POLITICAS PUBLICAS E ADMINISTRACAO PUBLICA DEMOCRATICA NO
BRASIL: UMA ANALISE DA CONCRETIZACAO DOS NOVOS DIREITOS A
LUZ DA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988.

POLITICA PUBLICA Y ADMINISTRACION PUBLICA DEMOCRATICA EN
BRASIL: UN ANALISIS DE CONCRETION DE LOS NUEVOS DERECHOS A
PARTIR DE LA CONSTITUCION BRASILENA DE 1988.

Ricardo Stanziola Vieira®

RESUMO

O presente trabalho explora, de forma critica e interdisciplinar, os efeitos dos Novos
Direitos, com destaque para os direitos socioambientais, em relacdo a gestdo publica, mais
precisamente, sobre elaboracéo e execucdo de politicas publicas no Brasil contemporéneo.
Parte-se do seguinte contexto: 1- O Estado no Brasil configura-se no modelo social e
democratico, conforme apresentado pela Constituicdo Federal de 1988; por outro lado,
considerando-se as historicas experiéncias do Estado de Bem-Estar Social e o Estado
Neoliberal, ha diversas tendéncias em relagdo a administracdo publica, algumas das quais
ndo se coadunam plenamente com o0 modelo de Estado preconizado pela Carta Brasileira.
2- Entende-se que o modelo estrutural de Estado (com consequentes responsabilidades e
politicas publicas) propugnado pela Constituicdo Brasileira de 1988 pode ser entendido
como o de um Estado Social e Democratico de Direito, e dada a importancia para o viés
Ambiental e sua interface social e econémica, pode ser também entendido como um
“Estado Socioambiental de Direito”. O modelo gerencial que mais se coaduna com o tipo
de Estado no Brasil contemporaneo ndo € o da “Nova Gestdo Publica” (New Public
Management) e nem exatamente o da chamada “Terceira Via”, mas sim o0 de uma
Administracdo Publica pautada por critérios de legitimacdo democratico-participativa. Em
outras palavras a Constituicdo Brasileira de 1988, além de inovar no que tange a

estruturacdo do Estado, também tracou novos rumos a administracdo publica no pais, em

" Mestre em Direito (Ufsc); Doutor em Ciéncias Humanas (Ufsc). Prof de Ciéncia Politica e Politicas
Publicas (Udesc/ Esag). Professor do curso de Pds Graduagdo em Direito da Univali.



que pese esforgcos (reformas) no sentido contrario. Para tanto, atribuiu ao Estado (e em
alguns casos, também & coletividade, por meio de institui¢des de democracia participativa)
a responsabilidade de elaboracdo e concretizacdo de uma série de politicas publicas,
substanciadas pelos chamados Novos Direitos. Vislumbra-se portanto uma verdadeira
reforma de Estado. Ocorre que, ndo obrigatoriamente, tal “reforma de Estado”, vem sendo
acompanhada por uma reforma administrativa. Neste sentido, apresenta-se um impasse
historico na administracao publica brasileira. De um lado um esfor¢o “modernizante” e até
conservador, se é que se pode dizé-lo, por concretizar a Constituicdo, exigindo-se um
Estado “forte”, apto a dar conta das amplas responsabilidades estatais. De outro lado, a
chamada “reforma”, levada a cabo praticamente por todas administracdes seguidas a
promulgacdo da Constituicdo, no sentido de desincubir do Estado a responsabilidade
unitaria de efetivacdo de tais politicas. Neste cendrio surge a presente indagacdo: De
acordo com os idedrios da Constituicdo de 1988, qual o sistema administrativo mais
adequado a dar conta da execucgdo das Politicas Publicas atribuidas ao Estado Brasileiro
contemporaneo? Uma vez contextualizado o modelo de Estado no Brasil e as diferentes
correntes de administracdo publica, analisa-se em que medida as politicas publicas
elencadas pela Constituicdo de 1988, de cunho novidoso e eminentemente socioambiental
(consubstanciadas nos chamados Novos Direitos), podem ser melhor implementadas de
acordo com os modelos de administracdo publica disponiveis. Utilizou-se, para a
realizacao desta pesquisa, do método dedutivo, e procedimento de andlise bibliografica e

documental.

PALAVRAS-CHAVE: ESTADO SOCIOAMBIENTAL DE DIREITO - POLITICAS
PUBLICAS - ADMINISTRACAO PUBLICA DEMOCRATICA

RESUMEN

El actual trabajo explora, de forma critica y interdisciplinar, el efecto de los nuevos
derechos, con la prominencia para los socioambientais, en lo referente a la administracion

publica, mas precisamente en la elaboracion y la ejecucion de la politica publica en el



Brasil contemporaneo. La pesquisa se inicia nel contexto siguiente: 1 - El estado en Brasil
se configura como un modelo social y democratico, segin lo presentado por la
Constitucion Federal de 1988; por otra parte, tenendo en conta las experiencias historicas
del Estado de Asistencia Social y del Estado Neoliberal, hay tendencias diversas en lo
referente a la administracion publica, lo que no se coaduna completamente con el modelo
del estado apresentado por la Carta Magna brasilefia. 2 - Se entiende que el modelo
estructural del Estado (con las responsabilidades consequentes y politica publica) abogado
por la Constitucion Brasilefia de 1988 puede ser entendido efectivamente como um Estado
social y democrético de derecho, y dado a la importancia para la tematica ambiental y su
interfaz social y econdémico, también puede ser entendido como “Estado Socioambiental
de Derecho”. EI modelo adminstrativo que mas si el coaduna con el tipo de Estado en el
Brasil contemporaneo no es aquel “de la nueva administracion publica” (nueva gerencia
publica) y ni exactamente de la llamada “tercera via”, pero si de un pautado en la
administracion publica por criterios del legitimation democréatico-participativa. Es decir, la
Constitucion Brasilefia de 1988, mas alla de la innovacion en a lo que se refiere al
estruturacdo del Estado, también remonto las rutas nuevas a la administracion pablica en el
pais, en donde pesa los esfuerzos (reformas) en la direccién contraria. Para tanto, atribuyd
al estado (y en algunos casos, también al colectivo, por medio de las instituciones de
democracia participativa) la responsabilidad de la elaboracion y el concretion de una serie
de politicas publicas, lo que se verifica con los llamados nuevos derechos. Denotase una
verdadera reforma de Estado. Ocurre que, no obligatoriamente, tal “reforma de Estado”,
viene siendo acomparfiada por una reforma administrativa. En esta direccion, se presenta un
desafio histérico en la administracion publica brasilefia. De un lado, un esfuerzo
“modernizante” y hasta conservador, si es que si puede decirlo, para materializar la
Constitucidn, exigiéndose un “Estado fuerte” apto a dar cuenta de las responsabilidades
amplias del Estado. De otro lado, la llamada “Reforma”, efectivada practicamente por
todas las administraciones seguidas la promulgacién de la Constitucién, en la direccién del
desincubir el Estado de la responsabilidad unitaria de la efetivacion de tales politicas. En
esta escena la actual investigacion aparece: ¢(De acuerdo con los idearios de la
Constitucién de 1988, cual es el sistema administrativo mas preparado a dar cuenta de la
ejecucion de las politicas publicas atribuyidas al Estado brasilefio contemporaneo



