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A construcao e implementacao de politicas ptblicas:
desafios do Direito administrativo moderno
Leonel Ohlweiler”

RESUMO. O artigo trata do tema referente as politicas puablicas,
destacando sua importancia para a realizagdo da democracia no
Brasil. Urge repensar a gestdo publica, aprofundando os
processos de administracdo planejada e legitimada
democraticamente. As politicas ptiblicas devem proporcionar a
realizacdo dos direitos sociais, orientadas pelos objetivos
fundamentais do artigo 3.° da Constituicdo Federal. A nova
gestdo publica exige questionar os paradigmas tradicionais do
Direito Administrativo, direcionando a a¢do administrativa
para a alteridade e descentralizacao.

Palavras-chave: Politicas ptablicas. Nova gestdo publica. Direitos
sociais. Agao administrativa.

Introdugao

O presente artigo pretende investigar a importancia que
o tema referente as politicas publicas, cada vez mais, vem
adquirindo no cendrio da pesquisa do Direito Administrativo.
Falar sobre politicas publicas exige construir uma concepgdo
filosoéfica e politica do préprio agir do Administrador Publico,
bem como migrar de uma perspectiva excessivamente liberal-
individualista para uma dimensdo mais comunitarista e
republicana de gestao publica. Em outras palavras, constituem-
se no conjunto de ag¢des desenvolvidas pelo Poder Pablico para
materializar as indica¢gdes de bem comum, justica social e a
igualdade dos cidaddos. Ao realizar-se o exame das indicagdes
constitucionais, é crivel concluir pela existéncia efetiva de
diversas acdes a serem desenvolvidas pelo Estado e pelos
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proprios cidadaos, até porque politica pablica é um bem de
toda a comunidade.

Parte-se do pressuposto segundo o qual, quando o texto
constitucional indica, por exemplo, a dignidade da pessoa
humana ou a cidadania como fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, constituindo-se em objetivos a construcao
de uma sociedade solidaria e que busca erradicar a pobreza,
salvo melhor juizo, as politicas publicas a serem construidas e
implementadas possuem uma relacgio de co-pertenga
hermenéutica com tais sentidos constitucionais. Dai a
importancia de politicas publicas sérias, capazes de levar os
cidaddos para uma instancia de autonomizacdo, na qual eles
possam acontecer como cidadaos, com-os-outros-cidaddos e na
sociedade democrética.

No processo de construgdo de politicas publicas havera
de ser problematizado o papel a ser desenvolvido pelo Estado,
e, em especial, pela Administracao Publica, pois hodiernamente
exige-se a adocdo de novos principios epocais na relagdo com os
cidaddos, como solidariedade e tolerancia. De qualquer sorte
parte-se do pressuposto de que nao se pode abrir mao de uma
atuacdo dirigente do Poder Publico, mas ndo no sentido de uma
postura arbitrdria e sim de didlogo e participagdo comunitaria,
de mudanca do statu quo.

Estes sdo alguns dos temas a serem debatidos.

Na primeira parte tratar-se-4 da fundamentacdo das
politicas publicas, fundamento como condigdo de sentido capaz
de possibilitar o auténtico acontecer dos programas de agao
governamental. Destarte, hd de se questionar sobre o que é uma
politica publica a partir dos existenciais que constituem seu
modo de ser. Posteriormente, serd realizado o debate sobre a
construcdo de politicas publicas, o horizonte de sentido que ha
de servir como pano de fundo e o tormentoso tema dos
processos de gestao publica para a implementacao das politicas
puablicas. Trata-se, portanto, de um estudo inicial, resultado
parcial de pesquisas, mas que se constitui em elemento
importante para inserir na pauta de discussdes sobre
Administracdo Pablica um tema de grande relevancia.
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1 - As politicas publicas constitucionais como acdes de
materializa¢dao da democracia

De plano, deve-se aludir a importancia das politicas
publicas para o direito administrativo como um modo de
possibilitar uma aproximagao maior com a politica, resgatando
aquilo que o projeto racionalizador olvidou em sua estrutura
disciplinar(OHLWEILER, Leonel. 2006, p.181-205).Na medida
em que os programas de agdes governamentais sdo
problematizados, o campo teérico do direito administrativo vé-
se compelido a fundar um conjunto de debates mais
diversificado, pois a construgdo de esferas politicas, seus limites
e controles, ingressam na ordem de preocupagdes de juristas e
operadores do direito, eis que “adotar a concepgao das politicas
publicas em direito consiste em aceitar um grau maior de
interpenetracdo entre as esferas juridica e politica...”(BUCCI,
2002, p. 241) ..

Desta forma, as decisdes do Poder Publico que ocorrem
para a construcdo dos seus programas de agdo ja ndo fazem
mais parte de uma instincia impenetravel para o juridico,
inquebrantavel, de tal modo que sequer seria crivel falar-se em
controle externo de tais atos. Hodiernamente, cada vez mais,
constréi-se um imaginario segundo o qual no ambito de um
Estado Democratico de Direito é plenamente possivel controlar
tais politicas publicas, relativamente a sua procedimentalizacao
e ao proprio contetido da decisdo adotada pelo agente ptblico.

Outro aspecto para bem dimensionar a importancia das
politicas publicas reside no critério de legitimidade das acdes
do gestor. Qualquer agdo administrativa hd de acontecer dentro
de um especifico horizonte de sentido. O agir cotidiano da
Administragdo nao se da no campo dos universais, mas a partir

1E claro, quando se fala da interpenetragio entre o juridico e o politico, deve-se ressaltar
a necessidade de fundar como limites as indicacdes da democracia, sob pena de correr-
se 0 sério risco de uma apropriacdo do juridico por instdncias politicas absolutamente
descomprometidas com ideais como igualdade, liberdade, transparéncia, dignidade da
pessoa humana, etc. Tal questdo remete para a importancia da no¢ao de bem (juridico),
como defendido por alguns autores comunitaristas.
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de um dado conjunto de pré-compreensdes abertas pelo
administrador e a diversidade de tradicdes nas quais estd
inserido. Logo, as politicas ptblicas democrdticas podem
funcionar como uma espécie de teto hermenéutico das praticas
administrativas, um conjunto de programas de acdo
previamente indicados e capazes de abrir novas possibilidades
de ser. As politicas publicas nao serao aqui consideradas como
um conjunto de elementos abstratos a serem utilizados para
acoplarem-se aos casos concretos, mas sim como amadlgama de
sentido que cria uma interface entre o universal e o particular,
orientado pelo horizonte de tradigdes democréticas?.

1.1 - O fundamento das politicas piiblicas

A partir da matriz tedrica aqui adotada, quando se fala
em “fundamento” das politicas publicas, pretende-se indagar
sobre o que é capaz de dar sentido as agdes e planos da
Administracdo Pablica. Com efeito, “ndo é uma fundamentagao
como a moderna, nem do tipo objetivista da tradicao classica.
Portanto, nem subjetivista, nem objetivista, mas sim, uma
fundamentacdo de caréter diferente, é uma fundamentacédo de
caréter prévio, de caréter a priori. E uma fundamentagao em que
ja sempre existe um compreendermos a nés mesmos. Isto &,
uma espécie de antecipacdo prévia de sentido que se explicita
na compreensao do ser” (STEIN, 2000, p. 58). A problematizacao
sobre o fundamento das politicas publicas ha de ser buscado
neste a priori empirico, remetendo a questdo para a
problemética de como o Estado e Administracdo Publica sdao
compreendidos. Em outra ocasido ja restou explicitada a
importancia de indagar a agdo administrativa a partir de uma
Teoria DPolitica substancializadora, desenvolvendo-se uma
espécie de dimensdo material do agir dos entes publicos(Cf.
OHLWEILER, 2005, p. 129).

