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Densificacoes democraticas do servico
publico no Brasil: alguns pressupostos'

Rogério Gesta Leal

Desembargador do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Doutor em Direito.
Professor Titular da Universidade de Santa Cruz do Sul. Professor Colaborador da Universidade
Estacio de Sa. Professor Visitante da Universita Tulio Ascarelli — Roma Tré, Universidad de La
Coruha — Espanha e Universidad de Buenos Aires.

Resumo: O presente artigo aborda o servigo publico no dmbito do Estado
Democratico. Inicialmente analisa-se o perfil do Estado desde a crise do
Petroleo de 1929 até o Estado hodierno, inclusive no Brasil, demonstrando
amudanca da Administracao Piblica burocratica para a gerencial. Em seguida
é proposta uma forma de gestdo publica comunicativa frente ao novo modelo
de Estado e dos servigos publicos. Citam-se varios autores e suas idéias acerca
da responsabilidade social de todos os cidadaos e do Estado Providéncia.
Pautam-se alguns pressupostos basicos para a formatagdo de politicas publicas
e agoes materiais que envolvam especialmente os servigos publicos. Afirma-
se que resta a sociedade avaliar os resultados das agdes e politicas puablicas.
Abordam-se questdes que sdo necessarias para que a Administracao Puablica
se configure democratica e comunicativa. Por fim, sustenta-se que, no novo
modelo de gestao publica compartida, devem ser criadas as condigoes objetivas
e subjetivas para que a participagao politica da cidadania seja condigao de
possibilidade da Administragao Pablica Democratica de Direito.

Palavras-chave: Estado Democritico. Administracao Publica. Burocracia.
Administracao gerencial. Servigos publicos. Estado Providéncia. Agoes e
politicas publicas.

Sumario: 1 Notas introdutérias - 2 Apogeu e queda do Estado de Bem-
Estar Social: a necessidade de aprender com histéria - 3 Qual o papel da
cidadania em face dos servigos publicos? - 4 A formatagao dos servicos publi-
cos como resultado da interlocugio entre Estado e sociedade - Referéncias

1 Notas introdutérias

Pretendo desenvolver neste ensaio a questdo que envolve a morfo-
logia do servigo publico no ambito de um Estado que o presta com uma
perspectiva de promovedor do bem-estar da comunidade e os limites desta
concepgao em face do paradoxo existente entre finitude de receitas e infi-
nitude de demandas. Para tanto, vou delimitar o perfil do Estado de Bem-
Estar dos anos 1970/1990, notadamente na Europa Central, e a forma

! Este trabalho foi desenvolvido por conta do projeto de pesquisa intitulado A delegacdo da prestacéo de
servicos publicos a agentes privados e sua requlacédo pelo poder publico: modelos, fundamentos e contetidos
numa perspectiva comunitaria e da cidadania, junto ao Centro de Estudos e Pesquisas de Energias Alternativas
e Servicos Publicos, do Programa de Mestrado em Direito da Universidade de Santa Cruz do Sul — UNISC,
RS, Brasil.
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92 Rogério Gesta Leal

com que ele enfrenta o tema dos servigos publicos, para, a partir dai, veri-
ficar de que maneira este modelo forja um tipo de relacdo com a sociedade
civil e como supera-la, para além de uma relagio meramente de fornecedor
e consumidor.

2 Apogeu e queda do Estado de Bem-Estar Social: a necessidade
de aprender com histéria

E inafastavel que, desde a crise do petréleo de 1929 e até a década
de 1970, forjou-se, notadamente em nivel de Europa Central — no minimo
e de forma mais explicita — um verdadeiro pacto social entre capital e
trabalho, nao suficiente para abalar o projeto de uma economia de mercado
capitalista e concentradora de renda, mas que facilitou de forma muito
destacada a paz social no ambito da producao e mudangas para a melhora
das condig¢oes econdmicas e sociais que elevaram o nivel de vida da popu-
lagdo em geral. Quero dizer que, ao lado do crescimento econdémico das
elites sociais, pode-se perceber o surgimento de politicas distributivas que
nivelaram mais as rendas entre os que mais tinham e os que menos tinham
— persistindo até hoje de forma mais mitigada tal equagao.?

Sem sombra de diividas que é na Europa Central que se vai encontrar
um maior e mais variado nimero de experiéncias neste sentido, todas
operando a partir de um sistema de prote¢io social e agdes de apoio
prestadas pelo Estado aos cidadaos para limitar os riscos a vida e os danos
produzidos pelo mercado; afigura-se o Estado, em verdade, como ver-
dadeiro mecanismo de seguranca de uma sociedade caracterizada pelo
desenvolvimento da industria, de uma perspectiva de pleno emprego e
pela elaboracdo de politicas sociais baseadas em um sistema contributivo
garantido pela plena ocupagao.’

2 Por certo que, detras disto, pode-se encontrar uma explicita intencdo de apresentar uma contra-proposta
ao comunismo do Leste Europeu, derrocando suas promessas de igualitarismo social. Neste sentido, ver o
texto de NAVARRO. Neoliberalismo y Estado del Bienestar.

3 Adespeito da adverténcia que faz Krell, no sentido de que varios autores alemaes se dirigem contra direitos
fundamentais sociais na Constituicdo porque estes seriam, na sua maioria, ndo-realizaveis na atualidade por
parte do Estado, provocando a impressao ao cidadao de que todo o texto constitucional seria nada mais do
que uma “construcao de frases” ou um “catecismo popular, cheio de utopias” que resultaria na perda da
normatividade da Carta e da sua forca de estabelecer valores. KRELL. Realizacao dos direitos fundamentais
sociais mediante controle judicial da prestacao dos servicos publicos basicos (uma visdo comparativa). Revista
de Informacéo Legislativa, p. 244. Ver o texto de PACI. Welfare State: chi ha beneficitato dello Stato Sociale,
a chi andra la nuova solidarieta, p. 49 e seguintes. Da mesma forma o OFFE. Contradicciones en el Estado
del Bienestar, p. 110, quando assevera que o modelo de Estado de Bem-Estar europeu, em seus umbrais,
garantiza unos niveles de vida minimos y unos servicios sociales universales, pero el objetivo del pleno
empleo acabaria como expresion de la proximidad existente entre la economia y la politica, bajo el dominio
del Estado, que habia salido fortalecido de la imposibilidad de autorregulacién del mercado (Gran Depresion
y fin del liberalismo econémico).
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Ocorre que, em uma situacao social em que estes pressupostos ou
elementos ndo ocorrem, ou deixam de ocorrer (situacao que se dé a partir
da década de 1970), o grande desafio é passar de um Welfare assistencial
aum Welfare de oportunidades e de responsabilidades individuais, no qual
os novos principios regedores deste cendrio sdo: individualismo respon-
savel, universalismo do Estado e coesao social. Na dic¢ao de Cachén:

El valor de la libertad se sustenta en la idea de que es necesario dar a todos los
ciudadanos iguales oportunidades, confiando una posiciéon contra los riesgos
de la vida: el individuo debe poder decidir libremente los instrumentos
que tiene que utilizar para configurar su seguridad. Sin embargo, la igualdad
de los ciudadanos debe garantizarse universalmente por el Estado, mientras
que la fraternidad o cohesién social (término preferido al de solidariedad)
representa el nuevo pacto social, el elemento de cohesién y de identidad
colectiva.?