brasilefio? Una vez contextualizado el modelo del Estado en Brasil y las diversas escuelas
de administracion publica, se analiza de que forma las politicas pablicas elencadas por la
Constitucion de 1988, dotadas de la novidosa matriz socioambiental (consubstanciadas en
los nuevos derechos), se puede poner en ejecucion de acuerdo con los modelos disponibles
de la administracion pablica. Fue utilizada, para el realizacao de esta investigacion, el
metodo deductivo e documental — bibliogréfico.

PALAVRAS-CLAVE: ESTADO SOCIOAMBIENTAL DE DERECHO - POLITICA
PUBLICA - ADMINISTRACION PUBLICA DEMOCRATICA

INTRODUCAO:

A Constituicdo Brasileira de 1988 consagra os ideais do Estado de Bem Estar
Social no pais. Para tanto, atribui ao Estado (e em alguns casos, também a coletividade,
por meio de instituicdes de democracia participativa) a responsabilidade de elaboracdo e
concretizacdo de uma seérie de politicas publicas, substanciadas pelos chamados Novos
Direitos (de cunho coletivo e difuso). Vislumbra-se portanto uma verdadeira reforma de
Estado. Ocorre que, ndo obrigatoriamente, tal “reforma de Estado”, vem sendo
acompanhada por uma reforma administrativa. Neste sentido, vislumbra-se um impasse
historico na administracao publica brasileira. De um lado um esfor¢o “modernizante” e até
conservador, se é que se pode dizé-lo, por concretizar a Constituicdo, exigindo-se um
Estado “forte”, apto a dar conta das amplas responsabilidades estatais. De outro lado, a
chamada “reforma”, levada a cabo praticamente por todas administracdes seguidas a
promulgacdo da Constituicdo, no sentido de desincubir do Estado a responsabilidade
unitaria de efetivacdo de tais politicas. Neste cenario o presente trabalho busca fazer uma
breve analise no sentido de melhor compreender os desafios de gestdo a partir do contexto
da Constituicdo de 1988, sobretudo no tocante a execucao das Politicas Publicas atribuidas

ao Estado Brasileiro contemporaneo.



DESENVOLVIMENTO

1- Uma primeira contextualizagdo

O seculo XX é proficuo em acontecimentos marcantes para o debate das politicas
publicas e da administracdo publica. No entanto, nas Gltimas décadas do século XX, o
mundo experimentou intensas tranformacdes, em sentido econémico e tecnoldgico que
tiveram fortes implicacbes sobre as instituicdes politicas e governamentais estatais e
interestatais (internacionais), desenvolvidas no decorrer da modernidade e principalmente
do préprio século XX.

Ap0s duas grandes guerras mundiais, crise do capipalismo e do Estado Liberal, o
mundo encontrou relativo equilibrio politico e forte crescimento econémico, no ambito do
chamado Welfare State (apogeu entre as décadas de 1940 e 1970). Por diversos motivos,
entre eles, o proprio forte crescimento do capitalismo (em escala global, organizado, e
marcadamente tecnologizado), o modelo de Estado de Bem-Estar Social passa a ser
substituido pelo modelo minimalista preconizado pelos tedricos do Neoliberalismo. Passa
a ser entendido como modelo Unico e inescapavel, representando, segundo seus tedrico, a
mais avancada sistematica de administragdo publica. Trata-se de escola eminentemente
técnica-gerencial (0 governo aos especialistas), e dotada de baixa ou quase nula
participacdo direta da sociedade civil. N&o tardou para que também este modelo de
Estado, ou pelo menos de Administracdo Pablica, simbolizado no chamado “Consenso de
Washington”, também enfretasse desafios e limitacdes.

Uma das mais importantes é justamente o seu inerente défice de participacdo
democratica, o que levou e tem levado, consequentemente a uma baixa de legitimacao. Tal
fato tem sido percebido até mesmo pelos defensores da ideologia neoliberal, num esforco
ultimo de sustentar o modelo e manter a governabilidade.

Neste cenario, onde as expressfes “governabilidade”, “modelo de Estado e de
Gestdo”, “politicas publicas” adquirem centralidade, a Constituicdo de 1988, inserida em
um contexto historico de recente abertura democratica formal, vem complexificar o
debate. Ndo s6 no Brasil, como em muitos outros paises, vimos a revisdo do ideario

decisionista, segundo o qual a resolugdo de diversos problemas (combate a inflag&o,



problemas sociais) e formulacdo de politicas publicas (como o incremento do
desenvolvimento econémico), requerem autoridade e centralizacdo decisoria, e nao
democracia e ampla deliberacdo. Esta postura foi sendo alterada a ponto de se reconhecer
ndo sé a adequacao, mas também a preméncia da participacdo, como valor em si mesma, e

também como sustentaculo as politicas publicas e ao desenvolvimento.