O tema referente as politicas publicas, desta forma, esta
diretamente relacionado com o pressuposto de uma atividade

2 Como corolério, a liberdade do administrador ptblico, dogmaticamente traduzida por
discricionariedade, igualmente, serd limitada hermeneuticamente a partir dos indicios
formais construidos por politicas ptiblicas democraticas.
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de intervengdo do Estado para a promogdo do desenvolvimento
econdmico, social, cultural, politico, etc. Para tal mister ha de
ser pensada uma acdo governamental planejada e legitimada
democraticamente. Como salienta Bercovici (2005, p. 51), “o
desenvolvimento é condigdo necessaria para a realizagdo do
bem estar social. O Estado ¢é, através do planejamento, o
principal motor do desenvolvimento. Para desempenhar a
funcdo de condutor do desenvolvimento, o Estado deve ter
autonomia frente aos grupos sociais, ampliar suas fungdes e
readequar seus 6rgaos e estruturas”3. Enfim, a Administracao
Pablica promovedora ndo morreu! Mas, é crucial repensar o
ambito de acdo dos agentes publicos para que a construcao e
implementagdo de politicas publicas possam atingir as
finalidades pretendidas.

Centralizando a questdao no ambito dos direitos sociais,
“o fundamento das politicas publicas assenta-se na prépria
existéncia  dos  direitos  sociais, = enquanto direitos
constitucionalmente positivados, cuja nota distintiva é o fato de
que sua concretizacdo se d& por meio de prestacdes positivas do
Estado” (SANTOS, 2006, p. 76). O entendimento aqui adotado,
muito embora seja similar ao da autora, diverge quanto a
limitagdo do tema aos direitos sociais. Nao hd davida que a
questdo referente as politicas publicas ganha dimensao
significativa com o Estado Social de Direito, mas é preferivel
fundar hermeneuticamente as politicas publicas nos direitos
fundamentais e no constitucionalismo, pois materializar
direitos individuais, como seguranca, liberdade, propriedade,
também exige por parte do Estado um conjunto de politicas
puablicas. A acdo de planejamento da Administracdo Publica
deve voltar-se para o dever de realizar a Constituicdo em sua
totalidade, assumindo capital importincia a normatizacdo
referente aos direitos fundamentais.

3Concorda-se com o autor quando coloca que a importancia de debater sobre a questao
da Teoria do Estado, considerando que ele assume um papel crucial na politica de
desenvolvimento. O fundamento das politicas publicas, portanto, deve ser buscado
neste modo-de-ser do Estado, na concepcdo fenomenolégica de importancia do ente
estatal no processo de transformacéo social.
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Como ja aludido, o planejamento das agdes
governamentais, necessario para fazer acontecer a desejada
superacdo das desigualdades sociais e o desenvolvimento
econdmico do pais, exige a superacdo da vetusta concepgdo de
estrutura administrativa do modo de ser liberal, fundada, por
exemplo na separagdo metafisica entre Estado e sociedade, na
centralizagdo do poder e na construcdo de uma relagdo
hierarquizada com os cidadaos. Tais elementos sdo a tonica das
administracdes do século XIX. Construir os fundamentos de
politicas publicas para um Estado Democratico de Direito exige
dar-se conta do horizonte de sentido do constitucionalismo
moderno. O constitucionalismo, como grande advento, colocou
na pauta de discussdes a importancia de textos constitucionais
capazes de indicarem fins, objetos e projetos para a sociedade.
Em paises periféricos como o Brasil, marcados pelas promessas
ndo cumpridas da modernidade, é crucial apontar a relagao de
co-pertenca entre Constituicdo e politicas publicas. Assume
relevo, hodiernamente, examinar as politicas publicas sob a
perspectiva do neoconstitucionalismo, até porque é imperioso
revisitar temas como teoria das fontes, teoria da norma e a
teoria da interpretacdo, como bem refere Prieto Sanchis (2003, p.
158),

[...] el neoconstitucionalismo requiere una nueva
teoria de las fuentes alejada del legalismo, una
nueva teoria de la norma que dé entrada al
problema de los principios, y una reforzada
teoria de la interpretacién, ni puramente
mecanicista ni puramente discrecional puedan
ser conjurados por un esquema plausible de
argumentacion juridica.

Politicas publicas, sob a perspectiva supra, exige
repensar toda a gama de atividades administrativas com
relagdo as fontes do Direito Administrativo, bem como os atos
normativos capazes de materializar tais agdes de governo, além
de reconstruir a teoria da interpretagao até entdo preponderante
no ambito deste ramo do Direito, excessivamente atrelada aos
postulados do positivismo legalista.
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Adota-se como a priori das politicas publicas a
concepcao de Constituicdo Dirigente, ou seja, o grande pacto
politico e social que estabelece um conjunto de indicacoes
formais que servem de pano de fundo das acdes
governamentais. Com certeza, ndo se trata de substituir a
politica, mas de constituir-se em sua premissa material, na

medida em que

A Constituicio Dirigente nao estabelece uma
linha dnica de atuacdo para a politica, reduzindo
a diregdo politica a execucdo dos preceitos
constitucionais, ou seja, substituindo a politica.
Pelo contrério, ela procura, antes de mais nada,
estabelecer um fundamento constitucional para a
politica. [...] Cabe ao governo selecionar e
especificar sua atuagdo a partir dos fins
constitucionais, indicando o0s meios ou
instrumentos adequados para a sua realizagdo.
Desta forma, a Constituicdo dirigente ndo
substitui a politica, mas torna-se a sua premissa
material”.(BERCOVICI, 2005, p. 58-59).

Corolario, qualquer planejamento administrativo deve
ser orientado por este auténtico modo-de-ser, uma postura
fenomenolégica de agir constitucional. Ora, a partir do texto
constitucional de 1988 é crivel sustentar o protagonismo do
Estado no desenvolvimento de a¢des publicas para resgatar as
promessas ndo cumpridas da modernidade, como o combate a
exclusao social, a reducdo das desigualdades regionais e sociais,
a promogao do bem comum, a defesa do consumidor na ordem
econdmica etc. Dai exsurge o dever-poder da Administracao de
construir politicas publicas eficientes para tal mister, bem como
criar as condic¢des de possibilidade para sua materializacdo.

Construir um conjunto de agdes governamentais,
direcionadas para desvelar um Estado Democratico de Direito,
exige por parte dos intérpretes e operadores do direito,
disposicdo para fazer acontecer esta multiplicidade de
indica¢bes constitucionais. Mais uma vez deve ser ressaltado:
para que as politicas publicas possam desvelar um Estado
Democrético de Direito, o conjunto de sentidos da tradicdo do
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constitucionalismo moderno aparece como via de acesso
crucial. Destarte, tal constitucionalismo ha de ser
funcionalizado como fundamento hermenéutico de tais
programas de acdo governamental, pois nenhuma pratica
administrativa poderia estar divorciada destas indicacdes
empiricas, sob pena de faltar-lhes uma auténtica legitimidade*.
A Constituicdo Federal possui uma diversidade de
indicacbes formais do Estado Democratico de Direito, como o
proprio artigo 1° no qual aparecem alguns fundamentos da
democracia brasileira como a cidadania e a dignidade da pessoa
humana, além dos objetivos constitucionalizados no artigo 3° de
construir uma sociedade livre, justa e soliddria(inciso I),
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais(inciso III) e a promocdo do bem de todos
(inciso IV)>. No que tange aos servidores publicos, a titulo
exemplificativo, o texto constitucional possui um conjunto de
agdes governamentais das quais os agentes ptblicos ndo podem
se desvincular, como o dever de promover seu
aperfeicoamento, criando conselhos de politica e de
administragdo e remuneracdo de pessoal(artigo 39). Em matéria
de seguranga publica, igualmente, o artigo 144 da CF fornece
um auténtico plano governamental a ser implementado pelo
Poder Publico, apontando, ainda, a importancia de construir
uma esfera comunitdria de responsabilidade em relacdo a

4 Na medida em que o Estado Democratico é um Estado realizador de determinadas
finalidades direcionadas para realizar o bem comum da coletividade, o conjunto de
politicas publicas, como programas de acdo governamental para atender a coletividade,
opera como indicacdo de legitimidade estatal. (Cf. SANTIN, 2004, p. 34).