Por certo que este universalismo estatal encontrou logo limitagoes
severas ao longo do tempo, em especial no que tange as suas trés dimensoes,
a saber, (1) acesso universal, (2) ndo condicionado e (3) a todas as pessoas.
A doutrina especializada tem insistido com o fato de que o primeiro aspecto
precisa ser garantido, todavia, os demais necessitam de limitagoes, inclusive
em face da propria natureza constitutiva das demandas e suas multiplas
variaveis. Ashford lembra que nao se pode, em nome das garantias e prer-
rogativas asseguradas pela ordem constitucional e publica do Estado Demo-
cratico de Direito, imunizar ou mesmo isentar a cidadania de suas quotas-
parte, haja vista que, por exemplo, compete também ao nicleo mais fun-
dante e tradicional da enucleagao humana — a familia — competéncias
no que tange ao campo de realizacion de trés grandes objetivos: valorar las activi-
dades de asistencia; combatir la discriminacion de género; combatir y veducir la eclusion
social.” Nao s6 isto, mas as promessas constitucionais em uma Republica
correspondem, inevitavelmente, no sélo al Estado, sino a la Iglesia, a la familia,

4 CACHON. Estado de Bienestar y Capitalismo Avanzado, p. 111. Aqui vale também a lembranca de HABERMAS.
Teoria dell’agire comunicativo, p. 1014-1015, no sentido de que Si lo Stato Sociale tutela I'individuo come
lavoratore e ne potenzia il ruolo di consumatore, allo stesso tempo il ruolo di cliente delle prestazioni
dell’apparato pubblico cresce in modo ipertrofico, a scapire del ruolo di cittadino inteso come attivo titolare
della sovranita politica. Esta intervencdo metodologicamente desmesurada do Estado Social Assistencialista,
cada vez mais monetarizada e burocratizada, si configurano come una sorta di colonizzazione, che lede la
sostanza comunicativa della lebenswelt inducendo effetti patologici. Importa dizer que Habermas reconhece
a importancia do Estado Social em determinados momentos e circunstancias histéricas, todavia, ele ndo é
suficiente, per se, para os fins de restituire senso e identita alle storie di vita degli individui che diventano
oggeto di assistenza.

> ASHFORD. La aparicién de los Estados de Bienestar, p. 119.
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94 Rogério Gesta Leal

a las organizaciones del Tercer Sector e, incluso, al proprio mercado. Cada actor
posee modalidades proprias de accion.®

E desta compreensio mais alargada das fungoes publicas e dos direitos
e garantias fundamentais que se vai chegar a propor um tipo de Welfare
Mix, no sentido de compartir com todo o tecido social e seus atores —
institucionais ou ndo — a concepgao, formatacao, execugio e avaliacao
das competéncias estatais e os seus destinatarios, haja vista as profundas
diferencas existentes em matrizes distintas de histéria e conjuntura de
cada pais, regiao, etc.

Independentemente dos cenarios referidos, em qualquer deles, o
Estado, enquanto institui¢ao politica e juridica, devera equalizar suas forcas
e competéncias junto e através da cidadania que representa, sob pena de
criar condig¢oes de inviabilizagdo dos seus proprios objetivos. Em outras
palavras, mister é que se permita na gestao de politicas publicas (e dos
proéprios servigos publicos) activar las energias de los ciudadanos, y, al mismo
tiempo, en un buen sistema de solidaridad redistributivo que remarque la solidaridad
inter e intrageneracional.’

A despeito da derrocada da matriz mais assistencialista do Estado
de Bem-Estar, e de seus servicos de inclusao social, também alguns pos-
tulados de ordem publica ele tem constituido ao longo do tempo, nos
legando, por exemplo, a idéia de que as politicas publicas sociais devem
corrigir as desigualdades de recursos e condi¢oes dignas de vida herdadas
do capitalismo industrial e pés-industrial, criando condigbes efetivas para
que os individuos possam expressar e desenvolver todas as suas potencia-
lidades, e mesmo criando possibilidades materiais e cognitivas para que
eles possam constitui-las.

Este cenario, todavia, ndo foi capaz de eliminar as zonas de pobreza
que foram se forjando pelo processo de desenvolvimento humano e social
desequilibrado, gerando, por sua vez, indices de exclusdo violentos que
vao se fazer sentir — notadamente — nas estruturas urbanas consolidadas
decorrentes ora da industrializagdo desenfreada, ora do empobrecimento
do campo.? Em face disto, impde-se ao Poder Puablico realizar intervengoes

6 Idem, p. 125. E interessante verificar como o autor identifica o fato de que desde mediados de los setenta
encontramos las primeras sefales de crisis: estancamiento econémico, fin del pleno empleo, crisis fiscal y
disminucion de los recursos presupostarios, asi como la pérdida de confianza en el proprio sistema, al
ponerse en duda la eficiencia y capacidad de los mecanismos de bienestar, cuestionandose la legitimidad
del préprio sistema del Estado de Bienestar keynesiano.

7 ALEMAN. Fundamentos de Bienestar Social, p. 71.

8 Ver meu texto LEAL. A funcéo social da cidade e da propriedade no Brasil.
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compensatdrias aportando recursos or¢amentarios e politicas puablicas
corretivas de algumas destas situagoes. Quando nao o faz, agudiza ainda
mais o processo de fragilizacdo da ordem social, das institui¢des demo-
craticas e da legitimagao do processo de gestdao publica existente.

E efetivamente pode-se visualizar neste periodo um exercicio de
poder politico-institucional preocupado e compromissado com direitos
sociais e coletivos, visando exatamente constituir condi¢coes minimas de
convivéncia e desenvolvimento entre interesses e demandas distintas, mar-
cados por politicas econdmicas keynesianas de bem-estar, isto a0 menos
até a década de 1970, quando o Ocidente vai assistir, como um todo, a
uma mudanga brusca de paradigma estatal e governamental, fundado
em matrizes chamadas neoliberais, cujos grandes postulados podem assim
ser alinhados:

(1) A necessidade de uma reforma da politica fiscal dos Estados
Nacionais, em busca de or¢amentos equilibrados, no sentido de
diminuir a divida publica, evitando tensoes inflaciondrias que
levassem a uma retroalimentacio do déficit da Fazenda;

(2) A necessidade decorrente de se fazer uma profunda revisao da
despesa publica em geral, a comegar pelas politicas de subven-
¢oes sociais e atinentes a redistribuicio de renda, freando desta
forma a intervencao exacerbada do Estado em searas préprias da
iniciativa privada;’

(3) A necessidade de se reduzir a carga tributdria com o objetivo de
liberar mais recursos ao setor privado, eis que mola propulsora
dos mercados ja internacionalizados (o que implica politica
monetaria restritiva);

(4) A necessidade de se forjar uma politica comercial e fiscal libera-
lizadora de todo o tipo de controle e barreiras, incluidos ai os
movimentos de capitais financeiros;'"

(5) A necessidade de se fazer uma profunda revisao sobre os niveis
extremos de estatiza¢ao de iniciativas economicas, visando priva-
tizacdo e terceirizacio, movimentando assim o mercado.

Como quer De Loernardis, as conseqiiéncias sociais desta politica

neoliberal sdo evidentes e tém uma materializagdo desigual segundo as

9 Estou falando aqui de cortes profundos de politicas compensatérias e algumas até assistenciais, envolvendo
desemprego, salide, educacao, seguridade social, etc.
% Uma nota muito explicita disto é a desregulacdo das relacbes de trabalho, por exemplo.
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96 Rogério Gesta Leal

politicas concretas de cada governo, cabendo destacar, dentre outros
aspectos restritivos, a eliminacdo do salario indireto através de cortes e
redugdes no ensino publico, defesa do meio ambiente, transporte coletivo,
etc.' Ora, quais as razoes de justificacdo e de fundamentacao deste modelo
de Estado e Governo Minimos? Por certo de que tantas tarefas ao Estado
do Bem-Estar estariam sobrecarregando os governos e os or¢camentos
publicos de tal forma a gerar situagdes de absoluta ingovernabilidade,
afigurando-se imperioso libertar o Estado de tamanha carga e responsa-
bilidade institucional. Deveria, pois, este Estado, reduzir-se ao trato de
seguranca e prote¢ao da ordem estabelecida por uma economia livre, asse-
gurando as relagdes contratuais e os pactos estabelecidos.

