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RESUMO

O presente trabalho traz uma abordagem das politicas publicas, circunscrevendo o objeto aos seus
fundamentos epistemologicos, orientado para o problema da fundamentagdo, em vista de possiveis
respostas as inquirigdes relativas a natureza e a estruturagao do problema em analise. Fazem-se incursodes
acerca do carater publico da politica, o problema fenomenologico das politicas publicas e suas relagdes
com o Estado, os limites do Estado no ambito das politicas publicas e a relagdo entre publico de politicas
publicas e gestdo de politicas publicas. O texto finalmente propde a categoria politicas piblicas como
paradigma capaz de aferir retrocessos e avancos do desenvolvimento humano dos povos.
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ABSTRACT

The present work brings an approach to public policies, circumscribing the object to its epistemological
foundations, oriented to the problem of reasoning, in view of possible answers the inquiries regarding
the nature and structure of the problem under analysis. Discussed about the public character of politics,
the phenomenological problem of public policies and their relations with the State, the limits of the
State in the scope of public policies and the relationship between the public of public policies and the
management of public policies. Finally the text proposes the category of public policies as a paradigm
capable of measuring setbacks and advances in the human development of peoples.
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1. INTRODUCAO

A andlise de politicas publicas impde que se tenha em principio a ideia da diversidade que
0 objeto agrega no tocante a execu¢do, conteido, contexto e destino. Além disto, ¢ mister que se
percorram pontos centrais para sua fundamentagdo tedrica e se agrupem certos elementos de andlise
em torno de suas finalidades. Parece ser unanimidade entre estudiosos que o tema ndo constava entre
as preocupacdes centrais tradicionalmente estudadas pela ci€ncia politica, e que somente nas ultimas
décadas o assunto conquistou relevancia (FARIA, 2003; SOUZA, 2006), a despeito de que a ideia de

politicas publicas subjaz a natureza propria da organizagdo social.

Para inicio de discussao, mostra-se oportuna e razoavel uma consulta aos classicos da ciéncia

politica, mais especificamente a assertiva de John Locke (2002) na qual o autor propde que todo o
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poder disposto pelo governo destina-se exclusivamente ao bem da sociedade, cujo exercicio ndo
dever ser arbitrario, mas ancorado em leis estabelecidas e promulgadas; para que ndo s6 os cidaddos
saibam qual seu dever, achando garantia e seguranca dentro dos limites da lei, como também para que
os governantes, limitados pela lei, ndo sofram a tentagdo, pelo poder que tém nas maos, de exercé-lo

para fins e meios que os homens ndo conhecam e nem aprovariam de boa vontade.

A inquiricao pelos fundamentos de politicas publicas se confunde com a inquiri¢do dos
fundamentos da propria sociedade. Inquestionavelmente, o fendmeno das politicas publicas tem sua
existéncia associada ao advento de outro fendmeno antecessor, um ente coletivo complexo, constituido
por uma massa aglomerada de pessoas formal e diversamente reunida, segundo contornos de uma
identidade cultural, cuja ordem coletiva de existéncia ¢ autora de amplo poder social de decisdo, cujos
signatarios, investidos da outorga social, fardo uso desse poder em beneficio exclusivo do mais amplo
bem-estar humano possivel, conforme prescri¢des juridicas concretizadas em agdes politicas nas quais

a sociedade identifica a sua existéncia.

O proprio processo de organizacdo social reivindica a existéncia necessaria de politicas
publicas, condicao sine qua non de seu advento, preservagdo e desenvolvimento. Esse processo se
apoia aprioristicamente na existéncia de necessidades gerais inerentes a realidade da vida coletiva. A
sociedade civil traz a tona um tipo de demanda diferenciada das caréncias individuais e familiares:
a ampliagdo das necessidades individuais e de parentesco ao patamar da realidade coletivo-urbana,
contexto que induz necessariamente a adogao de medidas, também de carater amplamente coletivo,
que facam frente as macros demandas sociais. Um empreendimento de ordem complexa como o da
sociedade e a satisfagao de demandas elevadas a poténcia de uma coletividade ampliada requerem a

adocao de medidas politicas capazes de garantir o sucesso da concretizacdo desses ideais.

A sociedade de fato, sua instauragao, da-se concomitantemente ao despertamento coletivo da
consciéncia humana para um tipo de representagao de necessidades que ultrapasse os estreitos limites
do individuo e da consanguinidade em sua realidade particular e se eleve ao estagio de sensibilidade
de modo que os individuos se reconhegam pluralidade (ARENDT, 1993). E condicio irretocavel &
institui¢dao da sociedade a prévia quebra do condicionamento natural individualizante com a transi¢ao
da concepgao biologica de necessidade para a instituicdo da necessidade sociopolitica. Nao pairam
davidas de que a emergéncia de politicas publicas timbra o avango estratégico no campo das relagdes
humanas e contribuem decisivamente para a consecucao das garantias sociais de protecao da sociedade
contra seus adversos. As politicas publicas comportam em sua natureza e fins os alicerces que justificam
e chancelam a vida da sociedade e a fertilizam de atrativos que motivam sua manutengdo. A concepgao

do fendmeno publico coincide com o advento da propria sociedade.