5 Sobre a importancia do cardter vinculante dos principios fundamentais da
Constitui¢do nao se pode olvidar que “Os principios constitucionais fundamentais, como os
mencionados no art. 3°, tém a fungio, entre outras de identificacio do regime constitucional
vigente, ou seja, fazem parte da formula politica do Estado, que o individualiza, pois esta diz
respeito ao tipo de Estado, ao regime politico, aos valores inspiradores do ordenamento, aos fins
do Estado, etc. Também define e delimita a identidade da Constituicio perante seus cidaddos e a
comunidade internacional. Em suma, a formula politica é a sintese juridico-politica dos
principios ideoldgicos manifestados na Constituicio. O que contraria essa formula politica afeta a
razdo de ser da propria Constituicio. (BERCOVICI, 2005, p. 36-37)
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seguranca publica, evidenciando que as politicas publicas nao
sdo assunto apenas da entidade estatal®.

Logo, poderia ser detalhada uma gama varidvel de
indicagOes constitucionais em relacdo as politicas publicas da
area econdmica, educacional, habitacional, ambiental, satde,
previdencidria, etc. Uma das grandes questdes reside em como
fazer acontecer tais politicas pablicas? Como alude Santin:

para as vdrias areas de atuagdo do Poder Publico
hé necessidade de fixagdo de uma rota de atuagao
estatal, seja expressa ou implicita, as chamadas
politicas publicas. A Constituicdo Federal é a base
da fixacdo das politicas publicas, porque ao
estabelecer principios e programas normativos ja
fornece o caminho da atuagdo estatal no
desenvolvimento das atividades ptublicas, as
estradas a percorrer, obrigando o legislador
infraconstitucional e o agente publico ao
seguimento do caminho previamente tracado ou
direcionado (2004, p. 35).

Efetivamente, duas grandes dimensdes com relacdo ao
tema das politicas ptblicas necessitam urgentemente de maior
problematizacdo nao apenas por parte dos juristas, mas dos
proprios operadores do direito e agentes publicos: 1) as relacdes
de sentido entre politicas publicas e Constituicdio e 2) a
vinculacado entre politicas publicas e as agdes da Administracao
Publica.

1.2 - Nogdo de politicas piiblicas.

Conforme se pode perceber do que acima restou
explicitado, o tratamento juridico das politicas publicas nao
deve ser o mesmo que a dogmatica tradicional vem dando aos
nominados atos administrativos. Politicas ptublicas “podem ser

¢ Neste ponto destaca Frischeisen (2000, p. 59) “As politicas puiblicas estabelecidas na
Constituicio Federal prezam ainda o principio da co-responsabilidade, estabelecendo a parceria
entre sociedade civil e poder piiblico, para a consecugio dos objetivos da Repiiblica”. As politicas
publicas, igualmente, exigem uma mudanga de perspectiva na relagdo Administracao
Puablica-cidaddos. Urge ultrapassar a compreensdao hierarquizada, adotando-se uma
visdo mais participativa de reconhecimento do cidaddao como fazendo parte da polis.
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conceituadas, portanto, como instrumentos de execucdo de
programas politicos baseados na interven¢do estatal na
sociedade, tendo por escopo assegurar condi¢cdes materiais de
uma existéncia digna a todos os cidadaos”. (APPIO, 2005, p.
136). Sdo programas de ac¢do governamental pensados para
uma atividade de coordenacdo das diversas instancias
administrativas e as atividades privadas, de modo a
materializar uma determinada idéia de bem,
fenomenologicamente indicada no texto constitucional. Como
refere Santos (2003, p. 267), “[...] a adogdo de politicas publicas
denota um modo de agir do Estado nas fun¢des de coordenacao
e fiscalizacdo dos agentes publicos e privados para a realizacao
de certos fins. Fins esses ligados aos chamados direitos sociais,
nos quais se inclui os econdmicos”.

Nao ha davida, o Estado possui papel crucial na
implementagdo de politicas publicas, cuja destinagdo de resgate
das promessas ndo cumpridas da modernidade vem indicada
em diversas regras e principios constitucionais. De qualquer
sorte, tratar de politicas publicas igualmente exige repensar as
relagdes entre Estado e sociedade civil, cabendo a esta, como ja
mencionado  anteriormente, = co-responsabilidade  pela
construcdo e implementacdo de acdes publicas destinadas a
fazer acontecer a cidadania. A politica publica pode ser
compreendida como indicacdo primordial da filosofia da
Administracdo Publica, pois funda um novo modo-de-ser,
capaz de construir horizontes de sentido para as variadas acoes
administrativas’. Segundo Farias,

7 A importancia das politicas publicas para a teoria da Administragio Publica,
superando, com vantagens, a vetusta acepcdo exclusivista de administracdo legalista,
fundada no modelo dedutivista, vem bem retratada por Bucci (2002, p. 252-253): “As
politicas sido uma evolugio em relacdo a idéia de lei em sentido formal, assim como esta foi uma
evolucio em relagdo ao government by men, anterior ao constitucionalismo. E é por isso que se
entende que o aspecto funcional inovador de qualquer modelo de estruturacio do poder politico
caberd justamente as politicas piiblicas.(...). Esse seria o caminho para superar-se a concepgio da
norma geral e abstrata como referéncia central do aparelho burocritico do Estado, introduzindo-
se no mundo do direito piiblico o conceito de politica piiblica como programa de agio. Na
verdade, a crise do modelo normativista e dedutivo, em certa medida reducionista, leva a novos
modelos de representacio do direito, em que técnicas de legislacdo e decisio nio se baseiam mais
exclusivamente em regras, mas também em principios e objetivos”.
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[...] as politicas publicas podem ser entendidas
como respostas do Estado a demandas sociais de
interesse da coletividade. Estas podem ser
chamadas de ‘o Estado em agdo’, pois o Estado as
implementa por meio de projetos e de agdes
voltadas a setores especificos da sociedade. No
entanto, as politicas publicas ndo estdo restritas a
burocracia pdblica na sua concep¢io e
implementacdo e ndo podem ser reduzidas a
politicas estatais. E necessario que o Estado
trabalhe em parceria com a sociedade civil para
que desenvolva amplamente sua capacidade de
cumprir seus papéis mais relevantes visando
garantir direitos mediante a implementagdo de
politicas publicas (2003, p. 75).

Com efeito, problematizar o tema das politicas publicas,
necessariamente, envolve refletir sobre o préprio sentido de
democracia, mas sem olvidar os periodos de velamento que
fazem parte do seu préprio modo de ser. Fazer politica publica
nio se reduz em um unico ato ou a¢do, mas um constante ir e
vir para criar as condicdes de possibilidade de uma educacao
igualitaria, um meio ambiente sadio, uma eficiente seguranca
publica, etc., razdo pela qual as politicas publicas vinculam as
Administracdes Publicas e ndo apenas os governantes que
periodicamente alternam-se no exercicio do poder.

Deve-se destacar a impossibilidade de um plano de acao
governamental adotar um sentido personalista. Aqui reside o
carater ambivalente das politicas publicas, pois, por exemplo,
quando a Constituicdo Federal indica no artigo 230 a
necessidade de construir a¢des publicas para garantir o bem-
estar, a dignidade, e o direito a vida de pessoas idosas, é
importante considerar como auténticas aquelas agdes capazes
de resgatar o idoso como cidaddao em um Estado Democratico
de Direito, podendo, assim, ter suprido um conjunto de
necessidades basicas, sem as quais ndo ha uma vida digna. Em
contrapartida, qualquer programa de amparo ao idoso ha de
preocupar-se em fazer com que ele possa participar da vida em
comunidade. Um dos grandes problemas que certas praticas
administrativas acabam incorrendo reside em apenas conceber
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politica publica como sendo acdo assistencialista. Nao ha
davida, é crucial para qualquer cidadao ser assistido em suas
necessidades basicas, mas a idéia de politicas publicas
transcende em muito tal visaos.