Este modelo ndo subsistiu aos desafios e problemas que ele proprio
agravou, que foi a fragilizagdo ainda maior de camadas inteiras da popu-
lagdo, secundado por um Estado Absenteista, quando, na verdade, deveria
ter se mantido fiel a idéia da social-democracia instituidora do bem-estar
da comunidade garantido pelas institui¢des estatais. Como quer Ralph
Dahrendorf, junto a los efectos de la globalizacion debemos considerar un amplio
abanico de decisiones, de gran relieve para los individuos, que contintian siendo tomados
por los Estados-Nacion. Me refiero sobre todo a la rama de cuestiones que podriamos
definir como politica social: educacion, pensiones, asistencia, bienestar social."

E certo que esta nova configuracdo de forgas internacionais e globa-
lizadas esta a impor desafios a todos os setores sociais, em especial a Admi-
nistracao Publica, que agora ja ndo pode mais tratar o interesse publico

" DE LEONARDIS. In un diverso Welfare: sogni ed incumbi, p. 51. Na mesma direcéo ver o texto de BECK. Vivir
nuestra propria vida en un mundo desbocado: individuacion, globalizacion y politica. In: GIDDENS; HUTTON.
En el limite: la vida en el capitalismo global. Ainda é de se destacar o informe da histérica Comissao Trilateral,
formada por Estados Unidos, Europa Ocidental e Japao, na década de 1970, e seu documento intitulado
The Governability of Democracies, publicado em 1975, dando conta do fato de que as pessoas em geral,
uma vez liberadas de vinculos tradicionais de obediéncia e de valores tradicionais, comecam a apresentar ao
Estado demandas tamanhas que se produz uma sobrecarga de insumos tal que este ndo consegue responder
— 0 que atinge de forma direta as obrigacbes corriqueiras e histéricas que o Estado deveria manter em
relacdo a sociedade (seguranca publica, educacéo, infra-estrutura urbana e industrial, etc.). Participaram
desta comissao, dentre outros, teéricos como Michel Crozier (Europa) e Samuel P. Huntington (EUA).
DAHRENDOREF. Después de la Democracia, p. 115. Adreas Krell lembra que o modelo de Estado Social
vigente na Alemanha de hoje tem como pontos basicos a industrializacdo, a tecnologia, a comunicacéo e a
racionalidade na gestdo dos servicos publicos. O Estado ndo é chamado somente para preservar e proteger
o funcionamento livre da ordem econémica, mas para desenhar e planejar a vida social e o futuro da
sociedade como um todo. Esse tipo de Estado Social j& ultrapassa, nas suas finalidades e pretensdes, o
modelo do classico Welfare State e procura a harmonia entre, de um lado, idéias liberais de uma economia
livre e, de outro, a igualdade de chances e a distribuicdo de riquezas. Nesse contexto, vem se tornando uma
tarefa essencial a progressiva “prevencéo de riscos” (Risikovorsorge): o Estado tenta nortear e direcionar o
processo de desenvolvimento cientifico-tecnolégico da sociedade, protegendo-a contra as possiveis
conseqUéncias perniciosas de fendbmenos como a manipulacdo genética, a alteracao de ecossistemas, doencas
novas, a energia nuclear, etc. In: KRELL. Controle judicial dos servicos publicos basicos na base dos direitos
fundamentais sociais. Revista de Informacéo Legislativa, p. 248.

~
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como algo que lhe pertence de forma exclusiva e técnica, mas alberga em
seu conceito mesmo niveis de complexidade e diferenciagdio demasiada-
mente grandes, impondo um gestar em redes de colaboragao/interagao
significativas, envolvendo multiplos niveis de governo, de administragoes,
de atores politicos os mais diversos."

O Estado hodierno (notadamente no Brasil), em tais condicoes, passa
a ter uma revigorada fun¢ao de ordenacao do caos e da agudizante exclusao
social cometida por aquele modelo de organizagio produtiva, agora poten-
cializada pelos termos dos vinculos politicos delimitados pelas diretrizes
constitucionais — em especial as do Texto Politico de 1988 —, tendo por
tarefa e principal caracteristica revitalizada a administracao dos conflitos
que perpassam a sociedade multicultural e tensa que o institui. Assim,
um processo de democratizag¢do €, necessariamente, também um processo
de organizacao do Estado, em que ele se mobiliza tendo em vista propiciar
a possibilidade de prevengao e resolugao dos conflitos existentes, bem
como o atendimento das demandas individuais e coletivas, o que implica
a constitui¢ao de processos e procedimentos adequados para tanto.

Veja-se que ndo deixo de reconhecer aqui, em termos de servicos
publicos, que em alguns casos inexiste davida quanto a natureza publica
ou privada de uma atividade, mas, diante da mudanga de orientacao politica
e econdmica, ¢ cada vez maior o niimero de casos em que nao se encontram
alguns dos tragos caracteristicos do servico publico em determinadas situa-
¢oes concretas, muito embora se lhes aplique o regime peculiar, ou vice-
versa. De outro lado, diante da intervencao das agéncias reguladoras e do
Codigo de Defesa do Consumidor, por exemplo, mesmo nas situagdes em
que os servigos publicos sao prestados pela iniciativa privada, ha uma nitida
protecao do usudrio por regras cogentes e protetivas destes.'*

Por certo que estes processos e procedimentos estao longe de
serem alcangados no Brasil, ao menos diante da histérica experiéncia

3 0 que esta a impactar inclusive o classico conceito de servico publico forjado por Ledn Duguit, na Franca do
final do século XIX, no sentido de configura-lo como toda atividade cuja realizacao é assegurada, regulada
e controlada pelos governantes, por ser indispensével a realizacdo e ao desenvolvimento da interdependéncia
social, ndo podendo ocorrer sem a intervencéo da forca governamental (grifo pessoal). Ver o texto de
DUGUIT. Les Transformations du Droit Public, p. 117 et seq. Da mesma forma no Brasil, MEIRELLES. Direito
administrativo brasileiro, p. 119, sustentava que servico publico era todo aquele prestado pela Administracao
ou por seus delegados, sob normas e controle estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias
da coletividade ou simples convivéncia do Estado.

