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RESUMO

Discute-se a preponderancia do neoliberalismo, e as diversas
influéncias que tém incidido sobre as politicas publicas,
marcadamente nas acdes promotoras de cidadania. Enfoca-
se a responsabilidade do Administrador Publico, discorre-
se em que medida as politicas publicas, como instrumento
de promogéo de direitos de cidadania, vém sendo tratadas
e desenvolvidas pelo Estado em face de uma influéncia
neoliberal, e qual o papel do Direito diante dessa realidade.
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ABSTRACT

This paper aims to discuss about the neoliberalism
supremacy, and the various influences that have reflected
on public policies, particularly on actions that promote
citizenship. The public administrator’s responsibility is
emphasized and it is discussed how public policies, as
instruments to promote citizenship rights, have been coped
with and developed by the state front of a neoliberal
influence, and what Law has to do with this reality.
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1 INTRODUCAO

No século XVIII, com a revolucdo francesa, da-se um grande e importante
passo na luta pelo reconhecimento e implantacdo dos direitos humanos. Era a
primeira geracdo dos direitos, em que se destacavam, basicamente, os direitos
individuais frente ao Estado.

Com a revolugdo industrial, no entanto, esse novo modelo capitalista defensor
da liberdade de mercado, mostrar-se-ia explorador e espoliador, promovendo,
entdo, movimentos contestatérios que reivindicariam direitos sociais, como
educacao, saude, lazer etc.

A partir de uma série de fatores que denotavam a crise do modelo em questéo,
surge o Estado de Bem-Estar, interventor, que visava garantir, especialmente, os
direitos sociais. Porém, tal modelo também entra em crise, permitindo uma
revitalizacdo daquele liberalismo surgido no século XVIIL Emergiria o neoliberalismo,
vigorando até os dias de hoje.

Como ndo poderia deixar de ser, o modelo neoliberal influenciou e continua
influenciando enormemente a conjuntura socio-politico-econdmica mundial, em
que a miséria e a desigualdade aumentam em escala planetaria, limitando o acesso
a condi¢des minimas de se viver dignamente. Por isso, o contexto atual, em funcdo
de suas caracteristicas, tem colocado em discusséo as politicas publicas e sociais
adotadas pelos Estados, que tém sofrido influéncias do modelo neoliberal, de
forma a incidir sobre a cidadania e o combate a pobreza, ndo esquecendo que,
numa realidade marcada pela globalizacdo e pelo neoliberalismo, torna-se cada
vez mais dificil falar de um Estado de forma isolada, sem levar em consideracao as
influéncias que determinadas doutrinas de grande escala tém exercido sobre eles.

Assim, o presente trabalho pretende discorrer sobre em que medida as politicas
publicas, como instrumentos de promogao de direitos de cidadania, vém sendo
tratadas/desenvolvidas pelo Estado face a uma influéncia neoliberal, e o que o
Direito pode fazer diante dessa realidade.

Nesse intento, realizou-se um trabalho de pesquisa fundamentalmente
qualitativa e bibliogréfica, no sentido de levantar um suporte tedrico consistente
para os fins a que se propde. Uma vez fundamentado nas correntes tedricas que se
seguirdo, a pesquisa ora em descricdo sucedeu ao trabalho analitico de
relacionamento do tema proposto com a doutrina especializada na matéria,
realizando uma construcéo tedrica e interdisciplinar entre distintas abordagens a
respeito do tema que envolve cruzamentos entre o Direito, o Estado, as Politicas
Publicas, a Cidadania e o Combate a Pobreza.

Em razdo de um perfil particular de anélise, os resultados foram imediatamente
comentados ao longo do referencial teérico, uma vez que assim as articulagdes e
associagoes se delineariam de modo mais consistente.

Enfim, com este trabalho pretende-se atingir a um fim modesto, muito embora
tenha ele a preocupacdo valorosa de revelar alguns dos elementos principais da
tematica, em uma abordagem critica e reflexiva, a partir de uma perspectiva juridica
e politica do combate a pobreza e dos deveres do Estado nesse contexto.
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2 DIREITO E CIDADANIA: CONCEITOS E RELAGOES

Desde os tempos mais remotos da humanidade, quando o homem passou a
viver em companhia de outros — e serd que viveu completamente s6 em algum
momento? — houve uma espécie de regulacdo interpessoal para garantir tal
convivéncia, regulacdo essa aceita pela respectiva comunidade. Sem entrar no mérito
do motivo que levou o homem a buscar uma vida coletiva, pode-se conceber que tal
escolha se deu por entender, o homem, que seria impossivel viver so.

Uma vez iniciada tal fase, foi imprescindivel, como o é até hoje, que cada
individuo abrisse méo de parte de sua liberdade, do seu querer, para que fosse
viabilizada a vida em comunidade, o que é bem compreensivel, em fun¢do das
diferencas que houve e sempre havera entre as pessoas. Mas em se considerando
que as diferencas individuais estdo sempre permeando os grupos humanos, ndo
poderia haver auséncia de conflitos nesses grupos, por mais eficaz que fosse o seu
ordenamento social.

Segundo Cavalieri Filho (1999), as atividades humanas se dividem em atividades
de cooperacdo, onde ha convergéncia de interesses, por envolverem fins comuns, e
atividades de concorréncia, onde ndo ha convergéncia de interesses comuns, sendo,
no entanto, ambas passiveis de conflito. Uma vez estabelecido(s) o(s) conflito(s), o
equilibrio social seria rompido. E por ndo suportar o estado litigioso, a sociedade
faria de tudo para evitar e/ou superar o(s) conflito(s), e assim restabelecer a ordem
social. Desta forma, o Direito teria, como fun¢des sociais maiores, a prevencédo e a
composicdo de conflitos.

