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BRASIL

RESUMO: O presente artigo trata da participacdo da sociedade
civil organizada na formulacdo, implementacdo e execucdo de
politicas publicas frente aos limites da atuacdo do Estado,
especialmente no que se refere as politicas de cunho ambiental,
naturalmente ligadas ao exercicio dos direitos sociais. Para
chegar a este objetivo, primeiramente, discorreu-se sobre 0s
limites da atuacdo estatal no que se refere as politicas publicas
de modo geral para entdo argumentar sobre as formas pelas
quais a sociedade civil atua, separada ou conjuntamente com o
Estado em tais publicas. A fim de direcionar o foco do presente
estudo, optou-se por estudar a atuacdo da sociedade civil
organizada na forma de Organizacbes N&o Governamentais
(ONG’s) e Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP’s), passando pelos aspectos relacionados a
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governanca ambiental como forma de construcdo de politicas
ambientais, apresentando-se, ao final, casos em que a
participagdo da sociedade civil foi fundamental para a
construcdo de politicas publicas no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos sociais; meio ambiente;
Governanca Ambiental; Politicas pablicas; Sociedade civil.

RESUMEN: EI presente articulo trata de la participacion de la
sociedad civil organizada en la formulacion, implementacion y
ejecucion de politicas puablicas frente a los limites de la
actuacion del Estado, especialmente en lo que se refiere a las
politicas de rango ambiental, relacionadas al ejercicio de los
derechos sociales. Para lograr este objetivo, primeramente, se ha
desarrollado sobre los limites de la actuacion estatal en lo que se
refiere a las politicas publicas en general para luego argumentar
sobre las formas por las cuales la sociedad civil actla, separada
o en forma conjunta con el Estado en dichas politicas. Para
direccionar el centro del presente estudio, se ha elegido estudiar
la actuacion de la sociedad civil organizada en la forma de
Organizaciones No-Gubernamentales (ONGs) y Sociedades
Civiles de Interés Publico (OSCIPs), pasando por los aspectos
relacionados a la gobernanza ambiental como forma de
construccion de politicas ambientales, presentando-se, al final,
casos en que la participacion de la sociedad civil ha sido
fundamental para la construccion de politicas publicas en Brasil.

PALABRAS-CLAVE: Derechos sociales; medio ambiente;
Gobernanza ambiental; Politicas pablicas; Sociedad civil.

INTRODUCAO

Em matéria de atuacdo estatal, comumente se infere que a estrutura
da qual dispde o Estado ndo corresponderia ao atendimento das demandas
da sociedade, de forma que se questiona a respeito de sua faléncia/
ineficiéncia, especialmente no que tange a temas complexos aqueles que
envolvem o meio ambiente. No entanto, o Estado, diante da possibilidade
de seu “inchaco”, por si mesmo, passa a desenvolver certas medidas de
adaptacdo, visando integrar a estrutura estatal mecanismos que colaborem
para o real atendimento das necessidades sociais. Uma dessas medidas seria
a regulacéo a respeito da participacdo da sociedade civil organizada como
colaboradores do Estado na criacdo, implementacdo e fiscalizacdo de
politicas publicas.

Portanto, apesar de que, em tese, as instituicdes politicas sejam
dotadas de uma legitimidade popular para realizar as politicas puablicas,
resta questionar se ha possibilidade de que o Estado, somente pela via
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representativa, possa lograr tal objetivo, especialmente quando se trata de
problemas de @mbito socioambiental.

Portanto, nota-se a necessidade de observancia dos movimentos a
favor da expansédo dos processos de participacdo da sociedade civil para a
elaboracéo de politicas publicas, a fim de que tais politicas possam atender
de forma mais direta aos objetivos propostos. Além disso, serd possivel
observar que a maior participacdo da sociedade pode levar ao
aperfeicoamento das politicas, tendo em vista a possibilidade de que estas
sejam pensadas, implementadas e fiscalizadas pelos setores sociais
diretamente afetados.

Para abordar as questdes trazidas, foi utilizada a metodologia de
pesquisa bibliografica, tanto em livros quanto em artigos que trazem as
discussdes atuais sobre a tematica, destacando-se, ainda, a pesquisa a
respeito da participagao das ONG’s e OSCIP’s, disponiveis na internet.

Desta forma, para abordar o tema proposto, seguiram-se 0s seguintes
objetivos: a) discorrer a respeito da atuacdo estatal e de seus limites
(especialmente no contexto do Estado Neoliberal); b) salientar a
Importancia da participacdo popular para a concretizacdo das politicas
publicas; c) demonstrar a essencialidade da participacdo da sociedade civil,
utilizando-se do conceito de governanca e aplicando-o aos temas
ambientais e sociais relacionados; d) trazer como exemplos, alguns casos
onde a governanca ambiental mostra-se como elemento essencial para
efetivacdo de direitos socioambientais, especialmente por meio das
OrganizagOes ndo Governamentais e das Organizac¢es da Sociedade Civil
de Interesse Publico, demonstrando-se como a atuacdo destas pode levar a
novos padrBes de elaboracdo, aplicacdo e resultados das politicas publicas
em matéria de meio ambiente.

ATUACAO DO ESTADO E PARTICIPACAO POPULAR

O histérico da constituicdo dos Estados Modernos demonstra a
alternéncia de modelos estatais que, ora possuem um Viés ndo
intervencionista, e ora sdo pautados em maior ingeréncia estatal para
resolver as problemaéticas sociais, sendo todos atrelados a modelos
econdmico-sociais distintos: se o Estado se propde intervencionista, tende-
se a pensar que estda baseado em moldes socialistas. Se, de modo
divergente, o Estado toma uma forma minima, tende-se a pensar que parte
de premissas liberais ou capitalistas, de modo que as teorias parecem
pender sempre a auséncia total do Estado ou a sua total ingeréncia sobre as
necessidades sociais.