4 Nao posso avancar esta discussdo aqui, por falta de espaco, todavia estou me referindo a tendéncia
internacional de acdes associadas da iniciativa publica para com a privada, gerando processos nao de
privatizagdo do publico, mas de descentralizacdo dos servicos publicos, permitindo que alguns sejam ofertados
pelo mercado, com regulacdo administrativa em todos os aspectos. Ver o texto de OLIVEIRA. O servico
publico como técnica de protecdo a direitos. Revista da Faculdade de Direito UFJF, p. 145-154.
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comportamental dos poderes estatais, de um lado tendo o Poder Executivo,
de forma arbitraria e concentrada, exercido o governo, tomando de assalto
a maquina estatal para com ela levar a cabo politicas de gestio casuistas e
comprometidas com universos segmentados do tecido social (em regra, os
mais abastados). Para tanto, utiliza os instrumentos que o sistema juridico
lhe proporciona, como, no caso brasileiro, as Medidas Provisérias, o Or¢a-
mento Puablico, as trocas de favor com o Legislativo, as pressoes simbdlicas
e reais de verbas e recursos para o Judiciario, etc.'” Com isto, vai gerando
um insulamento institucional, o que lhe garante espago e condi¢goes para
governar sozinho, como detentor da onisciéncia capaz de identificar o
que efetivamente a populagdo necessita para seu cotidiano, numa franca
relagdo, ou paternalista/assistencialista, em que o dolo para a provocagao
do mal e da corrup¢ao vem diminuido (como no caso dos governos
populistas), ou burocratica-autoritaria, fundada nos permissivos norma-
tivos que autorizam comportamentos administrativos oriundos exclusi-
vamente da autoridade competente, senhora de todas as coisas e de todos
os homens, situagao que facilita em muito a livre corrupgao e os desvios da
finalidade publica.'®

O Poder Legislativo, por sua vez, tem perdido suas fei¢oes legife-
rantes, tanto em face da acdo indutora e casuista do Estado Burocratico-
Administrador, autor do maior nimero de iniciativas legislativas nos regi-
mes presidencialista e mesmo parlamentarista, como em razao da perda
de identidade social decorrente de sua acomodagao institucional e dos
altos indices de corrup¢ao em que por vezes se vé acometido. Soma-se a isto
o fato de que, por vezes, os representantes politicos da Democracia Repre-
sentativa usam seus mandatos, ora sem a menor no¢ao de Republica e
Federagao, presos as nogoes e preocupagdes locais e, no maximo, regionais,
olvidando-se da inser¢ao nacional e internacional que representa sua legis-
latura, ora como verdadeira mercadoria de troca e de barganha comercial
ou financeira, atendendo a demandas pessoais e corporativas, todas disso-
ciadas dos vinculos politicos matriciais que informam seu mandato.'’

Por fim, no que tange ao Poder Judiciario, a despeito de que seu
posicionamento face a realidade social ndo tem sido objeto de estudos
juridicos mais sistematizados, especialmente porque a matéria se enquadra

> Ver o texto de SANTOS. Reinventar a democracia, p. 34 et seq.
6 Conforme sinaliza o texto de MANIN. The principles of representative government, p. 92 et seq.
7 Ver o excelente texto de FUNG. Deepening Democracy, p. 29 et seq.
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no ambito da sociologia juridica, em tese, entre nés pouco desenvolvida,
podemos afirmar que ele também passa por, no minimo, duas crises insti-
tucionais: (1) uma crise de identidade, principalmente em face da profunda
anomia de responsabilidade pelos cenarios que vimos anteriormente, ja
que nenhum dos poderes oficiais pretende assumir sua parcela no latifindio
cadtico em que se vé imerso o tecido social. Assim, recaem sobre o Estado
Juiz reclames os mais diversos e polémicos possiveis, buscando-o como tabua
de salvacido de uma cidadania desterrada. (2) Uma outra crise é funcional e
estrutural, ja4 que a burocracia que o assola, ndo raro, o torna ineficiente,
nao conseguindo, sequer, cumprir com suas cotidianas tarefas operativas.

Em face disto é que o conceito de Estado Administrador nao se
confunde com a (e reduz a) instituig¢ao juridica que toma corpo em seus
poderes institucionais e passa por estas crises recém-referidas, mas € espago
de comunicagao e explicitagio de um mundo da vida ordenado por marcos
normativos fundantes, vetores axiolégicos positivos que estabelecem as
regras do jogo democritico, a partir do qual se tem, tio-somente, um
minimo existencial assegurado, um plexo de prerrogativas e garantias que
se postam como conquista histérica da humanidade em seu evolver. No
mais, tudo pode e precisa ser construido, dependendo da capacidade
criativa que se tem de superar as nossas proprias limitagoes, categoriais
restritivas das possibilidades existenciais intersubjetivas que prometeu a
racionalidade moderna.

Paralelo a isto estou convencido de que estes cenarios todos dese-
nhados evidenciam a necessidade de se resgatar algumas praticas do
modelo de Estado de Bem-Estar Social, notadamente em paises como o
Brasil, em que o processo de crescimento econdmico vai dissociado do
desenvolvimento social. A funcdo do Estado aqui, em face inclusive dos
direitos fundamentais que deve assegurar, se faz mais necessaria. Ou seja,
politicas publicas de bem-estar inclusivo — necessarias ao cumprimento
das prerrogativas do constitucionalismo social do século XX — implicam
inevitavelmente uma maior presenca de um Estado promovedor de agoes
afirmativas e compromissadas com toda a populacao, do que decorre sua
presenca mais forte e efetiva em setores estratégicos da economia, da
educacao, do trabalho, da assisténcia social, da satide, da habitacio, etc.

Ocorre que o modelo de economicismo neoliberal, o gerencialismo
exagerado da Fazenda Publica voltado a reducdo do setor publico de
forma genérica e estrutural, sem avaliar previamente matérias e setores
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concretos da cada realidade conjuntural, a busca da rentabilidade maxima,
através de técnicas e mecanismos de racionalidade instrumental focada
na légica do custo-beneficio do mercado, vao minando o Estado como
gestor publico coletivo, deixando espaco a interesses corporativos nacionais
e internacionais.

O Brasil sofreu esta experiéncia com a reforma administrativa imposta
pela Emenda Constitucional n° 19, de 04.06.1998, impondo a Adminis-
tracao Publica a eficiéncia na gestao. O que ocorre é que a mesma emenda
nao mostrou quais os critérios e indicadores para aferir tal eficiéncia, mas,
por certo, serdo fornecidos pela iniciativa privada, com o explicito intento
de instituir um discurso de fragilizagdo ainda maior do Estado Adminis-
trador e justificar o projeto de privatizaciao do espacgo publico.

Para as elites governistas deste pais ao longo de sua histéria, entre-
tanto, a posi¢ao sobre esta matéria € a de que:

Existe uma forte relagdo entre a falta de debate democratico nos paises latino-
americanos e seu fracasso em alcancar e manter taxas de crescimento econdémico
maiores ou pelo menos iguais as dos paises ricos. Falta-nos o espago publico,
nao apenas fisicamente — as ruas nao sao seguras, mas socialmente. Se na
Sociedade brasileira houvesse maior “common ground”, ou seja, um conjunto
de valores e crengas e de regras do debate comuns, terfamos um melhor Estado
e melhores governos. E nossos resultados no plano econdmico e no social seriam
bem melhores.'

Ja que ndo ha esse common ground, impode-se, na perspectiva referida,
ao invés do Estado e mesmo contra ele, garantir a setores estratégicos da
economia nacional/internacional, ndo necessariamente produtivos, as con-
digdes necessarias para que a concentracao de renda e lucros se perpetue,
arcando com o custo social consectario.

Com o aumento daquela complexidade que referi e com a crescente
diferencia¢do funcional da sociedade, é preciso constituir legitimas poli-
ticas publicas implementadoras dos vetores constitucionais e infracons-
titucionais da agdo estatal (e seus decorrentes servigos publicos), todos
vinculados aos objetivos e finalidades estampadas no Titulo Primeiro da
Carta Politica de 1988. Nos dizeres de Antonio Medeiros:

O intervencionismo e a participac¢do estao na raiz do fenémeno da “politizacio
do social”, o que significa que a demarcac¢do da linha imaginaria entre Estado

'8 Conforme PEREIRA. A diferenca esta no debate. Folha de S.Paulo, Sdo Paulo, 20 dez. 1999. Secdo Opinido,
p. 1-3.
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e Sociedade fica cada vez mais ténue como decorréncia da privatizagio da
esfera do publico e da politizagio da esfera do privado. Assim, a andlise de
politicas puablicas ndo necessariamente se refere apenas as politicas geradas
nas institui¢oes propriamente estatais, devendo também levar em conta as
politicas geradas nas institui¢des ndo-propriamente estatais. Ou, como € mais
frequiente, precisa referir-se as politicas geradas na imbricacao da alavancagem
propriamente estatal com alavancagem nao-propriamente estatal.'

