. :

No campo politico, ressalte-se, as constitui¢des costumam incluir
mecanismos excepcionais para a defesa do Estado contra agao sub-
versiva ou violenta de grupos contestatéarios do regime (estado de emer-
géncia, estado de sltio, etc.). Ainda no campo politico deve-se desta-
car o recrudescimento da agéo terrorista organizada e a ampliagéo abu-
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siva da agio de entidades e partidos poliiticos de expressao transna-
cional. No campo econdmico, a expansao do poder das empresas trans-
nacionais e, no campo social, o surgimento de organizagbes transna-
cionais poderosas, atuando no campo da cultura, da educagéo, do tra-
palho e da religido, antes relativamente impérvios a influéncia exter-
na, passaram a ditar uma prote¢ao juspolitica mais especifica do Es-
tado contra essas novas modalidades de concentragéo de poder.

O Direito Constitucional vem acomodando esses novos rumos,

com novos principios, legislagéo apropriada e, para executa-los, um
sistema administrativo baseado no poder de policia, no ordenamento
econdmico e no ordenamento social.

9.?) Protecdo do Estado conira o Estado.

E, apenas para fechar o quadro das hip6teses de relagéo de po-
der, a milenar expresséo de autodefesa dos grupos politicamente
organizados. _

O recurso & guerra, solugao de fato, cede, lenta mas seguramen-
te, & negociagdo e & adogao consensual de legislagdo internacional des-
tinada a preservar a paz entre 08 povos.

O Direito Internacional Piblico, embora néo disponha de meca-
nismos de coercio caracteristicos dos ramos do Direito em geral, ja
apresenta, no quadro das cada vez mais complexas relagdes interna-
cionais, adensadas pela comunicagao e fiscalizadas por dezenas de
organizagoes transnacionais, resultados alentadores na preservacao
da concérdia entre as Nagdes. Pouco a pouco ele se estrutura, com
seus principios & normas pactuadas, gerando uma protegdo juridica
dos Estados contra outros Estados capaz de dispensar O recurso a
guerra. :

Alnda assim, ndo é s0 a guerra que 0S Estados tém a temer de
parte de outros Estados. Intervengdes, diretas ou indiretas, disfarga-
das ou desfagadas, abundam nas relagdes internacionais, Os Estados,
na prossecugao de seus interesses, nem sempre procedem respeitan-
do a Independéncia dos demais. O Direito Publico contemporaneo de-
senvolveu um sistema juspolitico para instituir essa modalidade de pro-
tegao, extensivo a “jiberdade” naclonal de mantere desanvolver suas
proprias formas culturais.

5. PRESTAGOES: A CONSTRUGAO DA IGUALDADE.

Enquanto os institutos juspoliticos examinados no item anterior
consolidavam os campos da liberdade, bem como de suas extensoes
gregarias, a autonomiae a independénciade ag#o, relativas 858as aos
grupos e ao Estado, em todos os niveis de interrelacionamento de po-
der, paralelamente proliferavam, entre individuos, grupos, nagdes e gru-
Bos de nagoes, toda sorte de distorgbes, de aberragbes e de desequili-

rios de poder, gerando injusticas flagrantes a serem corrigidas ou, pe--

lo menos, compensadas.

Incorporou-se, desse modo, nNo universo da Politica & do Direito,
a par das preocupagdes e das agoes voltadas ao interesse fundamen-
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tal de afirmar a liberdade, aquelas dedicadas ac interesse de construir
a igualdade, através da corregao dos erros, dos excessos e distorgbes
do sistema de liberdades,

Todo processo, voltamos a insistir, tem natureza juspolitica: ca-
da tomada de consciéncia de um interesse pode produzir uma deci-
s8o politica de construir aigualdade, bem como, a cada deciséo, acria-
¢éo de uma instituigdo juridica que a estabiliza e a iorna geral e per-
manentemente obrigatdria.

