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Administracion Pablica, agentes
publicos y planeacidn social: Reforzando
las perspectivas éticas del Derecho
Administrativo para el desafio pandémico

Public administration, public agents
and social planning: Strengthening the ethical perspectives
of administrative law for the pandemic challenge

Ligia Maria Silva Melo de Casimiro

Universidad Federal de Ceara, Fortaleza, Brasil

Alvaro Sanchez Bravo

Universidad de Sevilla, Sevilla, Espafia

RESUMEN: Este articulo defiende la importancia vital de la planificacién sistematica
para la Administracién Puablica brasilefia, especialmente para los nuevos desafios
planteados por la pandemia del SARS Covid. El analisis incluye una descripcion
de la historia del uso del instrumento por parte del Estado brasilefio antes de la
Constitucion de 1988, presentando una lectura sobre el papel de la planificacion y sus
dimensiones técnicas, politicas y sociales. Defendemos el refuerzo de la obligatoria
institucionalizaciéon de la planificacion en los estudios de Derecho Administrativo,
destacando su funcionalidad para asistir en el desempefio y cambio de cultura de
una administracién ptblica comprometida con la participacién democritica, la
eficiencia y eficacia de acciones que garanticen el acceso a los Servicios. derechos
fundamentales y promocién del desarrollo. El articulo aborda, en particular, el
entendimiento de que el agente pablico debe dar importancia a la accién de pla-
nificar observando los valores democraticos de la justicia, con la prediccién de la
participacidn en decisiones que involucren la definicién de politicas publicas, costos
y recursos, como asi como en el control de la Administracidn, siendo fundamental
para promover una cultura dialégica con la sociedad, apoyarse sustancialmente en
el reconocimiento de la planificacién, por el Derecho Administrativo, como un
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instituto para componer la descripcién doctrinal y cientifica del régimen juridico
del Pablico brasileno Administracién.

PALABRAS CLAVE: Administracidn ptblica — Planificacién social — Gestién publica —
Agentes publicos — Politicas ptblicas.

ABSTRACT: This article defends the vital importance of systematic planning for the
Brazilian Public Administration, especially for the new challenges posed by the
SARS Covid pandemic. The analysis includes a description of the history of the use
of the instrument by the Brazilian State before the 1988 Constitution, presenting
areading on the role of planning and its technical, political and social dimensions.
We defend the reinforcement of the mandatory institutionalization of planning in
Administrative Law studies, highlighting its functionality to assist in the perfor-
mance and change of culture of a public administration committed to democratic
participation, the efficiency and effectiveness of actions that guarantee access to
services. fundamental rights and promotion of development. The article addresses,
in particular, the understanding that the public agent must give importance to the
action of planning observing the democratic values of justice, with the prediction
of participation in decisions that involve the definition of public policies, costs and
resources, as well as in the control of the Administration, being fundamental to
promote a dialogic culture with society, to rely substantially on the recognition
of planning, by Administrative Law, as an institute to compose the doctrinal and
scientific description of the legal regime of the Public Brazilian Administration.

KEYWORDS: Public administration — Social planning — Public Management — Public
agents — Public politics.

1 INTRODUCCION

El Estado republicano y democratico brasileno tiene la funcidon
de cumplir con las aspiraciones que llevaron a su institucionalizacién,
siendo una tarea permanente vinculada a su propia esencia (SARLET,
2018, p. 70) y a la garantia de los derechos fundamentales legalmente
prevista. No obstante, esa tarea no se ha realizado plenamente, a pe-
sar de que el bien comn es el fundamento de la concepcidn estatal.
El ejercicio de los derechos, por tanto, esta vinculado a un conjunto
de condiciones que no siempre estan presentes en la vida de cada

ciudadano, caracterizando una diferencia material entre las personas
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que son beneficiarias del mismo derecho. El Estado de Derecho y la
igualdad no siempre van de la mano.

Por tanto, la realizacién de los derechos fundamentales sélo
se configura con la aproximacién entre gobernantes y gobernados.
La materializacién de la autonomia y la igualdad para todos los seres
humanos esta vinculada a la realizacion de sus necesidades, entre las
primarias e intrinsecas a la condicién humana y las relacionadas con el
deseo de desarrollar capacidades mas alla de la supervivencia cotidiana.

La mayor crisis sanitaria y pandémica del siglo, junto con la crisis
politica y socioeconémica, promueven la reanudacién del Estado en el
papel de agente activo, promotor y protector de los derechos, ofreciendo
a través de los agentes publicos y del servicio puablico una distribucion
mis justa de los bienes y derechos fundamentales, mientras se verifica en
varias partes del mundo, un descrédito de la confianza en las instituciones
democraticas y los agentes politicos. Esta paradoja plantea nuevos retos a
las sociedades contemporaneas tan desiguales, situadas entre paises colo-
nizadores y colonizados. Supone un gran reto para los servidores ptblicos
que acumulan funciones de proteccién y promocion de derechos en un
mundo que necesita de la presencia estructural y de la ausencia fisica, un
mundo que asimila la era digital incluso antes de garantizar una mayor
eficiencia ética en el desempefio de las funciones administrativas.