O Estado, como se verd, constitui um ente abstrato criado no ambito
social, destinado a garantir a coexisténcia harménica dos atores sociais.
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Assim, a maquina estatal atua sobre a sociedade por meio de instrumentos e
mecanismos especificos para este fim, a saber, as politicas publicas,
legitimadas pela soberania popular pelos meios representativo ou direto, a
fim de viabilizar o cumprimento de suas finalidades. Assim, ha que se
pensar na participacdo popular como legitima no que se refere aos atos do
Estado, tendo em vista, especialmente, que € a propria sociedade quem sera
diretamente afetada nos processos de tomada de decisao.

Conceitualmente, a ideia de Estado encontra-se vinculada as teorias
politicas que determinam requisitos de organizacédo politica e juridica, ou
seja, as ideias de que o Estado teria uma origem natural de acordo com o
desenvolvimento da sociedade seriam rechacadas quando se compreende 0s
pressupostos tedricos que afirmam a criacdo do Estado a partir das ideias
contratualistas, que sugerem uma sistematizacdo e organizacdo com o
objetivo de implementacdo do Estado Moderno.

As teorias a respeito do Estado Moderno partem da nogdo de Estado
universalizador, constituido de seus elementos basicos e essenciais: Uma
soberania capaz de centralizar todo o poder politico e de ordenar
juridicamente o povo dentro de um determinado territorio. Estes elementos
essenciais (poder politico, povo e territdrio) tinham suas justificativas na
vontade humana de se organizar em uma sociedade harmonica e pacifica,
cujo elemento centralizador e mantenedor da paz seria o Estado.

Em geral, os autores afirmam que a finalidade da sociedade, e
consequentemente do Estado, € atingir o bem-estar social (convivéncia
harmonia e pacifica entre os individuos) através de sua atuacao por meio de
politicas publicas. Tedricos como Maquiavel, Bodin, Hobbes e Rousseau,
em sintese, pensavam o Estado Moderno como uma unidade de associacao,
organizada por uma Constituicdo e que superasse os dualismos existentes
entre 0 rei € 0 povo e entre o poder espiritual do poder temporal
(NASCIMENTO NETO, 2010, p. 191), funcionando, portanto, como um
fator de coexisténcia social e equilibrio entre os dualismos existentes na
sociedade. Pode-se concluir, portanto, que a ideia de Estado Moderno
remete a

uma sociedade juridicamente organizada, quer dizer, ordenada e
organizada no direito. Responde ao principio universal da
solidariedade e da associacdo. Tem como objetivo satisfazer o
fim humano e requer para isso o concurso da forca e dos

individuos, buscando assim 0 bem comum contra a forca externa
e mantém a ordem interna (CANASI, 1972, p. 7-8).

A partir deste conceito, depreende-se que o Estado existe com o fim
de buscar o bem comum contra a forca externa, numa alusdo a manutencao
da soberania frente aos demais Estados, bem como de manutencdo da
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ordem interna (proporcionar as condi¢cdes necessarias a subsisténcia da
sociedade).

No entanto, partindo-se desta nocdo mais genérica sobre o Estado,
faz-se necessario demonstrar brevemente a evolucdo das nog6es de Estado,
o foco de sua atuacdo e a correspondente relacdo com o desenvolvimento
de politicas publicas. Nesse sentido, Silva (2004), partindo do pensamento
de Charles Albert Morand, explica que os modelos de Estado caracterizam-
se por uma forma de intervencao, constituindo tipos ideais e representando
um reflexo imperfeito da realidade, mas que permite, todavia, sua
decodificacéo, passando pelas seguintes caracteristicas:

o Estado liberal: corresponde o direito moderno, sintese da
heranca do Estado de policia do Estado liberal e do Estado de
direito.

o Estado providéncia: fornecedor de prestacbes — servigos
publicos — gerou uma estrutura juridica intermediaria entre o
Estado moderno e o Estado propulsivo.

o Estado propulsivo: toma forma o direito de programas
finalisticos, e a estrutura juridica busca fazer com que 0s
destinatirios do direito participem em sua formacdo e
implementacdo. Os programas relacionais gerados por essa
participagdo implicam outras modificagdes na estrutura do
direito;

o Estado reflexivo: corresponde justamente o direito de programas
relacionais, que se explicam pelo fato de a sociedade tornar-se
progressivamente complexa e pela capacidade dos sistemas
sociais autbnomos —autopoiéticos — de resistirem aos comandos
estatais

o Estado incitador: corresponde o direito fundado na persuasao e
influéncia, sendo possivel verificar uma propensdo do Estado de
renunciar a coercdo para recorrer a informagdo, incitacdo e
persuasao;

o Estado social de direito: as politicas puablicas devem ser
concebidas ndo mais no sentido de intervencao sobre a atividade
privada, “mas de diretriz geral tanto para a agao dos individuos e
organizagdes, como do proprio Estado” (SILVA, 2004).

Portanto, na visdo da autora, os diversos modelos de Estado
apresentam facetas que se refletem em sua atividade atual, tornando
possivel a maior ou menor intervencdo do Estado nas politicas publicas, o
que se reflete diretamente em que outros setores sociais assumam certas
tarefas do Estado.

Dallari (2012), por sua vez, demonstra uma visdo marxista a respeito
da teoria do Estado, citando o pensamento de Engels, ponderando que o
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Estado passou a figurar como uma instituicdo que buscava assegurar as
novas riquezas individuais contra as tradicdes comunistas da constituicdo
gentilica, primando pela propriedade privada e pela acumulacéo,
gualificando-o como “instrumento da burguesia para exploragdo do
proletariado” (DALLARI, 2012). Nesta visdo, sugere-se que este ente
politico corresponderia a uma criacdo humana dentro de um contexto
politico que necessitava da ratificacdo e da legitimacdo dos atos publicos
em favor da nova ordem econdmica que tomava o poder: o capitalismo.
Portanto, sua finalidade seria apenas um modelo tedrico utilizado pela
burguesia para consolidar seu poder politico.