Distinguem-se dois grandes grupos de prestagdes voltadas aigual-
dade, consideradas pelo critério subjetivo; as prestagbes dos indivl-
duos e dos grupos e as prestagfes do Estado. '

Por outro lado, pelo critério do motivo, séo também dois os tipos
de prestagbes corretivas: as coercitivas e as voluntarias. :

As prestagdes dos individuos ou grupos, voltam-se a construgéo
daigualdade através da justica comutativa, levando, coercitiva ou sua-
soriamente, a que 0s mais bem aguinhoados contribuam para uma mais
justadistribuigéio das benesses da civilizagio. Combinando essa clas-
sificagdao com a dos motivos, podemos distinguir as prestagdes coer-
citivas, impostas pelo Estado, das voluntarias, postas & disposigéo da
sociedade. :

Por outro lado, as prestagdes do préprio Estado, aguelas que to-
ma a si executar, visam a construir a igualdade através da justiga dis-
tributiva, compensando, com seu poder, as desigualdades sociais e
econémicas mais flagrantes e injustas. Da mesma forma, distingue-se
aqui a utilizagdo de instrumentos coercitivos, geralmente empregados
para obtengao de recursos, dos instrumentos suasorios que visam a
obter prestagdes voluntarias da sociedade.

Com essas observagbes preliminares, segue-se o elenco das re-
lagbes e dos respectivos institutos politico-juridicos para a constru-
¢30 da iguaidade a todos os niveis.

1.°) Prestacao de individuos a individuos.

Da mesma forma que a protegao de um individud contra seus se-
melhantes foi a forma mais antiga de afirmacao de liberdade, a presta-
¢do voluntaria, de um individuo a outro é um gesto cujas origens se
perdem nos tempos. Possivelmente fol a partir do instituto gregario
que altos sentimentos da alma humana, como a solidariedade, 0 amor
e a piedade, geraram as manifestagdes mais arcaicas de justiga
comutativa. '

Os bens sempre estiveram desigualmente distribuidos, de modo

que a solidariedade e a caridade sempre tiveram lugar na vida dos po-
vos até que o Estado veio a imprimir um cunho coercitivo a essas
prestagdes.

Ja o Direito Privado se havia constituldo espontaneamente sobre
o principio do suf cuique tribuere, reconhecendo que certas prestagdes
nao deveriam apenas depender da vontade individual (obriga¢des na-
turais) mas deveriam ser coercitivamente impostas (obrigagdes juridi-
cas) para atender a imperativos da justiga. A tendéncia imemorial foli,
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assim, de ampliar o elenco de obrigag&es juridicas em todos os cam-
pos extensivas a familia e a outras relagdes n&o-patrimoniais.

Paraielamente, as prestagtes negativas, isto 6, as abstengdes, tam-
bém se desenvolviam sobre o principio simétrico do neminem faede-
re, obrigando o Estado a coagir o violador das normas defluentes des-
se principio a prestagbes corretivas.

Sucessivamente, outros ramos do Direito vieram a apoiar e a ex-
pandir as prestagGes corretivas de individuo a individuo, como o Direi-
to Penal, o Direito Comercial, 6 Direito Internacional Privado e, mais
recentemente, o Direito do ‘Trabalho, até o nivei hoje encontrado nos.
paises civilizados.

A conquista mais estupenda, entretanto, na construgao da igual-
dade nas relagdes interindividuais, sé viria a se estruturar com clareza
na transigéo do Estado moderno para o Estade contemporaneo: a cria-
¢éo da prestagdo suasdria, de individuo a individuo, aquela que é feita
sob estimulo do Estado. Este campo de inumeraveis desdobramentos,
como, alias, todo o Fomento Publico, abre perspectivas ilimitadas e
de alto sentido moral e pedagoégico, como examinaremos has
Conclusdes.

Sem que tenha desaparecido a caridade, 0 Estado acrescentou no-
vas dimensdses & correcao voluntaria das desiguaidades nas relagdes
interindividuais, aproximando-as mais da realizagio dos altos ideais
de justiga.

2.°) Prestacgdo de individuos a grupos.

Com a densificagdo do poder nas sociedades e sua concentragio,
cada vez maior, em grupos de toda natureza, o quadro interrelacional
ficou mais complexo e mais rico; além das prestagdes de individuos
a individuos surgiram as prestagbes de individuos aos grupos.