La pandemia de SARS Covid, surgida en el 2019, pone radi-
calmente de manifiesto la fragilidad humana ante la naturaleza. Dado
que es un virus con una fuerte proteccion sistémica y una rapida
capacidad de diseminacion, es el causante de la desestabilizacion glo-
bal. Sin inversiones en ciencia y organizacion estatal para contener y
erradicar el virus, a través de restricciones a la libertad de ir y venir,
a la propiedad privada, a la produccién de vacunas y a su aplicacion
en millones de personas en todo el mundo, las acciones contra este
enemigo no se llevan a cabo de manera eficaz, devolviendo el valor
del protagonismo del agente publico.

Las medidas necesarias y eficientes surgen de comandos que

incluyen apoyo financiero, donaciones de materiales de proteccion
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individual, reduccion y/o amnistia de las tarifas de los servicios pt-
blicos, ampliacion de las estructuras sanitarias, expansion de la red
de agentes publicos, investigacion cientifica, adquisiciéon de insumos
para la produccién de vacunas y su aplicacion. El protagonismo del
agente publico tiene un papel definitivo en las decisiones estatales
y la gestion de los bienes, servidores y servicios puede generar con-
diciones de supervivencia tanto para la poblacién vulnerable, como
para aquellos que pueden pagar por los servicios privados. Al mismo
tiempo, proteger a los funcionarios publicos de los retos que plantea
la pandemia es crucial para que la sociedad avance.

El cambio necesario para modificar el escenario de desigualdad e
injusticia social, que comprime la economia y devasta psicoléogicamente
a la humanidad, no se hace s6lo con el reconocimiento de derechos,
sino a través del compromiso ético del agente publico con la sociedad,
desinflando la proteccidon de los menos favorecidos. El desempefio
de un papel mas activo del Estado, que garantice la efectividad de
los derechos fundamentales, que equilibre las relaciones sociales y
econémicas, respetando, en el caso de Brasil, lo previsto en el texto
constitucional, ha adquirido un nuevo protagonismo.

Partiendo de dicha premisa, el articulo propone provocar reflexio-
nes sobre el papel de la Administracion Pablica y del agente publico ante
la necesidad de actuar de forma planificada y la necesidad de que dicho
tema sea incorporado por el Derecho Administrativo. Se refuerza asi la
idea de que la actuacidn interventora en la promocién de los derechos
por parte de los poderes publicos tiene, en gran medida, impacto for-

mal y material en la proteccidn de la salud y la vida de los ciudadanos.

2 PLANEACION PUBLICA BRASILENA
Y EL PAPEL DEL AGENTE PUBLICO

En el caso brasilenio, dirigido por las disposiciones constituciona-

les de 1988, el Estado tiene el deber de actuar para promover el acceso
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a los derechos fundamentales en una perspectiva ideal, de modo que
el bienestar social y una calidad de vida saludable sean tratados como
un fin pablico que debe estar al alcance de todos para garantizar su
desarrollo. El papel y la condicidn de los agentes publicos en la garantia
de esta finalidad tiene una dimensién exponencial y no se materializa
sin una planeacién cualificada en la cuestién social.

Brasil y su caracterizacion histérica, perfilada de heterogenei-
dad socioecondémica, desigualdad e injusticia, en varias dimensiones,
exige una actuacion ética, comprometida y eficiente, como la tarea de
inducir, fomentar y producir las condiciones para la transformacion de
las estructuras econdémicas y sociales del pais que lleven a la reducciéon
de las desigualdades sociales y regionales y a la promocidn del pleno
desarrollo nacional.

Por ello, se destaca el establecimiento de los limites de la ac-
tuacion estatal, prevista en el ordenamiento juridico administrativo,
para una funcién administrativa para la consecucioén de tales fines,
ampliando la interpretacidn clasica del deber de actuar en las activi-
dades del servicio publico, poder de policia, intervencion y fomento.
Para que haya una concrecién de los mandatos constitucionales e infra
constitucionales, la planeacidn social y las politicas publicas son instru-
mentos determinantes en la actuacién administrativa de promocion
y proteccion de los derechos fundamentales.

Con el deber de una actuacion estatal protagonista, la planeacién
y el desarrollo de las politicas pablicas deben orientar la organizacidn,
la gestion, el uso y la evaluacién del papel de los bienes y recursos
publicos, siendo determinantes para un desempefio exitoso, que debe
realizarse de forma integrada, incluyendo tanto el (re)diseno de la
estructura organizativa, como la definicion del perfil de la poblacion
destinataria de las acciones. El concepto de planeacion democratica
participativa conduce a la promocién del desarrollo humano.