2. Novos Direitos, Socioambientalismo e o modelo de gestdo publica da
Constituicao de 1988.

Uma vez analisado tal cenario, mister se faz aprofundar as diversas e interligadas
politicas publicas elencadas na Constituicdo Brasileira em vigor. Trata-se de um modelo
de Estado “ndo minimo” e participativo (diversos intrumentos de democracia direta e
deliberativa). Os direitos e responsabilidades elencados pela Constituigédo Brasileira, séo
reconhecidos como “Novos Direitos” , de cunho coletivo e Difuso, e caracterizam-se por
uma perspectiva social e ambiental novidosa no Direito e nas Politicas Publicas Nacionais.
A esta formulacdo tem-se chamado, didaticamente, de uma perspectiva socioambiental.

Verifica-se neste contexto uma problematizagdo e um desafio inédito tanto para o
jurista quanto para o administrador publico no Brasil. Ao aprofundar uma andlise do
modelo de Estado e do modelo de administracdo publica no Brasil o estudioso deve
considerar também o elenco de responsabilidades e politicas tracadas por nossa lei maior.
Ou seja toda a analise quanto ao sistema administrativo a ser adotado no pais ndo pode
prescindir do disposto na Constituicao de 1988. Tal andlise, de cunho notadamente
interdisciplinar, raramente tem sido feita no &mbito académico e doutrinario brasileiro.

Numa perspectiva introdutdria, com respeito ao tema Modelos de Estado e de
Administracdo, a obra de BENTO, mostra-se bastante didatica e adequada. De inicio o
autor diferencia os conceitos de “reforma de Estado” e “reforma de aparelho de Estado”.
No entanto, segundo os niveis, ou graus em que se dé a reforma administrativa ou de
aparelho de Estado, a mesma pode, na pratica, ter os mesmos efeitos da reforma de Estado.
Para o autor isto € possivel nas reformas administrativas implementadas pela chamada

Nova Administracdo Publica:



A Nova Administracdo Publica, ndo obstante a énfase que confere aos novos principios
gerenciais e a reforma do aparelho burocratico, implica também a revisdo dos papéis do
governo e da administracdo publica, assim como seu relacionamento com o mercado e a
sociedade civil. Com efeito, na medida em que cresce a percepcdo, pelo meio académico, de
que a eficiéncia da atuacdo administrativa e governamental aumenta na razdo direta da
democratizacdo e da transparéncia das politicas publicas, que seu sucesso depende
fundamentalmente do apoio politico que logra alcancar, a temdtica da reforma administrativa
vem se aproximando progressivamente da reforma do Estado como um todo. *

De acordo com o autor, pode-se tracar um perfil histérico do Estado de Direito.
Num primeiro momento apresenta-se no modelo Liberal (Estado Minimo), contextualizado
com o chamado Capitalismo Liberal. Num segundo momento apés crises de
governabilidade oriundas do proprio sistema capitalisma, o Estado assume uma conotacao
assistencialista (voltado para a satisfacdo de interesses meramente individuais). E o que
tem se denominado Estado Providéncia, ou Social Conservador. Tal modelo, no entanto,
ndo se revela forte o suficiente para manter a governabilidade e acaba permitindo ou
possibilitando o advento de regimos politicos totalitarios, seja de direita (Nazismo,
Fascismo, Franquismo ou Salazarismo) ou de esquerda (Stalinismo)?. Em sintese, impde-
se, como consenso entre Estado e Mercado, um modelo de Estado apto a garantir a
governabilidade e evitar novos desastres tanto para o Governo, como para o Mercado e
também (embora sem muita consciéncia desta) também da sociedade civil. Nasce desta
forma o chamado Estado de Bem-Estar Social.

O modelo de Estado denominado de Bem-Estar social, dota o Estado de novos
instrumentos, entre oS quais 0 intervencionismo na economia — mercado, e de novas
responsabilidades. Leia-se novos direitos a serem reivindicados pela sociedade civil. Trata-
se de um contexto de grande amadurecimento das instituicbes estatais e administrativas, do
conjunto da socieade civil, que ap6s duas guerras mundiais e experiéncias com regimes
totalitarios, percebe neste modelo de Estado uma elevada racionalizacdo do fenémeno
politico.

Também para 0 mercado o Estado de Bem Estar social é interessante. Trata-se do

periodo de grande florescimento do capitalismo, corretamente denominado de Capitalismo

! BENTO, Leonardo Valles. Governanca e Governabilidade na reforma do Estado. p. 2.
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disposicoes, mais um documento politico, uma carta de intengdes, do que um diploma juridico.”



Organizado.®>  Com relagdo a essa inter-relagdo Modelo de Estado/ modelo de
administracdo/ modelo de capitalismo/ Sociedade Civil/ Politicas Publicas vale citar a
conclusdo de BENTO:

(...)A intervencdo do Estado para o desenvolvimento econdmico e a mudanca social faz-se com
o célculo estatistico e o0 planejamento consequente e responsavel das politicas publicas. Desse
modo, o Estado de Bem-estar traduz essencialmente tentativa de fazer coexistir, e mesmo
conciliar de modo que se tornem nocdes reciprocamente implicadas, o fortalecimento da
atuacdo (e da eficiéncia) estatal e a emancipagdo da sociedade civil. Esta, reconhecida na sua
pluralidade, reivindica do Estado a efetivagdo de direitos sociais em nome da igualdade de
oportunidades e da cidadania como condicéo de sua legitimidade.

No entanto, a partir da década de 1970 o modelo de Estado de Bem Estar Social
comeca a declinar. Os sinais mais visiveis desta crise podem ser assim elecandos: queda
no crescimento; estagnacdo de salarios; ascencdo do Capitalismo Desorganizado; e
consequente predominio regulatério do principio do mercado (sobreponde-se inclusive ao
proprio Estado) associado ao acelerado desenvolvimento tecnoldgico e a globalizacao
econbmica (capitalismo financeiro). O Estado deixa de ser propriamente um “agente de
desenvolvimento” e passa a vincular sua politica a captacdo de recursos de investidores ao
redor do mundo. Esta mudanca paradigmética no modelo de Estado, ou quando nédo, no
modelo de gestdo do Estado, reflete as influéncias da ideologia neoliberal e vai ter
implicacdes profundas na elaboracao e efetivacao de politicas publicas.