A partir do que acima foi aludido, é crivel dizer que as
politicas publicas, no intuito de serem efetivadas, adotam
especificas concepgdes de bem, isto é, algo a ser alcancado,
valorado, digno de ser realizado e importante para a vida
comunitaria. Corolario, por esta razao, incumbe ao Poder
Pablico a tarefa de cumprir politicas publicas capazes de
efetivar tais bens. Nao ha davida, o tema das politicas publicas,
inexoravelmente, remete para a discussao sobre a concepgao de
sociedade.

Relativamente a educacdo, por exemplo, o texto
constitucional propicia destacar uma gama de indicagdes
importantes para a constru¢do de um espaco de sentido em
relagdio a este problema, como a atuagdo prioritaria do
Municipio no ensino fundamental e na educacao infantil (§2° do
artigo 211, CF). Trata-se, portanto, daquilo que foi erigido como
importante bem social comunitario em matéria educacional,
pois para um pais de modernidade tardia como o Brasil, a
educacao fundamental é um bem de capital importancia para

8 N4o se pode adotar em relacéo as politicas ptblicas uma visao ingénua de acreditar na
simplista solucdo de que basta construir politicas publicas para superar as grandes
desigualdades de nossa sociedade. As politicas ptblicas ndo servem para resolver
problemas, mas fazer acontecer, desvelar (Aletheia) espagos de sentido (democratico).
Sobre este aspecto, mencionam Muller e Surel (2002, p. 29), “Na perspectiva candnica,
fazer uma politica é, inicialmente, de fato tomar decisoes(boas se possivel) e implementd-las. Ora,
com o risco de chocar o senso comum, é necessdrio partir, ao contririo, da idéia sequndo a qual as
politicas piiblicas ndo servem para ‘resolver’ os problemas. Isto ndo significa que os problemas
sdo insoliiveis, mas apenas que o processo de ‘resolucdo’ é muito mais complexo do que faz supor
a abordagem seqiiencial. Na realidade, os problemas sio ‘resolvidos’ pelos prdprios atores sociais
através da implementacdo de suas estratégias, a gestdo de seus conflitos e, sobretudo, através dos
processos de aprendizagem que marcam todo o processo de agdo piiblica. Neste quadro, as
politicas piiblicas tém como caracteristica fundamental construir e transformar espacos de
sentido, no interior dos quais os atores vio colocar e (re)definir os ‘seus problemas’ e ‘testar” em
definitivo as solugoes que eles apdiam. Fazer uma politica piiblica nio é, pois, ‘resolver’ um
problema, mas, sim, construir uma nova representacio dos problemas que implementam as
condigdes sociopoliticas de seu tratamento pela sociedade e estrutura, dessa forma, a agdo do
Estado”.
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fazer acontecer a cidadania®. A Constituicio Federal funciona
como grande pano de fundo® que confere significado a
diversidade de bens juridico-administrativos a serem realizados
por politicas publicas. Mas, qual seria este pano de fundo? A
Constituicdo foi construida como tentativa de resgatar a
democracia no Brasil, democracia tanto no aspecto
procedimental como substancial, bem como fazer acontecer as
promessas ndo cumpridas da modernidade de uma sociedade
livre, igualitaria, pré-ocupada com o bem comum, etc.,
considerando o alto grau de exclusado social deste pais. H4 desta
forma uma linguagem constitucional que ndo pode ser
desconsiderada pelos planos de governo.

A importancia de destacar tal aspecto da Constituicdo
reside na circunstancia politico-filoséfica de que o modo-de-ser
dos homens é condicionado pela linguagem; dai a dificuldade
de construir uma concepgao de politicas publicas voltada para
os direitos sociais quando hd um senso comum ainda fincado
no paradigma liberal-individualista'’. Como alude Taylor (2000,
p. 152), a cultura é o locus de bens. Somente serd possivel
construir uma cultura de politicas ptblicas com agentes
publicos e a prépria sociedade dispostos a compreenderem o

9 Quando no inicio deste item foi aludido que ndo se pretendia construir um conceito,
uma nocdo absoluta de politica publica, mencionou-se a importancia de dar-se conta
das pré-compreensdes que determinam os sentidos. Assim, para construir politicas
publicas constitucionalmente adequadas para um pais como o Brasil, é crucial que os
agentes publicos e a prépria sociedade saibam significar este horizonte de sentido da
educacgdo como peca chave para a construgdo da cidadania e isto ha de refletir-se em
toda estrutura orcamentaria dos municipios. A titulo de referéncia, financiar educacao
fundamental é mais importante do que custear propagandas publicitérias.

10 No entendimento de Taylor (2000, p. 149-150): “Uma vez que percebemos que lidamos com
eventos de significado, a histéria fica mais complicada. Ndo podemos simplesmente tomar por
foco o evento que ocorre; temos também de levar em conta o pano de fundo que Ihe confere seu
significado. Esse pano de fundo, no entanto, ndo é um evento, nem pode se localizar em
individuos. Trata-se de uma linguagem, e localizd-lo ndo é tarefa simples”.

11 Com relacdo aos direitos sociais e as politicas publicas necessarias para sua
materializacdo, ndo se pode olvidar que politicas publicas atinentes a ordem social (arts.
192/232) ja estdo, na sua maior parte, estabelecidas por legislacdo infraconstitucional,
como as Leis do Sistema Unico de Satide, Previdéncia Social, Assisténcia Social, etc.,
conforme destaca Frischeisen (2000, p. 83), “as politicas piiblicas da ordem social tragadas na
Constituicio Federal ja possuem mecanismos legais para aplicabilidade. Portanto, a funcdo de
implementagdo, hoje, cabe muito mais aos administradores, do que aos legisladores” .
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grande pano de fundo da Constituicdo, a linguagem que dali
desvela-se.

Como ja destacado, politicas publicas destinam-se,
poder-se-ia dizer ontologicamente, para a formacdo de espacos
de sentido em relacdo a determinados bens socialmente
relevantes. Dito de outro modo, tais acdes publicas devem ser
potencializadas para criar uma cultura de ser-com,
compreendido este ser como solicitude prdprial2. As politicas
pablicas devem ser vislumbradas como elementos para
construir esta espécie de solicitude, fazendo como que cada
cidaddo possa ser ele proprio na comunidade e, a0 mesmo
tempo, possa haver uma comunidade. Os cidaddos como
fazendo parte da polis, decorrente de agcdes governamentais de
inclusao.

Qualquer politica puablica, desta forma, deve estar
vocacionada para fazer acontecer (Ereignis) os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil indicados no
artigo 3° da Constituicdio Federal, como ja explicitado
anteriormente. Tais indicacdes ja se constituem por si em
indicacdes de politicas publicas, sequer havendo liberdade de
acdo politica para os Poderes Publicos desprezarem tais
fundamentos. A constituicdo erigiu como importantes bens
para a comunidade, por exemplo, a solidariedade e a proibigao
de praticas discriminatérias. Cabe ao Estado desenvolver
programas de politicas publicas que internalizem tais bens
juridicos no imagindrio da sociedade, sendo importante que os
cidaddos  igualmente  assumam a  responsabilidade
fenomenologica de fazer acontecer tais indica¢Ges
constitucionais, exigindo a¢des governamentais em tal direcéo.