La planeacion es una importante herramienta que ya integra
el elenco de institutos vinculados a la actuacion publica, asi como

es identificada como principio por el Decreto-Ley n® 200 de 1967,
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necesitando convertirse en objeto de estudio elemental por parte del
Derecho Administrativo, a fin de garantizar que la funciéon adminis-
trativa sea ejercida dentro de los pardmetros normativos y axiologicos
exigidos por la Constitucion de 1988.

La legislacion brasilena impone una serie de acciones a ser eje-
cutadas por el Poder Publico, partiendo de un comando para la pla-
neacion, siempre involucrando los servicios publicos, la gestion de la
infraestructura del uso de los bienes, las intervenciones y el suministro
de mobiliario urbano a través de planes de accidon municipales, es-
tatales, regionales y federales como referencia. La relaciéon entre los
deberes de la actuacidn publica y la actuacién planeadora es simbidtica
y se verifica en los parametros y definiciones de directrices, metas e
incluso programas que el ordenamiento juridico impone al poder
publico, lo que puede verificarse facilmente con la Ley n° 101/2000,
de Responsabilidad Fiscal.

La exigencia de la planeacion estatal se justifica en la razén
de ser del propio Estado. Aunque puede ser objeto de muchas dis-
cusiones cientificas sobre el asunto, es un hecho que la prevision de
un Estado republicano y democratico como el brasilefio, autoriza
la accidbn administrativa para actuar a través de los instrumentos y
dentro de los limites que demarcan su creacién y mantenimiento en
que, la planeaciéon es un instrumento vital para lograr este objetivo
(MARRARA, 2011, p. 02).

La historia de la planeacidon en Brasil tiene fuertes vinculos
con la actuacién del Estado econdémico y se ha desarrollado en la
intimidad de una gestién publica de perfil no democratico, siendo
importante rescatar dicha memoria (REZENDE, 2009, p. 03). Asimis-
mo, la nocién de planeacion siempre ha estado vinculada al tema de
las reformas administrativas en Brasil, aunque no haya sido indicada
como referencia principal en la reciente propuesta de Enmienda a la
Constitucion n. 32/2020.

La referencia al Plan SALTE, un plan de inversiones en salud,

alimentacion, transporte y energia, un programa de gasto publico en
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sectores considerados prioritarios, de 1950 a 1954, es un punto im-
portante de la actuacion de la planeacion en Brasil en la 2° posguerra,
sirviendo de refuerzo a la interpretacion del como afrontar lo que el
pais padece actualmente (Matos, 2002, p. 29). Incluso con poca o
ninguna transparencia, el proyecto de planeacién propuso una agen-
da para el crecimiento de Brasil que logré reunir a diferentes grupos
sociales, de diversos intereses, en torno a las promesas de que el pais
avanzaria 50 anos en cinco y seria posible una nueva sociedad, repa-
rando las desigualdades historicas, a través de los cambios (ScHWARCZ,
StARLING, 2014, p. 416-417).

En cierta medida, Brasil ha avanzado en la comprensién de
la necesidad de invertir en la planeacion. Sin embargo, el impacto
en la situacion social no fue lo suficientemente significativo como
para cambiar el escenario que todavia se conoce en la actualidad.
Brasil sigue siendo desigual, especialmente en las medidas que
pueden modificar la educacidn, la salud, la vivienda y otras condi-
ciones de vida para los sectores mas desfavorecidos de la poblacion
(ALMEIDA, 2004, p. 03).

La creacidon del Sistema Federal de Planeacién, a través del
Decreto n° 71.353/1972, formalizd un proceso de planeacion federal
con algunos objetivos que destacaron su importancia en la esfera
publica, como las funciones de: coordinar la elaboracion de planes y
programas y controlar su ejecucion, asegurar la aplicacion de criterios
técnicos en la eleccidon de prioridades, modernizar la administracion
publica y establecer un flujo permanente de informacién. El 6rgano
tederal que centralizaba todas las actividades paso a ser responsable de
la articulacidn de las acciones bajo la responsabilidad de los Estados y
Municipios, directamente a través de sus respectivos érganos centrales
de planeacién, e indirectamente a través de la relaciéon de las agen-
cias sectoriales federales con sus homologas estatales y municipales
(REZENDE, 2009, p. 07-08).

La planeacion tiene una larga y tortuosa historia dentro de la

Administraciéon brasilefia, siendo visto como un objeto de estudio
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solo de la ciencia de la administracidén, todavia fuertemente ligado a
las cuestiones econdémicas y urbanas, sin la necesaria articulacion y
coordinacion con las funciones administrativas.