No Brasil o Estado tem respondido a estas demandas com altos
indices de estatizacio da economia, com nivel substancial de subsidios e
financiamentos, com a contratagao de servicos, produtos e obras, e com a
tentativa de regulamentacao do mercado. O efeito é, outra vez, o cresci-
mento da burocracia e, o que é mais importante, o crescimento mais que
proporcional das despesas e investimentos publicos, gerando o problema
da crise fiscal de que falei.

De qualquer sorte, a politizagao do social tem criado novas légicas
de agdo coletiva no pais, fomentando os atores sociais a operar mais segun-
do a légica da autonomia da mobilizacdo politica, e menos segundo a
l6gica do clientelismo e do corporativismo, tragos marcantes da histéria
republicana nacional. Assim, se antes a mobilizagao e a participagio politicas
se davam preponderantemente a partir do Estado, com mecanismos e pro-
cessos de cooptagdo politica, agora elas tem se inserido significativamente
também a partir da Sociedade, com mecanismos e processos de representa¢ao
politica, o que implica, diferentemente da privatizagdo exacerbada e sem
controle do publico — o que também tem informado a chamada reforma
do Estado brasileiro —, uma reflexdo sobre se o que se precisa é mais Estado,
ou um Estado melhor, focado na busca pela compatibilizagao entre
desenvolvimento social e crescimento econémico.

Ocorre que a reforma que foi pensada na década de 1990, ante-
riormente referida, esteve centrada na idéia de mudanga do paradigma
burocratico para o gerencial, em que, nas palavras de um dos seus prin-
cipais mentores:

A reforma provavelmente significard reduzir o Estado, limitar suas fungoes
como produtor de bens e servigos e, em menor extensio, como regulador, mas
implicara ampliar suas fungées no financiamento de atividades que envolvam
externalidades ou direitos humanos basicos e na promogao da competitividade
internacional das industrias locais...

9 MEDEIROS. Em busca de paradigmas para a analise de politicas publicas. Revista de Administracdo Publica,
Rio de Janeiro, 10, 2, 241-256, p. 06, abr./jun. 1976.
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Os cidadios exigem do Estado muito mais do que o Estado pode oferecer. E a
causa imediata da lacuna que assim se cria nao é apenas fiscal, como observou
O’Cornor (1973), nem apenas politica, como Huntington (1968) destacou; é
também administrativa.?’

Todos estes fatores estdo a exigir a revisao dos paradigmas que
informam, classicamente, o problema da Administracao Puablica (reduzida
a aspectos técnico-burocraticos de competéncia exclusiva do aparelho
estatal)?! e sua relacao com a sociedade.

3 Qual o papel da cidadania em face dos servicos publicos?

Estou sustentando aqui que a deliberacao publica, realizada também
e fundamentalmente fora do ambito estatal, constitui a base de legitimagao
para a agao politica. Este espaco, ao menos em termos hipotéticos, per-
mitiria a todos os potencialmente envolvidos poder opinar e interagir
comunicativamente antes que uma decisdo fosse adotada. Desta forma, a
livre circulagao da informagao e o alongamento das oportunidades educa-
tivas erigir-se-iam em elementos nodais que explicariam a aparicao desta
esfera de autonomia, tendo como motivagio a implementacao de condigdes
histérico-sociais que possibilitariam a emergéncia, expansio e transfor-
macao de uma esfera publica efetivamente democratica.??

A partir de tais reflexdes, o processo deliberativo levaria os cidadaos
a terem de justificar suas decisoes e opinides apelando, em alguma medida,
a interesses comuns, argumentando com proposigoes assertéricas que todos
pudessem aceitar no debate publico, a partir do espaco efetivo que pos-
suem para discordar. Em outras palavras, uma decisio coletiva — como a
que envolve questoes atinentes a formatacao, execugao, qualidade, modici-
dade de tarifas e avaliacdo de servigos publicos — sobreviria, tao-somente,

20 PEREIRA; SPINK. Reforma do Estado e administracdo publica gerencial, p. 23.

21 Ateoria mais tradicional do Direito Administrativo tem insistido na idéia de que ele serve, fundamentalmente,
as atividades estatais (executivas, legislativas e judiciais) e de governo. De uma maneira mais sofisticada,
trabalhando com conceitos multiplos, por exemplo, Augustin Gordillo, em seu Tratado de Derecho
Administrativo, insiste na concepcao de que o Direito Administrativo (ou a funcado administrativa) diz respeito,
fundamentalmente, as acoes estatais tradicionais. No Brasil, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em sua obra
Curso de direito administrativo, p. 04, é taxativo em afirmar que: é comum, por isso, num primeiro vislumbre
sobre o Direito Administrativo, conota-lo principalmente as regras de funcionamento do Estado, enquanto
que o Direito Constitucional seria, precipuamente, a disciplina das regras de sua estruturacédo. Assim, de
uma certa forma, o conceito de gestao publica tem-se sintetizado como um conjunto harmonico e sistémico
de principios juridicos que regem os 6rgéos, os agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta,
direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado. Nesse particular, hd uma reflexdo de FREITAS. A
interpretacao sistemética do direito.

HABERMAS, Jurgen. Mudanca Estrutural da Esfera Publica. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 1988, p.
39. No mesmo sentido, ver o texto de BOHMAN, James. Public Deliberation: Pluralism, Complexity, and
Democracy. Boston: Madinson, 2002. p. 13.

~
N}
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a partir de sua justificacao por meio de razoes publicas, expostas ao tensio-
namento da critica e do falseamento.?

Neste modelo de deliberacdo, fundada na premissa de melhor
formacao e informacao socialmente construida, a condi¢ao de cidadania
restaria mais preparada para a adogao de decisoes relevantes, isto em face
do modelo tradicional de representacao politica institucional moderna,
em que os espacos de discussao, deliberagao e execugao, ocorrem mediados
por instrumentos € mecanismos por vezes artificiais, em termos de iden-
tidade e presentacdo social.

Os individuos que participam de um processo deliberativo, a partir
da proposigao que se estd apresentando, em tese, teriam potencializadas
as suas percepgoes sobre o que efetivamente querem, quais sao realmente
os seus desejos e objetivos; perceberiam, com maior nitidez, suas prefe-
réncias antes de chegarem a instancia de terem de tomar uma decisdo ou
escolher uma politica concreta de vida e gestao.**

Entao, através do processo de filtragem de preferéncias que resulta
do debate publico — entre atores publicos —, o nimero de opgoes viaveis
se reduziria, porém, sem empobrecé-los qualitativamente; a discussao
aberta permitiria, simultaneamente, enriquecer em potencial a gama e o
contetdo das opgoes e, por sua vez, delimitaria, de forma mais pontual, o
espectro aquelas que se tornariam aceitaveis para o conjunto de participantes.