12 Para bem dimensionar esta expressdo, consultar Heidegger (1995, § 26). Ver ainda
Dubois (2004, p. 183-184). A solicitude diz respeito ao modo como o cidaddo relaciona-
se com outros cidaddos que pode ser propria ou impropriamente.Na primeira hip6tese
ha uma relacdo de ocupar-se pelo cidaddo, tomar seu lugar, no sentido de dominagao,
ou seja, “ndo se trata da dominagio de um sobre o outro, de um pelo outro, mas do espaco de ser
um com o outro como espaco da dominagdo do um, dos uns pelos ‘outros em geral’, do espago do
Impessoal” (DUBOIS, 2004, p. 184). Em contrapartida, na solicitude prépria hé o respeito
pela autonomia do cidadao, da sua liberdade, mas também do seu reconhecimento
como cidadao, sendo que este “como” é hermenéutico, funda relagdes de sentido.
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As politicas publicas sdo importantissimas para o
Direito Administrativo, pois o conjunto de decisdes tomadas
pelos administradores devera levar em consideragdo, nas mais
diversas areas, as politicas publicas construidas na Orbita
infraconstitucional e indicadas constitucionalmente.
Conseqiientemente, funcionam como importantes elementos de
reducdo do grau de arbitrio das acdes da Administracao
Puablica. Os agentes publicos possuem uma espécie de dever-
poder de levar a sério as politicas publicas, quer dizer, legitimarem
sua atuagdo no horizonte de sentido construido por tais entes
juridicos, o que reduz consideravelmente eventuais margens de
liberdade de acdo. Se as politicas publicas materializam
indicacbes constitucionais e, na medida em que a
Administragdo Publica encontra sua razdo de ser no espaco
constitucional, incumbe aos administradores continuarem este
processo na trama sucessiva que € o constitucionalismo
moderno.

No entanto, considerando a gama variada de
possibilidades constitucionais das politicas publicas, é curial
para que seja possivel falar em auténtica democracia, repensar
as politicas publicas em funcdo da comunidade, sendo
imprescindivel resgatar os horizontes de sentido da politica
para melhor compreender o que é politica publica. Arendt
(2002, p. 122), ao indagar sobre o sentido da politica, responde
que é a liberdade, assim referindo expressamente:

Se, portanto, encontram-se na mesma linha a falta
de saida em que caiu nosso mundo e a

expectativa de milagres, essa expectativa de
modo algum nos remete para fora do ambito
politico original. Se o sentido da politica é a
liberdade, entdo isso significa que nés, nesse
espago, e em nenhum outro, temos de fato o
direito de ter a expectativa de milagres. Nao
porque acreditemos(religiosamente) em milagres,
mas porque os homens, enquanto puderem agir,
sdo aptos a realizar o improvavel e o
imprevisivel, e realizam-no continuamente, quer
saibam disso, quer ndo. A questdo de se a politica
ainda tem de algum modo um sentido remete-
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nos necessariamente de volta a questdo do
sentido da politica; e isso ocorre exatamente
quando ela termina em uma crenga nos milagres
- e em que outro lugar poderia terminar?.

Com efeito, as politicas publicas serdo compreendidas
melhor quando problematizadas a partir da polis, ou seja, o
local privilegiado no qual as condi¢des de possibilidade de
fazer acontecer o pacto social e politico possam ser pensadas
como o ambito da construgdo do impensado para a construgao
do destino democrdtico da comunidade. A principal
caracteristica do modo-de-ser das politicas ptblicas ndo esta na
sua materializacao em planos de governo, que sdo tao-somente
veiculos, mas em construir espacos publicos de sentido
constitucional. Fazer politica publica ¢é erigir espagos
comunitarios constitucionalmente democraticos, formal e
substancialmente democraticos.

2 - O processo de construcdo e implementacio das politicas
puablicas

2.1 - Politicas piiblicas e legitimidade democritica

Conforme ja referido, as politicas publicas, veiculadas
por programas de governo, devem ser construidas a partir de
um conjunto de indicagdes constitucionais. Aqui neste item sera
feita a andlise de como tornar legitimo o processo de construcao
das politicas publicas. Por vezes, alguns gestores e operadores
do direito, ainda excessivamente atrelados ao paradigma
liberal-individualista, defendem a tese de que ha completa
discricionariedade no processo de construgdo das politicas
publicas. Tomando a expressdao discricionariedade no sentido
forte de Dworkin (1995, p. 86) e partindo da vinculacao entre
Administracdo Puablica e Constituicdo, ndo ha que se falar em
discricionariedade, neste sentido. Logo, a elaboracao de
politicas publicas deve ser compreendida como a continuidade
do jogo constitucional, conforme um conjunto de indicagdes
contidas em preceitos, bens, principios e valores.
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Além da imperiosidade de as politicas publicas serem o
reflexo da forga normativa da Constitui¢do, ndo se pode deixar de
salientar outro grave problema no seu processo de construgdo,
qual seja, o alto grau de patrimonialismo'® em nossas estruturas
administrativas, refletindo-se no resultado final de diversos
programas de governo. Construir politicas pablicas a partir de
estruturas patrimonialistas de dominacdo traz como
conseqiiéncia um planejamento administrativo marcado pela
pessoalidade e incapaz de desenvolver processos sérios, e nao
populistas, de inclusdo. E importante, desta feita, que o
processo de construgdo de politicas publicas passe por um
modo-de-ser mais dialégico e ndo fundado em estruturas
concentradas como via de regra ocorre. Por 6bvio que um dos
principais articuladores na construcdo de politicas publicas
continua sendo o Poder Executivo, mas a abertura dial6gica é
crucial para aumentar o nivel de legitimidade de tais acdes
administrativas.

Indicar tal solucdo ndo importa desconhecer dois
obstaculos de dificil superagdo para a sua efetivagao: (1°)o baixo
nivel de articulagdo da comunidade e (2°)o atual estagio de
organizacdo das estruturas administrativas. Com relagdo ao
primeiro aspecto, realizar a abertura dos processos decisorios
deve coadunar-se com a tomada de consciéncia por parte dos
cidadados sobre a importancia de exercerem uma atividade de
controle. Logo, aumentar o nivel de legitimidade da construcao
de politicas publicas também depende da articulagio da
sociedade, pois na licdo de Silva (2002, p. 60), “o
desenvolvimento de controles sociais para o controle da
Administragdo Publica requer um projeto de educagdo de
massa de longo prazo, além de mecanismos legitimos e
conhecidos”. Neste aspecto assumem importancia as audiéncias
publicas e os processos de consulta. Mas, novamente deve

13 Entenda-se por patrimonialismo um modelo direcionado para garantir determinados
privilégios (WEBER, 1998, p. 810 e ss.). Trata-se de um modelo de dominacdo politica
tradicional no qual ndo ha uma distin¢ao visivel entre as esferas publica e privada, em
que esses dois dominios se misturam na concepgdo dos administradores, que entendem
e controlam o Estado como se fosse extensdo do préprio dominio privado.
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advertir-se. A criacdo de instrumentos de didlogo é infrutifera
caso nao ocorra a institucionalizacdo da cidadania.

De qualquer sorte, é crivel reconhecer que efetivamente
a participagdo pode qualificar as politicas publicas, com maior
eficiéncia para o reconhecimento das necessidades e
capacidades das comunidades; melhor aproveitamento dos
recursos a partir da identificagdo precisa das prioridades locais;
melhoria nos servigos prestados para a populagdo, em especial
com relagdo a qualidade real; nivel maior de distribuicdo dos
poderes para a tomada de decisdo, aumentando a
transparéncia; diversificagdo dos momentos participativos para
a constru¢do de politicas publicas, nao reduzindo a
manifestagdo de opinido apenas a eleicdo e aumento do nivel de
aproximagao entre esferas burocraticas e os problemas sociais
(cf. LAHERA, 2004, p. 17-19).