Se rescata aqui la defensa de su entendimiento en la medida
de las distintas funciones que ejerce el Estado. En primer lugar, debe
(re)conocerse como una etapa fundamental, como exigen las leyes
brasilenas, y asi desarrollarse de forma sistematizada, aunque cada
accion publica requiera especialidad, siendo conducida a partir de un
conjunto de directrices politicas, sociales y econdmicas que dialogan
entre si. Su uso permite la racionalidad en la prediccion de los com-
portamientos administrativos, las decisiones pablicas y la eleccidon de
las inversiones financieras, organizando la formulacién de los objetivos
y la definicion de los medios de accion coordinados a ser mas facil de
visualizar y controlar (Grau, 2010, p. 309-310).

La planeacién también es un proceso politico. Puede conducir
a la consecucion de la mejora de algo, en este caso el uso racional,
funcional y agradable de los recursos, asi como servir de instrumen-
to para lograr la mayor eficacia posible en la realizacion de acciones
ejecutadas con este fin (Baptista, 2013, p. 17). Sin embargo, es una
actividad que implica la técnica y la politica, centrada en el presente
y orientada hacia el futuro, buscando la sostenibilidad en la previsién
y el tratamiento del espacio pablico y sus actores, asi como en la evo-
lucidén de las relaciones sociales, culturales, econémicas.

Para la realizacion de programas de accidn, elegidos en el nicleo
de las politicas puablicas, seria necesario el reconocimiento de algunas
areas del Derecho, como el Derecho Administrativo, reconociendo la
importancia y la necesidad de estudiar y apoyar de forma cualificada
a los servidores para la planeacién, que tiene elementalmente la fun-
ci6n de aumentar la capacidad de eficacia de las decisiones publicas
(MotTa, 1991, p. 19), identificando los problemas y las dificultades
frente a las situaciones que reciben la afluencia de variadas condi-
ciones socioecondémicas, ambientales y también politicas, nacionales

e internacionales.
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Brasil ha acumulado la experiencia de la planeacion a lo largo de
décadas, en diferentes lineas de accidn y gobierno. Necesita capacitar
a sus agentes para asumir tal técnica con las orientaciones dadas por la
Constitucion de 1988, desde la perspectiva del Estado Democratico y
Social, para promover el acceso a los derechos sociales, permitiendo
también la posibilidad de control y evaluacién critica sobre la actividad
administrativa del Estado, que instrumentalizada por la planeaciéon

social seria mas eficaz.

3 ADMINISTRACION PUBLICA, PLANEACION
SOCIA Y DERECHOS FUNDAMENTALES

El cumplimiento de las previsiones del Estado Constitucional
para la realizacién de la igualdad material, la proteccién y la promocién
de los derechos sigue siendo el mayor desafio de la administracién pua-
blica brasilefia. Ya sea por la complejidad que caracteriza a la actuaciéon
del ejecutivo en un pais con una peculiar configuracion federalista
(SaLcapO, GABARDO, 2009) y grandes desigualdades socioeconémicas,
o por la existencia de un nuacleo de fuerzas politicas y econémicas
que defienden la presencia de un Estado no intervencionista, el he-
cho es que la Constituciéon demarcd el modelo de Estado brasilefio,
definiendo su funcién de inducir el desarrollo humano como uno de
los objetivos estatales.

En un Estado liberal, la actividad del ejecutivo esta destinada a
promover la libertad, garantizar la seguridad y la soberania nacional
(GaBARDO, 2003, p. 116). Formalmente, segiin una lectura precisa de
la Constitucion de 1988, esto no seria posible en el Brasil contempo-
raneo, aunque, bajo el manto de las “crisis”, se intente legitimar un
intento de reducir la accion del Estado. El capitulo constitucional,
titulado “Da Ordem Social”, por si mismo, ya describe las funciones vy,
por lo tanto, intuye la estructura necesaria para el Estado brasilefio en

el que la planeacién es una condicién para la eficiencia y la eficacia.
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En la actual descripcidén constitucional, las previsiones de com-
portamiento de la Administraciéon difieren en gran medida de la
conformacién liberal, ya que las disposiciones juridicas, localizadas a
partir de los objetivos de la Republica, prevén la construccién de una
sociedad libre, justa y solidaria; la garantia del desarrollo nacional;
la erradicacion de la pobreza y la marginacidn y la reduccidn de las
desigualdades sociales y regionales, asi como la promocion del bien
de todos, sin prejuicios de origen, raza, sexo, color, edad y cualquier
otra forma de discriminaciéon (Brasit, 2007, p. 03). Todavia mas, la
mencién formal y descriptiva de la participacion social es una marca
del Estado democratico; representativo y participativo son caracteris-
ticas elementales de la democracia brasilena.

La Constitucidon de 1988 trata de valores y bienes que deben
protegerse y hacerse accesibles con la participacidn concreta e inter-
ventora del Estado, en la que la garantia del desarrollo nacional pasa,
particularmente, por su buen desempeno como actor e inductor so-
cioeconémico (NoHARA, 2012, p. 07).