A existéncia do coletivo, como categoria distinta do individual,
pode-se considerar como um dado imediato da consciéncia. A nogdo
de espago presta-se esplendidamente a visualizar essa diferenciagéo.
O grupo, embora seja uma expanséo da personalidade de seus mem-
bros,_adqunq uma caracteristica qualitativa vinculada ao conceito do
coletivo; justifica-se pela preservagéo e atingimento de interesses que
50 colstivamente podem ser mantidos ou alcangados, mas através de
prestagBes de seus membros.

O grupo torna-se, assim, um instituto privilegiado para introduzir
corretivos igualitérios entre seus membros.

Essas prestagbes, de inicio também espontaneas, 4 medida em
que os grupos passaram a ser mais poderosos, tornaram-se coerciti-’
vas: 0 usg, 0 costume e, posteriormente, o Direito, vieram sanciona-
las e erigi-las em obrigagdes associativas.

Ha grupos em que a adesdo individual é voluntaria. Qutros ha que,
excepcionalments, Incluem coativamente a certos individuos. Em am-
bos, as prestagfes associativas s8o obrigatdrias.

_ - Materializando em exemplos: o grupo familiar teve suas presta-
¢oes em grande parte sancionadas pelos costumes imemoriais; ja 0s
grupos mais complexos como o cla e a horda, desenvolveram presta-
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gbes em grande parte sancionadas pelos costumes imemoriais; ja 0s
guildas, as ordens, as sociedades de todo o tipo, as corporagbes, etc.,
todas com suas prestagdes institucionalizadas em varios graus, tor-
nadas obrigatérias e vinculadas a participagéo.

Mas nada impede que os grupos desenvolvam tambem, vis-a-vis
a seus membros, instrumentos de participagéo voluntaria através de

incentivos de qualquer natureza gue concorram para a corregdo das’

injusticas internas ac grupo.

~No que tange ao ordenamento juridico dessas prestagdes, tanto
o Direito Privado quanto o Direito Publico podem conter regras de ob-
servancia obrigatdria ou voluntaria em fungéo da utilidade plblica que
se |lhe reconhega por lei,

3.°) Prestagéo de individuos ao Estado.

_ Facil depreender-se, a partir dos grupos, que, sendo o Estado tam-
bém um grupo — politico, central ¢ geral — a ele passam a confluir
inumeras prestagdes individuais coercitivas ditadas por seu poder de
imperium.

O munus de contribuir para a existéncla e para a atividade desse
grupo politico central tem longa trajetdria historica. Prestagbes ime-
morlais, como o servigo militar, o servigo nos campos e as tributarias,

foram instituidas desde as formas de organizagéo polltica primitivas,
muito antes do surgimento do Estado.

O Império Romano experimentou a primeira tentativa de reguiari- -

zag#o institucional dessas prestagGes mas nao foi sen&o com o ad-
vento do Direito Publico, ainda muito incipiente em Roma, que essas
prestagdes passaram a ser definidas, limitadas e obrigatérias peta lei.

Na atualidade, as prestagdes devidas pelos individuos aos Esta-
dos assumem variadas formas, com intensidades diferentes. Entre nds,
vao desde as prestacbes pessoais, como o s80 0s munus civicos, de
alistamento, sufragio e servigo militar, &s complexas obrigagdes tri-
butarias, passando pelo sistema de prestagbes reais in natura, como
a ocupagao temporaria, as requisigdes, as serviddes administrativas,
0s tombamentos e as desapropriagbes. :

A quase totalidade dessas prestagbes dos individuos ao Estado,
que concorrem indiretamente para corrgir as distorgbes de poder, tém
carater coercitivo mas, néo obstante, ja se pode constatar a preocupa-
¢&o dos Estados mals evoluidos em desenvolver institutos de Fomen-
to Publico, mais aptos para atrairem, por via suasoria, novos meios in-
dividuais destmadgs a atenderem a fins de justiga social. Tal o caso,
por exemplo, dos sistemas de captagéo de poupanga privada e de apli-
cagdes incentivadas de todo o tipe em projetos governamentais.

4.°) Prestagéio de grupos ao Estado.

Como os individuos, 0s grupos sociais secundarios, especialmente
os personalizados, devem prestagges ao Estado. Em principio, todos
estéo obrigados a prestagdes concentradoras de meios para que o Es-
tado, por sua vez, possa exercer sua atividade distributiva, mas casos
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ha em que estardo dispensados quando, reconhecidamente, ja estive-
rem exsercendo fungdes corretivas.