Esta reflexdo, primeiramente, se faz para elencar algumas das nocdes
sobre o Estado: em primeiro momento, como agente articulador da vida em
sociedade, e posteriormente, como instrumento de manutencdo do poder
econdmico. E nesse Gltimo pensamento que se deve considerar que o
Estado, especialmente o Estado Brasileiro, construiu sua historia
econbmica e politica através de politicas de fortalecimento do crescimento
e desenvolvimento econdmico.

No entanto, ndo obstante a necessidade do Estado, ha que se
considerar a preméncia de sua articulagdo com a sociedade, uma vez que
em certos casos, notadamente, o Estado sozinho, ndo sera suficiente para
atender as demandas socioambientais. Esta insuficiéncia do Estado, frisa-
se, foi reconhecida de forma explicita pela Constituicdo Federal de 1988 ao
estabelecer no artigo 225 o cuidado com o meio ambiente como dever nao
somente do Estado, mas de toda a coletividade.

A respeito de como a coletividade poderia participar das questdes
ambientais, ha que se ponderar que o Estado num formato estrito poderia
beneficiar praticas autoritarias, que ndo permitiriam a participacdo popular,
eram manipuladas com o fim de beneficiar uma pequena parcela da
populacdo: aqueles que possuiam também, o maior percentual de riquezas,
falhando na sua funcéo de agente regulador e intermediador da vida social,
como se observa a seguir:

O Estado regulador requer o didlogo entre governo e sociedade
civil, e nés ndo temos tradicdo de fazer isso. O Estado
centralizador, em muitos momentos da nossa vida recente, junta-
se ao autoritario: tivemos uma longa ditadura no periodo Vargas
e, depois, uma longa ditadura nos governos militares pds-64.
Entdo, o viés autoritario é muito forte nas politicas publicas do
pais.

Dado o seu carater autoritario, o Estado ndo precisava se
legitimar perante a grande parcela da sociedade, ficando refém
dos lobbies dos poderosos nos gabinetes, principalmente de
Brasilia, j& que se concentra na Unido. Algumas estavam
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exiladas, outras foram mortas. Assim, a tradi¢cdo, o ranco da
vertente autoritaria, tornou-se um traco muito forte nas politicas
publicas do pais, e as politicas publicas eram muito mais
politicas econdmicas. Se olharmos a historia recente, as politicas
sociais e as politicas regionais sdo meros apéndices, ndo sdo o
centro das preocupacdes das politicas publicas. Nelas, o corte
era predominantemente compensatorio, porque o central era a
politica econdmica, ja que a politica industrial era hegemonica,
porque o projeto central era a industrializacdo (BACELAR,
2003, p. 2).

Essa caracteristica autoritaria e conservadora influenciou a forma
como as politicas sociais sdo pensadas. Ha a desconsideracdo do fato de
que o Brasil é socialmente heterogéneo, promovendo politicas
universalizantes que falham no momento em que sdo implementadas
perante a sociedade. Isto porque, cada regido, demanda uma atividade
diferenciada para que se possa reduzir as desigualdades sociais. Conforme
Bacelar ratifica: “A centralizacdo faz com que as propostas venham de
cima para baixo, e essa € uma tradicdo das politicas sociais no pais. Junta-
se a isto a consequente dificuldade de promover a participacdo da
sociedade” (2003, p. 2-3).

Por este motivo, buscando politicas descentralizadoras, no sentido de
possibilitar que o Brasil observe as disparidades de desenvolvimento
econdmico e social em cada uma de suas regides é que se impde e seguinte:

Os desafios e oportunidades para o Brasil implicam considerar a
heterogeneidade do pais, e nesse aspecto € equivocada a
trajetéria das politicas publicas, por conta da visdo
centralizadora. De baixo para cima, consegue-se trabalhar a
heterogeneidade. Mas como as politicas generalizadoras vém de
cima para baixo, a tendéncia é operar como se o Brasil fosse um
pais uniformemente semelhante, o que ndo é. Mas sabemos que,
mesmo na heterogeneidade, € possivel encontrar pontos de
semelhanca; generalizar o que é comum e operar sobre 0 que €
diferente. Trata-se de um desafio porque ndo temos essa tradicdo
nas politicas publicas governamentais. Outro desafio é romper
com a ideia de que publico € sindbnimo de governamental, apesar
da tradicdo brasileira (BACELAR, 2003, p. 8).

Disto, pode-se entender que as politicas sociais ndo sdo
necessariamente promovidas pelo Governo, mas politicas séo relacionadas
a educacdo, salde, previdéncia, habitacdo, saneamento, que podem também
ser executadas por organizagbes ndo governamentais (ONG’S) ou
organizacdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP’S), por
exemplo. Esta modelo é considerado como um modelo descentralizado
coordenado, como propbe Bacelar, incluindo, neste contexto, o papel das
OrganizacOes Nao Governamentais (2003, p. 8).
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Nesta proposta, a autora trabalha a discussdo sobre uma
descentralizacdo coordenada, questionando se ela seria democratica o
suficiente para servir como modelo de desenvolvimento para o Brasil. Este
modelo, em sua visdo, oportunizaria a participacdo da sociedade civil tanto
de maneira consultiva, quanto de maneira deliberativa, ampliando a
democracia participativa no pais. No entanto, como sera melhor observado
nos itens posteriores, questiona-se a pratica desse modelo como
viabilizador da participacao social.

Nota-se, portanto, a urgéncia em estudar as possibilidades de
participacdo social em termos de politicas publicas pela via da sociedade
civil organizada, uma vez que, especialmente quanto a questdo ambiental,
ndo ha como negar a necessidade de participacdo dos mais diversos atores:
“grupos de cidaddaos, ONGs, cientistas, corporagdes industriais ¢ muitos
outros”, sendo que, por parte do Estado, deveria haver um aparato
legislativo adequado a realizar esta tarefa no ambito de um Estado
democratico na perspectiva ambiental (LEITE e AYALA, 2011, p. 45).