En el caso brasileno, la relevancia de la presencia estatal se en-
cuentra con la importancia que el texto constitucional otorga a los
derechos fundamentales. Por lo tanto, para la realizacién del Estado
Social Democratico se requiere de las diversas dependencias y entidades
publicas, en todos los ambitos federativos, un compromiso para mejorar
la vida de la poblacién a través de diferentes formas de actuacioén, que
van mas alld de la obediencia al mandato legal como resultado, para
exigir la realizacion de este como un objetivo mayor a ser logrado.
La planeacién es una herramienta natural para una accidn eficaz, pero
debe ser elegida condicidn necesaria para una accién eficiente.

La adopcién de modelos de gestion que aumenten la capacidad
de la Administracién Publica para promover el bienestar social, aten-
diendo con eficiencia y efectividad las nuevas/viejas y las crecientes
demandas de la sociedad brasilefia, requiere la asuncidn definitiva
de la actividad de planeacion en didlogo con los destinatarios de las

acciones publicas.
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Las “lagunas” existentes en la red de prestacion de servicios
publicos y el reducido nimero de funcionarios tienen una relaciéon
directa con el nimero de personas que se encuentran fuera de las
areas de cobertura potencial. La respuesta a esta falla es un deber, el
de cumplir con el precepto constitucional, responsabilidad del “Sistema
Unico de Saiide (SUS)”. La garantia a todos los ciudadanos brasilefios
del acceso a los servicios de salud, con cobertura de sus necesidades
asistenciales e igualdad de trato a las personas con necesidades diversas,
requiere agentes cualificados y entornos seguros y estructurados para
el desempeno de estas funciones. El cumplimiento de este precepto
se hace ain mas fundamental en un escenario de agravamiento epi-
demiologico, como es el contexto de la pandemia de Covid-19.

La buena administracidn es realizada por el agente publico cuan-
do el cumplimiento de sus deberes se da para atender los intereses y
las necesidades de los ciudadanos, ofreciéndoles los servicios publicos
de manera isonémica, eficiente y eficaz, obedeciendo a los principios
y las normas que rigen el comportamiento publico, asegurandole el
acceso, la participacion dialogica y el trato cordial, entre otras garantias
que so6lo pueden ser efectivas desde la perspectiva de la reflexion y la
accion planificada. Esto es lo que puede llamarse buena administracion
(RODRIGUEZ ARANA-MURNOZ, 2012, p. 171-174) un derecho ciudadano
resultante de la concepcion politico-juridica del Estado brasilefio.

A pesar de toda la innovacién constitucional en materia de
derechos fundamentales, asi como de la descripcion de algunos
instrumentos que garantizan su materializacion, cabe destacar que
su aplicacion no ha sido lineal ni pacifica, con avances y retrocesos
marcados por las oscilaciones politicas, econémicas y administrativas
que son utilizadas, cada una a su manera, como justificaciones para
una redefinicién ilegitima del papel del Estado (UGA, 1989). En los
ultimos afos, los ataques al texto constitucional para debilitar al
agente publico han sido voraces e incluso en tiempos de pandemia
sanitaria, de lo tinico que se habla en la maxima instancia del poder

ejecutivo federal es de inclinar la maquina administrativa y reducir
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el papel de la administraciéon mediante el discurso de la austeridad
y la ineficiencia.!

Es funcién de la Administracion ofrecer oportunidades de acceso
a los derechos, ademas de protegerlos. Sin una planeacion sistema-
tizada y procedimental, ;como podria hacerse? La protecciéon como
unica forma de accidén administrativa no avanza en la reduccién de
las desigualdades, en contra de las politicas publicas inclusivas y de
los servicios publicos eficaces que son fundamentales, incluso para la
promocién y el mantenimiento del desarrollo socioecondémico (ME-
NEZES, SIMPSON, 2015).

Se destaca la configuracidn de los derechos y su incorporaciéon
por la Constitucién de 1988, especialmente los derechos econémicos
y sociales fundamentales, con la institucion de atribuciones al Estado
para su realizacidn, reforzando la intencién de promover, finalmente,
la igualdad material (HacHEM, 2014, p. 64). La dignidad de la persona
humana abarca tanto la plena capacidad de la persona para disfrutar de
sus derechos civiles y politicos, como, entre otros, los derechos econ6-
micos, sociales y culturales, dado el peso de la capacidad socioeconé-
mica en los llamados derechos civiles, destacando que la integralidad
del ser humano corresponde definitivamente con la integralidad de
sus derechos (P10VESAN, 1998, p. 54). Sin la funcién planificadora del