Conforme o autor supracitado, a prevencdo dos conflitos feita pelo Direito se da
mediante um conveniente disciplinamento social, que estabelece direitos e deveres
para o grupo social. Mas a medida que aumenta a relacdo interpessoal, mais complexas
ficam as relagdes sociais, aumentando a possibilidade de surgirem conflitos. Isso
demanda mais regras de disciplina e organizacdo; porém, como ja visto, ndo existe
prevencao totalmente eficaz, o que torna inevitavel a ocorréncia de conflitos. Assim,
cabe ao Direito compor os conflitos, colocando, “pesando”, os interesses antagonicos
e decidindo qual deve prevalecer e qual deve ser suprimido. E em sendo o Direito
entendido como um “conjunto de normas de conduta, universais, abstratas,
obrigatdrias e mutaveis, impostas pelo grupo social, destinadas a disciplinar as
relagdes externas do individuo, objetivando prevenir e compor conflitos"? (CAVALIERI
FILHO, 1999, p.27), cabe considerar que tais conflitos se travam em todos os ambitos
da sociedade, de vérias formas, apresentando perspectivas diversas. Para nosso
particular interesse, um conflito que merece dedicada atencdo é o que se trava no
cotidiano da realizacdo de direitos, sobretudo os direitos de cidadania, cuja realizacdo
necessita da convergéncia de posturas individuais e publicas voltadas para seu
efetivo exercicio.

3 Conforme o autor, sdo universais porque se voltam para todos, abstratas porque séo feitas para casos
hipotéticos; obrigatdrias por serem necessarias e dotadas de coercitividade; mutaveis porque acompanham
as mudancas pelas quais a sociedade passa e impostas porque o grupo social, e ndo apenas o Estado,
imp&em a todos.
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Nesse sentido, o papel do Direito na resolucéo e prevencao de conflitos também
se instala na perspectiva cidadad que, uma vez violada, gera um dos conflitos mais
classicos da humanidade: o conflito pela sobrevivéncia digna.Os direitos de cidadania,
portanto, sdo elementos fundamentais para uma sociedade mais justa e solidaria,
cuja realizacdo diminui em muito a possibilidade de conflito.

Para os fins do nosso trabalho, cidadania é a sintese de conquistas de direitos
obtidas pela comunidade, ou ainda um conjunto de a¢des que garantem igualdade
de oportunidades, através do acesso a educacgdo, saude, habitacdo e afins. E se
entendermos cidadania como o usufruto dos direitos sociais, civis e politicos e o
cumprimento simultaneo dos deveres para com o Estado, ver-se-a que depende, em
grande medida, da acdo deste. Isso ndo implica dizer que s6 pode haver concretizacdo
de direitos na esfera estatal, visto que os direitos tém sido cada vez mais o resultado
de negocia¢des que ndo envolvem mais apenas os reivindicantes e o Estado, em
fungdo dos novos movimentos sociais, cujo papel, protagonizado pela sociedade
civil, tem criado um novo espaco de interlocucdo, em que a relagdo autoritaria e
hierdrquica Estado x individuo passa a ser repensada em virtude da relacdo Estado x
Sociedade, numa perspectiva de minimizar a desigualdade das condicdes de
negociagao.

Conforme sera visto, com a constitucionalizagdo dos direitos sociais, passou-se
a demandar uma acdo positiva do Estado a fim de que este propiciasse condi¢des
iguais para todos no exercicio desses direitos. Mas tal igualdade, segundo H. Arendt,
apud Frischeisen (2000, p.58), “ndo nos é dada, mas resulta da organizacdo humana”.
E os meios de produzi-la seriam as politicas publicas, entendidas como as a¢des do
poder publico voltadas para o efetivo exercicio dessa igualdade. Nesse sentido, a
concepgdo de cidadania estar-se-ia sendo redefinida, com a participacdo da
sociedade civil na elaboracdo das decisdes politicas, ampliando seu entendimento,
por exemplo, para além do ato de votar. Em outras palavras, a efetividade juridica e
politica dos direitos sociais dependeria de uma inter-relacdo entre Sociedade Civil e
Estado, o que implica uma articulagdo que envolva democracia representativa e
democracia participativa. Porém, este trabalho pretende discutir a questdo a luz da
responsabilidade do Estado.

Baseado nesse conceito é que vamos destacar as politicas publicas como
instrumentos de promocao da cidadania, haja vista que compdem a ordem social a
ser realizada por cada Estado. Cidadania, mais do que direitos eleitorais, como
pretendem alguns, diz respeito a um minimo de dignidade a qual cada pessoa deve
ter acesso. Diz respeito a um tratamento equanime e fundamentalmente a uma
igualdade de oportunidades. Dessa forma, o Direito se mostra, ou deve se mostrar,
sob pena de perder a sua legitimidade, como guardido e promotor da cidadania.

3 POLITICAS PUBLICAS E COMBATE A POBREZA

Pode-se dizer que o termo Politica esté intrinsecamente ligado a conflito. Se
recorrermos a um dicionario (FERREIRA, 1988), encontraremos significados como

"o

“sistema de regras respeitantes a direcdo dos negdcios publicos”, “arte de bem

non

governar os povos”, “conjunto de objetivos que enformam determinado programa
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de acdo governamental e condicionam sua execu¢do” dentre outros. E um conflito
negociado de interesses contraditérios e opostos. E em sendo assim, seria também
um exercicio de poder:

Politica é, também, poder, transformando-se,
freqientemente, em um jogo desequilibrado, que
exponencia os meios dos mais poderosos e reduz as
chances dos mais fracos. Quem detém instrumentos
eficazes de pressdo tem maior probabilidade de obter
mais da acao do Estado do que aqueles dependentes
dessa prépria acdo para conseguir o minimo indispensavel
a sua sobrevivéncia. (ABRANCHES, 1998, p.10)

Tomada a politica no seu aspecto geral, poderiamos dizer que a Politica Social,
segundo Abranches encontra-se, primordialmente, no processo estatal de alocacdo e
distribuicdo de valores, onde convergem as forcas vitais da sociedade de mercado,
delineando o dilema entre os objetivos de acumulagdo e expansdo e as necessidades
bésicas de existéncia dos cidaddos, além da busca pela equidade.