Assim, resta concluir pela legitimidade fatica e legal de que o Estado
haja, em termos de politicas ambientais, de forma conjunta com a
sociedade, para que seja possivel pensar, implementar e fiscalizar tais
politicas de forma coerente e eficiente.

GOVERNANCA AMBIENTAL E A IDEIA DE
CORRESPONSABILIDADE NAS POLITICAS PUBLICAS
AMBIENTAIS: RESGUARDANDO OS DIREITOS AO MEIO
AMBIENTE SAUDAVEL E OS DIREITOS SOCIAIS

E com base na ideia de participacdo popular em politicas publicas
gue surge entdo o conceito de governanca, explicado por Paulo Affonso
Leme Machado (2009, p. 109) a partir da problematica do meio ambiente.
O autor demonstra que a ideia de governanca ambiental € oriunda das
discussbes apOs a Conferéncia das Nacdes Unidas em 1992, que fora
proposta para defender o argumento de que o Estado, sozinho, ndo poderia
ser o responsavel pelas acdes de defesa do meio ambiente.

Em questbes ambientais, portanto, fala-se deste movimento
caracterizado como “governanca ambiental”, que poderia ser expresso pela
possibilidade da participagdo efetiva da sociedade civil na esfera da
regulacdo do Estado, incluindo, nesse sentido, as politicas puablicas: “a
sociedade civil tem o poder de transcender a esfera do Estado, no sentido
de autorregular sua atividade, podendo atuar sobre as externalidades, para
as quais o Direito Ambiental minimo nao pode e ndo tem como atuar”
(MARTINEZ, 2009, p. 15). Assim, o autor conclui que a unido entre
Estado e sociedade civil representa um novo movimento mundial num tipo
de governanca nunca antes estabelecido (MARTINEZ, 2009, p. 17).
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Portanto, em relacdo as politicas publicas, vé-se que a nocgdo de
governanca acaba oferecendo novos aportes tedricos para que seja possivel
a modificacdo das formas de fazer politica, de modo que estas ja néo
devem ser elaboradas unicamente pelo Estado, mas observando-se um nivel
satisfatorio de participacédo da sociedade civil.

Nesse sentido, infere-se que a ideia de participacdo popular nos
processos decisérios, dentro do ciclo de politicas publicas pode ser
determinada em quaisquer das fases apresentadas, por meio de mecanismos
que proporcionem a sociedade em geral manifestar-se quanto aos aspectos
relativos as politicas que Ihe afetardo diretamente, ainda que 0 processo
seja feito no ambito estatal. Portanto, o papel da participacdo popular na
construcdo de politicas publicas consistiria na influéncia que pode exercer
para a configuracdo das politicas:

(...) se é o povo quem legitima aquele poder, € ele também quem
pode estabelecer os parametros minimos de conduta daqueles
que vdo trabalhar em seu nome. Afinal, a participacao popular —
fruto de um pensamento democratico bem maior — aproxima a
solucdo do problema daquele com quem ele estd diretamente
envolvido, demonstrando ser uma das formulas de alcance de
uma sociedade mais justa (MENDES JUNIOR, 2011, p. 62).

Mendes Junior, tratando da participacdo popular em politicas
publicas, utiliza-se da ideia de Amartya Sen a respeito do exercicio da
condicé@o de agente inerente ao cidadao e, a esse respeito, comentando que
“¢ impossivel esta condi¢do de agente assumida pelo cidaddo sem lhe
oportunizar a possibilidade de opinido e interferéncia” (SEN, 2010, p. 33).
O pensamento de Amartya Sen, nesse sentido, resume-se em que:

Este estudo ocupa-se particularmente do papel da condigdo de
agente do individuo como membro do publico e como
participante de acBes econdmicas, sociais e politicas (...). 1sso
influencia numerosas questbes de politica puablica, desde
questbes estratégicas como a generalizada tentacdo dos
responsaveis pela politica de sintonizar suas decisdes de modo a
atender o0s interesses de um ‘publico alvo’ (...) até temas
fundamentais como tentativas de dissociar a atuacdo dos
governos do processo de fiscalizagdo e rejeicdo democréticas (e
do exercicio participativo dos direitos politicos e civis (SEN,
2010, p. 33-34).

Portanto, como € possivel observar, na 6tica do autor trabalhado, que
a participacdo da sociedade demonstra-se essencial ao exercicio das
liberdades, do desenvolvimento, justica social e demais direitos
fundamentais. Assim, este nivel de participacdo consistiria em uma forma
de garantir a influéncia dos cidadaos “comuns” na determinag¢do de seus
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destinos, ainda que a esfera de tomada de decisdes corresponda a esfera
estatal.

Milani (2008, p. 552) comenta a respeito de um dos dilemas mais
antigos da organizacdo politica, que levou, desde o século XIX a
questionamentos do tipo: “se nao for possivel confiar nos representantes
politicos, como controlar a burocracia?” (2008, p. 552).

Alguns mecanismos politico-administrativos foram desenvolvidos
com o fim de chegar a uma resposta adequada, como por exemplo, 0s
mecanismos de controle, auditoria e supervisdo. No entanto, segundo
demonstra o autor trabalhado, esses questionamentos continuaram, mas
agora nos seguintes termos: “se houver desconfianga em relagdo aos atos
dos representantes politicos e sendo a burocracia ineficiente e pouco
transparente aos cidadaos, o que fazer para ndo comprometer as instituices

politicas democraticas e assegurar a efetividade da gestdo publica?”
(MILANI, 2008, p. 553).