Est4 claro que as prestag6es também variaro conforme a nature-
za @ o poder de cada grupo considerado. Em principio pecuniéaria, a pres-
tagao alterar-se-4 qualitativamente em certas circunstancias como nas

‘ocupagdes temporarias, requisigoes, servidoes administrativas, desa-
_ propriagdes, intervengbes em empresas e mobilizagdes.

Certos grupos, além disso, podem gozar de um status de relativa
paraestatalidade em raz8o de seu especial escopo social, como no ca-
so das associagbes de cldsse ou dos sindicatos que, uma vez feco-
nhecidos, devem prestar ao Estado certos servigos corretivos estabe-
lecidos em lei. Entre nés, por exemplo, as associagdes de classe en-
carregadas da policia das profissdes séo efetivamente entidades pa-
ragstatais, como as ordens e conselhos profissionais.

5.°) Prestagbes de grupos aos individuos.

Os grupos tém, por certo, a vocagao natural de servir aos interes-
ses coletivos. Pode ocorrer, entretanto, que atendendo aos interesses
coletivos, suas prestagdes sejam divisiveis, alcangando diretamente
os individuos membros da coletividade. O produto associativo, em vez
de constituir-se, portanto, num servigo ou bem de gozo individual, se
fraciona de modo a atender individualmente &s necessidades pessoais,’
o que, de certa forma, contribuira para corrigir desigualdades entre os

. proprios membros do grupo e, em certos ¢asos, aliviar o Estado de pres-
tar as mesmas atividades corretivas.

Aqui se alinham as formas associativas'. solidaristas e mutualis-
tas que proliferam em vérios setores das atividades humanas.

A adesdo a esses grupos ¢, em principio, voluntaria, uma vez que
importara, por sua vez, em prestagoes concentradoras dos individuos
s entidades para tanto formadas. Em certos casos, todavia, o Estado

‘podera tornar compulséria a adesao a certos grupos personalizados

com paraestatalizagao parcial ou total, definindo em lel as prestagoes
concentradoras de recursos que deverdo ser repassadas igualitariamen-
te a seus membros. Sistemas previdenciarios e assistenciais podem
ser organizados sob esse modelo quando o Estado néo prgfertr tomar
a si, diretamente, sua execugéo ou n&o deixar a iniciativa privada prove-
los. As companhias de seguro que executam seguros obrigatérios s&o
exemplos de ades&o individual obrigatéria a entidades dessa espécie,
com objetivos igualitarios.

N&o se pode esquecer, ainda, as entidades de adesé&o voluntaria
que se dedicam exclusivamente a fins distributivos de carater assis-
tencial (Santas Casas, hospitais, ambulatérios, lactarics, asilos, cre-
ches e abrigos gratuitos, bem como clubes de servico de todos os
tipos).
6.°) Prestagbes de grupos a grupos.

As relacbes intergrupais também podem ser objeto de preocupa-
¢Bes corretivas para reduzir desigualdades injustas. O Estado podera
definir coercitivamente prestagbes de grupos a grupss com sentido
igualitario. -
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~ Exemplo itustre dessa modalidade esta nas contribulgdes obriga-
torias gque as empresas devem fazer em favor de servigos sociais autd-
nomos, como o SESI, 0 SENAI, o SESC, o0 SENAC e a LBA. ‘

Nao obstante, essas modalidades n&o tém sido suficientemente
exploradas, tanto em sua forma coercitiva, como a do exemplo, quan-
to em sua forma suasoria, como no caso de investimentos incentiva-
dos de empresas maiores em empresas menores ou que sejam pionei-
ras em setores carentes ou, ainda, que apresentem peculiar importan-
cia para o desenvolvimento nacional.

As modalidades de prestagbes de grupos a grupos, obrigatérias
ou volqntérlas, alem de serem ponderaveis instrumentos de corregao
de desigualdades, contribuem para aliviar o Estado de atividades exe-
cutivas burocratizadas e de duvidosa eficiéncia.