A nogao de politicas publicas ¢ varidvel ao longo da histéria politica das sociedades e inclui
uma variedade de concepgdes. As vezes o termo é tomado em sentido restrito, como, por exemplo,
o fato comum de se traduzir politicas publicas considerando os servigos prestados pelo Estado aos
segmentos médios e populares da sociedade, como se a concepgao de necessidades sociais excluisse
segmentos de elevada posicao da piramide social aos quais se supoe a disposicao do poder de auto
provisao de suas necessidades — cidadaos privados (RIBEIRO & MENEZES, 2008).
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De fato, a designagao das camadas médias e populares identifica um publico importante ao qual
se destinam as politicas publicas; no entanto, o universo visado pelas politicas ptblicas ndo pode ser
reduzido a parcelas da populagao, uma vez que, por politicas publicas, elementarmente, se compreende
todo beneficio propiciado pelo Estado cuja expedicao ultrapasse o poder de realizagdo do individuo
e de grupos da sociedade. Determinadas a¢cdes importantes do cardapio de servigos prestados pelo
Estado pode ndo interessar a um segmento ou outro da sociedade brasileira; isto porém ndo permite
inferir que tais agdes, exclusivamente voltadas para o atendimento de grupos especificos da sociedade,

percam em razdo desta especificidade o seu carater publico.

De outra forma, areas importantes da acdo governamental atuam estratégica e indistintamente
na promoc¢ao do amplo bem-estar. Falar de politicas publicas ¢ antes de qualquer coisa admitir o carater
plural da condi¢do social e a pluralidade das intervengdes politicas em favor da realizacdo dessa humana
condicdo. Eis a razdo porque nao se pode ter por exclusivo nenhum conceito de politicas publicas, em
vista da propria natureza holistica do fendmeno, suas distintas formulagdes, seus contextos especificos

e os tipos de resultados que se pretende alcancar (SOUZA, 2006).

O trato com essa ordem de complexidade ensejou aos estudiosos da area a construgdo de
tipologias que permitiram de alguma forma a emolduragdo dos diversos procedimentos de intervengao
politica no espaco publico de acordo com critérios validos dentro de contextos especificamente
idealizados segundo padrdes constataveis em termos de teoria e pratica. Nas palavras de Frey (2000),
o uso de tipologias passou a ser considerado recurso imprescindivel na analise de politicas publicas,
contribuindo para a coeréncia e o rigor das pesquisas cientificas. O presente texto sustenta a pretensao
de abordagem das politicas publicas circunscrevendo o objeto aos seus fundamentos epistemologicos,
orientado para o problema da fundamentacgdo, em vista de possiveis respostas as inquiri¢des relativas

a natureza e a estruturagdo do problema em analise.

2. O CARATER PUBLICO DA POLITICA

Nao existe politica que nao seja publica. Nas palavras de Bobbio (2009), a histéria do poder
politico pode ser entendida como historia do poder aberto ao publico. Considerada em seu aspecto
mais fundamental, toda politica ¢ de natureza publica; ndo tendo carater piblico ndao pode ser politica
e sendo politica ndo pode ignorar o publico, como bem afirma Lowi (1972), a politica publica faz a
politica. Se isto ¢ fato, destarte somos motivados a indagar honestamente acerca do que diferencia
as concepcoes de publico e privado numa sociedade republicana. Um principio incontorndvel no
estudo do bem-estar social acentua certa e necessaria indistingao entre publico e privado na medida
em que se tenha em vista o interesse social na sua mais ampla extensao, ou seja, a elevacao do nivel
de harmonia social ao seu maximo possivel grau de execu¢do (CICERO, 2004). Para DURKHEIM
(1989), sociologo francés, todo direito ¢ privado em funcao de que ndo existe direito sem a presenca
de individuos que agem e cujo usufruto nao seja pessoal; no entanto, o citado autor ainda dira que
todo direito ¢, essencialmente, de natureza publica, em razao do seu carater social, destinado a uma
totalidade determinada de individuos que, a despeito das distingdes, sao funcionarios de uma sociedade

funcional. Toda e qualquer politica, independente do seu conteudo, visa idealmente a acomodagao
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do interesse universal da sociedade. Assim sendo, quando a legislacao se debruga sobre um dominio
particular do interesse social e o objeto de suas intengdes se volta para uma area restrita da sociedade,
o fim primal, em torno do qual todas as providéncias e procedimentos, inclusive os que visam grupos
restritos e ideais de minorias, ndo ¢ outro sendo a harmonia do interesse geral da sociedade. Para Bobbio
(2009), o itinerario ascendente das sociedades industriais avancadas parece apontar irretorquivelmente
para a intensificagdo da publiciza¢do do privado, processo mediante o qual se estabelece o primado
da concepgdo de publico sobre a concepcao de privado, noutros termos, o primado da politica sobre a
economia, regulacdo irreversivel e amplamente disseminado pelas doutrinas socialistas e politicamente
eficazes. O que parece estar em evidéncia nos termos acima tratados ndo ¢ supressao do privado pelo
publico; mas, antes, a supressdo da aparente exclusdo imagindria interposta entre os fenomenos, de
modo a entender que uma pratica necessariamente excluiria a outra. A questao a ser enfatizada baseia-
se no proposto de que o beneficio privado deve ser exercido segundo critérios orientados por uma

mentalidade publica.

Por politica entendemos a arte da convivéncia coletiva, disposta em principios € normas de
conduta que pressupdem a preservacao da sociedade como um todo. Althusius, apud Bobbio, define a
politica com sendo a arte por meio da qual os homens se associam com o objetivo de instaurar, cultivar
e conservar entre si a vida social. Por este motivo é definida como simbiotica (2009:64). A concepgao
de politicas publicas guarda em si mesmo certa redundancia, uma vez que o publico pressupde a esséncia
(fundamento, carater e finalidade) da politica. Nesse sentido, uma politica publica antevé a emergéncia
de mecanismos sociais de uma vida coletiva longeva de maneira que a liberdade, a igualdade e o poder
de execucao dos individuos, bem como das instituigdes visem sempre e exclusivamente o bem-estar
da comunidade (LOCKE, 2002).