A Politica Social, enquanto acdo estatal, diz respeito ao combate a miséria e a
promocgao da justica social. Deve-se atentar, no entanto, que se tratam de objetivos
diferentes, pois a promocao da justica social vincula-se a garantia e provimento dos
direitos sociais da cidadania, enquanto que ao combate da miséria correlacionam-se
as escolhas politicas, baseadas em critérios de necessidade, referentes a correcdo dos
desequilibrios sociais, mediante mudancas setoriais e reformas estruturais, no entender
do estudioso.

Pode-se dizer, conforme o autor, que muitos sdo os fatores que condicionam,
quando ndo determinam, a amplitude das caréncias sociais e a atencdo que se da ao
seu combate. O padrao de acumulagdo, por exemplo, desenha limitagdes a politica
social. No entanto, deve-se conceber que as opcdes de direcdo e acdo estatal sdo por
demais influenciadas pela situacdo politica. Desta forma, a agdo governamental se
mostra como um reflexo do jogo de interesses socio-politico-econdmicos que pairam
sobre determinado meio social. Por conseguinte, vista a impossibilidade de haver um
governo imparcial, e em certo sentido o governo deve ser parcial, sob o risco de ndo
atentar para a realidade social, que por sua vez carregara sempre um certo antagonismo
—0 problema é para onde sera a parcialidade —, deve-se conceber que uma concepgao
que propde nao haver possibilidade de equilibrio entre acumulacdo e privagao social
pode ser uma forma de privilegiar apenas um segmento social e eximir responsabilidades
de quem tem. Em funcdo da complexidade social, pode-se dizer que

raramente existe apenas uma solugao socio-politica para
cada problema, assim como sdo varias as formas possiveis
de implementacao de uma determinada solucao. As
respostas emergem, assim, de um processo de escolhas
sucessivas, que envolvem confrontos, atritos, coalizdes,
pressdes e contrapressdes. [..] E nesse processo que define,
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em cada momento, como serd a politica social, que
prioridades elegera, qual serd a sua relagdo com a politica
econOmica, qual a amplitude de seu alcance.
(ABRANCHES, 1998, p.11)

Sempre havera divergéncias acerca dos usos dos recursos publicos, das suas
justificativas, na licdo do mesmo autor. No entanto, propde ele que nas inovagdes,
principalmente de carater distributivo, é que emergem os maiores conflitos. Por
isso demandam muita demonstracdo, explicacdo, fundamentacdo, “seja para
comprovar a existéncia de necessidades a serem supridas, seja para justificar
alternativas, com base em fatos e dados” (ABRANCHES, 1998, p.12). Mas, ainda
que as escolhas politicas sejam fundamentadas em avalia¢des técnicas, que
determinem objetiva e claramente caréncias a serem sanadas, que determinem
critérios de ajuste entre as imposicdes de acumulagdo e os anseios sociais, havera
juizo de valor em tais escolhas, principalmente no que diz respeito ao papel e
responsabilidade do Estado ante tudo isso. E se ndo ha possibilidade de um
consenso de fato, que se tome partido por um viés de pensamento, qual seja o de
que a politica social ndo deve se submeter as preferéncias do mercado — o que
ndo significa desconsiderar tal influéncia — sob o risco de perder sua
especificidade, que é ser voltada para o social. Enquanto acdo publica deve
corresponder, conforme o pesquisador, a um sistema de transferéncia unilateral
de recursos e valores, visto que o processo social determina varias situagdes de
dependéncia, que por sua vez, devem ser solucionadas via intervencao estatal.

Segundo Abranches (1998), a politica social, enquanto responsabilidade
permanente do Estado, possui duas facetas distintas: uma que se volta para as
contingéncias que determinam, quase sempre definitiva e insoluvelmente, a
reducdo da capacidade de se obter renda suficiente — velhice, invalidez etc — e
outra que se volta para as eventualidades transitérias, tanto coletivas, decorrentes
de alteracSes econdmicas conjunturais, quanto individuais, advindas de
incapacidades pessoais temporarias, como acidente, doenca etc. Ja a politica de
combate a pobreza estrutural, embora faca parte da intervencéo social do Estado,
por diversas vezes se sobrepde as politicas sociais. E especifica, tem duracéo
limitada, e visa eliminar a destituicdo mediante a incorporacdo dos despossuidos
a vida social regular, compensando, no intercurso da acdo, aquelas caréncias
que arriscam a sobrevivéncia e sanidade dessas pessoas. Ainda conforme o autor,
“nem medidas macroeconémicas em seus desdobramentos reais, nem politicas
sociais de corte convencional conseguem atingir os nlicleos mais resistentes de
miséria”, pois o estado de caréncia as vezes aprisiona as pessoas de uma forma
tal que suas privagdes praticamente inviabilizam a saida da sua condicdo
miseravel.

“Pobreza é destituicdo, marginalidade e desprotecdo” (ABRANCHES, 1998,
p.11). Viver na pobreza, ser pobre seria, segundo o autor, exaurir toda energia
disponivel unicamente para se manter vivo, o que implica ndo poder se dar ao
“luxo” de cuidar além do estritamente necessério, fisica e materialmente. No
caso daqueles muito pobres, a necessidade tolhe a liberdade, dificultando,
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quando ndo impedindo, que atuem como integros cidadaos, o que os torna
politicamente mais fracos e dependentes. Muito do tempo deles é gasto com trabalho
ou com procura de tal, qualquer que seja, diminuindo, quando ndo extinguindo, o
tempo para educacdo, lazer, acdo politica, saude etc, o que lhes tira a liberdade de
escolhas.