Desde os anos 80 teriam sido desenvolvidas formas de proporcionar
0 equacionamento deste problema por via da participagdo popular. Para
Milani, a partir deste periodo, comegaram a surgir os problemas relativos
ao dilema: “necessidade de politicas publicas efetivas versus garantia de
controles democraticos” (MILANI, 2008, p. 553). As respostas advindas
nesse sentido passaram a promover estratégias de descentralizacdo da
administracdo puablica, bem como a adocdo de mecanismos de
responsabilizacdo dos gestores e uma gestdo publica dos resultados, além
de participacdo social, para que a sociedade pudesse tambem atuar
diretamente na gestdo publica (MILANI, 2008, p. 553).

Assim, no estudo da implementacdo de politicas publicas tem-se
analisado formas de otimizar o funcionamento de tais politicas, tendo em
vista que a complexa realidade social demanda acdes complementares a
atuacéo estatal:

A discussd@o nacional sobre a resolucdo das complexas questfes
presentes na estrutura social brasileira e o seu desenvolvimento
em bases sustentaveis tem destacado, dentre outras nocdes, as de
corresponsabilidade e complementaridade entre as acoes
efetivadas pelos diversos setores atuantes no campo social. A
hipotese que orienta boa parte da literatura é que a interagédo de
acOes e agentes que implementam politicas publicas propicia a
troca de conhecimento sobre as distintas experiéncias,
proporciona maior racionalidade, qualidade e eficacia as acoes
desenvolvidas e evita superposi¢fes de recursos e competéncias
(MATTOS; DRUMOND, 2005, p. 177-192).

Assim, seguindo a ldgica dos autores, a propria complexidade
inerente as questdes sociais demanda esforcos além da atuacdo do Estado,
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justificando-se, portanto, a ingeréncia do terceiro setor (sociedade civil)
para ajudar a equacionar os problemas sociais de forma conjunta (Estado e
demais entes da sociedade), até mesmo, tendo em vista a difusdo desta
l6gica de corresponsabilidade.

Uma das questdes argumentadas para justificar a corresponsabilidade
pelas questbes sociais € o que Canotilho e Moreira denomina como
“reserva do possivel”®. Dentro desta concepcdo, a efetivacdo dos direitos
sociais, econdmicos € culturais deveria ser vista dentro de uma “reserva do
possivel” e aponta para a sua dependéncia dos recursos econémicos
(CANOTILHO; MOREIRA, 1991), levantando, ainda, a questdao da
capacidade financeira e técnica do Estado de solucionar certas questfes que
Ihe sdo postas. Portanto, a satisfacdo das necessidades sociais estaria
sempre condicionada aos recursos suscetivel de serem destinados para este
fim. A falta de recursos, portanto, consistiria em verdadeiro limite para
efetivacéo de direitos sociais.

Nesse sentido, o que alguns doutrinadores defendem é que caberia ao
Estado proporcionar ao menos o “minimo existencial” aos cidadaos, de
forma que caberia aos demais setores da sociedade cuidar dos demais
interesses sociais. Diante desta perspectiva, ha que se ponderar pela
necessidade de que tais setores colaborem solidariamente para a resolucéo
de problemas complexos, como os socioambientais, uma vez que o Estado
ndo teria recursos (em geral) para, sozinho, tratar a problematica.

O conceito de minimo existencial foi extraido da literatura alemg,
traduzindo-se em que o Estado Alemdao deveria fornecer aos cidaddos um
minimo necessario a sua existéncia digna:

a Corte Constitucional alema extraiu o direito a um ‘minimo de
existéncia’ do principio da dignidade da pessoa humana (artigo
1, I, da Lei Fundamental) e do direito & vida e & integridade
fisica, mediante interpretacdo sistematica junto ao principio do
Estado Social (art. 20, I, da LF). Assim, a Corte determinou um
aumento expressivo do valor da ‘ajuda social’ (Sozialhilfe),
valor minimo que o Estado esta obrigado a pagar a cidaddos
carentes. Nessa linha, a sua jurisprudéncia aceita a existéncia de
um verdadeiro Direito Fundamental a um ‘minimo vital’
(KERLL, 2002, p. 61).

Obviamente, as demandas sociais vao aléem das necessidades de um
minimo necessario a existéncia digna, especialmente quando se considera
gue este minimo é dotado de um certo grau de subjetividade e refere-se

* A ideia de “reserva do possivel” tem origem no Direito Aleméo, de forma mais voltada aos
direitos sociais, de modo que sua aplicacdo no contexto socioambiental deve ser medida com
cautela, resguardando-se as diferencas socioambientais existentes em relacdo a literatura
juridica alema.
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basicamente a recursos financeiros. No entanto, sabe-se que as necessidade
sociais vao muito além da simples provisdo do necessario para a existéncia:
€ necessario pensar em existéncia digna, incluindo-se, entdo, a qualidade de
vida que 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado pode proporcionar.

De qualquer modo, nesta visdo, o atendimento das outras demandas
sociais (alem do minimo existencial) ficaria a cargo de outros ambitos,
além do estatal. Nesse sentido, ha que se pensar na colaboracdo dos atores
sociais na atividade estatal, incluindo-se ai, as politicas publicas, agregando
o provimento de direitos sociais ao direito ao meio ambiente saudavel: “O
bem-estar social se manifesta por meio da existéncia das condi¢fes
minimas de sobrevivéncia (...), e se corporifica no direito a moradia, a
salde, a educacgéo, ao saneamento basico. Todos esses direitos fazem parte
também dos direitos de terceira geracdo” (MASCARENHAS, p. 11).
Assim, considerando-se o direito a0 meio ambiente saudavel como um
direito de terceira dimensdo acaba contendo em seu cerne, os direitos
sociais. Assim, as politicas publicas voltadas ao meio ambiente também
versam resguardar direitos sociais em strictu sensu.

Segundo Maria Paula Dallari: as politicas publicas “sdo programas
de acdo governamental visando coordenar os meios a disposi¢do do Estado
e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados”. (BUCCI, 2002, p. 241).

