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1. Introducéo

As politicas publicas tornaram-se uma
categoria de interesse para o direito ha menos
de vinte anos, havendo pouco acimulo tedrico
sobre sua conceituaggo, sua situagdo entre os
diversosramos do direito e o regimejuridico a
que estdo submetidas a sua criagdo e imple-
mentacdo. Este trabalho registra uma reflexéo
sobre o assunto, sem pretender alcancar
conclusdes acabadas.

O tema €, por natureza, muito complexo.
Em primeiro lugar, porque ndo é um tema
ontologicamente juridico, mas € originario do
universo de preocupagdes dateoria politica. O
instrumental juridico de andlise centrado na
norma e no ordenamento juridico néo é o
mai s adequado para captar o cardter eminen-
temente dinamico e funcional das politicas
publicas.

Isso porque 0 modo como se estruturou 0
Estado liberal € mais voltado a limitagdo do
poder paraagarantiadasliberdadesindividuais,
em sentido omissivo, do que a agdo do Estado,
em sentido comissivo e construtivo. As insti-
tuicOes do poder e a reparticdo tradicional de
atribuicdes entre os Poderes L egidativo e Exe-
cutivo foram concebidas em torno daautoridade
do Estado e ndo conformadas ao carater
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prestacional e de gestdo que a administracdo
assume hoje.

Odireito administrativo éumasubdivisdo do
conhecimento juridico relativamente nova, cujo
desenvolvimento mais significativo data da
segunda metade do século X1X, quando a
doutrinajuridica passou a enfocar as fungdes do
Estado como transcendentes do exercicio do
poder de policia no plano interno de cada pais.
O instrumento dessa passagem foi a criacdo de
sarvigospublicos(inicidmenteoscorreios, depois
asferrovias e outros), por meio dos quais se pre-
nunciavaaintensificacdo da atividade estatal do
século XX, quedepoisdadécadade 30 sedteraria
qualitativamente com o aumento daintervencdo
direta do Estado sobre o dominio econémico.

Com o fim da Segunda GuerraMundial eo
advento de politicas sociais de salde, seguri-
dade socia e habitag8o, muito expressivo nos
paises da Europa e nos Estados Unidos, haum
aprofundamento dessa alteracdo qualitativadas
funcdes do Estado, que do plano da economia
seirradia sobre o contetido social da nogdo de
cidadania. O dado novo acaracterizar o Estado
social, no qual passam a ter expressao 0s
direitos dos grupos sociais e os direitos econd-
micos?, é a existéncia de um modo de agir dos
governos ordenado sob a forma de politicas
publicas, um conceito mais amplo que o de
sarvico publico, que abrange também as funcies
de coordenagéo e de fiscalizagdo dos agentes
publicos e privados.

2. Consideragdes sobre o fundamento
das politicas publicas

O fundamento mediato das politicas
publicas, o que justifica 0 seu aparecimento, é

1 GIANNINI, Masimo Severo. El poder publico :
estados y administraciones publicas. Madrid :
Civitas, 1991. O Professor Giannini rejeita como
premissa para a andlise do poder publico atua o
conceito de Estado intervencionista, expressdo para
eleinbcua, umavez que para ele todo ordenamento
juridico seria intervencionista. “(...) la valoracién
del “intervencionismo’ como unaactuacion masalla
de la esfera de ‘ competencia natural’ no tiene ya
sentido. El término dereferenciade hoy diaesel de
regimen, dentro del cual se modulan las potestades
delosdistintos poderes piblicosy las garantias para
los sujetos que no son poderes publicos’. E reitera,
em nota, a idéia de que “las administraciones pu-
blicas no seinmiscuyen en asuntos gjenos, sino que
desarrollan funciones, gestionan serviciosy produ-
cen bienes’, (p. 22).

2 |bidem, p. 118.

a propria existéncia dos direitos sociais —
aqueles, dentre o rol de direitos fundamentais
do homem, que se concretizam por meio de
prestacOes positivas do Estado. Enquanto os
direitosindividuais, ditosdireitosfundamentais
de primeira geracéo, consistem em liberdades,
os direitos sociais, ditos de segunda geracéo,
consistem em poderes, que “sO podem ser
realizados se for imposto a outros (incluidos
aqui os orgaos publicos) um certo nimero de
obrigacOes positivas’s.

A funcéo estatal de coordenar as acdes
publicas (servicos publicos) e privadas para a
realizac8o de direitos dos cidaddos— a salde, a
habitacdo, a previdéncia, a educacdo — legiti-
ma-se pel o convencimento da sociedade quanto
a necessidade de realizacdo desses direitos
sociais.

Mas esse raciocinio nédo bastaparaexplicar
as demais politicas publicas, como a politica
industrial, a politica de energia, a politica de
transportes e outras, que ndo se fundam na
realizacdo imediata de direitos sociais. Vistas
como politicas setoriaisinseridas numapolitica
de desenvolvimento, essas tém, como funda-
mento, o préprio conceito de desenvolvimento,
“processo de elevacao constante e harmonica
do nivel devidae daqualidade de vidade toda
uma populagdo”.