Uma questao problematica em torno da discussao sobre politicas publicas € sua analise, em
grande medida, construida sob o ponto de vista governamental; sob este critério as politicas publicas
sdo concebidas como um conjunto de metas e acdes governamentais promotoras do bem-estar social.
O papel do governo ¢ decisivo no plano de execugdo das politicas publicas; no entanto, ha de se
considerar que a base das politicas publicas desde sua concepcao racional a sua aplicag@o na tessitura
da sociedade requer indispensavelmente e, sobretudo, a integracdo de atores ndo governamentais.
Aparentemente as discussdes tendem a realcar o publico das politicas publicas como o fim do processo
e ndo considera-lo também a partir do inicio, de sorte que se da relevo ao publico no ambito da
execucao, minorizando o publico no ambito da construcdo das politicas publicas. As agdes publicas do
governo delineiam o bem-estar social e os interesses publicos manifestos na sociedade civil orientam
decisivamente a elaboragdo das politicas executadas pelas agdes governamentais. Indiferente ao tipo
de gestao governamental e indiferentemente das ideologias de gestdo dos governos, a construcao do
bem-estar, que ¢ a condicao inalienavel para a legitimidade de um tipo qualquer de governo, passa
necessariamente pelo exercicio eficiente na designagdo e na execugao de politicas publicas que se
sustenta na qualidade dos mecanismos de expressao dos interesses coletivos; até mesmo os sistemas
totalitarios de governo se sentem obrigados a auscultar o anseio da coletividade e, nesse sentido, se

mantém vigilantes quanto ao sentimento publico. Em certa medida, qualquer politica esvazia o seu
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carater publico e sua natureza politica quando se ampara noutra base que nao seja a leitura da realidade
na qual o proprio publico reconhece como sua. O fracasso da politica ocorre exatamente no plano em
que se da a ruptura entre as intervengdes governamentais € o anseio social manifesto no clamor da
populacdo. Na incidéncia deste fato se concretiza a desgraca da politica e o fracasso do Estado. Na
visdo karlmarxista, a queda do Estado do dominio da razao, sua auto-rentincia da condi¢ao provedora do
bem universal e sua consequente conversao em Estado ideoldgico a servico de interesses particulares,
em que o Estado cooptado pelo capital privatizado se perde do capital social (MARX e ENGELS,
1989). Em tais circunstancias, a politica ampara seu estatuto de publicidade na violéncia, inclusive a

legal, mas nao em legitimidade.
3. POLITICAS PUBLICAS - FENOMENOLOGIA

As politicas publicas contornam os interesses, o poder e os procedimentos voltados para a
consecuc¢ao do ideal do bem comum na extensao total de uma sociedade, envolvendo a totalidade dos
seus membros. E bem verdade que a concepgio cientifica e técnica de politicas publicas passam a
integrar o cenario da gestao politica a partir da emergéncia do Estado moderno, e nasce concomitante
ao aparecimento de um corpo juridico de normas publicas (BOBBIO, 2009). No que concerne a
instauragdo das politicas publicas como area do conhecimento cientifico, isto ocorrera na primeira
metade do século XX nos EUA. A categoria politicas publicas sofre variagdes e énfases distintas; isso
se d& desde o inicio de institui¢do da disciplina como dominio autdnomo de investigacdo, em que a
disciplina conquista relevancia no campo de estudo da ciéncia politica. Importantissima contribuigao
para uma sintese do significado de politicas publicas foi dada pelo cientista politico norteamericano
Harold Lasswell. Segundo proposicao do citado pensador, a tomada de posigdo e analise de politicas
publicas deve, necessariamente, responder as seguintes questdes: quem ganha o que, por que e que
diferenga faz (LASSWELL, 1958).

De acordo com Dias & Matos (2012), certas analises situam no contexto da disciplina, o papel
do Estado e de suas das organizacdes ocupadas na elaboragdo de politicas publicas; ao passo que
outros estudos privilegiam a tematica da agdo governamental. O termo “politicas publicas” € versatil,
possui uma extensa dimensao e ocupa lugar central nas discussdes que envolvem temas como o
Estado, a sociedade, as institui¢des sociais, o poder, a autoridade e a gestdo politica, dentre outros.
Nesse sentido, o campo das politicas publicas constitui objeto do interesse das mais distintas areas
das ciéncias humanas. Dias & Matos definem politicas publicas, primeiramente asseverando que elas
representariam o conjunto de principios, critérios e linhas de ag¢do que garantem e permitem a gestao

do Estado na solugdo dos problemas nacionais (2012:12), e concluem a defini¢do nos seguintes termos:

Sdo agoes empreendidas ou ndo pelos governos que deveriam estabelecer
condigoes de equidade no convivio social, tendo por objetivo dar condigoes para
que todos possam atingir uma melhoria na qualidade de vida compativel com a
dignidade humana (2012:12).
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Como bem se pode ver nas palavras dos autores, subjaz relacdo fundamental entre praticas
de politicas publicas e o papel do Estado, através das execugdes governamentais, em cujo entorno
deve se considerar a imprescindivel presenca de esferas ndo governamentais. A satisfacdo de macro
demandas e o empenho de se materializar a equidade social e a dignidade humana impdem o duplo e
cooperativo desempenho das esferas governamentais e ndo governamentais apoiadas no principio da
promogado do bem-estar amplo da sociedade segundo a agdo integrada e coordenada das instituigcdes

politicas e da sociedade civil.