Tomando como exemplo os servicos de salde, pode-se observar, segundo o
estudioso, uma disparidade entre os usuarios de melhor condicdo social e econdmica
e 0s pobres. Aqueles, em funcdo das suas condi¢des, podem obter no mercado servigos
de melhor qualidade, que tanto se destinam a cura, quanto a prevencéo e ainda ao
acompanhamento no seu desenvolvimento. J& os segundos, em fun¢do das suas
limitacdes de recursos, tempo e acesso, podem recorrer a tais servicos apenas quando
a enfermidade j& estd manifestada. Ndo tém perspectiva de prevencdo — por vezes tém,
mas nem sempre de qualidade —e ainda tém acesso dificil aos servicos e bens essenciais.
Assim, a pobreza diz respeito a privacdo — que pode ser absoluta —a “caréncia extremada
de quaisquer meios de satisfacdo das necessidades primarias ligadas a sobrevivéncia
fisica e a sanidade da pessoa e dos familiares a ela dependentes” (ABRANCHES, 1998,
p.11). Porém, deve-se atinar para o fato de que as necessidades basicas ndo devem se
circunscrever a apenas as ligadas a sobrevivéncia. Devem incluir também as necessidades
culturais e sociais que permitam um minimo de bem-estar — educacao, lazer, esporte,
cultura—, até para que se possa ascender social, politica e economicamente. Conforme
o pensamento de Adam Smith, referenciado na obra do autor “qualquer medida para
esse ‘'minimo’ deve ir além das necessidades puramente bioldgicas, incluindo uma
parcela —variadvel no tempo e no espago —de 'necessidades sociais’, em cuja composicdo
interferem ndo sé elementos materiais, mas também outros, de ordem cultural ou
ligados ao costume” (SMITIH apud ABRANCHES, 1998, p.18). Tem I em SMITIH?

Em uma sociedade de mercado, no entanto, o acesso aos meios para satisfacdo
dessas necessidades se da, em primeiro plano, pela renda. Desta forma, no entender de
Abranches (p.19), o grau de destituicdo estaria vinculado, objetivamente, ao grau de
insuficiéncia de todos os meios que estdo sob o dominio da pessoa e que permitem
obter os bens e servicos necessarios ao bem-estar e a vida, incluam-se suas rendas,
posses e direitos a assisténcia publica. E quanto maior o hiato entre o salario e a renda
capaz de satisfazer as necessidades "basicas”, maior a dependéncia da pessoa em
relacdo a outros meios, ficando, com isso, mais dependente da efetivacdo de seus
direitos ante ao Estado, visto que provavelmente sua renda serd insuficiente para
cobrir tal defasagem.

Se a destituicdo é conseqliéncia da operagdo de mecanismos estruturais na
economia que propiciam uma continua privacdo de meios de trabalho e vida para
determinada parcela da populacgdo, seus surtos ciclicos de pobreza podem ser
solucionados, em parte ou no todo, mediante a corre¢do dos desequilibrios que os
originam; ao passo que os focos estruturais, por sua vez, sé podem ser extintos pela via
estatal voltada persistentemente para este fim.

As politicas de combate a pobreza passam, necessariamente, pela macropolitica,
visto ser necessario realocar os recursos publicos, redirecionar os incentivos e vantagens
a iniciativa privada, uma atuacdo fiscal mais incisiva, enfim, uma revisdo do contrato
social em questdo, conforme o estudioso.
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Alinha de pobreza é estabelecida levando-se em conta medidas de satisfacdo
de necessidades béasicas — contextualizadas — das pessoas que tém meios
suficientes de subsisténcia, observados a partir de um minimo de renda, conforme
Stewart; Streeten (1976); Atkinson (1975), mencionados pelo pesquisador. Porém,
embora interdependentes, historica e estruturalmente, desigualdade e destituicdo
sdo fendmenos distintos, que obedecem a ldgicas diferentes, econdmica e
politicamente. Uma transferéncia de renda de setores mais abastados para grupos
com menor poder aquisitivo pode reduzir a desigualdade, sem que isso
necessariamente implique alteracdo dos niveis de pobreza (basta que isso se dé
dos mais ricos para os quase pobres, digamos assim, por exemplo), bem como
uma reducdo de renda ou emprego nos mesmos patamares de distribui¢do pode
aumentar a destituicdo sem modificar os niveis de desigualdade.

Economicamente, a eliminacdo da pobreza e a reducdo da desigualdade
demandam agdes distintas que podem, em determinados casos, acarretar em
necessidades conflitantes ou promover efeitos contraditorios entre si, conforme
Haverman; 1975 e Lynn Jr. (1975) citados por Abranches (1998). Politicamente, as
decisdes e a¢des voltadas para cada objetivo dependem do jogo de interesses e
poder que permeiam o seio social. Uma coalizdo voltada para o combate a pobreza
pode pdr empecilhos para as a¢des distributivas. Assim, deve-se ter em mente
que se a elevagdo da renda pode reduzir o nivel relativo de pobreza, mesmo nado
alterando a distribuicdo de renda, sem uma modificacdo consideravel desta
distribuicdo — de renda, patrimonio —, certos patamares de pobreza podem se
tornar insuperaveis, segundo o autor.