Além disso, as politicas hoje sfo instrumentos
de acéo dos governos — 0 government by
policies que desenvolve e aprimora 0 govern-
ment by law® —, fendmeno que se explica
também pela maior importancia da fixagéo de
metas temporais para a agdo dos governos

3 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de
Janeiro : Campus, 1992. p. 21: Sobre osfundamentos
dos direitos do homem.

4 Processo de causagdo circular e cumulativa,
Professor Fabio Konder Comparato, conceito exposto
em aulano curso de Direito do Desenvolvimento no
programa de pos-graduacao da Faculdade de Direito
da USP, no 2° semestre de 1995.

5 COMPARATO, Fabio Konder. Para viver a
democracia. S80 Paulo : Brasiliense, 1989. p. 102:
Plangjar 0 desenvolvimento : a perspectiva institu-
ciond. O professor falaem “ substitui¢do” do governo
dalel pelo governo das paliticas. Evidentemente,
isso ndo significaque arealizagdo das politicas ndo
se dé dentro dos parametros da legalidade (veja-se,
por exemplo, o artigo 165 da Constituicdo Federal).
Assim, as politicas s8o umaevolucdo em relagdo ao
simples governo da lei em sentido formal (assim
€OmMO essas 0 S80 em relagdo ao “ governo de homens”
anterior ao constitucionalismo).
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republicanos. A func&o de governar —o uso do
poder coativo do Estado a servico da coeséo
social® — seria, portanto, o fundamento imedia-
to das politicas publicas.

3. Por que estudar as politicas publicas
no direito administrativo?

As politicas piblicas sdo uma categoria
juridica util para a andise das fungfes do
Estado? Como o direito racionaliza o tema?
Qual aexpressdo juridicadaspoliticaspublicas?
Pode-se falar em um “regime juridico das
politicas publicas’?

As politicas publicas, isto &, a coordenacéo
dos meios a disposicdo do Estado, harmoni-
zando as atividades estatais e privadas para a
realizacdo de objetivos socia mente relevantes
e politicamente determinados, s&o um problema
de direito publico, em sentido lato.

Haveria razéo para estudé-las sob a 6tica
do direito administrativo?

O que é o direito administrativo? E a &rea
do direito que se ocupado estudo dainstituicdo
estatal, em sua vertente executiva. O direito
constitucional trata da organizacéo do poder e
dos direitos dos cidaddos, que devem servir
de balizas para o exercicio do poder estatal
(ainda assim, registre-se que as Consti-
tuicOes recentes, e a brasileira de 1988 ndo
€ excegdo, descem a detalhes sobre a reali-
zacao das politicas publicas, como, por
exemplo, os Titulos VII, VIII e IX e as
Disposicdes Transitérias da CF).

O direito administrativo, por sua vez,
incumbe-se da racionalizagcdo formal do
exercicio do poder pelo Estado. Na expressao
de Garciade Enterria,

“odireito administrativo € o direito cons-
titucional concretizado, levado asuaapli-
cacdo ultima’”.

Noinicio do século XX, poucosanosdepois
daaceitacdo, pelo Conselho de Estado francés,
do servico publico como critério paradefinicao
da competéncia da jurisdicdo administrativa

6§ BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola,
PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica.
Brasilia: Universidade de Brasilia: Linha Gréfica,
1991.

" La Constitucion como norma y el Tribunal
Constitucional. 3. ed. Madrid : Civitas, 1985. p. 20.

(1873)32, seguiu-se importante teorizagao sobre
0 papel do Estado, diante dessa novaformade
relacionamento entre o poder publico e a
sociedade. Leon Duguit deu grande atengéo a
esse problema — “Los Gobiernos no son mas
que los representantes de un poder socia que
manda: son los gerentes de los servicios
publicos’® —, ocupando-se do ordenamento
juridico dos servicos publicos para explicar e
fundamentar teoricamente a crescente depen-
dénciadavida comum em relacdo aos servicos
criados e mantidos pelo Estado®.

Contudo, se éverdade que o Estado-servigo
publico foi sucedido pelo Estado-politicas pu-
blicas, a essa evolugdo ndo correspondeu ama-
durecimento tedrico do direito administrativo
que explicasse sistematicamente as tarefas de
coordenacdo que o Estado cada vez mais pas-
sava aassumir, isto &, afungdo administrativa
das paliticas publicas™.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Da
aplicacdo do Direito Privado no Direito Adminis-
trativo. Sdo Paulo : Faculdade de Direito da USP,
1988. p. 54-55.

9DUGUIT, Leon. La transformacion del Estado.
2. ed. espanhola. Madrid : Francisco Beltran,
Libreria Espafiola y Estranjera. Trés conferéncias
proferidas em 1908. Duguit deu origem a chamada
“Escolado Servico Publico”, p. 8.

10 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de.
Principios gerais de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro : Forense, v. 1, p. 140.