As diversas construcdes que as sociedades desenvolveram acerca de politicas ptblicas estiveram
historicamente condicionadas e parecem sugerir que a formacao de uma consciéncia coletiva em torno
do assunto tende a aparecer em ciclos de desenvolvimento de racionalidade social em que a convivéncia
humana, gradualmente, vai superando, em certa medida, a guerra dos interesses particulares. Esse
deslocamento do interesse particular para o geral ndo representa uma transi¢do instantinea; antes
assinalard um processo nao linear influenciado pelo nivel de prevalecimento do social sobre o individual
e vice-versa e pelo jogo de interesses e ideologias multicéntricas que determinam a formacdo das

agendas, tomadas de decisoes, preferéncias e modo de relagdo entre governo e governados.

Possivelmente, trés grandes momentos da organizagdo politica constituiram eixos para o
torneamento da nog¢ao histdrica de politicas publicas; esses momentos ganham corpo e sdo patrocinados
pela disponibilidade e aplicacao dos recursos de todos para o beneficio de todos. Os trés momentos
paradigmaticos que, ao longo da historia social, instauraram e aprimoraram a nog¢do de politicas
publicas: Seguranca nacional, cidadania e Estado social de direito. No que tange ao paradigma da
seguranga, a nocao de politicas publicas circunda a cultura do uso da espada pelos representantes do
Estado aos quais cabe a missao precipua de defender os membros da sociedade entre si mesmos e
contra os inimigos comuns (HOBBES, 2004). Com a Revoluc¢do Francesa, a concepgao de politicas
publicas avanca ao idedrio da cidadania no qual os membros da sociedade sdo iguais, indistintamente
reconhecidos e portadores de direitos politicos juridicamente assegurados (BURDEAU, 1975). As
guerras civis e mundiais nos dois séculos XIX e XX forjaram novo padrao de politicas publicas embalado
pelo clamor das sociedades ocidentais por garantia de direitos sociais para além das garantias dos
direitos civis (BOBBIO, 2009). Historicamente, o método cientifico desenvolveu uma aparelhagem
conceitual que permitiu tracar perfis de politicas publicas. Em consequéncia disto, diversas modelagens
aceitas passaram a orientar o acervo de estudos e diagndsticos da agdo governamental. Entre inlimeras
tipologias, a exemplo das que definem politicas publicas de acordo com arenas sociais, agendas, dentre
outras, destaca-se a tipologia de Lowi (1972): politicas distributivas, politicas regulatorias, politicas
redistributivas e politicas constitutivas. Essa tipologia ¢ interpretada pela cientista politica Celina Souza:

Para Lowi, a politica publica pode assumir quatro formatos. O primeiro é o das politicas
distributivas, decisdes tomadas pelo governo, que desconsideram a questdo dos recursos limitados,
gerando impactos mais individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou
regides, em detrimento do todo. O segundo ¢é o das politicas regulatorias, que sdo mais visiveis
ao publico, envolvendo burocracia, politicos e grupos de interesse. O terceiro é o das politicas
redistributivas, que atinge maior nimero de pessoas ¢ impde perdas concretas € no curto prazo
para certos grupos sociais, € ganhos incertos e futuro para outros; sdo, em geral, as politicas sociais
universais, o sistema tributario, o sistema previdenciario e sdo as de mais dificil encaminhamento.
O quarto ¢é o das politicas constitutivas, que lidam com procedimentos. Cada uma dessas politicas
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publicas vai gerar pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-se, portanto,
dentro do sistema politico de forma também diferente (2006:28).

As tipologias de politicas publicas, independente dos critérios e dos pressupostos adotados,
convergem em um eixo fundamental, ttm por estrado e unidade de convergéncia o principio da

setorializacdo, que consiste ao mesmo tempo método geral de gestao e recuso técnico de radiografia social.
4. ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

A relacao — Estado e politicas publicas — ¢ discussdo fundamental no ambito de analise da
equidade social. A vida da sociedade ¢ emblematicamente complexa em face da natureza constituinte
de um corpo social diverso que padece a auséncia de uma unidade em si mesmo (HEGEL,1997), de
maneira que como realidade histérica imediata ela se manifesta tanto como sociedade de iguais como
sociedade de desiguais (BOBBIO, 2009). O ser sociedade ¢ uma conquista que deve ser perpetrada
dia a dia, uma tarefa improvavel sem o concurso de uma base juridica e de um aparelho politico
de execugdo normativa. Neste territorio, cabe, consensualmente, ao Estado encargo intransferivel;
tanto que as doutrinas ndo divergem quanto ao Estado e sim quanto ao seu tamanho e o limite de sua
intervengdo. “O que € entdo o Estado? Onde comeca e onde acaba?”’ Durkheim (1989: 85).

Diversas experiéncias no campo da organizagdo politica recebem a designacao de Estado;
quando se fala de Estado se pressupde a concretizagdo da ideia fundamental de uma estrutura
institucional em favor do ordenamento de individuos associados tendo por fim a extensdo do bem
social ao plano da universalidade. O Estado ndo emergiu na histéria como uma criagdo repentina; seu
aparecimento traduz o resultado de longo e arduo processo em que as comunidades se esmeraram em
meio aos desafios da garantia de segurancga coletiva.

A despeito de produgdo do imagindrio social, varidvel e condicionada historicamente
por tempo e espago e simultaneamente transcendendo aos mais distintos contextos culturais, o
esfor¢o universal da associagdo humana se encaminhou inexoravelmente na direcdo de um tipo de
organizac¢do dentro dos contornos daquilo que conhecemos como Estado. Isso porque o processo de
desenvolvimento das comunidades primitivas imp0s que, em determinado estdgio, a convivéncia se
deveria pautar em politicas de alcance geral e indistinto.