Destarte, a forma de gestdo publica comunicativa que estou propondo
ao novo modelo de Estado — e de servigos publicos — exige um minimo
de condigoes subjetivas e objetivas dos seus interlocutores, sob pena de as
falas enunciadas e trocadas serem coatadas por circunstancias exbégenas
e endogenas a comunicacdo, tais como as insuficiéncias formativas e de
discernimento dos homens comuns do povo, associada com o alto grau de
profissionalismo e burocratismo das elites dominantes que assaltaram o
Estado, ou, ainda, dos tecnoburocratas que instrumentalizaram ideol6gica

23 HABERMAS. Mudanca estrutural da esfera publica, op. cit., p. 188. Por certo que a necessidade de alcancar
um compromisso — Unica maneira de atingir racionalmente um convivio societal emancipador — forcaria
cada participante a encaminhar suas propostas sobre a rubrica de principios gerais ou consideracdes politicas
que os outros pudessem aceitar/discordar. Ver igualmente o texto de COOKE. Language and reason: a study
of Haberma’s pragmatics, p. 82.

24 A partir da dinamica do processo, as posicoes podem e invariavelmente mudam, revisam-se; a renegociacdo
e a reespecificagdo tornam-se uma constante. As razdes, ao serem testadas pelo enfrentamento e debate
publico, podem reformular-se, desde que fundadas em niveis cognitivos de compreensao e reflexdo
autdénomos. De outro lado, esta experiéncia pode ter também um efeito transformador das crencas e opinides
destes participantes, e assim podem produzir-se melhores decisdes publicas, no sentido de serem refratarias
das demandas da maior parte quantitativa da populacdo atingida. Ver o texto de HABERMAS. On the
pragmatics of social interaction, p. 23.
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e operacionalmente os aparelhos estatais, como mecanismo de alcangar
projetos muito mais corporativos e individuais do que comunitérios (como
ja referi anteriormente).

Onde se fizer ausente a capacidade de manifestagao da vontade do
cidadao como artifice de sua prépria histéria, em face de sua insipiéncia
politica e administrativa, material e subjetiva, falecendo-lhe forgas e pers-
pectivas sobre os termos e possibilidades de gestio que circunvizinham
seu cotidiano, s6 se reforca a situagao de anomia societal no ambito do
poder institucionalizado e de seu exercicio, em todas as suas dimensoes
(legislativa, executiva e jurisdicional), fortificando, por ato reflexo ou
convexo, a situacao confortante dos encastelados nas hordas do Estado
Soberano. Decorréncia disto é que, mesmo naquelas circunstancias em
que ha uma previsao formal de participagao politica, ela nao é exercitada
material e eficazmente por estar marcada pela manipulacdo e esvaziamento
provocado pela auséncia daquelas condi¢gdes minimas necessarias a
comunicagao e entendimento.

E verdade que o Estado Social na Europa e em outros pafses da
OCDE (Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico)
compensou, da segunda metade do século XX em diante e em grande
parte, as conseqiiéncias indesejadas de um sistema econdémico altamente
produtivo, porém, desequilibrador das relagbes sociais, tendo o capitalismo
possibilitado que se cumprisse a promessa republicana da inclusio igua-
litaria de todos os cidadaos, contando, dentre outras coisas, com uma nova
dicgao normativa institucional-constitucional.

De fato, o Estado constitucional democratico garante a igualdade também no
sentido de que todos devem ter a mesma oportunidade de fazer uso de seus
direitos. John Rawls, hoje o tedrico mais influente do liberalismo politico,
fala nesse sentido do “fair value” de direitos repartidos com paridade. Em
vista dos desabrigados, que se multiplicam em siléncio sob nossos olhos, vem a
memoria a frase de Anatole France: ndo € suficiente que todos tenham o mesmo
direito de “dormir sob as pontes”. Quando compreendemos o texto de nossas
Constitui¢oes nesse sentido material da realizagao de uma sociedade socialmente
justa, a idéia da autolegislagao, segundo a qual os destinatarios das leis devem
ser entendidos a0 mesmo tempo como seus autores, ganha a dimensao politica
de uma sociedade que atua sobre si mesma.?

Como se viu, este modelo de Estado Social (e Nacional), no contexto
modificado da economia e da sociedade mundiais, ja no final da década

25 HABERMAS, Jurgen. Nos limites do Estado. Folha de S.Paulo, S&o Paulo, jul. 1999. Edicdo Especial, Caderno
MAIS!, p. 4.
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de 1990, notadamente na Europa Central, chega aos limites de sua
eficiéncia,” poe-se em xeque com essa forma organizacional da economia
e dos mercados, submetendo-se a domesticacao politica de um capitalismo
global desenfreado, o que gera o funcionamento ficcional da democracia
representativa e seus mecanismos de operacao politica, haja vista sua perda
de comando nacional de gestor publico soberano, dependendo, em verdade,
de multiplas variaveis que nao estao mais sob seu controle e manipulacao.
Vale, aqui, a adverténcia feita por Alba Zaluar, no sentido de que
a crise financeira do Estado Providéncia, nos paises economicamente
independentes, reacendeu a preocupagao com aquela parcela da populagao
inativa, e mesmo ativa, que desenvolveu um certo vicio da dependéncia estatal,
tornando-se parasitas dos demais,?” destacando-se a necessidade de ser
repensado o tema da responsabilidade social de todos os cidadaos.

A proposta é, entdo, que o Estado Passivo Providéncia seja substituido pelo
Estado Ativo Providéncia. Nao haveria mais assistidos a socorrer, mas pessoas
com diferentes utilidades sociais, cuja capacidade deveria ser aproveitada. Nele
também a socializagio radical dos bens e das responsabilidades. Uma nova
concepgao de solidariedade é mobilizada na ideologia desse Estado: ndo é
nem a caridade privada, nem o bem-estar advindo dos direitos sociais, nem a
mutualidade do solidarismo do século XX. (...) as politicas ptblicas deveriam
se ocupar de previnir a exclusdo mais do que de reinserir os excluidos; de criar
uma sociabilidade positiva mais do que de remediar a negativa, embora no
quadro da crise atual o oposto tenha que ocorrer na politica de reinser¢ao. Os
atores desse projeto seriam diferentes: ndo mais os sindicatos e o Estado
redistribuidor, mas uma série de associa¢oes de diversos tipos, junto as quais o
Estado ainda seria o principal ator do social, criando nova legitimidade para
sua intervengao.?

Bell lembra que decorre deste cenario um problema de ajuste entre
expectativas e realidade social, na medida em que as primeiras crescem
em espiral, enquanto que a capacidade do Estado para atendé-las é cada
vez mais limitada, produzindo uma explosion de las demandas y un implosion
de los recursos.* Diante deste quadro de profundas demandas — quantitativa
e qualitativamente — e recursos escassos, o foco de analistas, de politicos
e da prépria sociedade civil organizada (principalmente na Europa Central)

26 Qcorrendo o que Bulmer chama de Welfare Backlash, in BULMER. The Goals of Social Policy, p. 92.

27 ZALUAR. Exclusao e politicas publicas: dilemas tedricos e alternativas politicas. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, p. 30.

28 ZALUAR. Op. cit., p. 32.

29 BELL. Las Contradicciones Culturales del Capitalismo, p. 119.

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 8, n. 33, p. 91-113, jul./set. 2008



106 Rogério Gesta Leal

tem se voltado para o tema da gestao de interesses e recursos, evidenciando
que o principio da equidade que deve informar qualquer politica publica
de bem-estar deva ser combinado com os principios da eficacia e da
eficiéncia da prestacao/acao estatal.