A legislag&o tributaria é um instrumento ju ridico que, bem empre-
gado, pode incentivar enormemente as prestagfes de grupos a grupos,
principalmente de empresas grandes a empresas pequenas que apre-
sentem projetos meritrios. Mas néo apenas pela via parafiscal se po-
dera estabelecer incentivos: inUmeras formas de privi égios, prerroga-
tivas, estimulos tecnoldgicos, estagios e prémios poderéo armar sis-
temas eficientes com o meamo proposito.

7.°) Prestagéo do Estado aos individuos.

Embora ¢ Estado, em sua origem, néo tenha se desenvolvido para
atender interesses individuais através de prestacGes divisiveis e per-
sonalizadas, mas a interesses coletivos, gerais e Impessoais, que, por
sua escala e peculiaridades nfo poderiam ser satisfeitos nem pelos
individuos nem pelos grupos sociais secundarios setoriais, sabemos
que sua evolug&o tornou-o um prestador de Servigos Publicos divisi-
veis de toda sorte,

Essas prestagdes de servicos publicos aos individuos surgiram
como solugo para garantir-lhes generalidade, modicidade, permanén-
cia e aperfeigoamento, o que hoje se constituem nos principios juridi-
cos assentes para essas atividades estatais. A lei deve defini-los e es-
tabelecer como devem ser executados: se diretamente, pelo Estado,
ou por detegacéo a paraestatais, concessionarios ou permissionarios.
Por serem legalmente regulados, passam a constituir-se, essas pres-
tacbes de servigos publicos, um direito subjetivo piblico dos indivi-
duos, em condi¢gBes isondmicas.

~ Por extens&o, certas atividades coletivas do Estado, como as rea-

lizadas no exercicio do poder de policia, de tributagéo, de seguranca
externa, da diplomacia, etc., sempre que, por lei, pudessem ser pres-
tadas em carater divisivel e individualmente, constituir-se-&o também,
de certo modo, numa prestagéo corretiva igualitéria, se se garantir sua
generalidade e gratuidade.

8.°) Prestagdes do Estado «0s grupos.

~ Muito _préxima e, de certa forma, decorrente da moda!*ade exa-
minada no item anterior, é a prestacéo igualadora do Estado ao grupo.
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A lei devera definir em que hipéteses o Estado devera intervir cor-
retivamente na construgdo da igualdade, seja por meio de institutos
coercitivos, seja por intermédio de institutos suasorios.

Coercitivamente, o Estado deve nivelar as oportunidades a todas
as entidades que se proponham a prestar-lhe servigos ou fornecer-lhe
bens, o que faz através de procedimentos concorrencials, atualmente
denominados, por sinédoque, de licitagbes. O Estado, por meio des-
ses péocedimentos igualitarios, afasta o arbitric e a corrupgao nessas
relaghes. :

»

Suasotiamente, o Estado deve, também, proporcionar, igualitaria-
mente, oportunidades a entidades de toda a natureza sempre que sé
proponham a desenvolver atividades de acentuado valor coletivo ou cor-
retivo, até mesmo subsidiando-as a fond perdu, sempre que autoriza-’

do por lei.

Apenas para materializar um exemplo, tome-se a reforma agraria;
sem duvida trata-se de uma atividade destinada a prestar condigbes
de igualdade basica que o Estado deve proporcionar a grupos rurais
carentes. Para realiza-la, muitos sé véem o caminho da desapropria-
¢éo de terras para serem redistribuidas, enquanto esta é apenas uma
das muitas alternativas juridicas que podem levar a0os mesimos e até
melhores resultados corretivos: é que a caréncia néo &, basicamente,
de propriedade, mas de condigdes de trabalho no campo; a simples
apropriagéo de terras por comunidades carentes poderd ou ndo seruma
solugdo, enquanto que, indubitavelmente, a prestagéo das condigdes
essenciais de trabalho condigno, conforme cada caso de que se trate,
podera ser decisiva para a melhoria dos padrbes de vida desses gru-
pos. Afinal, um jornalista carente ou um engenheiro desempregado néo
necessitam ser donos de empresa jornalistica ou de construgao para
se realizarem profissionalmente e como pessoas.

Em suma: o Estado, nas prestagoes a grupos, deve explorar, com
imaginag3o e criatividade, solugdes juspoliticas mais e]‘mentes e me-
nos onerosas, sobretudo no campo do Fomento Publico.