Pelo que se observa do conceito, depreende-se que as politicas
publicas irdo direcionar atividades estatais (acdes governamentais, atuacdo
do Estado, programas estatais etc). Assim, a principio, pode-se inferir que a
realizacdo das politicas publicas seria papel precipuo do Estado, para que
seja possivel a concretizacdo do que a autora denomina como “objetivos
socialmente relevantes” e que sejam determinados por processos politicos.

Desta forma, quando se pensa no papel da sociedade civil organizada
para a atividade estatal, hd que se pensar na influéncia que exerce para a
configuracdo das politicas, ja que, em tese, a sociedade civil ndo estaria
legitimada a construir tais politicas, que sdo de responsabilidade do Estado.

Atualmente, para o processo de elaboracdo de politicas publicas,
considera-se a contribui¢do de Fray (2000, p. 226), que sugere uma maior
complexidade do ciclo para formulacdo de politicas publicas, rompendo
com a tradicional ideia das trés fases tradicionalmente propostas para o
ciclo (formulacéo, implementacéo e controle).

A andlise do ciclo de politicas publicas demonstra especificamente
quais as fases que compdem a formulacdo, aplicacdo e avaliacdo de tais
politicas. No entanto, ao observar o que nos traz o conceito de politicas
publicas, esclarecendo que estas sdo realizadas pelo Estado, vé-se que
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alguns paradoxos teoricos podem ser desvelados, especialmente quando se
tratar de participacdo popular na formulacéo das politicas publicas.

A ATUACAO DA SOCIEDADE CIVIL EM MATERIA
AMBIENTAL: O EXEMPLO DAS ONGS E OSCIPS

Oliveira e Addad (2001, p. 62) argumentam que a expressio
“sociedade civil” passou a ser utilizada na América Latina em meados dos
anos 70, como forma de contraposicdo aos regimes militares, referindo-se a
participacdo crescente dos cidaddos em assuntos gque anteriormente seriam
exclusivos da esfera pablica. Nesta concepc¢do cldssica a sociedade civil
funcionaria como elemento de interacdo entre a economia e o Estado,
incluindo a esfera intima, as esferas de associa¢do, 0s movimentos sociais e
as formas de comunicacdo publica (RAMOS, 2004, p. 1068).

Numa concep¢do mais contemporanea a chamada “sociedade civil
organizada” se contextualiza no universo das organizagdes livremente
constituidas pelos cidaddos para atuar diante da caréncia do Estado para
lidar com certos temas (OLIVEIRA e ADDAD, 2001, p. 62). Assim, a
expresséo, que nasce como forma de resisténcia e contraposi¢éo ao Estado,
atualmente toma uma conotacdo mais voltada a colaboragdo e parceria no
exercicio das fungdes estatais.

N&o obstante, h4 que se considerar que esta parceria com o Estado
encontra problemas béasicos a serem superados. Um desses principais
problemas encontrados quando se fala no compartilnamento do que seriam
as funcbes do Estado com outras esferas sociais se refere a que a incluséo
de novos atores na tomada de decisGes poderia dar uma ideia de Estado
“fraco”. Citando o exemplo do voluntariado, Amartya Sen e Bernard
Kliksberg explicam este problema:

Diz-se que o Estado é que deve assumir a protecdo social da
populacdo e que, se existe um voluntariado ativo, é sinal de
Estado fraco (...). Para combater a pobreza resistente que
caracteriza a América Latina, que “mata” e¢ “deixa doentes”
milhdes de pessoas todos os dias, € preciso uma acdo combinada
de todos os agentes sociais. Em uma sociedade democratica, o
Estado é o principal responsavel por garantir a todos os cidad&os
os seus legitimos direitos a nutri¢do, satde, educacdo, moradia e
emprego. Mas isso ndo exime os demais atores sociais. O
voluntariado, que representa a sociedade civil em acdo, pode
complementar e enriquecer as politicas sociais (SEN, 2010, p.
344).

Portanto, nota-se que a participacdo da sociedade civil pode vir a
contribuir com a efetivacdo de direitos sociais, tendo em vista a
complexidade inerente a tais questfes. Nao obstante o papel do Estado de
garantidor dos direitos constitucionais verifica-se que a efetiva realizacéo

www.derechoycambiosocial.com | ISSN: 2224-4131 | Depésito legal: 2005-5822 13



de tais direitos pode depender da integracdo entre os diversos atores
sociais, seja por meio do voluntariado civil (conforme exemplo citado),
seja por meio da participacdo social pela via da sociedade civil organizada.

Outro questionamento que pode ser gerado a este respeito, refere-se a
como seria efetivada esta participacdo. Nesse contexto, ha que se ressaltar a
importancia simbolica das esferas de representacdo social pela via da
sociedade civil organizada, sendo que, neste trabalho, pretendeu-se a énfase
as ONGs e OSCIPs.

Segundo Liana Amim Silva (2008, p. 86), a sigla ONG vem do
inglés Non-Governmental Organizations (NGO), cuja traducdo em
portugués corresponde a Organizagfes Ndao Governamentais (ONG), tendo
origem no ambito das Nag¢des Unidas onde foi utilizado como referéncia a
organizagdes supranacionais ¢ internacionais. ‘“Na resolucao 288 (X), de
1950, do Conselho Econdmico e Social, ONG foi definida no ambito das
Nacbes Unidas como sendo uma organizacdo internacional que ndo foi
estabelecida por acordos governamentais” (SILVA, 2012, 86-87).