Esta dilematica Estado de Bem- Estar Social / Estado Neoliberal nos interessa
especialmente, uma vez que é no primeiro modelo de Estado que se forjaram os Novos
Direitos de cunho social (coletivo e difuso) que implicam novas politicas publicas, de
cunho interdisciplinar e socioambiental.

As idéias neoliberais foram ganhando corpo pratico, inicialmente no Reino Unido
(Tatcher) e nos Estados Unidos (Reagan), na virada da década de 1970/1980. Esta
ideologia ndo tardou a enfrentar crises de insuficiéncia legitimatoria, oriundas justamente
do seio das relacdes sociais, nitidamente preterida em relacdo ao mercado, pelos tedricos

neoliberais.

3 Cf. SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Mao de Alice: O Social e o Politico na Pés- Modernidade.
* BENTO, Leonardo Valles. Governanca e Governabilidade na reforma do Estado. p. 9.



(...) A inconscisténcia do conceito de igualdade material faz com que as politicas de
redistribuicdo crescessem sem uma representagdo de futuro muito clara. Ndo se sabe que
objetivos perseguir, que utopia se esta construindo. (...) Esse crescimento ‘a frio’ das politicas
publicas, na auséncia de um contrato social de clausulas muito claras, tornou-as cada vez
menos legitimas. O resultado é a fuga para formas de vida que Rosavallon denomina de
subterraneas, para além da solidariedade estatal, na busca de novas formas de solidariedade; o
crescimento irracional e auto-referente da burocracia desvinculada de quaisquer critérios
externos de orientagdo, comprometida na maior parte das vezes com a manutengao do préprio
poder e de seus representantes, contribuiu para deslegitimar o Estado. Isso quando ndo se
engendra no interior das proprias estruturas burocraticas mecanismos de troca especifica com
grupos especificos de interesses (Estado clientelista).’

Como “alternativa” a este dilema bipolar, tem-se apresentado a chamada “terceira
via”, cujo grande apologista € o socidlogo britdnico Anthony Giddens. Tais idéias vém
tendo acolhida prético politica também neste Estado, a partir de politicas de Tony Blair (1°

ministro britanico).

Em resposta a crise do Estado de Bem-estar, Anthony Giddens propfe a sua Terceira Via.
Terceira via no sentido de, por um lado, superar as alternativas polares da acdo politica,
colocadas pelo espectro ideoldgico cujo perfil emerge no contexto da Guerra Fria, entre
esquerda e direita; por outro, de constituir um programa politico alternativo ao neoliberalismo e
gue, a0 mesmo tempo, reconstrua e supere a social-democracia de velho estilo. Os principios da
terceira via, segundo o autor, sdo: (a) igualdade; (b) protecdo aos vulneraveis; (c) liberdade
como autonomia; (d) ndo ha direitos sem responsabilidade; (¢) ndo ha autoridade sem
democracia; (f) pluralismo cosmopolita; (g) conservadorismo filoséfico. Tais principios
norteiam a acgdo politica da 3* via, em resposta aos desafios colocados pelo processo de
modernizacéo reflexiva, especificamente a globalizacdo, as transformacdes na vida pessoal e no
relacionamento com a natureza. Trata-se, pois, de preservar o ndcleo axiolégico da social-
democracia — a preocupacdo com a igualdade, a justica social e a protecdo aqueles mais
vulneraveis, vale dizer, expostos a incerteza —mudando totavia, o0 modo de realiza-lo,
enfatizando as responsabilidade sociais como contrapartida dos direitos.®

Giddens resume o programa da terceira via nos dez seguintes pontos:
(@) o centro radical
(b) o novo Estado democratico (o Estado sem inimigos);
(c) a sociedade civil ativa;
(d) a familia democratica;
(e) a nova economia mista;
(f) igualdade como incluséo
(9) welfare positivo;

> BENTO, Leonardo Valles. Governanca e Governabilidade na reforma do Estado. p. 61
® BENTO, Leonardo Valles. Governanca e Governabilidade na reforma do Estado. p. 63-4.



(h) o Estado do investimento social
(i) anagdo cosmopolita

(j) democracia cosmopolita’

O tema da critica da vis&o restrita da raz8o humana e da administragdo publica ndo
é iniciativa tdo recente assim. Ja autores como DENHARDT e RAMOS a vinham

desenvolvendo. Isto se percebe nos textos destes autores:

A primeira questdo — que 0 modelo racional se baseia huma visao limitada e restritiva da razéo
humana — pode ser abordada tanto de uma perspectiva histérica quanto de uma perspectiva
mais imediata. Em seu livro The new science of organizations, Alberto Guerreiro Ramos (1981)
associa 0 moderno conceito de racionalidade instrumental ao crescimento de uma economia de
mercado e em seguida resume algumas consequéncias deste desenvolvimento. A moderna
teoria das organizacGes, segundo Ramos, é um subproduto dos processos organizacionais que
surgem com o desenvolvimento de uma sociedade centrada no mercado. Para satisfazer as
demandas do mercado (incluindo as demandas que sdo criadas artificialmente), os
controladores das grandes organizacfes buscam uma maior eficiéncia, por meio de um processo
racionalizado de producdo. Mas esta abordagem tem consequiéncias sérias para o individuo e
para a sociedade. Somente na sociedade de mercado é o processo de producdo ordenado de
forma tal que o individuo é reduzido em significancia ao status de um mero detentor de
emprego, alguém que preenche uma posi¢do na hierarquia durante um dado periodo de tempo.
Na forma dominante de organizacdo, que Ramos chama de organizagdo “economizante”, a
estrutura mecanica de producdo, baseada na racionalidade instrumental ou técnica, transforma o
individuo no trabalhador, que fica, por sua vez, sujeito a uma nova mentalidade de mercado.