Em recente pesquisa na Espanha — o que retrata um pouco a
realidade do século XX em termos de cidadania constitucional —, Jaime
informa que os cidadaos espanhéis tém se tornado mais exigentes no que
tange a avaliacao da gestdo publica em geral, gerando uma opiniao publica
mais critica dos servigos prestados pelo Estado, o que vem operando efeitos
diretos sobre a valoracao das préprias institui¢des publicas, as quais nao
sao julgadas mais tanto em termos ideolégicos, mas em face de sua capa-
cidade para gestar e resolver demandas sociais cotidianas.*

Se o Brasil nao teve nenhuma experiéncia mais significativa de Estado
Social de Direito, eis que marcadas as suas agoes sociais por altos indices
de clientelismo, assistencialismo e populismo alienantes, precisa aprender
com a histéria recente do fracasso daquele modelo centrado somente nas
instituigdes oficiais, para criar o seu préprio caminho, forjado na parti-
cipagao e co-gestao de interesses e demandas comunitarias.®’

Por tais razoes é que proponho que a formatacao de politicas pablicas
e agdes materiais conseqiientes envolvendo qualquer comportamento
estatal, e mais especialmente servicos publicos, precisa se pautar, no minimo,
por alguns pressupostos basicos, a saber: (a) observar os vetores axiol6gicos
universais e nao metafisicos, como os direitos humanos e fundamentais, e
os demais, estabelecidos pela ordem constitucional vigente; (b) recepcionar
e problematizar, de forma permanentemente aberta e critica, as proposigoes
assertoricas de todos os atores sociais que se encontram sob sua égide,
notadamente os que sdo atingidos, direta ou indiretamente, pelas agoes
estatais sob comento, numa perspectiva de entendimento e consenso, cons-
ciente da natureza tensional de tal tarefa; (c) explicitar os argumentos de
justificacdo e fundamentagao que pretendem legitimar os modelos de

30 JAIME. Las actitudes de los espafoles hacia las politicas sociales. Revista Internacional de Sociologia, p. 48.
Num quadro estatistico muito rico, Jaime conclui que o apoio social as politicas sociais tem se mantido
muito estavel tanto na Europa Central, como nos EUA, isto desde a década de 1970. Tudo isto contribuiu
naquele final de século XX para uma reformulacdo no conceito do Estado, ainda de Bem-Estar Social,
explodindo de um lado com seus recursos institucionais, e politizando em alguns aspectos (porque alienando
em outros) uma cidadania constitucional que se vem firmando no Ocidente.

N&o se pode esquecer aqui que a Administracdo Publica no Brasil, assim como na maior parte dos paises da
América Latina, tem se pautado pela profunda indiferenca em relacao as aspiracoes e reais demandas da
comunidade alcancada por suas préticas oficiosas, gerida por corporacoes que se apoderam do Estado e o
transformam em aparelho ou instrumento de seus interesses privados.

w
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concepgao, organizagao, execugao e avaliagdo, estatal e social, das politicas
publicas e das a¢oes concretizantes atinentes as demandas comunitarias.

E inexoravel, por outro lado, romper-se o argumento de que o tema
da administracao publica possui um grau de complexidade e especificidade
que vao desde sua dimensdo gramatical/lingiistica até a sua operaciona-
lizacdo, eis que conta com um universo categorial tdo préprio e pontual
que s6 € alcancado pelos ja iniciados em sua ciéncia, deixando os incautos
cidadaos comuns do povo sem compreensao dos seus enunciados e dis-
cursos, o que inviabiliza, por conseqiiéncia, a compreensao de suas praticas,
eis que decorréncia da operacionalizacdo daqueles conceitos e discursos.
Em tal cenario, o que resta a sociedade ¢, tio-somente, avaliar os resultados
das agoes e politicas publicas, sendo-lhe vedado o atingimento dos niveis
de discussdo e deliberacdo sobre a concepgao/eleicio daquelas agoes e
politicas — questoes restritas as instituigdes competentes.*

Ledo engano, a uma, porque estas teses partem de pressupostos
equivocados e ultrapassados, quais sejam, de que somente os mecanismos
e instrumentos da democracia representativa (voto, partidos politicos, parla-
mento, etc.) € que tém a competéncia e legitimidade exclusiva a represen-
tagao dos interesses sociais; a duas, o fato de que a sociedade civil contem-
poranea nao consegue se articular/mobilizar em torno de suas demandas,
a ponto de veicular propostas, acoes e cobrancas eficazes em termos de
gestao da coisa publica; a trés, porque faltam aos atores sociais hodiernos
condi¢des minimas de compreensao dos atos da administragio publica.

Afigura-se igualmente fragil o argumento de que um excesso de
participagdo da sociedade acarretaria desgaste as formas classicas de repre-
sentacao politica da democracia moderna, isto porque nao sao incompa-
tiveis com 0s novos sujeitos sociais que sdo os grupos mobilizados de
determinados setores da comunidade. Se for verdade que tais movimentos
apresentam perfis organizacionais préprios, inser¢ao especifica na tessitura
social e articulagoes particulares com o arcabougo de poder existente, nao
¢ menos real que eles também necessitam da esfera pablica e institucional
do debate de temas que lhes dizem respeito (por exemplo, dialogando
com o Estado para obter dele demandas que lhes afligem).

Com ja referi em outra oportunidade,™ é plenamente possivel, em

32 \ler a titulo exemplificativo o texto de BOVERO. Una grammatica della democrazia, p. 137 et seq.

33 LEAL, Rogério Gesta. Estado, Administracdo Publica e sociedade: novos paradigmas. Porto Alegre: Livr. do
Advogado, 2006. Ver também o trabalho de FINGER. Servico pUblico: um instrumento de concretizacdo de
direitos fundamentais. Revista de Direito Administrativo, p. 59-82.
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face de tal quadro — e até necessario — imaginar situagdes de cooperagio
entre Partidos Politicos, Parlamento, Poder Executivo e Movimentos Sociais
organizados, eis que todos possuem, ao menos em tese, o mesmo moével e
objetivos: o interesse publico — sempre tensional e conflituoso.** A instancia
formal de representagio comunitaria pode e deve instituir um espago
permanente de interlocu¢ao com a instancia informal de presentacao desta
mesma comunidade, e deles todos com o Estado Administrador.

4 A formatacao dos servicos publicos como resultado da inter-
locucao entre Estado e sociedade

Qualquer Administracao Pablica para se configurar como democra-
tica e comunicativa precisa, em face do ponderado até aqui, contar/construir
o maior namero possivel de adesdo social legitima, adquirida através de
agdes comunicativas eficazes, com todos os agentes envolvidos e alcanga-
dos pelo exercicio do poder politico — institucionais ou ndo. Ao mesmo
tempo, pelo fato de as agdbes administrativas cotidianas comportarem
pretensoes (de servigos publicos, por exemplo), sendo elas constituidas de
verdades proposicionais, fundadas em corre¢des normativas, e veracidades
subjetivas, devem satisfazer um requisito essencial: serem suscetiveis de
fundamentagao e critica constantes, retroalimentadoras do controle e
depuracao social.

Por outro lado, ndo tenho dividas (com Habermas)*® do carater pre-
cario e contingencial do entendimento e do acordo conseqiiente buscado/
atingido por esta Administragao Publica Comunicativa com o povo
soberano (cidadania/usudrios de servigos publicos), aqui concebida como
um processo, através de procedimentos, pois 0s €xitos consensuais para
agoes publicas pontuais nem sempre conduzem a cenarios absolutamente
estaveis, pelo contrario,

a estabilidade e a univocidade sdo mais a excecdo na pratica comunicativa
cotidiana. Mais realista é a imagem que nos oferece a etnometodologia de uma
comunicagdo difusa, fragil, constantemente submetida a revisdo e sé lograda
por alguns instantes, em que os implicados se baseiam em pressuposi¢oes

34 Principalmente diante de um quadro politico em que apenas a dimensao econdmica dos direitos civis e
sociais é parcamente assegurada, isto porque eles sao introduzidos pelo Estado e no Estado para facilitar a
institucionalizacdo de um modelo de mercado e relacbes de producao. Neste sentido, ver o texto de AVRITZER.
Cultura politica, atores sociais e democratizacdo: uma critica as teorias da transicdo para a democracia.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, p. 115.