Devido a propria natureza deste tipo de empreendimento, o aparecimento do Estado se vincula
ao principio da autoridade como paradigma das condutas no ambiente social, como alternativa para
o equacionamento de conflitos internos e externos adversos a existéncia das comunidades humanas;
dai entdo o vinculo que se estabelece entre o aparecimento do Estado com uso legal da violéncia
¢ dos mecanismos de coagdo social em busca da satisfacdo de macros demandas sociais. Sendo
agente pacificador e promotor de seguranca coletiva, o éxito do Estado consiste no uso mesmo dos
meios que ele dispde para combater as ameagas contra a ordem do bem-estar social, cumprindo-lhe
a acdo especializada do cuidado geral e sob a dtica politica desse cuidado gerar as garantias para sua
exequibilidade. O Estado ¢ a solugdo imediatamente encontrada depois da tomada de consciéncia e
emergéncia do fendmeno publico. Sua missdo racional e elementar ¢ exercer a guarda e zelar pelo

aprimoramento da ordem publica.
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Ha controvérsias acerca do lugar que cabe ao Estado no contexto das politicas publicas.
Santos (1994) cumpre o dever de advertir acerca do equivoco de restringir a politica ao Estado. Por
outro lado, seria mera cegueira ideoldgica pensar a politica destituindo o Estado. O fato ¢ que no que
pese a analise sobre politicas publicas, ora se hostiliza o papel do Estado, ora se triunfaliza esse papel
(RAICHELIS, 2006).

Essa dicotomia sucede as distintas expectativas e idealiza¢des relacionadas ao papel do
Estado. Nao ha exclusividade estatal no ambito das politicas publicas. A exclusividade ¢ do publico
e ndo do Estado, muito embora a imprescindéncia da organizacdo institucional, incluindo-se o
Estado, na gestdo de politicas publicas, se apresente inquestionavel. No caso do aparelho estatal, sua
preponderancia no terreno das politicas estaria na sua indissociabilidade com o publico das politicas
publicas ao qual o Estado deve servir. A construcao desta indissociabilidade ¢ possivel e conquistaria
visibilidade no &mbito de uma organizacao politica avangada na qual sociedade e Estado contracenem
como fendmenos indistintos. Nao faz sentido falar de Estado fora do contexto das politicas ptblicas;
sdo elas que atribuem plausibilidade ao Estado; ndo havendo politicas puiblicas ndo se faz necessaria a
presenga do Estado. Noutros termos, a presenga do Estado na sociedade se justifica incontestavelmente
pelo que se convencionou chamar de bem comum.

O modelo de organizagdo que tipifica o Estado responde ao ambicioso objetivo de maximizar
o bem-estar ao plano da universalidade, ancorados no pressuposto de que a paz e a seguranca do
individuo ndo se concretizariam fora da circunscricdo da paz e da seguranga da sociedade. Por
verdade ndo hd garantia de seguranca para os individuos vivendo isoladamente em relacdo aos
outros. Nao ¢ possivel pensar em seguranca individual fora de um contexto coletivo de seguranca.
Por esta razdo, Spinoza (s/d) assevera que a lei comum, o direito comum e os negocios publicos
sdo inerentes a natureza da existéncia social. As politicas publicas, e nenhuma alternativa de menor
alcance, respondem ao desafio de reunir individuos na convivéncia uns dos outros e preserva-los
nesta condi¢do, independente do estagio de formagao social e do nivel de desenvolvimento racional.

Duas questdes de impar relevancia se apresentam razodveis. A primeira deve considerar
o Estado como meio de realizagdo e ndo como fim das politicas publicas. O Estado ndo possui um
fim em si mesmo; ndo existe por si sO, sem a ancestralidade da sociedade politica. De outro lado se
deve ter em mente que no campo de satisfacdo dos interesses publicos ¢ fundamental a existéncia de
politicas publicas e essas seriam inexequiveis sem uma instancia especializada no esmero e no zelo
do interesse publico e sua concretizagdo. Nesse sentido, um tipo de organizacdo como o Estado, e
ndo um ente qualquer, constitui um lugar e ndo o lugar técnica e burocraticamente aparelhado para
coordenar e executar programas de politicas publicas. A instituicdo do Estado ocupa lugar indiscutivel
na conquista da preservagdo e do progresso da sociedade humana. Independente da discussdo em
torno de ser ou nao o Estado o tinico modelo plausivel de organizagdo social, ou seja, no tocante a
instauracdo da ordem social, se 0o Estado detém ou ndo status de exclusividade, cabe-nos aquiescer
acerca do imprescindivel papel do Estado no modelo de sociedade politica que vigora soberanamente
desde a institui¢ao das Cidades-Estado gregas.

No entanto, a relevancia do papel do Estado no modelo politico que conhecemos ndo enseja

a afirma¢do do chamado monismo juridico, segundo o qual se deduz que fora do direito estatal nao
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existiria direito e que direito e Estado seriam face de uma mesma moeda, sendo o direito tinico e ndo
plural, produzido e aplicado exclusivamente pelo Estado (SCURO NETO, 2010). Nao ha de se olvidar
que a natureza do Estado, sua origem e fins estdo diretamente associadas a organizagdo da sociedade
politica; mas mesmo dentro do proprio contexto da sociedade politica, sob certas circunstancias, o
Estado pode ceder a outros fins distintos dos seus (DALLARI, 2005). A despeito da existéncia de
um grande numero de defini¢des, parece ser unanime a concepgao do Estado associada & missdo de
concretizacdo do direito; noutras palavras, o papel por exceléncia do Estado na manutencao da ordem

publica.