Sobre o tema, Liana Silva (p. 87) pondera sobre a questdo da
interferéncia das ONG’s, especialmente as internacionais, na formulacéo de
politicas publica:

Nesse contexto de governanca global, as ONGs se constituem
como atores novos que vém ganhando destaque no plano
internacional, reivindicando acgdes, ou, muitas vezes, corrigindo
omissdes do(s) Estado(s), articulando e influenciando novas
acoes. (...) Questdes sobre a legitimidade dessas organizacfes
sdo varias vezes suscitadas. Muitos sdo os olhares desconfiados
para suas atividades. Todavia, devemos separar 0 joio do trigo.
Reflexdes e questionamentos sdo sempre bem-vindos. E, nessa
seara, € importante analisar o que se tem revelado com as
experiéncias praticas de parcerias entre os diversos atores.
(SILVA, 2012, p. 87)

Portanto, nota-se que a inser¢do das ONG’s como atores para a
elaboracdo de novas acdes (incluindo-se obviamente as politicas publicas)
constitui um ponto controverso no meio académico, tendo em vista a
diversidade de questionamentos que podem advir a respeito da legitimidade
dessas entidades para influenciar no direito interno dos paises e em suas
politicas publicas.

N&o obstante as controvérsias enquanto a participacdo dessas ONGs
em questdes ambientais, interessante citar a critica de Juan Ramoén Capella
(2008), quando fala a respeito da crise do Estado e das instituicdes juridicas
tendo em vista os niveis de “quebra de soberania” que se tem admitido
guando se permite que entes ndo-estatais intervenham na elaboracdo de
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politicas publicas e demais formas de regulamentacdo cuja titularidade
originalmente pertence ao Estado.

A ingeréncia das ONGs em questbes publicas tem se mostrado
concreta. De acordo com Mattos e Drummond, esta participacao fica bem
exemplificada no quadro abaixo, que demonstra a relacdo de algumas
ONG’s e seus respectivos assentos nos conselhos e comités ambientalistas
demonstrando, ainda, sua participacdo em algum cadastro oficial ou, ainda,
em associacOes e consorcios relacionados a tematica ambiental. Na visdo
dos autores, isso indica um nivel elevado de organizacao, facilitando uma
acao profissionalizada e/ou em rede, o que os leva a defender a
preocupacdo com a continuidade das intervengdes. Seguem no quadro
abaixo, alguns exemplos dessa relagcdo, nos quais ONG’s participam dos
comités gestores e de orgéos de articulacdo de poderes:

ONG Conselhos e consorcios de que participa
Mundo da Lama Comité Gestor do Aparo do Jequia; Comité Gestor da APA de Guapimirim
IBG Conselho Municipal de Meio Ambiente de Tangua; Conselho Gestor da Baia de
Guanabara; Conselho Estadual de Recursos Hidricos; Consoércio Baia Azul
Univerde APEDEMA; FECAM; tem cadastro em todas entidades ambientalistas
Roda Viva Conselho da Crianga; Rede Brasileira de Educagao Ambiental; Rede Mata
Atlantica; ABONG
Caceb Conselho Municipal de Saude; Consorcio Baia Azul
ISER Férum da Agenda 21 Municipal; CNEA; ABONG; Forum Nacional de ONGs e

Movimentos Sociais

CNEA; Apedema

Aprec Comissao Pro-Parque Estadual da Serra da Tiririca; Consorcio Baia Azul;

Onda Azul Consorcio Baia Azul

FONTE: MATTOS, Solange M. e DRUMMOND. Op. Cit. p. 183.

Assim, participando dos conselhos, indubitavelmente havera reflexos
na formulacdo de politicas publicas e na formulacdo de acBes para o
cuidado com o meio ambiente, concretizando-se desta forma a participacgao
de ditas organizacbes na formulacdo, execucédo e fiscalizacdo de politicas
publicas.

Este seria um exemplo de participacdo das ONGs na gestdo direta de
bens ambientais. No entanto, a participacdo do terceiro setor também pode
ocorrer de forma distinta, de modo que também possa atuar como
instrumento de pressdo social frente a inércia do poder puablico sobre
determinado tema. Como caso emblematico nesse sentido, interessante
citar a questdo em torno do cupuacu: trata-se do caso de patenteamento da
marca “cupuagu” (fruto tipicamente brasileiro) por uma empresa japonesa.
O episodio foi apenas o pontapé inicial para a descoberta de um problema
ainda maior, pois ha uma grande diversidade de recursos naturais
brasileiros que séo objeto de patentes no exterior. O combate a estas a¢0es,
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neste caso, foi desencadeado por uma ONG amazbnica chamada
‘AMAZONLINK’, que foi impedida de comercializar bombons de cupuagu
na Europa por conta do registro da marca pela empresa. O caso originou
uma campanha contra a biopirataria que envolveu AMAZONLIK, REDE
GTS (Grupo de Trabalho Amazénico) e GREENPEACE, outra ONG,
desenvolvendo-se a campanha “O cupuagu é nosso” ¢ criando-Se 0 site
www.biopirataria.org, que divulgou um dossié sobre a biopirataria e sobre
produtos brasileiros registrados com direitos de propriedade intelectual de
alcance internacional. Portanto, nota-se que a atuacdo das ONG’s em
questdo fez ressurgir o debate em torno da regulamentacdo sobre
biopirataria no Brasil, bem como os critérios de concessdo de direitos de
propriedade intelectual, de modo que o Estado Brasileiro tratou o problema
junto ao Governo Japonés e nos escritdrios de registro de propriedade
intelectual no exterior, 0 que levou a empresa a retirar 0s registros que
haviam sido irregularmente concedidos. O caso demonstra, portanto, a
importancia a respeito da ingeréncia do terceiro setor para a andlise das
politicas publicas, bem como para sua reformulacéo.

Ja no que se refere as OSCIPS (Organizagdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico), segundo Gohn (1994, p. 27), é preciso analisar o
contexto em que foram criadas, a saber, a reforma do Estado ocorrida
durante a gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, marcada por
uma orientacdo neoliberal que

previa que as politicas publicas para as areas de Cultura,
Educacdo, Lazer, Esporte, Ciéncia e Tecnologia viessem a ser
apenas gerenciadas e ndo mais executadas pelo Estado. As OSs
(Organizacdes Sociais) e as OSCIPs sdo parte de um modelo
politico e de uma orientacdo filos6fica nos quais o Estado é
responsavel apenas pelo gerenciamento e controle das politicas
publicas e ndo pela execucdo das mesmas. O Estado deixa de
lado o papel de executor, ou prestador direto de servigos, e passa
a ter funcdo de promotor e regulador. Quem vai executar estas
politicas serdo justamente as OSs e as OSCIPs (...). (GOHN,
1994, p. 27)

Assim, segundo a autora, nota-se que o0 marco de criacdo das
OSCIP’S remete a consideragao de que estes novos entes estatais deveriam
atuar como executores das politicas publicas formuladas pelo Estado.