1 Essa“paraisid’ do direito administrativo foi
lucidamente criticada por Carlos Ari Sundfeld:
“Quando se observa o surgimento de novos ramos,
como os direitos econdmico, urbanistico, ambiental,
agrério, sanitario, todos ligados, embora ndo exclu-
sivamente, ao estudo da acdo governamental sobre
a vida privada, nota-se que a ciéncia do direito
administrativo ndo tem sabido oferecer uma teoria
geral apta a ser aplicada a cada um deles. Vem, por
isso, perdendo importancia. De pouco ou de nada
adiantara o estudioso buscar na teoria do direito
administrativo as categorias de que necessita para
compreender os limites e exigéncias das novas
fungOes do Estado. Encontrara uma doutrina que
ainda se debate com dificuldades originarias em
torno do poder de policial O resultado disso, todos
conhecemos: o surgimento deteoriasad hoc voltadas
apenas aos problemas especificos que enfrentam e
descompromissadas, muitas vezes, com 0s proprios
padrdes que o direito administrativo ja fixou. A
dificuldade de encontrar alguma harmonia entre
liberdade de iniciativa econdmica, principio da
legalidade e controle estatal de pregos, por exemplo,
ou entre protegdo do patriménio cultural eambiental
e direito de propriedade é indicativo claro e sério
dessa insuficiéncia.” (Direito Administrativo
ordenador. S&o Paulo : Malheiros, 1993. p. 15).
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Haum paralelo entre adificuldade de situar
as politicas publicas no direito administrativo
€ 0 que se sucedeu com a conceituacdo de
servico publico, nogdo que esta muito distante
da unanimidade.

Hely Lopes Meirelles relata a controvérsia
da doutrina administrativista nacional para a
fixagdo do conceito de servigo publico:

“O conceito de servico publico ndo é
uniforme na doutrina, que ora nos
oferece umanogao organica, sd conside-
rando como tal o que é prestado por 6r-
géos publicos; ora nos apresenta uma
conceituacdo formal, tendente a identi-
ficarlo por caracteristicas extrinsecas; ora
nos pde um conceito material visando de-
fini-lo por seu objeto. Realmente, o
conceito de servigo publico é variavel e
flutua ao sabor das necessidades e
contingéncias politicas, econdmicas,
sociais e culturais de cada comunidade,
em cada momento histérico, como
acentuam os modernos publicistas. Eis
0 NOSSO conceito:

Servico plblico étodo aquele prestado
pelaadministracéo ou por seusdel egados,
sob normas e controles estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou
secundarias da coletividade, ou simples
conveniéncias do Estado.”*?

Celso Anténio Bandeira de Mello conjuga
os sentidos formal e material, dando relevo
especial ao regime administrativo, na seguinte
conceituagéo:

“Servico publico é toda atividade de
oferecimento de utilidade ou comodidade
material fruivel diretamente pelos admi-
nistrados, prestado pelo Estado ou por
quem lhe faca as vezes, sob um regime
dedireito publico—, portanto, consagrador
de prerrogativas de supremacia e de
restricdes especiais — instituido pelo
Estado em favor deinteresses que houver
definido como proprios no sistema
normativo.” 3

Outros autores acentuam a importancia de
€lementos como 0 processo, O regime adminis-
trativo e a suplementariedade em relagao as

2 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Adminis-
trativo brasileiro. 11. ed. S0 Paulo : Revista dos
Tribunais, 1985. p. 271-272.

13 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de.
Prestagdo de servigos publicos e administracdo
indireta. p. 20.

iniciativas dos particulares— o Estado erigeuma
atividade em servigo publico quando entende
que o interesse geral ndo poderia ser satisfeito,
ou o seriade maneirainsuficiente, se ndo assu-
misse tal encargo™.

Norberto Bobbio anota o fendmeno da
“tecnicizacao dodireito pdblico” —relativamente
recente, se comparado ao direito privado, e
marcadamente desenvolvido no dltimo século
—, decorrente da concepcéo do Estado de direi-
to, “como 6rgéo de producdo juridicae, no seu
conjunto, como ordenamento juridico”*®. Essa
concepgdo daria origem a doutrina juridica do
Estado, complementar a doutrina sociol 6gica,
que examina o Estado como forma de organi-
zacao social.

Com aevolucdo do Estado de direito parao
Estado social’®, voltaater prestigio avisdo do
Estado “como forma complexa de organizacéo
social, da qual o direito é apenas um dos
elementos constitutivos™ Y.

Pode-se levantar o argumento de que o
estudo das politicas publicas ndo pertenceriaa
esferado direito administrativo, masao direito
constitucional, umavez que elas consistem na
atuacéo do Estado para implementar escolhas
politicas, que sdo feitas, em sua maioria, pelo
Poder Legislativo. Isso é o que se afirma,
textualmente, no direito anglo-americano, onde
aspoliticas publicas sfo institutos perfeitamente
incorporados ao direito publico, o que ndo
ocorre no direito publico de influéncia euro-
péia, no que Massimo Giannini classificacomo
“paises de direito administrativo”.