Conforme visto no pensamento geral do estudioso, a pobreza e a desigualdade
ndo sdo objetos de uma mesma politica, embora haja interacdes e correlagdes
entre elas. Parte importante da acdo contra a pobreza requer acdo distributiva,
mas ndo pode se limitar e as vezes incluir, a reducdo das desigualdades. Por
conseguinte, as politicas de combate a destituicdo demandariam trés linhas
principais de acdo: a) medidas de reorientacdo, a médio e longo prazo, do padrao
de desenvolvimento. A politica social ndo deve se limitar aos “problemas sociais".
Precisa de uma politica econdmica capaz de aumentar o nivel da renda dos mais
pobres e redirecionar o padrdo de producdo e consumo, garantindo a eles
melhores condi¢bes de acesso aos bens e servigos vitais. Para isso, seriam
necessarias politicas industriais, agrarias e de abastecimento sintonizadas com
tais objetivos; b) medidas de curto e médio prazo para redirecionar o processo
econdmico, a fim de aumentar as chances de insercdo no mercado, bem como
aumentar o acesso aos bens e servicos fundamentais, antes mesmo de ocorrerem
as mudancas estruturais — considere-se o papel/a acdo fundamental do Estado
como essencial para atingir tal fim e c) acdes de curto prazo, a fim de amainar os
mais perversos efeitos da condicdo de pobreza, mediante programas assistenciais
e programas de correcdo preliminar de distor¢des mais sérias. A politica social
ndo pode condicionar a econdmica, sob o risco de comprometer seus préprios
objetivos. O desenvolvimento e crescimento econdmico, embora ndo sendo
suficiente para erradicar a pobreza e a destituicdo, € um requisito essencial no
seu combate.
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4 POLITICAS PUBLICAS FRENTE A POLITICA NEOLIBERAL

O neoliberalismo mostra-se como um resgate da politica liberal moderna,
inaugurada no século XVIII, cuja proposta era a de um Estado que garantisse as
liberdades individuais, de comércio e, principalmente, de circulacdo de riquezas,
tendo em vista os interesses da burguesia como classe social em ascensao.

Em 1947 o liberalismo seria revitalizado, pois pensadores dessa doutrina se
reuniriam para formular teorias e praticas que pudessem se opor aos idearios
socialista e intervencionista da época. Tal articulacdo seria impulsionada na
metade da década de 70, em funcdo de uma crise econdmica internacional, que
somada a transformacgdes tecnoldgicas, levariam a ruptura de tais concepcdes
de Estado (BEZERRA et al, 2000, p.99).

Para Salama, apud Sader (1995, p.142), com o alto grau de industrializacdo,
advieram dificuldades que ndo permitiram ao Estado responder de forma eficaz.
E com o aumento desenfreado do desemprego, legitimou-se, subjetivamente,
que se adotassem medidas liberais explicitamente de carater mercantil. Porém,
segundo o autor, a pobreza teria crescido por demais nos paises de terceiro
mundo, ndo se restringindo, contudo, a eles. Pior, as desigualdades nos paises
pobres estariam se intensificando. E seria nos governos de M. Tacher (Reino
Unido) e R. Regan (EUA) que o liberalismo seria revigorado, através de medidas
limitadoras do Estado na economia, como privatiza¢des e tentativas de derrubar
barreiras protecionistas, no entendimento de Bezerra et al (p.99).

Os Estados direcionaram-se a uma competicao
desenfreada com uma absurda e acelerada “corrida a
modernidade”, destruindo todo o sentido do direito social
construido na era do "Welfare State". Assim, a competicao,
a eficiéncia e o éxito econdmico passaram a ser vistos
positivamente. O individualismo ligado a afirmacéao das
liberdades individuais e dos direitos humanos, deram
vez ao individualismo sérdido, desmontando os valores
do solidarismo para afirmar e justificar a desigualdade
social como inevitavel conseqiiéncia da liberdade
humana. (BEZERRA et al, 2000, p.100)

Segundo Théret, apud Rodrigues (2002)

a coeréncia légica do neoliberalismo tedrico, necessaria
a seu poder de persuasao, é assegurada pela enumeragdo
de trés principios que, na versdo mais radical da doutrina,
sdo: a liberdade até o limite de seu abuso; a desigualdade
até o limite do toleravel; a flexibilidade até os limites da
inseguranca. £ o conjunto articulado desses trés elementos
que, no plano doutrinario, garante uma plena eficiéncia
econdmica do mercado, levando a um crescimento étimo
da producdo material e ao progresso social.
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No seu aspecto liberal, o neoliberalismo seria uma politica feita a partir da
liberdade de escolha, do individuo, do laisses-faire, da sociedade de mercado e do
Estado minimo, conforme o autor supracitado (2002). Seu principio fundador,
segundo Théret teria como alicerce o direito natural, calcado no ideal de liberdade,
por entender que a estrutura social resulta de uma interagcdo de homens livres por
sua natureza, sendo, assim, portanto, uma estrutura obviamente desigual. Por
conseguinte, se a caracteristica dos individuos seria a flexibilidade, o Estado seria o
principal limitador da liberdade individual, por tentar reduzir as desigualdades, e
assim promover uma rigidez social, que se opde aquela flexibilidade. "Desse modo
que o Estado é, inelutavelmente, um perturbador da ordem de mercado e, portanto,
um redutor dos estimulos ao trabalho e a poupanca, em conseqiiéncia, tende a frear
o crescimento e a constituir-se, por fim, em fator de regresséo social” (RODRIGUES,
2002).

Os efeitos do neoliberalismo, contudo, ndo foram condizentes com o que se
esperava: agravou as desigualdades, aumentando a hegemonia dos paises de primeiro
mundo, que passaram a condicionar —quando ndo determinar —as decisdes politico-
econdmicas dos demais paises em prol de seus interesses, ao passo que os paises de
terceiro mundo reduziram investimentos sociais, promoveram subempregos, mao-
de-obra barata, flexibilizacdo das leis trabalhistas etc, no entendimento de Bezerra;
Medeiros Junior; Silva (1995, p.154). E desta forma, segundo Borén, mencionado por
Sader, o resultado mais duradouro deste receituario seria uma sociedade dual “em
que existe um pequeno setor de integrados (cujo tamanho varia segundo as distintas
sociedades) e outro setor (majoritario na América latina) de pessoas que vao ficando
inteiramente excluidas, provavelmente de forma irrecuperavel no curto prazo”
(BORON apud SADER, 1995, p.146).