A segunda questdo levantada diz respeito a necessidade
de repensar as estruturas administrativas, ainda
primordialmente fincadas em determinados pressupostos de
racionalizacdo, insuficientes para lidar com a construgdo de
politicas publicas. A tradicional Teoria dos Orgaos Publicos
pensou a estrutura administrativa a partir da concepgao
napolednica de  Administracdo  Puablica, dotada de
caracteristicas como hierarquia, centralizacdo e abstragdo. A
estruturagdo hierdrquica da Administracdo Publica, muito
embora ndo deva ser desconsiderada, determinou um
isolamento das esferas administrativas, por vezes no plano
interno, mas principalmente em relacdo aos cidadaos!.
Construir politicas publicas exige a superacdo da vetusta
dicotomizacdo Estado-Sociedade Civil, com todas as

14 Como salienta Bucci (2002, p. 249), “Quanto mais se conhece o objeto da politica piiblica,
maior é a possibilidade de efetividade de um programa de acdo governamental; a eficicia de
politicas puiblicas consistentes depende diretamente do grau de articulagio entre os poderes e
agentes piiblicos envolvidos. Isto é verdadeiro especialmente no campo dos direitos sociais, como
satide, educagdo e previdéncia, em que as prestagdes do estado resultam da operagio de um
sistema extremamente complexo de estruturas organizacionais, recursos financeiros, figuras
juridicas, cuja apreensdo é a chave de uma politica piiblica efetiva e bem-sucedida”.
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dificuldades para bem especificar o termo sociedade civil®s.
Resultado deste modelo de organizagdo administrativa, as
entidades publicas centralizaram os processos de decisdo e
construgdo de seus programas de agdo, desconsiderando as
realidades locais e especificas. Além de uma série de problemas
que podem surgir desta postura, a inexisténcia de canais
permanentes de controle social, tem levado a indevida captura
destes espacos estatais por interesses patrimonialistas. As
principais instancias estratégicas dos governos, responsaveis
pela elaboracao das politicas publicas, vale mencionar, sao
preenchidas ao alvedrio dos administradores publicos,
resultado de aliancas partiddrias e olvidando a questao da
eficiéncia. Portanto, hd um alto grau de interesses espurios a
alimentar a tomada de decisdes, sequer articulando-se uma
espécie de unidade de sentido administrativo para a elaboragao
dos planos de governo.

Tal estado de coisas somente podera ser superado com a
construcdo de uma cultura de planificagio, uma concepcao na
qual as agdes administrativas sejam fruto do planejamento
ponderado, bem como dotadas de forca normativa. A
juridicizagdo das politicas publicas é importante para inserir
tais acdes administrativas na temporalidade da Administracao
Pablica, ou seja, mesmo havendo alterndncia partidaria no
poder, restaria para os cidaddos a possibilidade de exigir o
cumprimento de politicas publicas institucionalizadas. Quando
se mencionou o planejamento ponderado buscou-se destacar a
necessidade de alterar a propria concepgdo dos fendmenos
juridicos por parte dos agentes publicos e operadores do
direito, como destacado por Bucci (2002, p. 250): “O que se
propde aqui é a rearticulagdo do direito publico(e ndo mais do

15 Sobre o tema, ver o interessante estudo problematizando o senso comum que utiliza a
expressdo sociedade civil sem debater alguns aspectos, destacando os variados sentidos
do termo: “Examinemos mais atentamente esses diferentes sentidos (1) Num sentido minimo, a
sociedade civil existe onde hd associagoes livres sem a tutela do poder estatal. (2) Num sentido
mais forte, ela existe onde a sociedade como um todo pode estruturar-se e coordenar suas acoes
por meio de associacoes livres. (3) Como alternativa ou suplemento ao segundo sentido, podemos
falar de sociedade civil sempre que o conjunto de associagdes possa significativamente determinar
o curso da politica do Estado ou dar-lhe uma dada inflexido”. (TAYLOR, 2000, p.224).
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direito administrativo, isoladamente) em torno da idéia de
politicas publicas. Mais do que uma alteragdo nas estruturas
juridicas, sugere-se uma nova percepcdo dos fendmenos
juridicos e sua interagdo com o contexto social”. Com efeito, ndo
se pode laborar com raciocinios subsuntivos no processo de
construgdo de politicas puiblicas, mas ponderativos do conjunto
de bens, principios, regras, interesses e direitos envolvidos,
permitindo-se, assim, a ampla participacao dos interessados ou
afetados diretamente pelas politicas publicas. O inexoravel grau
de publicizagdo, com certeza, ira contribuir para elevar o nivel
de transparéncia dos planos elaborados pelo Poder Publico.

2.2 - A nova gestdo piiblica para a implementacdo de politicas
piiblicas

Implementar politicas publicas relaciona-se com a
efetividade da acdo governamental para fazer acontecer os
planos construidos. Corolério, é crivel relacionar tal tema com o
principio da eficiéncia insculpido’¢ no artigo 37, “caput”’, da
Constituicao Federal. Cada vez mais se incorpora na concepgao
de eficiéncia a imperiosidade de ultrapassar os tradicionais
processos de gestdo publica. Inicialmente deve-se ressaltar nao
ser constitucionalmente legitimo falar-se em uma ampla
margem de liberdade dos agentes publicos para a
implementagdo de politicas publicas. Como planejamento de
um determinado horizonte de sentido de comunidade, diversas
politicas publicas ja estdo indicadas no texto constitucional, cuja
forca vinculante, exige uma maximizagdo na atuacdo das
autoridades administrativas.

A titulo exemplificativo, faz-se mister aludir as
indicacOes constitucionais sobre politica urbana (artigo 182),
politicas agricola e da reforma agréria (artigos 184-191),
politicas econdmicas (artigos 170-181), politicas do sistema
financeiro nacional (artigo 192), politicas da seguridade social
(artigos 194-204), politicas da educacdo, cultura e desporto

16 Sobre o tema ver os interessantes trabalhos de GABARDO (2002) e BATISTA JUNIOR
(2004).
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(artigos 205-217), politicas da ciéncia e tecnologia(artigos 218-
219), politicas da comunicagdo social (artigos 220-224), politicas
do meio ambiente (artigo 225), politica da familia, crianga,
adolescente e idoso (artigos 226-230), politica das populagdes
indigenas (artigos 231-232), politicas da tributacdo e do
orcamento (artigos 145-169) e politicas de seguranca publica
(artigo 144). Logo, ndo ha davida que tais textos constitucionais
nao esgotam as possibilidades de construcdo e implementacao
de politicas publicas, mas, a partir de uma compreensao de
ponderacdo dos diversos elementos a serem considerados pelos
agentes publicos, ha a responsabilidade fenomenolégica de
opcao pela construcdo de agdes publicas voltadas para
aprofundar tais planos constitucionais. Como ja colocado, o
texto constitucional, que somente acontece autenticamente no
ambito do horizonte de sentido do constitucionalismo, indica
uma concepgdo de vida boa para os cidaddos, incumbindo o
Poder Publico, com a ampla participacdo popular, viabilizar
este grande projeto. Ndo hé receio em afirmar: se, por vezes, o
projeto constitucional tem sido inviabilizado no Brasil, tal é
conseqiiéncia do ultraje das praticas ditatoriais que por décadas
assolaram este pais, bem como pela indevida apropriagao
patrimonialista dos bens publicos por intermédio de atos de
corrupgao.

No entanto, para materializar politicas publicas ¢é
imperioso que os governos e a propria sociedade assumam-se
como co-responsaveis por este processo e tenham a capacidade
de construir espagos publicos de aprendizagem social, quer
dizer, um planejamento temporalizado, mas preparado para o
acontecer ou os fracassos possiveis da democracia. Como bem
aludem Stewart e Ranson (1996, p. 69),

[..] o ambito ptblico é o espago para a
aprendizagem social. O Processo do governo
pode classificar-se como um processo de
aprendizagem. [...] O ambito publico ¢, por
principio, ilimitado. Estd aberto a todos os
cidadaos, alerta a todas as necessidades, sujeito a
todas as discussoes. Fechar ou limitar o processo
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de aprendizagem ndo é parte das fungdes da
gestdo, mas sim sustentar os multiplos canais de
aprendizagem, ainda que nem todos estejam
controlados por praticas anteriores.