As OSCIPs no Direito brasileiro, séo regidas pela Lei no 9.790, de
23 de margo de 1999, que dispde em seu artigo 1°.: “Podem qualificar-se
como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Pablico as pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, desde que os respectivos
objetivos sociais e normas estatutarias atendam aos requisitos instituidos
por esta Lei”. Esta categoria também nasce no marco da tentativa de
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outorgar a outras organizacdes sociais a cooperacdo para alcancar 0S
objetivos do Estado, de forma anadloga ao que ocorre nas ONG’s.

Segundo Gohn (2004, p. 28), das 563 OSCIPs deferidas no Brasil, a
grande maioria trata de questdes assistenciais (187), sendo o segundo maior
numero o de Organizacgdes voltadas para 0 meio ambiente (107).

A titulo exemplificativo, a fim de explicar como é possivel trazer as
OSCIPs para formar parcerias com o Estado em questdo ambiental, cite-se
0 caso da gestdo dos recursos advindos do ICMS (Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos) Ecoldgico no Estado do Parana, que
devem chegar aos proprietarios de areas preservadas®. Como a legislacdo
nacional ndo prevé a transferéncia de recursos diretamente para entes
privados, o Estado do Parana previu em legislacdo estadual um convénio
com uma OSCIP e com as prefeituras para que estas, conjuntamente,
pudessem gerir 0S recursos e oportunizar uma maior participacdo social
para Ihes dar a destinacao ideal (RIVA, FONSECA e HASENCLEVER,
2007, p. 61).

Desta forma, analisando-se os exemplos citados bem como a base
tedrica em torno da participacdo das ONGs e OSCIPs na atuacéo estatal no
que se refere as questdes ambientais, nota-se que tal ingeréncia tende a
melhorar o funcionamento do Estado que, sozinho, ndo consegue promover
politicas publicas de forma otimizada e adequada as realidades ambientais
distintas.

CONSIDERACOES FINAIS

Na 6tica da doutrina do Estado neoliberal, as estruturas das quais
dispbe o Estado seriam insuficientes para atender a demanda das
necessidades sociais. Dentro desta perspectiva, nota-se 0 surgimento de
uma concepc¢éo voltada a integrar outros entes sociais para implementacao
de politicas que possam efetivar as finalidades do Estado.

H4 que se considerar que o papel das ONG’s e OSCIP’s ¢ de
cooperacdo para elaboracdo, implementacdo e fiscalizacdo de politicas
publicas, porém, dentro do aparato estatal e sob a fiscalizacdo deste. A
participagédo do terceiro setor ndo importa em perda do controle estatal, que
deve regular essa ingeréncia.

> O ICMS Ecolégico corresponde a uma categoria de tributos verdes, cuja funcéo extrafiscal
estaria voltada a protecdo ambiental: “Os tributos que objetivam a preservacdo do meio
ambiente sdo chamados tributos verdes ou Green taxes. Esses mecanismos tributarios visam
influenciar na decisdo econémica de modo a tornar mais interessante a opcao ecologicamente
mais equilibrada” (FARIA, 2011, p. 20). No ICMS ecolodgico, a reparticdo dos recursos
arrecadados pelo imposto é revertida para acGes de prote¢cdo ambiental. No exemplo citado, 0
imposto seria revertido para 0 Pagamento de Servigos Ambientais para os detentores de areas
preservadas no Estado do Parana.
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A atuacdo minima do Estado na promocéo de politicas publicas
gera o0 debate j& tratado sobre o Estado realizador e o Estado regulador.
Nesta Gltima nogdo, o ente politico regulador deveria reconhecer bem o
campo de atuacgéo tanto dos aparatos estatais quanto do terceiro setor, para
ndo consolidar as politicas meramente desenvolvimentistas de forma a
utilizar da imposicéo estatal e desconsiderar os demais seguimentos sociais
no processo de tomada de deciséo.

Conforme observado no primeiro item do texto e partindo do
pressuposto de que o cuidado com o0 meio ambiente é dever do Estado e da
coletividade, a participacdo social mostra-se fundamental para assegurar o
direito ao meio ambiente saudavel como condicdo imprescindivel para a
efetivacdo dos direitos sociais, de modo que estas duas categorias de direito
ndo poderiam ser pensadas separadamente, mas complementarmente.

Esta constatacdo restou comprovada nos exemplos trazidos a titulo
de observacao de caso, quando se demonstrou que a participacdo popular
foi imprescindivel para o sucesso na resolucdo dos problemas
socioambientais enfrentados.

Portanto, ainda que possam ser formuladas criticas a respeito da
real efetividade dos mecanismos de participacdo popular por meio do
terceiro setor, ainda sim se observa a sua relevancia na insercdo de
movimentos sociais nas decisdes sobre politicas publicas ambientais, uma
vez que pode representar uma maximizagdo da democracia e um caminho
mais adequado para atingir a sustentabilidade e a salvaguarda dos direitos
sociais. Cabe aos responsaveis pela questdo socioambiental (Estado e
coletividade) proporcionar que 0s meios de participacdo popular funcionem
efetivamente e que sejam aperfeicoados. Nesse sentido, uma das medidas a
serem tomadas seria a valorizacdo e ampliacdo das atividades do terceiro
setor (especialmente pelas ONG’s e OSCIP’s) para que, de forma conjunta
com o Estado, venham a colaborar com o equacionamento dos problemas
socioambientais no contexto brasileiro.
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