Assim, analisados os argumentos até agora citados, Salama (apud SADER, 1995,
p.170) destaca que seriam necessarias duas medidas de oposi¢ao a formula neoliberal:
uma intervencdo estatal a fim de combater as desigualdades sociais, reconhecendo-
se 0 novo papel do mercado e o reconhecimento de que o mercado ndo pode,
espontaneamente, gerar empresarios. Para tanto, € preciso que se reinventem novas
relagdes entre o Estado e o Mercado. Conforme Bordn, referenciado na obra de
Sader (1995, p.173), ndo se pode retomar o pensamento keynesiano dos anos 50/60,
sem se considerar a dinamica prépria dos mercados nos dias atuais, dindmica essa
que ndo pode ser suplantada por uma simples operacdo ideoldgica, sob o risco de se
arcar com enormes custos. Deve-se levar em conta, também, que hd um processo de
globalizagdo consideravel nas esferas produtivas e financeiras, e que para os paises
de terceiro mundo, uma omissdo frente a esses desafios pode acarretar em
conseqliéncias sérias, em fungéo da vulnerabilidade deles.

5 ESTADO E POLITICAS PUBLICAS: A RESPONSABILIDADE DO
ADMINISTRADOR NA PROMOGAO DOS DIREITOS DE CIDADANIA

Conforme a perspectiva histérica de Frischeisen (2000, p.21/22), o

constitucionalismo teria surgido no século XVI, a partir da necessidade de se
justificar a origem do poder dos governantes, estabelecendo o direito dos
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cidaddos frente ao Estado Absolutista, possibilitando a expressdo da vontade
burguesa - tinha poder econdémico, mas nao politico — e garantindo a liberdade
de expressao. A partir dai, formaram-se os conceitos de nacdo, soberania, poder
constituinte, mandatos representativos, separacdo de poderes etc, além de teorias
que justificariam a instituicdo de regras de convivéncia, em que os individuos
abririam mao de parte de sua liberdade para viver em sociedade, sob governo
por eles instituido.

No século XVIII, conforme a autora, as preocupacdes tedricas se voltaram
para os fundamentos da soberania popular, fazendo surgir a idéia de Poder
Constituinte como principio de legitimidade da Constituicdo. Com a
independéncia americana (1776) deu-se a separacdo dos poderes, e com a
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789) incorporaram-se, em
definitivo, os conceitos de soberania popular, divisdo dos poderes e garantia de
direitos individuais ao Constitucionalismo. Ao tempo da Revolucdo Industrial do
século XIX, as constituicdes passaram a incorporar —muito em funcdo das pressdes
dos movimentos sociais da época — além dos direitos e garantias individuais, os
direitos sociais, exigindo-se que esses fossem garantidos através de intervencdes
estatais, para que a igualdade de oportunidades fosse de fato exercida. Conforme
Leibholz, apud Frischeisen (2000), j& ndo se tratava mais de uma igualdade perante
alei, mas de uma igualdade feita por ela e através dela. As normas referentes aos
direitos sociais passariam a ser programaticas, que segundo Teixeira, citado pela
estudiosa, "representam e concretizam o sentido e finalidade da acdo estatal, e
correspondem aos chamados fins sociais do Estado, que conseguiram infiltrar-
se nas Constituicdes modernas, assumindo ali dignidade de preceitos
constitucionais”. (TEIXEIRA apud FRISCHEISEN, 200, P.24).

Apds a Il Guerra, seguindo a perspectiva da autora, atentou-se para a
importancia de se garantir um carater democratico as constituicdes, sob o risco
de, em nédo sendo assim, ser insuficiente o movimento constitucionalista na
garantia dos direitos sociais. Assim, a Constituicdo representaria um contrato
publico de fato, que exigiria um cumprimento das normas inferiores em
consonancia com as necessidades e conquistas de determinada comunidade,
que por sua vez deveriam nortear o seu modelo de Estado.

Feito isso, atentou-se que de nada adiantaria ter os direitos declarados se os
mesmos ndo pudessem ser exercitados pelos cidadaos. Além da legalidade,
segundo ela, é mister que haja a legitimidade dos governos, aprofundando-se a
participacdo popular e as garantias individuais contra o Estado, de forma que
todos, sem excec¢do, tenham os mesmos direitos. Se a ordem constitucional
define obriga¢des para o Estado e para a coletividade no tocante ao efetivo
exercicio dos direitos sociais, deve também delinear o papel do Estado na
implementagdo deles, pois ao lado dele na organizacdo politica, ha entes
autdénomos institucionais e territoriais difusos na comunidade, que concebem
“um direito sem Estado".

No tocante a legalidade, Frischeisen (2000, p.38) propde que “as normas
constitucionais da ordem social devem ser interpretadas e ter sua validade e
eficacia consideradas dentro da unidade geral da Constitui¢do”, sendo, por isso,
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comumente classificadas como programaticas, que tracam principios a serem
seguidos pelos 6rgdos estatais para realizarem os fins sociais do Estado. Segundo
ela, tem-se caminhado no sentido de dotar eficacia juridica a elas, por entender
que, sendo a Constituicdo a lei maior de um Estado, esta ndo poderia conter
dispositivos sem vigéncia, eficacia e aplicabilidade.

No que diz respeito a legitimidade, Silva, citado pela estudiosa, considera
que advém de decisdo proveniente de um titular legitimo do poder constituinte.
Ja no tocante a eficacia das normas constitucionais, como diversos autores
versam sobre o assunto, apresentando classificagGes diferentes, porém
semelhantes, em alguns casos, poder-se-ia dizer que podem se dividir, num
geral, como plenamente eficazes, por produzirem imediatamente todos os seus
efeitos e limitadamente eficazes, por precisarem ser integradas por leis
infraconstitucionais. Aqui estariam as normas programaticas, que segundo M.
H. Diniz, mencionada na obra de Frischeisen (2000, p.43/44), séo eficazes porque

Impedem que o legislador comum edite normas em sentido
oposto ao direito assegurado pelo constituinte, antes
mesmo da possivel legislacdo integrativa que Ihes da plena
aplicabilidade, condicionando assim a futura legislagdo
com a conseqiiéncia de ser inconstitucional; impdem um
dever politico ao 6rgdo com competéncia normativa;
informa a concepcao estatal ao indicar suas finalidades
sociais e os valores objetivados pela sociedade;
condicionam a atividade discricionaria da administracdo
e do Judiciario; servem de diretrizes teleoldgicas para a
interpretacdo e aplicacdo juridica (subsuncéao, integracdo
e correcdo); e estabelecem direitos subjetivos por
impedirem comportamentos antagdnicos a elas.