Nalnglaterra, onde o direito administrativo
éumasubdivisao do direito constitucional, ndo
desligada do tronco original, afirma-se que o
direito administrativo édefinido em fungdo das

4 1bidem, op. cit., p. 141.

5 BOBBIO, Norberto, Estado, governo e socie-
dade : para uma teoria geral da politica. 2. ed. Rio
de Janeiro : Paz e Terra, 1987. p.56 e 22.

16 Numavisao de direito administrativo, segundo
Giannini, o Estado social desenvolve predominan-
temente atividades constituidas por servigos
publicos. “Dado que los servicios publicos, desde
lavigja instruccién publica a la joven informética,
se extienden predominantemente, en el campo de
lo social, con lalocucién que nos ocupa, se quiere
dar aentender que los poderes piblicos han variado
su direccion: son ahora organi zaciones que auxilian
alos ciudadanos de todas las formas posibles.”, ob.
cit., p. 118.

1 BOBBIO, op. cit. p. 57.
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politicas publicas, comegando a atuar depois
daformulagéo delas:

“Administrative law is the branch of
public law dealing with the actual
operation of government, the adminis-
trative process. When the constitutional
process has resulted in a duly elected
Government which has determined its
policies and enacted any necessary
primary legislation, the administrative
process begins.”1®

Nos Estados Unidos, Bernard Schwartz
também qualifica a execucéo das politicas
publicas como um dos problemas fundamentais
do direito administrativo, acentuando a maior
importancia desse ramo juridico nos Estados
Unidos em relagéo ao direito britanico. Num
estudo de 1955, dirigido a explicar o direito
constitucional americano ao publico briténico,
0 autor inicia o capitulo do direito administra-
tivo comentando que conhece 0 desinteresse dos
briténicos pelo tema, pois ndo haveria motivo
para curiosidade sobre uma &rea do direito
estrangeiro cuja existéncia os ingleses se habi-
tuaram anegar em suapropriacasa. Entretanto,
destaca o crescimento da importancia teorica
do direito administrativo, devido ao extraordi-
nario desenvolvimento legal, no século XX,
desse campo que “ reflete no direito ahegemonia
do braco executivo do governo”, a qual, por
sua vez, decorre diretamente da expansdo do
papel do Estado®.

A prOpriaestruturacdo do campo de estudo
traduz o sentido dos novos problemas darelacéo
entre aadministracdo do Estado e os cidadéos.

18 SMITH, Stanley de, and BRAZIER, Rodney,
Constitutional and Administrative Law. 7. ed.
London, 1994. p. 577, o texto prossegue com a defi-
ni¢do do escopo do direito administrativo, no qual
sobressai 0 papel do processo administrativo: “It
concernsthe day-to-day administration of the country
at central and local level and putting into practice
constitutional decided policies. Administrative law
regulates this process. It relates to the organization,
composition, functions and procedures of public
authorities and special statutory tribunals, their
impact on the citizen and the legal restraints and
liabilities to which they are subject. It controls the
making of subordinate legislation by public autho-
rities. In essence administrative law is that part of
constitutional law which reveals what tangible and
enforceable limits can be placed on administrative
action.”

19 SCHWARTZ, Bernard. American Constitu-

tional Law. London : Cambridge University Press,
1955. p. 283.

Em 1955, Bernard Schwartz resumia as
questdes do direito administrativo a duas: de
um lado, aquelas envolvendo a autoridade
administrativaparaeditar regraseregulamentos
de aplicabilidade geral, e de outro, os efeitos
desse poder sobre as pessoas ou a propriedade
dos cidad@os®. Num contexto em que direito
administrativo é parte do problema central da
teoria politica, isto &, da conciliagdo entre
autoridade e liberdade, o tratamento juridico
daadministragéo publicavolta-se ainstituicdo
de autoridades administrativas com poderes
para realizar politicas publicas — por defini-
¢ao, de interesse publico — e a salvaguarda dos
interesses privados contra a arbitrariedade
administrativa ou o excesso de poder?.

Num trabalho especifico sobre o direito
administrativo, de 1991, a essas duas vertentes
Schwartz acrescenta uma terceira, relativa as
condicdes legais para o exercicio desses
poderes, iss0 €, ao processo administrativo, em
sentido amplo®.

Deve-se notar, contudo, que o direito
admini strativo anglo-americano € muito menos
abrangente que o direito francés, do qual o
direito brasileiro sofreu influéncia direta. Os
temas que a nossa tradi¢do juridica situa no
campo do direito administrativo — contratos
administrativos, servidores publicos, bens
publicos etc.—, no sistemaanglo-americano séo
objeto de estudo daadministracdo publica, mais
ampla que o direito administrativo.