O nivel de democracia imprescindivel para um
auténtico conjunto de politicas publicas certamente exige a
construgdo de estratégias capazes de expressarem as aspiracoes
da comunidade, manifestadas em debates e audiéncias
publicas, mas que ndo se divorciem do projeto de legitimidade
constitucional formal e substancial. Com isto quer-se dizer que
a regra majoritaria ndo é e ndo pode ser absoluta. Existem
limites até mesmo para os espacos de deliberagdo participativa.

Relativamente & constru¢do de uma nova gestao publica,
suficiente para dar conta da complexidade que as politicas
publicas representam, destacam-se alguns toépicos: a) é
fundamental ultrapassar o vetusto modelo de administracao
publica fundado nos postulados de hierarquizacao,
centralizacdo e abstratividade como critério de racionalidade; b)
pensar um novo paradigma democrdtico para mediar as
relagdes entre Administracdo Publica e cidadao; c) (re)fundar a
acdo administrativa a partir de um modo-de-ser republicano
(Cf. AGRA, 2005, p. 16), a fim de diminuir os espagos propicios
para préticas patrimonialistas; d) compreender a legalidade no
ambito da viragem hermenéutica como juridicidade
(OHLWEILER, 2005, p. 133-140); e) desconstruir a metafisica da
supremacia do interesse publico sobre o privado, laborando a
concepcao de interesse publico ponderado e f) institucionalizar
uma gestdo publica marcada pela alteridade, proporcionando o
surgimento de atuacdes administrativas mais horizontais.

Do que acima restou exemplificado como questdes a
serem problematizadas para erigir-se uma nova gestao publica,
denota-se o &rduo caminho a ser percorrido, até mesmo para
nao cair em alguns discursos faceis que tém sido propalados. A
eficiente implementagao de politicas publicas ja ndo pode mais
conceber certas construgdes tedricas do passado, por exemplo,

Verba Juris ano 6, n. 6, jan./dez. 2007



291

que desconsideravam as intimas relacdes entre politica e direito
administrativo. Como referem Stewart e Ranson (1996, p. 63),

[...] o processo politico é uma condigdo basica
para a gestdo no ambito publico. Representa o
meio através do qual se debatem e definem as
necessidades coletivas. Representa o processo a
través do qual se tomam as decisdes necessarias
para empreender uma acao coletiva. Deixando de
lado a variedade de interesses e valores, o
processo politico é o mecanismo utilizado para
dar significado ao interesse coletivo.

A gestdo publica, com efeito, efetivamente ndo se refere
a hierarquia de organizagdo de uma administracao classica, mas
a maior ou menor capacidade de os agentes puablicos inovarem
no conhecimento das concepgdes sobre administracdo publica,
ou seja, “ gerir, em definitivo, ndo significa nem exercer
autoridade nem organizar. Gerir significa utilizar o
conhecimento como mecanismo para facilitar uma melhora
continua” (BRUGUE e SUBIRATS, 1996, p. 12). Pode-se dizer
que a nova gestdo publica, muito mais do que lidar com
processos organizacionais, pretende fazer acontecer agdes
publicas, obviamente, e em especial para um pais de
modernidade tardia como o Brasil, radicalmente democraticas,
portanto, profundamente marcadas ndo pela dimensao de
autoridade, mas de co-participe na construcao dos programas
governamentais!’. A democracia, desta forma, vai aparecer

17 Certamente deve-se ter maior cautela com algumas concepgdes tedricas sobre a nova
gestdo publica, pois profundamente marcadas por um modo-de-ser liberal-
individualista, propugnando, por exemplo, superar a postura administrativa de
controles prévios, além de conferir maior autonomia para os gestores publicos. Tais
discursos devem ser contextualizados para a Administracdo Publica brasileira,
marcadamente desigual, por vezes clientelista e com um alto grau de patrimonialismo.
Logo, ndo ha duavida sobre a importancia de pensar-se em novas estratégias para a
implementagdo de politicas publicas que, de fato, necessitam uma reconstrugdo dos
processos de gestdao publica, mas, mais uma vez é importante advertir, deve-se ter o
cuidado necessario para nao cair no equivoco dos discursos generalizantes e desfocados
dos processos de administragdo local. Alids, os perigos de transportar para a gestao
publica certas praticas da gestdo privada foram explicitados Stewrt e Ranson (1996, p.
59).
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como elemento fundamental para a construcdo de qualquer
gestdo publica, exigindo, por certo, uma cidadania ativa, ou
seja, uma comunidade envolvida nos negécios publicos e com o
sentimento de co-pertenga ao interesse publico. Dai advém um
conjunto de grandes dificuldades no processo de
implementacdo das politicas publicas, pois os agentes
governamentais, cotidianamente lidam com um baixo nivel de
cidadania. Assim sendo, é crucial para laborar-se com a
concepcao de participagdo popular o desenvolvimento continuo
de politicas capazes de aumentar o nivel de cidadania, até
mesmo para construir uma responsabilidade ptiblica (STEWART e
RANSON, 1996, p. 65); quer dizer, o espago da comunidade
compreendido como o locus de uma comunidade unida
historicamente e responsavel por uma destinagao?s.

Outro aspecto fundamental é nado cair no discurso
objetificado, relativamente ao problema das necessidades e
possibilidades ptublicas, adotando, por exemplo, certas légicas
de gestdo privada nas quais valorar monetariamente os bens e
0s servicos é menos uma eleicio e mais uma decisdo
instrumental, determinada pela posicdo no mercado. A gestao
publica, construida a partir de um horizonte de sentido do
Estado Democratico de Direito, deve estar marcada pelas
indicages valorativas do pacto politico e social que é a
Constituicdo. Aqui hd uma diferenca crucial, pois as acdes
pablicas hdo de estar voltadas para a materializacdo da

18 Para bem dimensionar o tema referente a destina¢do, deve-se aludir o entendimento
de DUBOIS (2004, p. 190), “Como compreender aqui a pdlis? Heidegger traduz os
versos ‘upsipolis apolis’ com as palavras: ‘Hochiiberragend die Stitte,verlustig der Stitte’,
‘dominando de cima o lugar, excluido do lugar’. Pélis é traduzido por ‘Stitte’, sitio,
lugar(no sentido em que se fala, também, de ‘lugares santos’). Como compreender isso?
Heidegger escreve: ‘Traduz-se pdlis por Estado ou Cidade [Staat und Stadstaat], o que
nao torna pleno o sentido. Pdlis significa antes o sitio, o ai [die Stittem das Da], no qual o
Dasein é histérico. Em suma, a pdlis é nada mais nada menos o que Heidegger
denominava em Ser e Tempo como o destino, a partilha dos destinos, como acontecer
histérico fundamental do Dasein. A pdlis é o lugar, o espacamento originario(isto é, a
abertura do ai, a postura desta abertura) da histéria comunitdria do Dasein. S6 ha
‘politica’ histérica. O que isso quer dizer? Que a pdlis é a unidade de um mundo
comum”.
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cidadania, da dignidade humana, buscando promover o bem de
todos(artigos 1° e 3° da Constitui¢do Federal). Logo,

[..] a gestdo no ambito publico tem que
desenvolver aproximagdes com o processo de
tomada de decisdes que reconhecam que os
critérios ndo podem ser fixos, que se devem
perseguir valores, que os resultados emergem do
processo politico, e que os custos e os beneficios
podem dificilmente ser identificados de forma
simples. As técnicas que pré-determinam a
decisdo sao inadequadas. O interesse publico ndo
é quase nunca claro, sendo sujeito a debates e
desafios continuos. (STEWART; RANSON, 1996,
p. 65).