Assim, segundo Bobbio, destacado pela autora, a efetividade dos direitos
sociais esta diretamente relacionada a atuacdo do legislador, elaborando
normas infraconstitucionais, e a atuacdo dos integrantes do executivo,
também vinculados a respectiva lei maior.

A fim de garantir a aplicabilidade e implementa¢do desses direitos, em
casos de inconstitucionalidades ou omisséo, criou-se, no Direito brasileiro,
o mandado de injuncdo, para os casos em que a falta de norma regulamentar
inviabilize o exercicio de direitos e liberdades constitucionais, e a acédo
direta de inconstitucionalidade, dando ciéncia ao poder competente para
tomar as providéncias necessarias, configurando, segundo G. F. Mendes,
apud Frischeisen (2000, p.53), um “direito subjetivo publico a uma acéo
positiva de indole normativa por parte do legislador”. Porém, se tais
instrumentos atuam na falta de normas viabilizadoras de direitos e garantias
constitucionais, ndo coibem auséncias de agdes do Executivo que permitam
a consecucdo dos fins promulgados das normas infraconstitucionais ja
existentes. Isso suscitaria a questdo: entdo como responsabilizar o
Administrador?
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Segundo a procuradora da republica, os atos administrativos que visam
implementar as politicas publicas sdo iguais aos demais atos da Administracéo,
ficando, portanto, vinculados aos principios da legalidade e legitimidade — além dos
principios da impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, conforme o Art.
37 da nossa Constituicdo Federal. Por isso, a autora entende que o Administrador
fica “vinculado a Constituicdo e a implementacdo das politicas publicas de ordem
social, estando adstrito as finalidades explicitadas na constituicdo, bem como nas
leis integradoras, e ndo cumpri-las caracteriza omissao, passivel de responsabilidade”.
E isso faz com que seus atos sejam vinculados e ndo discricionarios®.

Segundo a estudiosa, a discricionariedade do Administrador seria regulada pela
norma constitucional referente ao direito social em questdo, que apontaria a melhor
forma de atingir a sua finalidade constitucional. Também incidiria sobre a
Administracdo o principio da razoabilidade, ndo permitindo que o exercicio dos
direitos sociais fosse preterido por a¢do ou inacdo que ferisse os preceitos
constitucionais e legais. Assim conclui que "o administrador ndo tem
discricionariedade para deliberar sobre a oportunidade e conveniéncia de
implementacdo de politicas publicas discriminadas na ordem social constitucional,
pois tal restou deliberado pelo Constituinte e pelo legislador que elaborou as normas
de integracdo” (FRISCHEISEN, 2000, p.95). Retomando o pensamento de Ihering,
Frischeisen prop&e que toda norma juridica surge em funcdo de uma finalidade, o
que impede que ndo se cumpra uma norma por esta se apresentar com sua finalidade
implicita.

As duvidas sobre a discricionariedade, conforme a autora, cabem ao Juiz, que
deve dar sentido objetivo e concreto a norma, bem como controlar a legitimidade
do ato administrativo. E essa demanda por preencher o conteddo das normas, ndo
mais apenas dizendo qual norma poderia dissolver um conflito particular, caracterizaria
o fendmeno da politizacdo do judiciario.

No entendimento da estudiosa, a complexidade das relacdes Estado/sociedade
civil na atualidade, em sua funcdo executiva, além das relacdes entre os Estados nos
blocos econémicos, tem suscitado debates sobre conceitos historicamente formados,
como Estado-nacao, separacao de poderes, democracia representativa. Conceitos
como o de soberania nacional, segundo ela, estariam sucumbindo frente aos blocos
econdmicos e as possibilidades de intervencéo por causa dos direitos humanos. Isso
tudo estaria acarretando, internamente, num processo legislativo extremamente
técnico, dotando o Executivo de muito poder na elaboracdo das leis, além de agilidade.
Frente a isso, o judiciario — especialmente a Justica Federal e o STF —teria passado “a
funcionar como verdadeira vélvula de escape para o autoritarismo legislativo do
Executivo Federal ou sua omissao, em desrespeito aos ditames constitucionais e, em
especial, dos direitos sociais dos cidaddos” (FRISCHEISEN, 2000, p.101).

Mas ndo se trata de substituir o Executivo pelo judiciario ou por um Juiz legislador,
mas sim de se cumprir e interpretar a constituicdo e suas normas no limite da
discricionariedade da Administracdo, em sintonia com as diversas demandas sociais

4Por discricionariedade pode-se entender a margem de subjetividade que cabe ao administrador para
decidir sobre a melhor maneira de satisfazer o fim legal, quando nao se pode obter, objetivamente, da lei,
uma Unica solugdo. Ja o ato vinculado é o oposto.
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em que tais normas incidem. E isso mostraria o relevante papel do judiciario na
promocdo e monitoramento das politicas publicas para o efetivo exercicio dos direitos,
humanos e sociais. (no entanto, poder-se-ia questionar se atualmente as Ultimas
instancias do judicidrio estariam atuando nessa perspectiva, o que levaria a um
questionamento acerca da forma como sdo compostas tais instancias).