Essa discussdo preliminar deve ser consi-
derada para que ndo se trabal he sobre um falso
problema. Se as politicas publicas forem um
tematratado pelo direito constitucional, ndo ha
razéo cientificarelevante para que este estudo
se prenda ao campo de anélise do direito
administrativo. E possivel, mesmo, que o
instrumental tedrico do direito administrativo
—ofeixedeprincipios queo regem e o postulado
da supremacia do interesse publico sobre o
particular — ndo sgja suficiente para explicar
as questdes que envolvem as politicas pablicas.

Parece-me, entdo, que o problema da
situacdo topol dgica das politicas plblicas deve
ser deixado em suspenso para que se examine
mais detidamente o que sao politicas publicas
e como elas se caracterizam juridicamente.

2 |bidem, p. 284-307.

2L ENCYCLOPAEDIA BRITANNICA. Admi-
nistrative law. 15. ed. Chicago, 1986. v. 1, p. 102-
103.

2 SCHWARTZ, Bernard. Administrative Law.
Little : Brown and Company, 1991. p. 2.
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4. Politicas publicas, plano e plangjamento

Tomando-se por base as diferentes aborda-
gens do tema, constantes da Enciclopédia
Saraiva do Direito, nota-se afalta de consenso
dadoutrina brasileira sobre aforma metodol 6-
gica de conceituar as politicas publicas. As
definicbes enfocam angulos variados, desde as
nogdes mais gerais, como “apoliticaéateoria,
arte e pratica do governo, para a direcéo dos
negdciosplblicos’, até asdefini gdes especificas,
como “o conjunto de conhecimentos sobre...”;
“conjunto de medidas...”, “acdo de carater
oficial...”, “ciéncia e arte de conduzir os
assuntos...”%. A definicdo mais rigorosa, sob
esse aspecto metodoldgico, é a de politica
agraria, como “plangjamento ou programa de
acdo governamental para o setor...”, aqual se
somam as hogoes de “plano” e “atualizagdo e
adaptacdo da legislaco aos planos governa-
mentais’.

Ha uma certa proximidade entre as nogbes
de politica publica e a de plano, embora a
politica possa consistir num programa de agdo
governamental que ndo Se exprima, necessa
riamente, no instrumento juridico do plano.

Massimo Severo Giannini ressalva que
consideraostermos planificagdo e programacdo
equivalentes, salvo na linguagem da norma
positiva, ambos entendidos como uma*“técnica
de atuagéo administrativa de longa duragéo” .
Segundo historia, embora os planos fossem
utilizados desde que existe a atividade
administrativa, os primeiros planos juridi-
camente relevantes foram os de contabilidade
publica. Em seguida, surgiram os planos urba-
nisticos elaborados por ocasido da ampliacéo
das grandes cidades, como Paris, Ngpoles e
Vienano século X1X. No século XX, surgiram
as planificagbes mais tipicas, os planos
econdmicos.

O ilustre professor italiano, contudo, iden-
tifica as planificagdes®™® econdmicas com os

# ENCICLOPEDIA SARAIVA DO DIREITO.
S&0 Paulo : Saraiva, 1977. v. 59. As defini¢des se
referem aos verbetes politica criminal, politica de
imigracao, politica econdmica, politica peniten-
ciaria nacional, politica social.

2 GIANNINI, op. cit. p. 155.

% Plangjamento e planificagdo, para muitos
autores, ndo sao expressdes sindnimas, identifi-
cando-se a Ultima como o plangamento cogente
realizado nas economias socialistas, acepcdo que
adota Massimo Giannini. “Juridicamente, un plan

paises socidlistas, excluindo de seu relato as
experiéncias de plangjamento realizadas no
pos-guerra— a gumas com reconheci do sucesso,
como afrancesa—ao afirmar, categoricamente,
que as teses dos economistas sobre a conve-
niéncia de se adotar aplanificacéo também em
paises de economia de mercado ndo puderam
ser verificadas naprética, umavez que nenhum
dos Estados néo-socialistas teria adotado pla-
nificaches, salvo a Itdlia, cujo plano de 1967/
70 teria sido um fracasso®.

Entretanto, a conclusdo daqueles que
examinaram mais de perto a questdo do plane-
jamento ndo coincide com a negativa de
Giannini. Experiéncias importantes de plane-
jamento ao longo do século XX — que tém por
objeto tanto as empresas privadas como 0s
problemas de desenvolvimento regional e
nacional dos paises — apontam para o sentido
oposto. A evolucdo histéricaque vai dadécada
de 30 até os anos da recuperacdo econbmica
p6s Segunda Guerra Mundia consolidam o
plangjamento como “ pressuposto indispensavel
de todo programa de agao politica, econdmica
ou social”, umavez que praticamente todos 0s
paises do mundo capitalista passam a adotar
0s métodos do plangjamento?.