Estado, no hay forma de lograr esa integralidad en el estado actual

! “A postura do presidente no encontro foi elogiada por empresirios. “Foi uma conversa

boa, eu gostei, me deu tranquilidade”, definiu Rubens Menin, controlador de MRV,
Banco Inter e da rede de televisio CNN. Segundo o empresario, Bolsonaro também se
comprometeu com a austeridade fiscal e com as reformas, que sio outras demandas do setor
produtivo.” Disponible en:https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2021/04/08/
internas_economia,1254881/em-jantar-com-empresarios-bolsonaro-promete-acelerar-
vacinacao.shtml. Acceso en abril de 2021. “O CNS (Conselho Nacional de Satde)
elaborou uma carta aberta em que afirma que o Or¢amento destinado ao financiamento
do SUS (Sistema Unico de Satide) para o ano de 2021 é incompativel com os seus custos
minimos, principalmente no contexto da crise da Covid-19.” Disponible en: https://
amazonasatual.com.br/conselho-nacional-de-saude-diz-que-orcamento-para-o-sus-
prioriza-austeridade-fiscal-a-vida-do-cidadao/. Acceso en abril de 2021.
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de las cosas. La planeacién debe considerarse como un elemento, no
sOlo de control de la actuacidén administrativa, sino controlable en el
sentido de las opciones que debe tomar el gestor publico.

En consecuencia, la Constitucion de 1988 disennd un Estado
que necesariamente ejecuta e implementa las politicas puablicas. La
actuacidn administrativa, a partir de los mandatos constitucionales,
debe actuar de forma intervencionista en los ambitos econémico y
social, para provocar las transformaciones estructurales necesarias. Asi,
la Administracion Publica debe actuar de forma amplia y especifica,
basindose en datos concretos, interpretaciones técnicas y politicas,
definicién de estrategias y estudio de costes y recursos, participacion
social, enfocandose en la promocidn de la justicia social. La identifi-
cacion de las demandas de interés social debe incluir a los ciudadanos
como protagonistas, interlocutores y destinatarios reales de la distri-
bucidn justa de los bienes y servicios administrativos. La planeacion
debe utilizarse como una herramienta que promueva el dialogo entre
los poderes publicos y la sociedad, en los distintos niveles de fragmen-
tacién que ésta presenta.

Para cumplir con tales expectativas, la Administracién Pablica
necesita abandonar de una vez por todas el sello no so6lo del patrimo-
nialismo, el autoritarismo y la ineficiencia, sino también del perfil de
“bombero”, siempre apagando incendios sin estructurarse para evitarlos
(BRESSER PEREIRA, SPINK, 2006). La reproduccién de un modelo buro-
cratico que no planifica o planea articuladamente, colocando al agente
publico estable en el centro de las decisiones, no respeta las directrices
constitucionales estd desconectado de la racionalidad constitucional
que adoptd el Estado brasilefio democratico y republicano, lo que lo
hara sufrir, internamente, de un desorden ideologico bipolar (PINTO
FERREIRA, 1989, p. 574).

La definicion de los objetivos constitucionales pretende orientar
la accidén administrativa, donde la planeacion esta visceralmente ligada
al cumplimiento de dichas tareas. Si bien es necesario considerar las

disputas politicas, las legitimas, como elementos reales y necesarios en
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una democracia, no hay manera de justificar el retroceso y la paralisis
en la acci6on administrativa que transforma la vida del individuo social
y econdmicamente fragil. No hay manera de reconocer formalmente
la presencia del instituto de la planeacion y no incorporarlo a los es-
tudios y la doctrina dentro del derecho administrativo.

El tema se refuerza a partir del entendimiento de que la vida
cotidiana del ciudadano es una interaccidn, directa o indirecta, con el
Poder Publico. Histéricamente, la Administracion Publica brasilenia
actia de forma centrada en sus elementos instrumentales, guiada por
métodos y procesos formales de actuacién con escasa o nula flexibilidad
para la audiencia de los ciudadanos que son los destinatarios de sus
acciones (REZENDE, 2009, p. 06-09). Es necesario un comportamiento
diferente, mas eficaz que permita, incluso, la participacion equitativa
en la discusion y definicion de los recursos a ser aplicados, inclusive
para evitar desviaciones por corrupcion (MEeLo, 2010, p. 59).

La planeacion como elemento material de la accidén administra-
tiva esta siendo defendida como un mandato para el agente probo, que
acttia con impersonalidad y eficiencia, en una sociedad contemporanea
y democratica, que, en el ejercicio de su funciéon elabora y organiza
estrategias para hacer frente a los problemas sociales, construye metas
y define recursos para, a través de las politicas ptaiblicas y la prestacion
de servicios, permitir y garantizar el ejercicio de los derechos funda-
mentales. La planeacion es vista aqui como una accidn que orienta a la
Administracion hacia los objetivos de bienestar social a ser alcanzados,
bajo la perspectiva de una actuacion controlada. La planeacién es un
instituto que crea procedimientos, etapas de actuacidén que hacen la
Administracién mas transparente, el servidor mas seguro y que favo-
rece el didlogo y el control.