35 Ver HABERMAS. Strukturwandel der Offentlichkeit, p. 49 et seq.
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problematicas e nao declaradas, sempre movendo-se por tentativas desde logo
naquilo que estdo de acordo, para o seguinte.*

Isto se explica pelo simples fato do reconhecimento da complexidade
que marca as relagoes sociais contemporaneas, sempre em permanente
mutagao e ampliagao de suas demandas e conflitos. Porém, o que se busca
na Administra¢ao Pabica (e no servigo publico) e com ela é a garantia de
um espago publico de enfrentamento de todas as particularidades deste
cenario, acolhendo a diversidade e a diferenca como elementos impres-
cindiveis para o debate, a deliberagao e a execucdo das politicas publicas
norteadoras das acgoes voltadas a comunidade como um corpo politico
organico e ativo. E este plano de visibilidade plena e plana que deve marcar
o novo modelo de gestao publica compartida, criando as condigoes objeti-
vas e subjetivas para que a participagao politica da cidadania seja condigao
de possibilidade da Administragdo Pablica Democratica de Direito.

Esta gestao publica compartida encontra-se, pois, alicercada numa
nova racionalidade gerencial, fundada nos direitos humanos e na nogao
de soberania popular, enquanto substancia ética de uma determinada
comunidade politica, a0 mesmo tempo que remete para the rules of discourse
and forms of argumentation that borrow their normative content from the validity
basis of action oriented to reaching understanding.”

Veja-se que é a prépria diccdo da Carta Politica brasileira de 1988
que induz a concretizagdo de seus comandos a existéncia de uma cidadania
organica e ndo letargica, uma cidadania que, antes de consumidora de
servigos prontos e acabados, constitui a condicao e possibilidade do espago
publico, e, por isso, apresenta-se como co-responsavel (solidariamente)
pela definicao de que Estados, servigos e politicas publicas sdo necessarios,
visando o atendimento ndo de interesses moleculares e subjetivos dos atores
societais, mas daquilo que interessa a maior parte quantitativa dos que sao
ou nao alcangados por tais comportamentos.

Aqui se tém, ao menos, duas metodologias de procedimentos que
podem ser adotadas visando a concretizagao daquelas pautas normativas
constitucionais (e infraconstitucionais), a saber: a descentralizagao da gestao

propriamente dita e a delegacao do poder de gestao.

3% ARAGAQ. Razdo comunicativa e teoria social critica em Jiirgen Habermas, p. 29.
37 HABERMAS. Historical Consciousness and Post-Traditional Identity: Remarks on the Federal Republic’s
Orientation to the West. Acta Sociologica, p. 86.
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Para Keeler, a delegacao de poder e a descentralizagao estao intima-
mente ligadas, tanto na teoria quanto na prética. Porém, sao bem diferentes,
uma vez que a delegacao de poder diz respeito a quem cabe a responsa-
bilidade pelas decisoes, enquanto que a descentralizacao diz respeito a
quem as executa. Pode haver delegagao de poder sem descentralizacao
de funcgoes.®

O argumento para adotar a delegagao e a descentralizagao de poder
é claro: a autoridade estatal, para tomar decisoes administrativas, tradi-
cionalmente, esteve concentrada nos niveis mais altos da administragao. A
fungao da descentralizagao e da delegac¢ao de poder deve potencializar as
préticas administrativas para uma abertura de participacao em todos os
seus niveis. Se o objetivo é deixar (ou fazer) os administradores e adminis-
trados administrarem, eles devem ter autoridade para fazé-lo. Em outras
palavras, a partir do canone da delega¢do, administradores e administrados
passam a ter maior autonomia para decidir, mas, a0 mesmo tempo, passam
a ter de prestar contas (mediante as avaliacoes de desempenho) pelo exer-
cicio desta autoridade. Em relacao a desconcentragao da gestao, outras
ambiéncias precisam ser criadas no sentido de trazer a administragdo dos
interesses coletivos o maior nimero de interessados e atingidos por ela.

Assim, se de um lado conta-se com previsdes normativas que dao
ensejo as teses aqui levantadas da participagao popular na gestiao publica
do cotidiano, de outro também se conta, ao menos hoje, com as mesmas
previsdes demarcando possibilidades materiais de instrumentos e mecanis-
mos para tal participagao. Veja-se que, neste novo modelo experimental
de Estado e Sociedade Civil, a fun¢do do primeiro ndo é s6 garantir a
igualdade de oportunidades aos diferentes projetos de institucionalidade
democratica, mas também garantir padroes minimos de inclusao que
tornem possivel, a cidadania ativa, criar, monitorar, acompanhar e avaliar
o desempenho dos projetos de governo e protecao da comunidade. Esses
padroes minimos de inclusao sao indispensaveis para transformar a insta-
bilidade institucional em campo de deliberacao democratica.*

Em face das profundas desigualdades regionais existentes no
territorio brasileiro, de diversas matizes, a func¢ao do Estado ganha relevo
sim, ndo a ponto de substituir ou dispensar o corpo politico da soberania

38 KEELER. Opening the window for reform: mandates, crises, and extraordinary decision-making. Review of
Compararive Politicial Studies, p. 433-86.
39 Ver o texto de AVRITZER. Teoria democratica, esfera publica e participacao local. Revista Sociologias, p. 18-43.
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popular — pelo contrario —, mas de ser protagonista destacado em
politicas puablicas de inclusao social e a¢oes concretizadoras de direitos
fundamentais. Para tanto, impde-se a ele uma certa iniciativa a gestao
de interesses coletivos, notadamente no ambito da presta¢io de servigos,
indo além da tradicional fun¢ao de Estado Gendarme, respondendo pela
mantenca da ordem estabelecida, e passando a produzir e redistribuir
(consorciadamente) o bem-estar a sua cidadania.

Quero com isto dizer que ndo posso aceitar a tese de que uma moda-
lidade de Estado Social, a despeito de representar uma norma fim-de-
Estado que fixa, de maneira obrigatéria, as tarefas e a direcao da atuacao
estatal presente e futura, ndo cria, por conseqiiéncia, direitos subjetivos
para a sua realizagdo,* eis que tais compreensoes de Estado e de Adminis-
tragao estariam por esvaziar, ao fim e ao cabo, os préprios direitos funda-
mentais referidos. Da mesma forma é certo que muitas normas constitu-
cionais programaticas sobre direitos sociais, por nao possuirem um minimo
de condigbes para sua efetivagdo, serviram e até tém servido como dlibi para
criar aimagem de um Estado que responde normativamente aos problemas
reais da sociedade, desempenhando, assim, uma fung¢do preponderante-
mente ideoldégica em constituir uma forma de manipulagio em que ha
uma ilusdo que imuniza o sistema politico contra outras alternativas.*!

Enfim, dialogando com Canotilho, quero crer que o servico publico
no Estado Democritico de Direito contemporaneo precisa estar fundado
em um constitucionalismo moralmente reflexivo, optando por modelos regulativos
tipicos da subsidiariedade, de autodiregio social estatalmente garantida,* forma
mais includente de empoderamento social e responsividade coletiva.
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