A divergénciado ilustre publicistaitaliano
merece destaque porque toca exatamente na
dificuldade da defini¢ao ontolégica do plano
como instrumento juridico-institucional paraa
realizaco do desenvolvimento. Particularmente,

econdmico nacional es un conjunto organico de
ordenes a las empresas, que se funda, por tanto, en
relaciones de potestad-sujecion, las cuales, en
sistemas que garantizan la libre iniciativa eco-
némica, solo serian posibles s el mismo sistema
reservase alos poderes publicos potestades de * pro-
gramacion” (término usado preferentemente en los
textos normativos). Pero, de hecho, la mayor parte
de los ordenamientos positivos no conocen textos
constitucionales que enuncien los dos extremos de
la materia — libertad y potestad — (...) de manera
gue serian necesarias leyes de rango constitucional
para generaizar €l extremo “potestad”. La mayor
dificultad es lainstitucional en cuanto que parala
aplicacion de un plan econémico se necesitan
numerosos Grganos centrales y periféricos, pertre-
chados de técnicos adecuados, con capacidad para
dirigir y controlar las empresas; érganos que son,
por tanto, costosismos y de una dudosa eficiencia
en un ordenamiento que no es socidista.”

% |bidem, p. 157.
27 GRAU, Eros Roberto. Planejamento eco-

ndmico e regra juridica. Sdo Paulo : Ed. do autor,
1977. p. 12.
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n&o endosso sua posi¢do, embora acredite que
0 professor identifica com bastante clareza o
problema ao destacar, além das dificuldades
politicas e técnicas para a elaboracdo e imple-
mentagdo do plano, “as dificuldades verdadei-
ras, de carater juridico-institucional” %,

Merece registro a conclusdo final de
Giannini, favoravel ao plangamento, admitindo
que a atividade administrativa se desenvolve
por meio de planos, tendéncia que “parece
encontrar, atualmente, uma correspondéncia
com arealidade”®.

Essa discussdo nos remete ao cardter do
planejamento, que a Constituicdo brasileira
define, demaneirapeculiar, como “ determinante
para o setor publico e indicativo para o setor
privado” (artigo 174). Embora inspirado no
artigo 131 da Constituicdo espanhola, o duplo
caréter daatividade de plangjamento €inovagdo
brasileira, para a qual ja apontava a doutrina
do direito econdmico® em épocade maior pres-
tigio do conceito de plangjamento, na década
de 70, quando foram editados o | Plano
Nacional de Desenvolvimento (I PND) e o 1l
Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND).

A politica € mais ampla que o plano e se
define como o processo de escolha dos meios
paraarealizacdo dos objetivos do governo com
aparticipacao dos agentes publicos e privados.
Poaliticas piblicas sdo os programas de agéo do
governo para a realizacdo de objetivos deter-
minados num espaco de tempo certo.

A expressdo mais fregliente das politicas
publicas é o plano (embora com ele ndo se
confunda), que podeter carater geral, como €0
Plano Nacional de Desenvolvimento, ou
regional, ou aindasetorial, quando setrata, por
exemplo, do Plano Nacional de Salide, do Plano
de Educacgdo etc. Nesses casos, 0 instrumento
normativo do plano é a lei, na qual se
estabel ecem os objetivos dapolitica, suas metas
temporais, osinstrumentosinstitucionais de sua
realizac80 e outras condi gbes deimplementag&o.

A origem normativa da politica publica,
mesmo que resulte dainiciativa legislativa do
governo, Poder Executivo, € o Poder Legidati-
vo. No sistema constitucional brasileiro, as
politicas pliblicas mais comumente seexpressam
por meio deles. Vga-se, a propésito, o artigo
165 da Constituicdo de 1988, que define os

2 GIANNINI, op. cit., p. 157.
2 |bidem, p. 160.
% GRAU, op. cit.

orgamentos publicos como instrumentos de
fixac8o das“ diretrizes, objetivose metas’(§ 1°),
além das “prioridades’ (§ 2°) da administracéo
publica. O mesmo artigo fala também em
“planos e programas’, confirmando a multi-
plicidade de formas que podem assumir as
politicas publicas.

H4, no entanto, politicas que se traduzem
em programas de agao, em sentido estrito, como
0 Programa de Material Escolar, o Programa
do Alcoal, cujo detalhamento se exprime por
meio de formas normativas infralegais, como
decretos, portarias ou resolucdes, resultados da
atividade regulamentar do Poder Executivo.
Lembre-se que no Brasil inexistem os decretos
auténomos, detal formaqueafungéo normativa
da administracéo se exerce sempre a partir de
previsdo legal.

H4, ainda, uma distin¢céo das politicas
publicas quanto ao que poderiamos classificar
como “nivel hierarquico”, em relagdo aosfins.
Assim, por exemplo, a politica nacional de
educacdo é uma politica geral para o setor da
educacdo, politica “de fins’, cuja execucéo
supbe aformulagdo depoliticas“demeios’, que
digam respeito a contratacdo de pessoal (poli-
tica de recursos humanos), a construcéo de
prédios escolares, etc.