Mas, argumenta Ramos, a expansdo do mercado pode ter atingido agora um ponto de retornos
decrescentes, em termos do desenvolvimento pessoal e da estabilidade social. A organizacéo
racionalizada deixa pouco espaco para a auto-realizagéo; quando a auto-realizagdo acontece, ela
€ meramente incidental ao processo de producgdo (o que € contrario as nogles de alguns tedricos
de relagcbes humanas). Além disso, este processo nos leva cada vez mais a uma “inseguranga
psicoldgica, degradacdo da qualidade de vida, poluicdo e desperdicio de recursos limitados do

planeta” 8

Nesta mesma linha, numa perspectiva mais critica, DENHARDT preconiza o

modelo do chamado Novo Servigo Publico, que assim pode ser contextualizado:

" GIDDENS, Anthony. A Terceira Via: reflexdes sobre o impasse politico atual eo futuro da social-
democracia. Rio de Janeiro: Record, 2000, p. 76.

8 RAMOS, Alberto Guerreiro. The new science of organizations. Toronto: University of Toronto
Press, 1981, p. 23; Apud. DENHARDT, Robert. B. Teoria Geral de OrganizagGes Publicas. 4° ed. (trad.
Prof. Francisco G. Heidemann), Thompson/ Wadsworth, 2004, p. 150.



O Novo Servigo Publico tira sua inspiracdo da (1) teoria politica democratica (especialmente
enquanto esta se preocupa com a conexdo entre cidaddos e seus governos) e de (2) abordagens
alternativas a gestdo e ao modelo organizacional que decorrem de uma tradicdo mais
humanistica na teoria da administragdo publica, incluindo fenomenologia, teoria critica e pos-

modernismo.9

Este parece ser um dos grandes temas relacionados a Administracdo Publica e
consequentes Politicas Publicas. Em outras palavras: antes de tratarmos especificamente
de politicas publicas, mister se faz contextualizar os diversos modelos de Estado e de
Gestdo Pablica possiveis. N&o € outra a tematica da investigacdo de Marco Aurélio
Nogueira, na obra Um Estado para a Sociedade Civil.

Ao se perguntar qual o Estado necessario para a sociedade civil, NOGUEIRA, faz

uma rapida e interessante divagacdao histérica:

(...) Entre 1964 e 1984. a sociedade foi exposta a um Estado hiperativo, terrorista e burocratico,
que a comprimiu quase ao limite do suportavel. O ‘estatalismo’ de entdo impulsionou
parcialmente o crescimento econdmico, criou novos beneficidrios de seus servicos e
reorganizou as relagdes entre Estado e mercado, mas ao mesmo tempo, desvirtuou
completamente o Estado na medida em que o dissociou da sociedade, o impregnou de
privatismos e o distanciou da cidadania. Ap6s o interregno inaugural da Nova Republica (1985
— 1989), a década de 1990 ira privilegiar a idéia de que seria preciso eliminar o ‘mal’que o
Estado estava causando a sociedade, ao mercado e a liberdade. Fez-se em nome disso uma

reforma, que gerou um outro padrdo de Estado e de intervencao estatal. 1o

A esta primeira indagacdo segue-se uma segunda: Sera que este modelo é o
adequado na atualidade, isto é, “Se 0 governo estd mesmo preocupado em abrir caminho
para a constru¢do de uma nova hegemonia (e ndo ha por que duvidar disso), como entdo
deixar o Estado de lado?

A visdo critica do autor ndo se furta a pergunta. Eis o seu diagndstico:

“Em sociedades complexas e fragmentadas, cortadas por interesses que ndo se compdem com
facilidade e inseridas em posic¢éo subalterna no capitalismo globalizado, como o Brasil, parece
pouco provavel que se consiga pensar a mudanga e a organizacdo de novas hegemonias sem 0

pleno emprego do recurso democratico ao dialogo e a negociagao.”

® DENHARDT, Robert. B. Teoria Geral de Organizacdes Publicas, p. 173.
19 NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um Estado para a sociedade civil, p. 30.
1 NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um Estado para a sociedade civil, p. 32



Parece ndo haver muita ddvida com relacdo a afirmacao: N&o ha Estado Ativo sem
uma correspondente Sociedade Civil Ativa.'?

A confirmacdo dolorosa desta hipotese pdde ser verificada durante a década de
1990 no Brasil. Neste momento de nossa historia, malgrado o desejo de uma reforma do
Estado, efetivou-se contudo uma primeira reforma da administracdo publica, justamente
seguindo os ideérios neoliberais do pensamento Gnico (New Public Management, ou Nova
Geréncia Publica). Isto foi o suficiente, no Brasil, para criar uma democracia sem
sociedade e sem Estado. isto é, o eleitoral predominou ao politico e a democracia
permaneceu mais formal que substantiva. Em outras palavras, o sistema politico ndo foi
capaz de impulsionar qualquer dinamismo superior com o qual pudessem ser alteradas as
estruturas de poder, as praticas politicas e as escolhas governamentais. Como
consequéncia desta primeira “deslegitimacdo”, ou “despolitizacdo” do Estado e da
administragdo publica, verifica-se, ainda na década de 1990, um crescimento do “Estado
Paralelo” ou do *“n&o-Estado”.

(...) O ndo-Estado cresceu — seja sob a forma de multiplicacdo de iniciativas do mercado e da
sociedade civil (terceiro setor), seja sob a forma da consolidacao de multiplos ‘Estados’
paralelos (criminalidade, trafico, lavagem de dinheiro, corrupgao) — , a ponto de sugerir, a
muitos analistas, a imagem de um retorno a estagios ‘pré-hobbesianos’ de vida social. Mutatis

mutantis, foi assim em toda a América Latina.13

Em boa medida, acentuou-se o paradoxo de que a “década reformadora”*

coincidiu com um sério agravamento da “questdo social” e ndo trouxe consigo um Estado

efetivamente melhor.®®

12 N&o é outro 0 pensamento do autor: “(...) Ndo pode haver Estado democrético que se afirme sem
cidadania ativa e sociedade participante, mas a auséncia de Estado reduz o social a mero mundo dos
interesses, a territério de caca do mercado. O social que perde a conexdo com um Estado ou o reduz a
subalternidade expressa apenas um mercado desvinculado de qualquer idéia republicana, ou seja, € um
espaco de interesses autonomizados, mas ndo de direitos.” (In. NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um Estado
para a sociedade civil, p. 34)

¥ NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um Estado para a sociedade civil, p. 40. Sobre isso, ver também: Ver.
LAHUERTA, M. A democracia dificil: violéncia e irresponsabilidade civica. Estudos de Sociologia, ano 6,
n. 10, 2001, p. 35-50.