Adn sobre el papel del Estado en la promocién del acceso a los
derechos fundamentales, es necesario destacar que el régimen juridico
al que se somete la actuacion de la Administracion Publica no indica
descriptivamente la presencia de la planeaciéon como un comando

para el agente publico. Bajo la perspectiva juridica, que define el
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comportamiento estatal, la indicacién normativa de la necesidad de
la planeacion se produce en diferentes capitulos que tratan sobre la
Administracidén Pablica o sobre los derechos fundamentales, estando
presente, especialmente en el capitulo del orden econdémico, en el
que su referencia se realiza de forma llamativa, indicando incluso su
obligatoriedad.

La reflexién sugiere que el instituto de planeacion sea obser-
vado por el Derecho Administrativo, como un elemento a ser forta-
lecido para su cumplimiento obligatorio, promoviendo su definitiva
internalizacion en el ntcleo de las estructuras de la Administracion
Puablica en los diversos niveles de gobierno, entrelazando la propia
actuacion administrativa, la que se produce en la gestiéon del territo-
rio de la ciudad. Se trata de defender la planeacidén como un mando
que articula los aspectos administrativos, sociales, fisico-territoriales,
ecologicos y, también, econémicos, induciendo la participacion social
(co)responsable en la administracion de los intereses publicos.

El reconocimiento de la planeacién como una importante he-
rramienta de gestion requiere un cambio de mentalidad de los agentes
y gestores publicos, asi como la conciencia de los ciudadanos sobre su
presencia e importancia en la realizaciéon y definicion de las opciones
publicas. Es necesario inducir un comportamiento institucional pros-
pectivo y preventivo, consciente de los deberes de obediencia a los
parametros del estado democratico y social constitucionalizado que
eligié la promocion publica de la participacion social y el acceso a
los derechos fundamentales como forma de lograr el bienestar social,

como su objetivo mas importante.

4 A MODO DE CONSIDERACIONES
Se propone una reflexion sobre el papel desempefiado por los
juristas en la comprensiéon del ordenamiento juridico, comprome-

tidos con el cambio de conductas administrativas ineficaces y
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poco comprometidas con la finalidad del Estado, asi como en la
construccién de nuevos paradigmas para el Derecho Administrativo,
que al interpretar las normas constitucionales e infraconstitucionales
ligadas a los valores de justicia, ética y ciudadania, puedan fortalecer
la presencia de la planeacién como instituto normativo fundamental,
provocando su observancia con mayor firmeza dentro de las gestiones
politico-institucionales, politico-administrativas y politico-sociales.

Los agentes publicos que cumplen las tareas de responsabilidad
del Estado no pueden prescindir de la planeacién, como proceso ins-
titucionalizado, obligatorio para quienes ejercen la funcién putblica
ejecutiva (Buccr, 2013, p. 38). Existen numerosos textos normativos
que prevén dicha actuacidn, sin embargo, la cultura sigue siendo el
magquillaje o la insuficiencia en la actuacién planeada.

Aun todavia, es importante destacar que la planeacién no podria
prescindir de la participacidon ciudadana en su definicién y control
de la accién y los resultados a ser alcanzados. Si la actuacion puablica
tiene el deber de promover el interés pablico, una accidn sistemati-
camente planificada garantiza una mayor posibilidad de alcanzar los
deberes publicos, asi como su control puede hacerse de forma mas
efectiva. Se trata de argumentos racionales, que siguen encontrando
resistencia en el ambito de las gestiones, ya sea por razones 0 motivos
politicos, por una cultura administrativa autoritaria o por la incapa-
cidad estructural de emprender la planeacién. Con el fortalecimiento
de la doctrina administrativa, reconociendo el papel de la planeacion
como un instituto importante a ser estudiado, seria posible cambiar
tales escenarios y apoyar al agente publico para mas oportunidades
de calificacion, mejora de las condiciones de trabajo y seguridad en
el desempeno de sus actividades.

Sin planeacion, el Estado-administracion no puede identificar,
definir, aplicar y sostener recursos humanos y materiales en las de-
mandas reprimidas, asi como, en el caso especifico de la cuestion de
la salud global, no construye instrumentos y acciones para inducir su

superacidn. Para garantizar el desarrollo humano, adoptar politicas
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publicas sostenibles, modificar la cultura administrativa, alimentar la
informacién y la comunicacién con la sociedad, desde la perspectiva
de la gestidn y el control, es que la planeacion se presente como un
elemento contemporaneo decisivo para la eficiencia del Estado en la
promocioén del bienestar social y la calidad de vida saludable.

El derecho administrativo necesita potenciar el instituto de la
planeacion social al lado de las politicas pablicas, traduciéndolo bajo
la perspectiva técnica juridica, reforzando su funcién prospectiva de
ayuda a la transformacion de la realidad existente; su papel en la vida
funcional de los agentes publicos, definiendo los caminos y objetivos
especificos de la accidn publica.