O que ha de comum entre todas essas poli-
ticas, em suas diferentes acepcdes, dando
sentido ao agrupamento delas sob um mesmo
conceito juridico, é o processo politico de
escolha de prioridades para o governo. Essa
escolha se faz tanto em termos de objetivos
como de procedimentos. Parailustrar, veja-se
a politica nacional de educagdo, que externa
um conjunto de op¢des de governo em matéria
de educacdo, relativas, por exemplo, aconcen-
tracdo de recursos no ensino fundamental, ou
a énfase no ensino profissionalizante e assim
por diante. As politicas instrumentais do setor
devem estar raciona mente coordenadas com a
politica maior e adotar as suas prioridades
quanto aos meios, viabilizando arealizagdo das
finalidades da politica principal do setor.
Assim, por exemplo, a politica de recursos
humanos na educacdo, supondo que a ténica
do plano principal fosse o ensino bésico,
poderiaprivilegiar os professores mais qualifi-
cados, canalizando recursos para a formagéo
de professores. Ou, de maneiraoposta, poderia
privilegiar a quantidade de professores,
estimulando a contratacéo de grande nimero
de normalistas.
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Todos esses exemplos evidenciam a varie-
dade de formas que assumem as politicas
publicas, diversidade que encontra correspon-
dente no campo juridico.

A politicapublicatranscende osinstrumentos
normativos do plano ou do programa. Ha, no
entanto, um paralelo evidente entre 0 processo
de formulagdo da politica e a atividade de
planejamento. Note-se a correlacdo de ambos,
no sentido de que, ao contrario do que muitos
sustentaram nos anos 60, o plangamento néo
€ uma atividade vazia de contetdo politico.
Trata-se de fungdo eminentemente técnica,
voltada a realizag@o de valores sociais, como
afirmou Celso Furtado em texto autobio-
gréfico:

“(...) o plangjamento foi para mim uma
técnica social de importancia muito
maior, a qual permitiria elevar o nivel
de racionalidade das decisbes que
comandam compl exos processos sociais,
evitando-se surjam processos cumul ativos
e ndo-reversiveis em direces indese-
javeis.” 3

A escolha das diretrizes da politica, os
objetivos de determinado programa ndo s&o
simples principios de agdo, mas sdo 0s vetores
paraaimplementacdo concretade certasformas
de agir do poder publico, que levardo a certos
resultados.

A formulag&o da politica consistiria,
portanto, num procedimento, e poder-se-ia
conceituar, genericamente, os programas de
acdo do governo como atos complexos. O
incremento das atividades concernentes a ela-
boracdo das politicas e a sua execugdo insere-
se num movimento de “procedimentalizacéo
das relacBes entre os poderes publicos’, a que
se refere, mais uma vez, Massimo Giannini.*
Esse fenbmeno de procedimentalizagéo, no qual
sobressai 0 poder de iniciativa do governo —e
gue diz respeito aos meios, ao pessoal, as
informacBes, aos métodos e ao processo de
formagdo e implementacdo das politicas—, é 0
angulo sob o qua se justifica e se faz neces-
sario o estudo das paliticas publicas dentro do
direito administrativo.

31 FURTADO, Cdso. Auto-retrato intelectual.
S#o Paulo : Atica, 1983. p. 35. (Grandes Cientistas
Sociais, v. 33)

32 GIANNINI, op. cit., p. 154.

5. A organizagdo estrutural do poder
e as politicas publicas

Esse problemaenvolve outro, extremamente
mais complexo, sobre ainiciativa das politicas
publicas; agquem compete formulé-las, ao Poder
Legidativo ou ao Executivo?

Parece relativamente tranquila a idéia de
gue as grandeslinhas das poaliticas publicas, as
diretrizes, os objetivos sio opgdes politicas que
cabem aos representantes do povo e, portanto,
a0 Poder Legidativo, queasorganizaemforma
deleisdecarédter gera e abstrato, paraexecucao
pelo Poder Executivo, segundo acléssicasepa-
racdo de poderes de Montesquieu. Entretanto,
a realizacdo concreta das politicas publicas
demonstra que o proéprio caréter diretivo do
plano ou do programa implica a permanéncia
de uma parcela da atividade “formadora’ do
direito nas méos do governo, Poder Executivo,
perdendo-se anitidez daseparacdo entre osdois
centros de atribuic¢des.®

Ter-se-ia alterado, segundo Fabio Konder
Comparato, o sentido material do governo:

“Acontece que ndo foi apenas pela
formade governar que o Estado contem-
poréneo reforgou os poderes do ramo
executivo. Foi também pelo contedido da
propria agéo governamental. Doravante
e sempre mais, em todos 0s paises,
governar ndo significatdo-sd aadminis-
tracdo do presente, isto €, a gestdo de
fatos conjunturais, mas também e sobre-
tudo o planejamento do futuro, pelo
estabelecimento de politicas a médio e
longo prazo.”*

A teoria politica cunhada no liberalismo
atribui afun¢do formadorado direito a compe-

3 “Si bien la formulacion de politicas es una
funcion que generalmente no figura entre las tareas
habituales de la mayoria de los burdcratas, las
responsabilidades que les conciernen surgen porque
lo que se genere en esta primera etapa puede af ectar
la concrecion de las politicas. Por lo general, las
autoridades politicas superiores definen el alcance
y €l contenido de las poaliticas piblicas. De este
modo, | os procedimientos en los que se produce esta
definicion evidentemente afectan, y de hecho deter-
minan, qué politicas deben aplicar los burdcratas.
Estas dos etapas principales del proceso de formu-
lacion de politicas estan estrechamente rel acionadas
entre si de diversas maneras.” BURKE, John.
Responsabilidad burocréatica. Buenos Aires :
Editorial Heliasta, 1994.