14" Com relaco a reforma da Administracéo Plblica, levada a cabo no Brasil por sucessivos governos pés-
Constituicdo de 1988 (com destaque para Bresser Pereira e sua equipe- governo Fernando Henrique
Cardoso), pode-se dizer que, em seu nome, promoveu-se um expressivo recuo do Estado nacional diante
da economia mundial e dos mercados. Explica NOGUEIRA: “(...) Ela deveria criar condigoes para um




Do ponto de vista das Politicas Publicas, € Obvio o impacto da reforma

administrativa implementada. Cite-se alguns exemplos:

(...) Ao promover a descontrugdo do Estado realmente existente — mediante a utilizacdo
intensiva de mecanismos de privatizacdo, descentralizacdo, cortes e redugao funcional -, o
processo desorganizou o aparelho estatal e diminuiu a forga e a organicidade dos sitemas de
desenvolvimento. Ficou-se sem um projeto consistente de desenvolvimento, assim como sem
um vigoroso sistema de ciéncia e tecnologia, inegavelmente estratégico nos novos tempos. O
préprio sistema educacional (as universidades, em particular) foi fortemente afetado, ainda que
tenha se expandido de modo acelerado em termos fisicos e quantitativos (nimero de escolas, de
matriculas, de estudantes, de cursos), gracas sobretudo aos fortes incentivos dados ao ingresso
dos mercados na érea.'®

Uma vez feita uma breve contextualiza¢do do debate de fundo (Modelo de Estado e
de Gestdo Publica) passa-se a analisar o segundo bloco tematico: Politicas Publicas e
Novos Direitos, segundo a perspectiva socioambiental.

3. O socioambientalismo e as Politicas Publicas
O socioambientalismo foi construido com base na idéia de que as politicas publicas

ambientais devem incluir e envolver as comunidades locais detentoras de conhecimentos e

de préaticas de manejo ambiental. Mais do que isso, desenvolveu-se com base na concepg¢éo

incremento expressivo tanto da governanca (capacidade de implementar politicas publicas) quanto da
governabilidade (condicbes institucionais de legitimacdo). A reforma foi concebida para promover um
incremento significativo do desempenho estatal mediante a introdugéo de formas inovadoras de gestdo e de
iniciativas destinadas a quebrar as ‘amarras do modelo burocratico’, a descentralizar os controles
gerenciais, a flexibilizar normas, estruturas e procedimentos. Além disso, trabalharia em prol de uma
redugdo do tamanho do Estado mediante politicas de privatizagéo, terceirizacdo e parceria publico-privado,
tendo como objetivo alcangar um Estado mais agil, menor e mais barato.” (In. NOGUEIRA, Marco
Aurélio. Um Estado para a sociedade civil, p. 41.)

% Houve avancos em termos de eficiéncia e de racionalizacdo, mas esses avancos se estabeleceram bem
mais em funcao de critérios fiscais e quantitativos (menor custo das operacdes estatais) do que em funcéo
de critérios sécio-politicos (resultados sociais, fortalecimento da democracia, revigoramento da vida
publica).

6 NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um Estado para a sociedade civil, p. 45. Vale lembrar ainda outras
consequéncias com efeitos deletérios sobre politicas publicas (Cf. NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um Estado
para a sociedade civil, p. 54): 1- mesmo nos paises que levaram mais longe a agenda reformista, ganhou-se
pouco em termos de racionalidade e de eficiéncia estatal; 2- A opg¢do por menos Estado ndo se converteu
em melhor distribuicao de renda ou maior integraco social, mas apenas em mais mercado; 3- Para piorar, a
economia de mercado que se impds na América Latina foi mais selvagem predatdria do que previam o0s
calculos oficiais; 4- Ndo conteria mecanismos eficientes de auto-regulacdo nem fomentaria formas
saudaveis de dinamismo e concorréncia; 5- Com isso, as sociedades da regido tornaram-se mais tensas,
violentas, inseguras e fragmentadas. Paradoxalmente, quanto mais 0 mercado se desvencilhou do Estado,
mais se mostrou despreparado para funcionar sem um Estado.



de que em um pais pobre e com tantas desigualdades sociais, um novoo paradigma de
desenvolvimento deve promover ndo s6 a sustentabilidade estritamente ambiental — ou
seja, a sustentabilidade de espécies, ecossistemas e processos ecoldgicos — como também a
sustentabilidade social — ou seja, deve contribuir também para a reducdo da pobreza e das
desigualdades sociais e promover valores como justica social e equidade. Além disso, o
novo paradigma de desenvolvimento preconizado pelo socioambientalismo deve promover
e valorizar a diversidade cultural e a consolidacdo do processo democratico no pais, com
ampla participacio social na gestdo ambiental.*’

E segundo as palavras de SANTILI:

O socioambientalismo nasceu, portanto, baseado no pressuposto de que as politicas puablicas
ambientais s6 teriam eficacia social e sustentabilidade politica se incluissem as comunidades
locais e promovessem um reparticdo socialmente justa e equitativa dos beneficios derivados da

X . 18
exploracdo dos recursos naturais.

Interessa consignar aqui, que o socioambientalismo é uma criacdo do Constituinte
de 1985. Trata-se de um cenario de forte pressdo (mobilizacdo popular; participacdo
social), combinado com um conjunto de temas que haviam emergido no cenario mundial
nas décadas anteriores: direitos das minorias, especialmente mulheres e negros, combate a
discriminagao de género e ao racismo, protecdo aos portadores de deficiéncias fisicas, e
aos direitos das criancas, adolescentes, idosos e indios, reconhecimento da diversidade

étnica e cultural, protecdo ao patrimdnio publico e social, ao patriménio cultural e ao meio

Y Cf. GUIMARAES, Roberto P. “A ética da sustentabilidade e a formulacdo de politicas de
desenvolvimento”. In. DINIZ, et. al. Gilney (Orgs). O desafio da sustentabilidade: um debate
socioambietnal no Brasil. S&o Paulo : Editora Fundacéo Perseu Abramo, 2001. p. 43-71.