9.°) Prestagdes do Estado ao Estado.

Essa modalidade tanto pode se referir ao contexto federativo, atra-
vés de distribuicSes e de rateios de receitas da Unido em favor dos
Estados-membros (e municipios), como ao contexto internacional, co-
mo resultado da aplicagéo de fundo de desenvolvimento por organiza-
¢bes internacionais e por palses que mantenham programas dé co-
operagao internacional. '

Essas prestagdes, obviamente, sao todas voluntarias,
constituindo-se no Sistema internacional de Fomento Publico; no ca-
so de organizagdes internacionais, a cooperagao podera estar subor-
dinada a certas contraprestagdes dos Estados beneficiarios ou a cer-
tas condigbes de outorga, previstas ambas em suas normas
regulatérias. ‘
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6. CONCLUSOES

. Aprasentamos uma sistematizagéo. Como qualquer outra, uma ten-
tativa de ordenar a reailidade. Como qualquer outra, dtil na medida em
que procura explicar os fendmenos, suas relagdes e suas tendéncias.

E essa dimensao didatico-prospectiva que temos em mente.
As teorias politicas, como bem observou KARL MANNHEIM, nao

s&o Uteis quando preocupam-se mais com a quantidade de poder gue.

com suas modalidades de enquadramento social(14. S&o as transfor-
rmagdes do poder e o seu acompanhamento dos fenémenos sociais que
devem ser estudados para dar-se a resposta sempre cambiante de “que
espécie e quantidade de poder cabera aos diversos membros e agen-
tes da sociedade”(15)., Sdo as tendéncias que podem permitir
anteciparmo-nos nesse julgamento, de modo a podermos queimar eta-
pas, evitar a reincidéncia de erros e, assim, apressar o advento de for-
mas de sociedade mais justas.

O poder, em si, ndo € mau nem bom; nem destrutivo nem constru-
tivo; nem diabélico nem divino; é na sua destinagéo, no seu exercicio
e nos seus efeitos que vem a qualificar-se eticamente. Se queremos
desenvolver uma teoria democratica do poder, devemos concentrarmo-
nos sobre essas transformacgdes com vistas a corrigir antecipadamen-
te, sempre que possivel, as deformagdes na sua destinagéo, no seu
exercicio e, assim, prevenirmo-nos contra os efeitos indesejaveis.

As tendéncias no campo das protegdes -— para a afirmagéo da li-
berdade — rasgam-nos novas possibilidades de aperfeigoamento no
que toca as garantias. A consideragdo do muito que |4 se logrou na
definigdo das liberdades sem correspondente efetivagéo na realidade
leva-nos & inexoravel concluséo de que ainda hé muito por fazer no apri-
moramento das garantias.

A mesma énfase, 0 mesmo cuidado que os textos tratam das ga-
rantias da liberdade, face a outros individuos, a grupos antagbnicos
e ao préprio Estado, deve estar presente quando se trata de estruturar
um sistema administrativo e judiciario de efetiva protegao, principal-*
mente através de remédios e de agbes de efeito imediato.

Outro aspecto, que vem recebendo grande ateng&o tedrica, refere-
se & garantia estruturada contra uma violagao da liberdade por omis-
s&o. Da mesma forma, a garantia contra a violagéio de expressdes da
liberdade difusas no meio social tem assomado como justa preocupa-
¢80 e se expressa em textos de inegével importéncia no Direito
contemporéaneo.

Finalmente, outro aspecto que merece especial aplicagéo de po-
liticos e juristas consiste no aperfeigoamento da garantia da boa Ad-
ministragdo Publica, entendendo-se por boa, ndo apenas a revestida
de /agalidade, mas a que atende a requisitos razodveis de legitimida-
de. Institutos, como a motivagdo obrigatéria dos atos administrativos
(e até de alguns atos legislativos), a fixacéo de pardmetros de razoabi-
lidade e a participagdo democrética, entre outros, oferecem extraordi-
narias possibilidades para o aperfeigoamento das garantias no campo
da afirmag&o da liberdade.
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Ja no campo das prestagbes — para a construgéo da igualdade
— ndo s&o menores as possibilidades de aperfeigoamento que podem
ser deduzidas das tendéncias observadas.