Sibien es posible dar cuenta de avances significativos en la accién
publica contemporanea con la implementaciéon de politicas publicas
sociales (CasiMIRO, Sousa, 2020), sistemas de evaluacidn y gestion,
definicién de instrumentos de participacidon e importantes marcos
legales para la consolidaciéon de los derechos fundamentales, la im-
pronta de la desigualdad es muy fuerte, y la llegada del COVID 19 ha
profundizado esta condicion, lo que solicita aiin mas la presencia de la
planeacion como elemento importante de la accion publica (CARLEIAL,
2013).La Administracion Publica necesita mejorar la forma en que llevaa
cabo sus acciones, que no se producen rapidamente, no sélo por el perfil
brasileno ya destacado, sino también porque las acciones del Estado para
promover el desarrollo deben seguir un paradigma democratico que a
menudo se aleja de los dictados de la eficiencia (MARIANO, MA1A, 2020).

La planeacion, también como instrumento politico, compromete
al agente publico a proteger el interés puablico de la irracionalidad,
del automatismo sesgado y personal, de la corrupcidon. Garantiza el
debate y la transparencia en las decisiones y los reajustes necesarios,
provoca el dinamismo dadas las definiciones objetivas de accion que
comienzan, a solicitar, también, otros mecanismos como los de control
del cumplimiento de metas y objetivos.

Su institucionalizacidon material es esencial para el Estado Social De-

mocratico de Derecho, al ser reconocido como un instrumento-medio por
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el cual la accién administrativa puede dar vida a un disefio funcional
en el que se establecen las pautas espaciales, temporales y de contenido
que permiten al poder ptblico cumplir con lo establecido en el texto
normativo constitucional e infraconstitucional, y a los ciudadanos a
tener satisfechas parte de sus necesidades (CARDOSO JUNIOR, 2013).

La democracia brasilefia se inserta en un contexto de gran
complejidad, en el que ya no existe una solucién tGnica que pueda
presentarse en una disposicion simple para la comprension de todos.
Parece necesario establecer claramente un comportamiento estatal que
pueda definir las agendas politicas para dar respuestas a las demandas
sociales firmemente comprometidas con el desarrollo humano y la
planeacion asiste en este papel, y debe incorporarse como un instituto
basico a cobrar desde el gestor ptblico.

La actuacion de la Administracion Publica en el actual Estado
brasileno debe establecer objetivos y metas para cambiar la realidad
actual, la actuacion puablica democratica que debe implicar la pla-
neacién y la participacion social en la definiciéon de las inversiones
en infraestructura y servicios publicos, la red de protecciéon de los
derechos fundamentales, la configuracion de la eficacia y la eficiencia
prometida y esperada. Para ello, se entiende necesario que los estudios
sobre el régimen juridico de la Administracidon Puablica involucren el
instituto de la planeacidn desde la perspectiva social y el papel que
juega en una gestion eficiente vinculada a los valores de justicia social
y bienestar equitativo, para diversos escenarios.

El acceso a los derechos fundamentales se dard mas efectiva-
mente a partir de un conjunto de acciones politico-administrativas
comprometidas con los valores juridicos que fueron elegidos ex-
plicitamente por la Constitucidn brasilena de 1988. Dentro de esta
perspectiva, la planeaciéon y la actividad de planeacion son obliga-
ciones que deben cumplir los poderes publicos, construyendo bases
firmes para una estructura que sea capaz de mantener la estabilidad
socioeconomica, humana y sostenible de las ciudades, en un proceso
constante y progresivo de desarrollo (MATa, 2019). Si la planeacion es

18 = SEQUENCIA (FLORIANOPOLIS), VOL. 42, N. 87, 2021



LIGIA MARIA SILVA MELO DE CASIMIRO = ALVARO SANCHEZ BRAVO _

un proceso que sugiere una administraciéon flexible al prever diversos
escenarios para la consecucidn de sus objetivos ante un panorama
de profunda desigualdad social, es también un instrumento de con-
dicionamiento y control integrador de las actividades, que impone
el compromiso del derecho administrativo con su comprension y
fortalecimiento doctrinal.

Desde la perspectiva del derecho administrativo positivo y de
la ciencia del derecho administrativo, ante las exigencias de la nueva
normalidad, pandémica y post-pandémica, se requiere su fortaleci-
miento tanto en el ambito de la accidn prospectiva y preventiva de
la Administraciéon Puablica, como componente sustancial para, con
transparencia y dialogo ptblico, conducir acciones precisas para equi-
librar las relaciones sociales y econémicas, el bienestar social urbano
y la proteccién de los recursos naturales, como elemento objetivo a

considerar en el contexto del control de las acciones administrativas.
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