6 CONCLUSAO

As influéncias do modelo neoliberal para o exercicio da cidadania tém sido por
demais prejudiciais. A defesa do livre mercado deu a este um poder tdo grande que
tem condicionado decisdes de paises, Unica e exclusivamente em funcdo de seus
interesses mercadoldgicos, relegando, a segundo plano, os direitos sociais e,
conseqlientemente, a cidadania, especialmente no caso dos paises subdesenvolvidos.

Os paises de terceiro mundo, por sua vez, tém tido um acesso muito reduzido ao
mercado mundial que, por se caracterizar pela dominagdo de oligopdlios, vem
excluindo-os das benesses do neoliberalismo. Além da exclusao, tém sido impelidos
a adotar medidas socio-econdmicas muitas vezes prejudiciais para o contexto
nacional, como privatizacdes, flexibilizacdo de leis trabalhistas, reducdo de
investimentos na area social, tudo sob o argumento de que a atuacdo do Estado
deve ser minima. E dentro dessa conjuntura, ndo se poderia desconsiderar as diversas
influéncias que tém recaido sobre a Administracdo Publica que, por influéncias dos
interesses do grande capital, muitas vezes tem subvertido as prioridades sociais.

No caso brasileiro, seu ordenamento juridico se voltou para a questdo através
de alguns mecanismos que poderiam responsabilizar o Administrador quando esse
se desviasse do interesse publico, como o mandado de injuncdo e acdo direta de
inconstitucionalidade. Estas mesma ndo configuram, a principio, alternativas
totalmente eficazes para garantir a promocao dos direitos sociais, pois atuam apenas
na auséncia de normas viabilizadoras de direitos e garantias constitucionais, ndo
coibindo inagdes do Executivo. Contudo, uma hermenéutica constitucional moderna
vem contribuindo neste intento, a partir da afirmacdo de que ndo existem disposi¢des
constitucionais ineficazes.

Se ndo é razoavel supor a ineficacia das normas constitucionais, que déo
sustentacdo a todo arcabouco juridico, a questdo reside em saber se sdo plenas ou
limitadamente eficazes; jamais ineficazes. Disto, pois, conclui-se que as normas
sociais previstas na Constituicdo, geralmente classificadas como programaticas, sdo
eficazes e aplicaveis desde seu nascedouro, seja informando a concepcéo estatal, ao
indicar suas finalidades sociais e os valores objetivados pela sociedade, sejaimpedindo
a edicdo de normas em sentido oposto ao direito assegurado pelo constituinte,
antes mesmo da possivel legislagdo integrativa que lhes da plena aplicabilidade,
sob pena de serem inconstitucionais.Dentro desse contexto, ndo ha mais
discricionariedade ampla do Administrador para deliberar sobre a
implementacdo ou nao de politicas publicas discriminadas na ordem social
constitucional, pois tal restou deliberado pelo Constituinte e pelo legislador
que elaborou as normas de integracdo. E quando nossa Carta Magna dispde
expressamente que erradicacdo da pobreza constitui um dos objetivos
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fundamentais da Republica Federativa do Brasil, isso fica mais facilmente perceptivel!
Todavia, em caso de duvida, cabe ao Judiciario dar um sentido objetivo e concreto a
norma, ndo mais controlando apenas a legalidade dos atos administrativos mas,
também, e principalmente, a legitimidade dos mesmos, a luz do que a Constituicdo
dispde a respeito, explicita ou implicitamente.

Assim, para que haja um exercicio concreto da cidadania, o que implica reducéo
da pobreza, ou até sua auséncia, deve-se reverter a fetichizacdo pelo mercado,
(re)colocando, em primeiro plano, o homem e suas necessidades basicas. E se por um
lado isso demanda uma mobilizagdo e organizacdo da sociedade civil como um todo,
por outro ndo se pode minimizar, nem tampouco desconsiderar, a importancia da
atuacdo —obrigatdria —do Estado neste sentido. Se hd quem disponha de instrumentos
eficazes de pressao, o que os torna mais suscetiveis de obter mais da acdo do Estado,
ha também quem dependa dessa prdpria acdo para conseguir o minimo indispensavel
a sua sobrevivéncia. E é quanto a estes — infelizmente a maioria da populacdo — que a
atuacdo da Administracdo Publica se mostra essencial e imperativa.

Assim, quando homens e mulheres se sentirem cidadaos de fato, que realmente
podem interferir nas decisdes do meio em que vivem, podera haver fiscalizacdo e
controle do Estado, em especial da Administracdo Publica, de forma a garantir que ela
realmente atue em prol dos interesses publicos, atentando para os diversos segmentos
e classes sociais. Talvez, nesse momento, possa-se falar de cidadania e de efetivo
combate as misérias que a sociedade enfrenta, mediante a criagdo e implementacdo
de politicas publicas cidadas que possam ser exigidas, eficazmente, do Estado pelos
diversos segmentos sociais.

REFERENCIAS

ABRANCHES, Sérgio Henrique. Politica social e combate a pobreza. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar, 1998.

BEZERRA, H.R; MEDEIROS JUNIOR, F.C; SILVA, L.G.H. Neoliberalismo: outro enfoque. In:
SADER, Emir (Org.). Pés-Neoliberalismo: as politicas sociais e o Estado Democratico.
Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995.

CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de sociologia juridica (vocé conhece?). Rio de
Janeiro: Forense, 1999.

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario basico da lingua
portuguesa Folha/Aurélio. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1988.

FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas publicas: a responsabilidade do
administrador e o ministério publico. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000.

RODRIGUES, Alberto Tosi. Neoliberalismo: génese, retorica e pratica. Disponivel em
<http://www.politica.pro.br>. Acesso em: 20 Set. 2002.

SADER, Emir (Org.). Pés-Neoliberalismo: as politicas sociais e o Estado Democrético.
Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995.

136 Revista da FARN, Natal, v.4, n. 1/2, p. 119-136, jul. 2004/dez. 2005