E necessério, portanto, olhar com extremo cuidado, teses
como a do minimo existencial ou da reserva do possivel?, pois
ndo ha como reduzir as politicas publicas e os processos de sua
implementagdo a uma questao de técnica orcamentéaria. Um dos
grandes problemas de alguns discursos é, exatamente, o
fascinio pela técnica, ou seja, querer dispor tudo ao padrdo da
apropriacdo tecnoldgica. Para os adeptos desta concepgdo, a
limitagdo dos recursos publicos constitui-se em verdadeiro
impeditivo da realizacdo de direitos sociais. Obviamente que o
aporte de recursos publicos é fundamental para fazer politica
publica, mas o que deve ser ressaltado é, por vezes, a utilizacao
meramente retérica da escassez de recursos. Existem
dificuldades financeiras por parte dos entes publicos, ndo se
pode olvidar, mas uma das grandes questdes é, exatamente,
como sao confeccionadas as pecas orcamentarias e quais
prioridades sdo orcadas pelos Poderes Publicos? Ademais, ndo
se pode utilizar uma concepgdo abstrata e objetificante para
lidar com o tema, sendo imperioso problematizar sempre o caso
e as condigdes de possibilidade de implementar uma
determinada politica pablica imediatamente ou por meio de
projecdes orcamentdrias futuras. O que ndo se pode fazer é

19 A utilizacdo da reserva do possivel como mera faldcia é destacada por KRELL (2002,
p. 51), fruto de uma compreensio de um direito constitucional comparado equivocado.
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descartar metafisicamente a incidéncia de um a priori abstrato
para excluir necessidades concretas, violando as indicacdes
constitucionais de construcdo de uma sociedade solidéria e
comprometida com a redugdo das desigualdades sociais.

Consideragdes finais

A titulo de aportes finais, vale destacar que um novo
modo de ser dos agentes publicos em relacdo a implementacao
de politicas publicas, importa adotar uma postura de gestdo
compartilhada, ou seja, sem abrir mdo do protagonismo dos
poderes publicos, fundamental em paises periféricos como o
Brasil, abrir os espacos de gestdo a fim de que todos os
interesses sejam ponderados e outros setores participem da
administracdo da coisa publica. Alguns cuidados especificos
devem ser adotados, eis que descentralizar pode combalir ainda
mais as finangas publicas devido ao alto grau de apropriacao
patrimonialista. Desta forma, o chamado eficientismo deve ser
olhado com suspeitas, devido a redugdo da capacidade de
controle decorrente de tais flexibilizagdes®. O que nado pode
ocorrer é exatamente aquilo que tradicionalmente vem sendo
adotado por alguns gestores ptublicos: o isolamento politico no
processo de tomada de decisdo. Trata-se de pratica despida de
legitimidade democratica, até porque hodiernamente exige-se

2 Vale colacionar, neste sentido, a licdo de Silva (2002, p. 49), para quem: “A
flexibilizacdo da administracdo conseguida com elevagdo do grau de autonomia e
descentralizacdo de atividades, é sem duaivida, um beneficio do ponto de vista
puramente administrativo. Entretanto, na Administracdo Publica, deve ser vista com
cautela pelas implica¢des politicas possiveis de reducao da capacidade de controle”. O
autor aduz que existem varias possibilidades de abordar o tema da descentralizagdo,
uma delas é a visao mais simplista que concentra o foco sob a perspectiva da eficiéncia,
sem desconsiderar que tal modo de ser da gestdo publica exige o necessario aumento da
cidadania. Refere expressamente: “entende-se que o processo de reforma gerencial foi
marcado por esse eficientismo, desprezando-se os problemas politicos e culturais da
Administragdo Publica e ndo levando em conta as dificuldades da sociedade civil
brasileira para exercer o controle social. Seria necessdria uma tradi¢do de associativismo
e comunidade civica que garantisse uma participacdo mais efetiva da sociedade na
fiscalizagdo das institui¢des descentralizadas, promovendo assim o incremento do
desempenho e, conseqiientemente, 0 mesmo efeito na eficiéncia dessas entidades”.
(SILVA, 2002, p. 51).
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outra postura da Administragdo, fundada na abertura, no
procedimento ponderado para construir e implementar
politicas publicas, quer dizer, um modo de ser republicano na
administracdo da coisa publica.

Também ¢é interessante destacar que politica publica
constitui-se ~ no campo fundamental das  decisdes
governamentais para a escolha de meios necessarios para
implementar objetivos constitucionais. O texto da Constituicao
Federal, como grande pacto politico e social, j4 possui uma
variedade de fins a serem alcangados pelo Estado e pela
sociedade civil. Portanto, é retirada da esfera de liberdade dos
agentes publicos a possibilidade de frustracio de tais
promessas constitucionais, por meio de programas capazes de
conduzir os destinos da comunidade para patamares inferiores
de democracia.

O Direito Administrativo tradicional vem sofrendo
profundas alteragdes decorrentes da institucionalizagdo de
politicas ptblicas e da inser¢do dos debates sobre o tema no
campo juridico-administrativo. Deixa-se, assim, de centrar a
discussdo na Oorbita exclusiva dos atos administrativos,
ampliando o leque de problematizacbes para uma instancia
antecedente a qualquer decisdo dos agentes publicos. Nao ha
como focar adequadamente o tema das politicas pablicas num
cendrio de complexidade, como o atual, sem centrar o debate
sobre os regimes politicos que constroem o modo-de-ser
cultural dos cidadaos e da prépria Administracdo Puablica. Os
estudos sobre a questdo dos programas de governo partem de
pressupostos analiticos e abstratos, olvidando que construir
politicas publicas estd diretamente relacionado com os diversos
contextos publicos.

Assim sendo, ndo é crivel conceber a possibilidade de
laborar com um tdnico conceito de politica publica, como se
houvesse uma imanéncia conceitual capaz de lhe conferir
identidade. Como referido por Torres (2004, p. 08), “[...] as
politicas ndo podem ser entendidas sendo na perspectiva do
tipo de regime politico e da acdo de governo da qual emergem.
Nao sdo variaveis independentes que possam ser explicadas de
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maneira alheia ao conjunto de fatores politicos e institucionais
nos quais se estruturam. As politicas publicas deverdo ser
examinadas desde o regime politico e de governo”.
Conseqiientemente, é fundamental que se tenha a capacidade
de pensar a questdo das politicas publicas para o Brasil a partir
de algumas consideracdes, por exemplo: a) a imperiosidade de
resgatar as promessas nao cumpridas da modernidade,
indicadas no texto da Constituicdo, como erradicacdo da
pobreza, construir uma sociedade livre, justa e solidaria etc.; b)
que ha graves problemas entre os processos de programacao
governamental com as limitacdes orcamentdarias, dai sendo
imprescindivel um controle mais eficiente sobre os gastos
publicos; c) ha no contexto da historicidade governamental do
Brasil um modo-de-ser caracterizado pela concentracdo de
poder e usurpagao de fungdes; d) ndo se obteve a construcao de
uma tradicdo de gestdo publica, ficando a estruturacao e
implementagdo de politicas puablicas ao sabor do governantes
que se sucedem no poder e, finalmente, e) ha grandes
dificuldades em construir formas participativas de gestdo
devido a baixo grau de democratizacdo dos espagos publicos,
resultado da fragil cidadania que alicerca nossas instituigdes, na
sua grande maioria.
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The construction and implementation of public policies:
challenges of modern administrative law

ABSTRACT. The article deals with the theme related to public
policies, pointing out their importance for the fulfillment of
democracy in Brazil. The rethinking of public management is
urgent and so is the deepening of processes of administration
planned and legitimated democratically. The public policies
must provide with the fulfillment of social rights, oriented by
the fundamental objectives of Article 3 of the Federal
Constitution. The new public management demands the
questioning of traditional paradigms of Administrative Law,
directing the administrative action towards alterity and
decentralization.

Keywords: Public policies. New public management. Social
rights. Administrative action.
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