A Polftica e o Direito ainda sdo timidos na exploragao das varia-
dissimas formas em que o poder pode ser axercido sem sua.tradlcl‘o-
nal forma coercitiva. Como diz KARL MANNHEIM, na obra citada, “O
poder se faz presente (tam bém) sempre gue a pressao social opera so-
bre o individuo para induzi-lo a seguir determinado comportamento™(16),

Esse extenso campo de aplicagdo do poder suasorio, em lugar do
poder coercitivo, conforma o Fomento Publico, expresséo da agéo do
Estado hoje em igualdade de importancia com o Poder de Policia, os
Servicos Publicos, o Ordenamento Econdmico e o Ordenamento
Social(17). :

Torna-se possivel, numa sociedade que deseja construir a justiga
social mais pela geral convicgao de sua necessidade que pela coagao,
multiplicar o emprego das modalidades de Fomento Pablico para 08
mais diversos propositos econfémicos e sociais. Ai esta a bateria de
institutos, alguns j4 exaustivamente testados, outros, timidamente en-
saiados: incentivos, estimulos, financiamentos, servigos de apolo, pré-
mios, etc., todos eles caracterizados pela substituigao da coagao pela

suUasao.

Ouso interpretar essa tendéncia como a principal caracteristica
da evolugdo do Estado nas proximas décadas e, nela, a marca do Di-
reito Publico do futuro; um Direito Publico do desenvolvimento inte-
gral da sociedade. Afinal, a sociedade desenvolvida ha que ser aquela
em que o Estado, enquanto existir, ndo seja maior nem menor do que
o necessario, nem maximalista nem minimalista, como 0 denominaram
os economistas, mas centrado no guantum satis cgnjuntural, para so
exercer a coagio quando fracassarem OS seus institutos de fomento.
Esse Estado do desenvolvimento pleno nao se caracterizara mais pela
forga e pela coergéo, tanto na afirmagéo da liberdade quanto na cons-
trucéo da igualdade, mas pelo estimulo que a ambas promova.

* Vide notas na pagina seguinte

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (41}, 1989 A



NOTAS

(1) — GEORGES LANGROD ohserva que “o Poder ndo parece jamais estacionério mas
se encontra em permanente evoluFéo e tende, sem cessar, a crescer para subsistir” (V.
Le Pouvoir, Parls, Presses Universitaires de France, 1956, |, pag. 55 e 143). Essa caracte-
ristica ja havia sido identlficadagelo primeiro estudioso moderno dos fendmenos cra-
toldgicos, o notavel polonés LUDWIG GUMPLOWICZ, ao afirmar que “manter o poder
& acrescé-lo” {apud op. cit., pag. 150}

(2} — Coube a BERTRAND DE QCUVENEL observar que de sua caracteristica expansio-
nista decorria uma transformagdo qualitativa que faz o poder evoluir de uma natureza
puramente egolsta para a soclal (V. Du Pouvoir, passim, Cap. VII).

(3) — No sentido da Antropalogla Cultural de B. MALINOWSKI (V. “A Teoria das Neces-
sidades”, /n UUma Teorla Cientifica da Cultura, Rio, Zahar, 1975, Cap. VI,

(4) — V. Traité de science politique. 2.2 ed., Paris, Librairie Générale de Drdit e de Juris-
prudence, 1966, “Le Pouvoir est une force au service d'une idée” (Vol. [, pag. 408).
{6) — Embora néo seja dificil distinguir, desde TONNIES, a comunidade da sociedade,
a partir da tomada de consciéncia dos interesses coletivos, ainda subsiste, realments,
alguma dificuldade em definir em que sentido pode considerar-se primitiva uma socie-
dade. Concordamos, entretanto, com GURVITCH que a consciéncia das possibilldades
da fiberdade é um dado crucial para o salto do gregarismo rotineiro e conservador, em
que o coletlvo parece se impor sempre mais como o valor inico ou mais importante;
Fara formas de convlvéncia em que o poder coletivo, em vez de tentar esmagar, estimu-
a ¢ poder individual.