5. POLITICAS PUBLICAS E REGULACAO DA MISSAO DO ESTADO

O afa da sobrevivéncia humana traz subjacentemente um impulso para a adocdo de
procedimentos politicos. A politica em si mesma nao ¢ um componente da natureza humana; ndo
consiste uma determinacdo natural, sua manifestacdo ndo ¢ espontanea; no entanto, como convengao
racional e concretizagao cultural, a politica € instituto do imaginario coletivo e atua fundamentalmente
na seguranga e preservacdo das instituigdes sociais. A razao das politicas publicas ¢ a seguranga
social; sua finalidade circunscreve a preservacdo, a sobrevivéncia e o bem-estar da espécie humana.
A natureza atua duplamente em relagdo a esta espécie, provendo-lhe a existéncia e provendo recursos
instintivos e racionais que lhes faculte sobreviver; em termos spinozianos, seria 0 mesmo que afirmar
a origem e a perseveran¢a humana segundo as leis naturais, conforme esta no Tratado Politico (s/d).
No que diz respeito a sobrevivéncia humana, pesa o desafio de uma conquista a ser reeditada dia apos
dia. Essa conquista continua, dos grupos sociais no campo da sobrevivéncia, chamamos de bem-
estar, um estagio que se transporta para além do poder do individuo e vai requerer a producdo de uma
conjuntura em que nele esteja incluido o individuo associado a outros recursos sociais capazes de
fazer frente ao nivel das demandas que reflete a preservagdo da sociedade.

A diferenca basica entre bem-estar individual e bem-estar coletivo repousa exclusivamente
no critério da seguranca. Nao ha seguranga para um estado de ventura experimentado por um individuo
ou alguns individuos e os outros ndo. Temos aqui o principio basico da emergéncia do Estado e da
linha norteadora de suas agdes, sendo esse 0 mesmo principio da distribui¢do da riqueza socialmente
produzida e dos ideais de fortalecimento da igualdade politica entre individuos. Recorrendo novamente
ao Tratado Politico de Spinoza (s/d): A liberdade ou a for¢a da alma é a virtude dos particulares. E a
virtude do Estado é a seguranca (p.33).

A luta pela sobrevivéncia social representou o fio condutor da historia das sociedades durante
milénios, demandando esforco e criatividade; no interior dessa luta e de seus desafios cotidianos os
individuos foram impelidos numa busca por formas cada vez mais aperfeigoadas de relacionamentos
humanos que permitissem constituir cada vez mais e melhor uma ordem que pudesse representar o
bem-estar universal. A prioridade da seguranca coletiva conduziu a organizagdo do Estado que, a
despeito de suas mazelas e contradi¢des, provou como nenhuma outra instituicdo habilidade para o
trato do interesse publico; isso contribuiu, ao longo da historia politica, para o reconhecimento do

Estado como providéncia inaliendvel.

DIALOGO JURIDICO



34 I ALEXANDRE CARNEIRO DE SOUZA, HELENA STELA SAMPAIO, LiDIA VALESCA PIMENTEL

A necessariedade do Estado ¢ discutida por Stuart Mill, em seu “Ensaio sobre a liberdade”;
de acordo com o pensador inglés, o poder politicamente exercido numa sociedade pode ser entendido
como sendo necessario quanto perigoso. Metaforicamente, Mill se refere a esse poder como “rei
dos abutres”, sobre o qual pesa a responsabilidade de defesa da comunidade dos ataques de outros
abutres. Para conter a violéncia e a opressdo se fazia necessario que um animal de rapina mais forte
que o resto pudesse conte-los e, desta forma, pudesse propiciar seguranga social. Para Mill, a questao
fundamental da politica implicava na conversdo do poder do Estado exercido por seus governantes

para o exclusivo beneficio da comunidade:

Seu poder era considerado tdo necessario, mas também tdo altamente
perigoso, quanto uma arma que tentassem usar contra seus suditos, ndo menos
contra inimigos externos. A fim de evitar que membros mais fracos da comunidade
fossem oprimidos por inumeros abutres, era necessario que houvesse um animal
de rapina mais forte do que o resto, encarregado de conte-los. Mas como o rei
dos abutres estaria ndo menos emprenhado em oprimir o bando do que qualquer
dos menores gavioes era necessario assumir uma eterna atitude de defesa contra
seu bico e garras. O objetivo, portanto dos patriotas, era estabelecer para o
poder limites aos quais, o governante deveria estar sujeito ao exercé-lo sobre a
comunidade; e esta limitag¢do era o que eles chamavam de liberdade. Isto foi tentado
de duas formas. Primeiro obtendo-se um reconhecimento de certas imunidades,
chamadas de liberdade ou direitos politicos, que era considerando como uma
quebra de direitos que o governante pudesse infringir, e que, se ele realmente
infringisse uma resisténcia especifica ou uma rebelido geral se justificaria. Uma
segunda, e geralmente uma providéncia posterior foi o estabelecimento de controles
institucionais, atraves dos quais o consentimento da comunidade, ou de algum tipo
de organizagdo, que deveria representar seus interesses, tornou-se uma condi¢do
necessdaria para alguns dos mais importantes atos do poder governante (2006:18).

A constituicdo de um poder capaz de responder aos anseios de seguranca social em todas as
dimensdes da vida da sociedade nas quais essa seguranga se requer, consistindo uma estrutura solida
mediante a disposi¢do de recursos e autoridade para que, de fato, as demandas sociais sejam satisfeitas,
¢ o fim prevalecente ao qual o Estado se esmera por atender. No entanto, uma coisa ¢ afirmar o fim
social como fonte de inspiracdo para a criacdo do Estado; e outra coisa ¢ ter a garantia que o Estado
ndo se desviard desse fim. O que justifica a presenga do Estado sendo o desafio de instaurar e manter
a seguranca social? Cabe ao Estado, sob a acdo de seus governantes, agir de conformidade com
essa vocacdo. Mill considerava que, ao longo da histdria social, ficou bem nitidamente colocada
que a emergéncia do Estado ndo representava, por si s, a garantia de uma completa seguranga
social. Concomitantemente vai se construindo uma consciéncia de que, primeiramente, o poder dos
governadores do Estado ndo poderia ser exercido de forma independente; e, em segundo lugar, que o

poder politico ndo poderia ser exercido contra os interesses sociais. Nas proprias palavras do autor:

O que se desejava agora era que os governantes se identificassem com o
povo; que seus interesses e desejos fossem os interesses e desejo da nagdo. A nagdo
ndo precisava ser protegida contra seu proprio desejo. Nao havia nenhum receio
de que ela propria se tiranizasse (MILL, 2006.19).
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Essas ponderagdes parecem suficientes a que se conclua que politicas publicas t€ém a sua
génese atrelada a duas questdes primordiais: a garantia da seguranca politica dos individuos e a
delimitacdo do papel do Estado e de seus governantes subscritas aos interesses sociais. Noutros
termos, se poderia dizer que a nogdo de politicas publicas define de modo bem preciso a razdo e os
fins da politica na organizacgao social. A sua concepc¢ao desvenda o aprimoramento do pensamento e
das aspiragdes acerca da convivéncia social, uma mentalidade coletiva que ressalta a igualdade dos

individuos reunidos no corpo social no tocante a satisfacdo de suas necessidades fundamentais.
6. PUBLICO, POLITICAS PUBLICAS, BRASIL

O que compete a sociedade civil no campo das politicas ptiblicas? A razao e os fins das politicas
publicas ¢ a sociedade como realidade em si mesma. Sem esse fundamento ndo faria sentido falar de
politicas publicas. Sociedade e Estado atuam complementarmente no campo da formulagio e execugao
de politicas publicas; um evento ndo poderia prescindir do outro; o exorcismo do Estado ou da sociedade
do processo seria irracional e danoso ao ideal das politicas publicas. No entanto, o exercicio do poder
na histdria social, praticamente em todas as experiéncias que se tem conhecimento, de alguma forma,
sob a bandeira de uma visdo exclusivista do Estado a partir do lugar dos gestores, forjou um significado
para o termo publico associado a noc¢do de expectador e ndo de cobeligerante, enuviando o fundamento
politico do publico como produtor e ndo apenas como producdo de politicas publicas.

O publico ¢ a instituigdo primeira e dele decorrem as demais institui¢cdes sociais; todas as
funcdes e atribuicdes da sociedade, tanto as desempenhadas por ela mesma ou aquelas designadas
ao exercicio indireto do Estado e desempenhadas por instituigdes governamentais, a energia que
vitaliza essa ampla e intensa movimentacdo emana da grandeza publica. A interagdo entre o publico
das politicas publicas e a gestdo de politicas publicas ndo ocorre em trajetdrias apenas harmonicas,
mas também conflituosas. Depreende-se disto que os efeitos da relagdo dicotdmica sociedade civil e
Estado nem sempre redundam em quadros prejudiciais a consecu¢do do bem comum; esse conflito ¢
parte da dindmica em favor da eficiéncia na satisfagdo dos interesses comuns e em parte € salutar que
ocorram sempre para saneamento de distor¢des, ineficiéncias e desvios.

Nao hé davidas de que a ocorréncia de conflitos entre as partes pode subverter as praticas
politicas; ocorre também que as colisoes entre Estado e sociedade, dialeticamente atuam como espaco
de mutua contribuigdo para o aprimoramento de parte a parte. Além desses aspectos se deve ainda levar
em conta que nem o Estado e muito menos a sociedade atuam como blocos homogéneos no percurso de
formulagdo e execugdo de politicas publicas. Como bem anota Raichelis (2006), ambos os espagos sao
hospedeiros de visdes multiplas decorrentes dos programas de partidos, modelos técnicos de operagao,
segmentacgdo social, caracteristicas regionais e setoriais. O dominio das politicas publicas requerera
0 avan¢o continuo da governanca, de modo que uma parceria responsavel se beneficiaria tanto das
calmarias quanto das tensdes entre a gestao politica e a sociedade civil. Acerca das distintas formas de
producao e concepgao do Estado e das varias sociedades civis, Santos (1997) demonstra com bastante
propriedade a constatagdo de que ja no fim do século XX, a sociedade civil, por toda parte, demonstrava
sinais de reacdo ao jugo do Estado e autonomia no que concernia ao desempenho de fungdes antes
confiadas ao Estado. No Brasil, ja a partir das décadas de 70 e 80, ocorre notavel florescimento de
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movimentos sociais e paralelamente a estes a explosdo das ONG’s — Organiza¢des Nao Governamentais,
enriqUecendo o cendrio politico social e ampliando os espacos de atuagao politica da sociedade civil.

Nesse mesmo contexto inicia-se o processo de redemocratizacao fortalecido pela eleigao
do primeiro civil para Presidente da Republica, apos duas décadas de ditadura militar e se consolida
com a Reforma Constitucional de 1988. O avango da participagdo social no processo de decisdo,
formulagdo e execucao de politicas publicas parece evidente, muito embora nao represente conquistas
definitivas. Um longo caminho urge ser percorrido paulatinamente até que se assegure a primazia da
politica de cidada sobre as ideologias politicas. E verdade que a Reforma Constitucional do Brasil em
1988 representou avangos importantissimos no processo democratico do pais; mas longe das analises
otimistas que viram nesta Reforma uma consolidagdo da democracia brasileira, o desenho politico que
se desdobrou desde entdo revela também retrocessos, comprovando a tese de que as transformagoes
politicas ndo se decidem apenas no campo da legiferacdo. Acerca dos avangos democraticos a partir
de 1988, Cardoso Jr & Jaccoud:

De fato, a Constituicdo de 1988 lancou as bases para uma expressiva
alteragdo da intervengdo social do Estado, alargando o arco dos direitos sociais e
o campo da protegdo social sob responsabilidade estatal, com impactos relevantes
no que diz respeito ao desenho das politicas, a defini¢do dos beneficiarios e
dos beneficios. A ampliacdo das situagoes sociais reconhecidas como objeto de
garantias legais de prote¢do e submetidas a regulamentagdo estatal implicaram
significativa expansdo da responsabilidade publica em face de varios problemas,
cujo enfrentamento se dava, parcial ou integralmente, no espago privado.
A intervengdo estatal, regulamentada pelas leis complementares que normatizaram
as determinagdes constitucionais, passou a referir-se a um terreno mais vasto da
vida social, tanto com objetivos de equalizar o acesso a oportunidades, como de
enfrentar condigoes de destitui¢do de direitos, riscos sociais e pobreza (2005:182).

Os avangos juridicos albergados a Constitui¢ao de 1988 se fizeram sentir através de conquistas
inquestionaveis, sobretudo no tocante a seguridade social e nos espagos construidos para os conselhos
de cidadania, tanto na formulacdo como na operacionalizacao de politicas publicas; no entanto, muito
se inibiu desses resultados previsiveis em decorréncia dos impactos locais da economia mundial, da
desigualdade de renda que se manteve elevadissima, dos fantasmas do desemprego, da rotatividade e
da informalidade, sobretudo nas regides metropolitanas, € mais recentemente o equivocado recuo de
gastos e investimentos sociais por conta da divida publica dos Estados e da Unido.

Considerando os avangos e os estorvos das politicas publicas nestes tltimos anos no Brasil,
Castro & Ribeiro afirmam:

Observados por esse angulo, estes pontos qualificam e complicam
consideravelmente a lista de tarefas que terd de ser cumprida para que a
proxima trajetoria de crescimento economico seja, também, uma trajetoria de
desenvolvimento social. Pois, se sdo inequivocos os progressos realizados nas
ultimas décadas — e a Constitui¢do é o marco mais importante desse processo —
permanecem problemas e lacunas. ainda ha muito a fazer para que se consolide o

que ja se conquistou, e mais ainda para que se continue avangando nesta dire¢do
(2009:67).
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Acerca do publico das politicas publicas e seu papel no desenvolvimento da sociedade
brasileira, Raichelis (2006) recomenda: ampliacio de foruns na sociedade civil, estimulando a
participagdo em movimentos sociais e organizagdes populares, sobretudo entre usuarios de politicas
sociais; oposicao a tendéncia de despolitizagao da sociedade civil num atuagao civil que faca a distingao
entre projetos politicos e interesses da sociedade civil; encaminhamento de processos de interlocucao
entre sociedade civil e Estado que democratizem cada vez mais o aparato governamental; defesa
de posi¢des contra o reducionismo da concepcao de sociedade civil que estimulem a sociabilidade

publica e refundem a politica como espaco criativo de direitos sociais.

7. CONCLUSAO

O trabalho versou sobre as politicas publicas, seus fundamentos e finalidade, buscando a
partir de uma incursao pela ciéncia politica, o tema vem ganhando crescente importancia no debate
académico e atraindo cada vez mais a preocupacao dos setores da sociedade civil. Esse visivel
interesse pelo assunto parece reflexo do estdgio atual da producdo mundial, da complexidade
e interpenetragdo dos mercados, da disseminacdo dos ideais democraticos no planeta, do avango
tecnologico acompanhado pelo aumento da pobreza e desigualdade mundial. Mais do que nunca,
as liderangas publicas sdo cobradas para que intervenham eficazmente e ajam com transparéncia
na condugdo politica do Estado. Pesa sobre os gestores o dever da prestagao de contas em face do
controle publico cada vez mais atento ao quadro das decisdes politicas.

As politicas publicas vem se consolidando como como area do conhecimento cientifico, desde
a primeira metade do século XX nos EUA, e como as categorias politicas publicas sofrem variacdes
e énfases distintas; isso se dd desde o inicio de instituicdo da disciplina como dominio autdbnomo de
investigagdo, em que a disciplina conquista relevancia no campo de estudo da ciéncia politica.

Essa questdo ¢ instigante porque, no contexto contemporaneo da politica na modernidade,
nao admite segredos e movimentos sigilosos de gestao, que se reforca e sempre com maior forg¢a o
carater publico das instituicdes publicas. Os paradigmas da transparéncia, cogestdo, participacao,
sustentabilidade entre outras, amparam.

A razdo das politicas publicas sdo as demandas coletivas da sociedade, a efetivagdo de
direitos sociais; o que as inspira sdo os interesses publicos e sua eficiéncia pode ser medida pelos
indices de desenvolvimento humano da sociedade. O tema das politicas publicas circunscreve o que
se poderia chamar de termometria da presenga social do Estado, consiste indexador dos fracassos
e das conquistas do Estado moderno; nenhum outro paradigma se apresenta mais capaz de aferir
retrocessos e avancos do desenvolvimento humano dos povos. O que se entende € o que se realiza no
terreno das politicas publicas elementarmente constroem diagndsticos que traduzam o mal-estar ou o
bem-estar socio-mundial.

A discussao sobre politicas publicas, em grande medida, construida sob o ponto de vista
governamental; sob este critério as politicas publicas sdo concebidas como um conjunto de metas
e acdes governamentais promotoras do bem-estar social. O papel do governo é decisivo no plano
de execugdo das politicas publicas; no entanto, ha de se considerar que a base das politicas publicas
desde sua concepgdo racional a sua aplicacdo na tessitura da sociedade requer indispensavelmente e,

sobretudo, a integracdo de atores ndo governamentais.
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