8 SANTILLLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos, p. 35. Como conclusio, pode-se dizer que “o
socioambientalismo passou a representar uma alternativa ao conservacionismo/preservacionismo ou
movimento ambientalista tradicional, mais distante dos movimentos sociais e das lutas politicas por justica
social e cético quanto a possibilidade de envolvimento das populagdes tradicionais na conservacdo da
biodiversidade. Para uma parte do movimento ambientalista tradicional/ preservacionista, as popula¢Ges
tradicionais — e os pobres de uma maneira geral — sdo uma ameaca a conservagao ambiental, e as unidades
de conservacdo devem ser protegidas permanentemente dessa ameaca. O movimento ambientalista
tradicional tende a se inspirar e a seguir modelos de preservacdo ambiental importados de paises do
Primeiro Mundo, onde as populagdes urbanas procuram, especialmente em parques, desenvolver atividades
de recreacdo em contato com a natureza, mantendo intactas as areas protegidas. Longe das pressdes sociais
tipicas de paises em desenvolvimento, com populacdes pobres e excluidas, 0 modelo preservacionista
tradicional funciona bem nos paises desenvolvidos, do norte, mas ndo se sutenta politicamente aqui.” (In.
SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos, p. 40-1).



ambiente. Os chamados “novos” direitos socioambientais se inserem no contexto desses
novos paradigmas juridicos.

Estes “novos direitos”, entendidos pela doutrina dos direitos humanos como
direitos de 3* dimensdo®®, podem ser emblematicamente representados pelo direito & vida e
ao meio ambiente equilibrado. Trata-se de bem coletivo, intergeracional, de uso comum,
de interesse publico (independentemente de sua dominialidade, publica ou privada).

Para o0 que interessa mais de perto nessa pesquisa, reafirme-se que a Constituicdo

consagra ainda o principio da obrigatoriedade da intervencdo do Poder Publico, em seus
diversos niveis e instancias, impondo-se-lhe a obrigacdo constitucional tanto de prevenir
como de reparar danos ambientais. O principio da obrigatoriedade da intervencao estatal é
complementado pelo principio da participagdo democréatica e da transparéncia na gestdo
dos recursos ambientais, por meio da publicidade dos instrumentos de avaliacdo de
impacto ambiental e do licenciamento ambiental, da participacdo da socieade civil em
colegiados ambientais e em audiéncias publicas e do efetivo controle social sobre as

IZl

politicas publicas. O acesso & informacdo®® e & educacdo ambiental”® é também

reconhecido como fundamental & formacao e a capacitacdo para a participacdo consciente
I 22

e eficaz na gestdo socioambienta

Cumpre aqui frisa também a perspectiva eminentemente interdisciplinar dos novos
direitos constitucionais. Podemos mencionar dispositivos centrais da Constituicdo em que
tal postura pode ser facilmente percebida. Cite-se alguns exemplos: Bens da Unido®;

Sistema de Competéncias®*; Defesa Nacional®; Atividade Econdmica®®; Atividade

9 Sobre isso ver: BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos; BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito
Constitucional; entre outros.

20 A lei 10.650 de 16 de Abril de 2003, dispde sobre o acesso publico aos dados e informacdes existentes
nos 6rgaos e entidades integrantes do Sisnama.

2L A Lei 9.795 , de 27 de Abril de 1999, dispde sobre a educacdo ambiental, instituindo a politica nacional
de educacdo ambiental. Entre os principios basicos da educagdo ambiental estd o enfoque humanista,
holistico, democrético e participativo.

22 Cf. SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos, p. 62.

2 Entre os bens da Uni&o estdo arroladas as terras devolutas indispensaveis a preservacAo ambiental, a
serem definidas em lei (art 20,11).

24 Cite-se também os artigos 22, 23, 24, que traduzem um complexo sistema constitucional de reparticao de
competéncias em matéria ambiental.

%> art 91, paragrafo 1°, 111 : competéncia do Conselho de defesa nacional em matéria social e ambiental.

%6 art 170 : principios da atividade econdmica (erradicacdo da pobreza; funcdo social e ambiental da
propriedade; defesa do meio ambiente, entre outros)



Garimpeira; Politica Agricola e Fundiéria®’; Politica Urbana?®; Politica de Satde®®; Politica
de Comunicacéo Social®®; Meio Ambiente e Cultura®; Multiculturalismo®;

MARES® aponta a natureza essencialmente coletiva dos direitos constitucionais
reconhecidos aos povos indigenas, aos quilombolas e a outras popula¢es tradicionais, e a
quebra do paradigma constitucional individualista, reafirmando a “quase impossibilidade”
de sobrevivéncia do multiculturalismo em um mundo no qual o Estado reconhega apenas
os direitos individuais.

Sobre isso, vale citar ainda algumas conclus6es de SANTILI:

“Tarts 184 e ss, dedicado a politica agricola e fundiéria e & reforma agraria. Estabelece que a funcao social é
cumprida quando a propriedade rural atende simultaneamente aos seguintes requisitos: utilizacdo adequada
dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente, aproveitamento racional e adequado,
observancia das disposi¢Bes que regulam as relacdes de trabalho e exploracdo que favoreca o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores. Trata-se da consagracdo da funcao socioambiental da propriedade.

%8 Artigos 182 e 183, dedicados a politica urbana. Também consagra a funcéo socioambiental da cidade ao
estabelecer que a politica de desenvolvimento urbano tem por objeto ordenar o desenvolvimento das
funcoes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. “pela primeira vez na historia a
Constituicdo incluiu um capitulo especifico para a politica urbana, que prevé uma série de instrumentos
para a garantia, no ambito de cada municipio, do direito a cidade, da defesa da funcao social da cidade, da
propriedade e da democratizacao da gestdo urbana. A regulamentacdo foi estabelecida pela lei 10.257/2001,
mais conhecida como Estatudo da cidade.” (In. SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos,
p. 70.