3 COMPARATO, op. cit., p. 102.

96

Revista de Informacéo Legislativa



téncia exclusiva do Poder Legidativo, sede da
representacéo popular. Em matériade politicas
publicas, 0 acerto dessa visdo se confirma em
relacdo aos programas de longo prazo, cuja
realizacéo ultrapasse a duragcdo de um governo.
Os objetivos de interesse publico ndo podem
ser sacrificados pela alternancia no poder,
essencial a democracia. As leis de plano,
portanto, conciliam principio republicano e
democrético com as demandas da estabilidade
e da governabilidade.

Todavia, como programas de a¢8o, ou cComo
programas de governo, ndo parece 16gico que
as politicas possam ser impostas pelo Legisla-
tivo ao Executivo. O mais correto seria que
pudessem ser realizadas pelo Executivo, por
iniciativa sua, segundo as diretrizes e dentro
dos limites aprovados pelo Legidativo.

Naverdade, o exercicio de fun¢des norma-
tivas pelo Poder Executivo é nogéo que se
encontra numa zona cinzenta, devido a neces-
sidade crescente de instrumentos paraumaagdo
agil do governo. Dessa necessidade surgiu o
instrumento da medida provisoria, previsto no
artigo 62 da Constituicdo Federal, cuja
aplicacdo é fonte de muita controvérsia,
principal mente devido ao transplante do insti-
tuto do modelo parlamentaristaitaliano parao
presidencialimo brasileiro, sem as necessérias
adaptagoes.

Essetipo deinstrumento normativo permite
que serealize o que Eros Roberto Grau chamou
de “capacidade normativa de conjuntura’?,
visando ao desempenho de uma atividade de
ordenacao pelo Estado sobre os agentes econd-
micos. O fendmeno, segundo Grau, corresponde
a0 aumento daquantidade edaimportanciadas
normas editadas pel o Poder Executivo, por meio
da administracdo centralizada ou dos entes
estatais autbnomos, mediante o exercicio de
competéncia del egada pelo Poder Legidativo.

Observe-se que adelegacdo é aformamais
intensamente utilizada pelo Poder Executivo
americano para regulamentar e fiscalizar
setores inteiros da atividade econdémica sem a
atuacdo diretado Poder Legidativo, que apenas
fixaasdiretrizes paraaagdo administrativadas
agéncias.

Esse fendbmeno foi analisado também por
Fabio Konder Comparato, que constata a
generalizagdo, nos paises do Ocidente, da
“parcial transferéncia ao Executivo da propria

% GRAU, op. cit., p. 69.

tarefa de fazer leis’, tendéncia de que nédo se
exclui o Brasil, adepto dos decretos-leis no
regime constitucional de 1967/69 e das medidas
provisdrias, que se converteram no principa
instrumento legislativo do governo sob aégide
da Constituicéo de 1988.

Quanto a estruturagéo do poder, aproposta
de Comparato é no sentido da instituicdo de
um 6rgdo de plangjamento desvinculado do
Poder Executivo, cujas deci sdes seriam tomadas
por um Conselho corporativo com atribuicdes
distintas das do Congresso Nacional.

Sem entrar no mérito da proposta, parece-
me que o aspecto funcional inovador de
qualquer modelo de estruturacéo do poder
politico caberajustamente as politicas publicas.
Em relacdo a elas, mais importantes que os
objetivos ou as metas temporais fixadas sera o
processo de sua realizacéo, a partir dos
parémetros fixados em lel.

Em parte, esse € 0 processo palitico, cuja
legitimidade e cuja “qualidade decisdria’, no
sentido da clareza das prioridades e dos meios
para realiz&-las, estdo na razdo direta do
amadurecimento da participagcdo democrética
dos cidadéos.

Em grande parte, porém, o sucesso da
politica publica, qualquer que sgja €ela, esta
relacionado com a qualidade do processo
administrativo que precede a sua realizacéo e
que a implementa. As informacdes sobre a
realidade a transformar, a capacitacéo técnica
e a vinculagdo profissional dos servidores
publicos, a disciplina dos servicos publicos,
enfim, a solucdo dos problemas inseridos no
processo administrativo, com o sentido lato
emprestado aexpressdo pelo direito americano,
determinar&o, no plano concreto, osresultados
da politica publica como instrumento de
desenvolvimento. Essa € a razéo pela qual
entendo que os administrativistas podem e
devem voltar seus olhos para a temética das
politicas publicas.
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