{6) — Entra, agui, o papel da chefia nas sociedades primitivas, que parece contranar es-
sa afirmagdo. Ao tocar nesse ponto, BURDEAU recorda as pesquisas de M. LEENARDT,
na socledade canaca, que levaram a Antropolagla & conclusdo, |4 suspeitada, de que
© parsonagem que nos grupos primitivos parece ser o chefe, na verdada ndo tem um
papel-declséric, um gapef assemelhado ac de Governo; em dltima andlise, ndo dirige
o grupo. Sua fungdo & mais de coordenagéo. E multo semelhants ao que se observa en-
tre os silvicolas brasilelros, cujos caciques n&o tém fungdo governativa; séo referén-
cias simbdlicas, vivas, das tradigdes, usos e costumes da tribo. (V. “Traité”, op. cff. Vol.
|, pag. 478, n.° 302).

{7) — H. D. LASSWELL e A. KLAPAN mostram o {ider como aquele que é “o detentor
ativo e efetivo do poder, dentro das perspectlvas dogrupo” {“Power Society”, Yale Uni-
varslty Press, New Haven, 1950, apud Diclonédrio de Ciéncias Sociais, FGV, 1986, pag. 693).
(8) — E ainda BURDEAU que nos da a distingédo mais ctara entre a personificagio, que
{oca & forma, da personallzagdo gue envolve o fundoe. (V. “Traité”, op. cit,, pag. 513, item

333)

(er— "Le Pouvolr institutionnalisé est cetul chi existe sous la forme juridigue de |'Etat”.
("Tralté", op. cit., Vol. |, pag. 488, item 310). E sempre Gtll recordar que o “Poder”, para
0 Mestre, &€ sempre um poder polftico.

(10) — E prossegue: “Alnda estamos longe disso. A mals generalizada teoria em Gién-
cia Politica, quanto & formag#o do Poder (e, acrescentamos, coletivo) 6 a que distin-
gue trés fases progressivas; poder difuso, poder pessoal e poder institucionalizado” (Droit
ansqféuriﬁ?nel et Institutions politigues, Paris, Presses Universitaires de France, 1965,
pag. 18, n/t).

(11) — E o proprio BURDEAU que, reconhecendo-o, d4 especial destaque e importancla
a esse fato, como se pode ler desta passagem: “Mais, précisement, le charactére &ié-
mentaire qui est alngl le sien, fait blen ressortir le falt qu'il est I'énergie diffuse qui pre-
céde directement de I'idée que la colletivité se fait d’elle méme et des ragles gu'elle
entend voir respector parce gu'elles garantissent le style de vie commune auquel elle
attache du prix’’ (“Tralté”, op. oit., Vol. |, pag. 479).

{12) — O desenvolvimento da teoria da instituig#io, que teve MAURICE HAURIOU como
0 mals importante de seus formuladores, aponta esta lddia nuclear (V. Principes du Droft

Public. Paris, J. B. Sirey, 1910, pag. 647) que, mals tards, também seria destacada por

GEORGES BURDEAU como elemento essencial do poder (V. L’Efat, Paris, du Seuil, 1970,
pag. 24; "le Pouvoir est I'incarnation de cette énergle que provoque dans le groupe Pidée
d’'un ordre social désirable”... “Cette définltion met en ceuvre les deux éléments du Pou-
volr: une force et une idése” n/grifo). ) -

(13) — Isto porque a liberdade, como se afirmou, é atributo do homem, Suas demals de-
rivagbes coletivas de poder, até mesmo as personalizadas por uma ficgéo juridica, até
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mesmo o Estado, ndo gozam de liberdade no sentido filosético mas de meras projegées
da liberdade individual, classificadas como autarquia, autonomlia ou independéncia. E
nesse sentido, juridico-institucional, que é admiss(vel falar-se metaforicaments, de “Ii-
berdade” de uma assoclagéo, de uma empresa, de um sindicato ou de um Estado.

(14) — V. Liberdads, Poder e Planificagdo Democrética, Sio Paulo, Ed, Mestre Jou, 1972,
ag. 67,

15) — Ibidem.

16) — Op. cit. pag. 67, in fine (nl/inserto e m'%rifo). .
17) — Para malor aprefundamento, v. nosso Curso de Direlto Administrafivo, Rio, Fo-

rense, 1983, pags. 394 a 422, .
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