% 0O capitulo dedicado & salde estabelece, entre as atribuices do Sistema Unico de Satde (SUS) , a
‘colaboracdo na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho’ (art. 200, VII),
reconhecendo a estreita conexdo entre meio ambiente e salde, principalmente em paises em
desenvolvimento. Para que se tenha uma idéia dos problemas de salde publica ocasionados pela poluicao
hidrica, 72% dos leitos hospitalares ja sdo ocupados por vitimas de doengas transmitidas por meio da agua
(Segundo dados da Secretaria de Recursos Hidricos, disponiveis no site do Ministério do Meio Ambiente:
www. Mma.gov.br) . E mais: as doengas associadas a falta de saneamento basico mataram no Brasil, em
1998, mais do que todos os homicidios do mesmo ano ocorridos na regido metropolitana de Séo Paulo. (Cf.
In. SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos, p. 75).

%0 A constituicdo determina que a lei federal deve estabelecer meios legais para proteger a pessoa e a
familia contra a propaganda de produtos, préticas e servigos nocivos a salide e a0 meio ambiente.

%1 Os bens ambientais sd0 género, do qual os bens culturais e naturais sdo espécies. Neste sentido, os artigos
115 e 116 refletem um avanco em relacdo do conceito restritivo de “patrimdnio histdrico e artistico
nacional”, definido no Dec-lei n. 25/37.

¥ 0 Multiculturalismo permeia todos os dispositivos constitucionais dedicados & protecdo da cultura. Esta
presente na obrigacdo do Estado de proteger as manifestacdes culturais dos diferentes grupos sociais e
étnicos, incluindo indigenas e afro-brasileiros, que formam a sociedade brasileira, e de fixar datas
representativas para todos esses grupos. Representam a valorizagdo da sociodiversidade brasileira. “é
justamente o conceito de ‘referéncia cultural’, associado ao abandono da perspectiva elitista,
monumentalista e sacralizadora do patrimoénio cultural e a valoriza¢do da cultura ‘viva’, enraizada no fazer
popular e no contidiano das sociedades®, que fundamentou a ampliacdo do conceito de patriménio
cultural.” (In. SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos, p. 77). Sobre isto ver também:
LONDRES, Cecilia. Da modernizacdo & participacao: a politica federal de preservacdo dos anos 70 e 80.
Revista do Patriménio Historico e Artistico Nacional, n. 24, p. 153 e ss, 1996.

¥ Cf. MARES DE SOUZA FILHO, Carlos Frederico. Multiculturalismo e Direitos Coletivos. In.: SOUSA
SANTOS, Boaventura de (org.). Reconhecer para libertar: os caminhos do cosmopolitismo cultural. Rio
de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2003, p. 93 e ss. (Série Reiventar a emancipacdo social: para novos
manifestos, 3).



Os dispositivos constitucionais que asseguram os direitos dos povos indigenas, quilombolas e a
protecdo a cultura consagram duas faces dos direitos coletivos. Asseguram direitos coletivos as
minorias étnica e culturalmente diferenciadas e garantem a todos — ou seja, a toda a
coletividade — o direito a diversidade cultural. Por um lado, os povos indigenas e quilombolas
tém o direito a continuar existindo enquanto tais, e a garantia de seus territdrios, recursos
naturais e conhecimentos, e, por outro, toda a sociedade brasileira tem o direito a diversidade
cultural e a preservacao das manifestagdes culturais dos diferentes grupos étnicos e sociais que
a integram.

(...) A Constituicdo rompeu definitivamente com a ideologia integracionista do Caodigo Civil
(até entdo em vigor) e do Estatuto do Indio (lei n. 6.001/73), expressa nos dispositivos que se
referem a ‘integracdo dos indios a comunhdo nacional’ e a sua ‘adaptacdo a civilizacdo do
pais’, como objetivos a serem atingidos.*

Uma vez apresentados alguns dos autores dos dois principais blocos tematicos da
pesquisa, esperamos ter podido sustentar a pertinéncia, relevancia e factibilidade desta
pesquisa no que respeita ao Tema : Politicas Publicas e Administracdo Publica a luz da
Constituigdo Brasileira de 1988. Exige sem duvida um esforgo critico interdisciplinar, mas

a julgar pelas bibliografias sendo produzidas representa um desafio plenamente possivel.

CONSIDERACOES FINAIS

Apresentamos algumas breves consideracfes

O modelo estrutural de Estado (com consequentes responsabilidades e politicas
publicas) propugnado pela Constituicdo Brasileira de 1988 pode ser entendido como o de
um Estado Social e Democrético de Direito, e dada a importancia para o viés Ambiental e
sua interface social e econdmica, pode ser também entendido como um “Estado
Socioambiental de Direito”.

O modelo gerencial que mais se coaduna com o tipo de Estado no Brasil
contemporaneo ndo € o da “Nova Gestdo Publica” (New Public Management) e nem
exatamente o da chamada “Terceira Via”, mas sim o de uma Administracdo Publica
pautada por critérios de legitimacdo democratico-participativa (seria isso 0 New public
service?). Em outras palavras a Constituicdo Brasileira de 1988, além de inovar no que
tange a estruturacdo do Estado, também tracou novos rumos & administragdo publica no

pais, em que pese esfor¢os (reformas) no sentido contréario.

% SANTILLLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos, p. 81.



O modelo de Gestdo Publica consagrado pela Constituicdo de 1988 reforca a
natureza essencialmente coletiva dos novos direitos, dentre os quais se destacam 0s
direitos aos povos indigenas, aos quilombolas e a outras populacGes tradicionais. Neste
sentido o atual modelo institucional do Estado Brasileiro representa a quebra do paradigma
individualista, reafirmando a “quase impossibilidade” de sobrevivéncia do
multiculturalismo em um mundo no qual o Estado reconheca apenas os direitos
individuais. Pode-se dizer, que além de inovar em matéria juridica (novos direitos
socioambientais) a Constituicdo de 1988 inova também em matéria Administrativa (Gestdo
Publica Participativa) e também econdmica (superacdo dos valores capitalistas

exclusivamente patrimonialistas e privatistas).
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