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Resumen: Con la identificacidn de la Politica Publica como un instrumento del Estado
Social para alcanzar los derechos fundamentales sociales, tal como el desarrollo
cientifico, es necesario un estudio mas profundo sobre el tema. Asi, el trabajo buscd,
después de analizar cudl es la definicién y caracteristicas de una Politica Publica,
identificar sila participacién del Ente Publico en el proceso de implementacién de una
Politica Publica es la condicién necesaria para su caracterizacion o no. Para ello, se
utilizo de autores de Derecho y de Ciencia Politica, demostrando la fundamentacion
utilizada por la visidn Estatista de Politica Publica y por la visidn multicéntrica. Se
identificd que la participacién del sector privado en programas de incentivoala ciencia
ocurre desde hace mucho tiempo, y no es prudente ignorar tal realidad en el momento
deelaborarunaformulaciéon dogmatica sobre elasunto.Sinembargo, la caracterizacién
de una Politica privada como publica, ademas de aparentemente no encajar en todas
las especies de Politicas publicas, debe ser analizada con mucha cautela, pues genera
efectos directos en la discusion sobre la judicializacién de Politicas Publicas vy,
consecuentemente, en la concrecién de derechos fundamentales sociales. Por dltimo,
lo que se haidentificado es que, cualquiera que sea el posicionamiento, éste debe tener
enmente los principios y derechos albergados por la Constitucidn, y, también, observar
el modelo social de Estado por ella elegido, para crear una coordinacion y solidaridad
entre el ente publico y la sociedad privada, para alcanzar un efectivo respeto a la
Constitucion de 1988.
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Abstract: With the identification of Public Policy as an instrument of the Social State
toachieve fundamental social rights, such as scientific development, a deeper study
on the subject is needed. Thus, the work sought, after analyzing the definition and
characteristics of a Public Policy, to identify whether the participation of the Public
Entity in the process of implementing a Public Policy is the necessary condition for
its characterization or not. For this purpose, authors of Law and Political Science
were used, demonstrating the foundations used by the Statistical Public Policy
vision and the multicentric vision. It was identified that the participation of the
private sector in science incentive programs has taken place for a long time, and
it is not prudent to ignore this reality when elaborating a dogmatic formulation on
the subject. However, the characterization of a private as public policy, in addition
to seemingly not fit in all the species of Public Policies, must be analyzed with great
caution, since it generates direct effects in the discussion on the judicialization of
Public Policies and, consequently, in the realization of fundamental social rights.
Finally, what has been identified is that, whatever the positioning, it must have in
mind the principles and rights enshrined in the Constitution, and also observe the
social model of State chosen by it, to create coordination and solidarity between
the public entity and private society, in order to achieve effective respect for the
Constitution of 1988.

Keywords: public policies; promotion of science; fundamental social rights; judicialization
of public policies; Public Authority.

INTRODUCCION

En un primero momento, este trabajo analizard cudl es la definicién y caracteristi-
cas de una Politica Publica. Asi, es necesario identificar si es una condicién necesaria
la participacién del Ente Publico en el proceso de implementacién de una Politica
Publica. En el texto, se utilizd de autores de Derecho y de Ciencia Politica, para de-
mostrar la fundamentacién utilizada por la visién Estatista de Politica Publica y por la
vision multicéntrica.

Después, se ha identificado la participacién del sector privado en programas de
incentivo a la ciencia, que ocurre desde hace mucho tiempo. Luego, no es prudente
ignorar tal realidad en el momento de elaborar una formulacién dogmatica sobre el
asunto. As{, en un posterior tdpico, analizara la caracterizacién de una politica privada
como publica y su generacién de efectos directos en la discusién sobre ja judicializa-
cién de politicas publicas y la concrecién de derechos fundamentales sociales.

Eltranscurso del siglo XX innumerables crisis ocurrieron en el modelo de Estado
hasta entonces existente, demostrando que el Estado Liberal no era capaz de corres-
ponder a los nuevos anhelos de la sociedad. (NOVAIS, 1987, p.193). Se ha convertido,
asi, imperioso un cambio de paradigma, he aqui que la iniciativa privada no estaba
en condiciones de asumir la tarea de ser la locomotora del desarrollo econdémico.
(RODRIGUEZ-ARANA, 2015, p.35). De manera gradual, se pasdaadmitir que elmercado
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(en un primer momento) y la sociedad civil dependerian directamente de la interven-
cién estatal. (BREUS, 2007, p.179).

De la mano invisible del mercado teorizada por Adam Smith, se pasa a verificar la
actuacion de una mano visible estatal, la cual pasa a ser el principal agente de media-
cién y de influencia entre los actores de la sociedad civil. (BREUS, 2007, p.179). En el
Estado, como manera de evitar las molestias de la sociedad, ademas de garantizar las
actividades de orden publico, policia, seguridad, defensa (REYES, 2001, p.1), la nece-
sidad de crear un conjunto de “prestaciones tendentes a garantizar una vida digna y
protegida, independientemente de la capacidad o la viabilidad de la integracién indi-
vidual en el proceso productivo, de los imponderables de las condicionesnaturales o
de las desigualdades sectoriales o regionales.” (SCHIER, 2009). Asi, el Estado Social se
caracteriza por un modelo de fuerte intervencién. (GABARDO, 2009, p.156).

Elmarcodelaconsagraciéndel Estado Social ocurrid conlaconstitucionalizaciénde
losderechosfundamentalessocialesenlaConstitucién Mexicana(1917)(COMPARATO,
2003, p.188) v, posteriormente, en la Constitucién de Weimar (Alemania-1919) (AUAD,
2008), definiendo una ruptura con el modelo liberal hasta hoy vigente en los paises
occidentales.®No obstante, para hacer realidad los nuevos derechos entonces exigidos,
no basta sureconocimiento en el campo juridico, sino que también se hace necesaria la
prevision de garantias que permitan viabilizar tales derechos. (SCHIER, 2009).

Al Estado Social, porlo tanto, cabia mds que abstenerse; al revés, se hacia necesaria
una actuacion directa en la sociedad para que los derechos denominados sociales fue-
ran efectivamente implementados. A partir de ahi, se reconoce que tales derechos son
ordenaciones de ambitos sociales vitales, dirigidas a la convivencia social, y por eso
mismo necesitan de proteccién particular. (SCHNEIDER, 1991, p.40).

Esdecir, los derechos sociales, diferentes de los derechos denominados de primera
generacion, tipico del modelo liberal, son de naturaleza positiva (prestacién) (SARLET,
2015) “y presuponen, por lo tanto, que se crea o pone a disposicién la prestacién que
constituye su objeto. Es necesario que haya una actuacidn estatal para que se concre-
ten los derechos sociales. En este sentido, “para que el Estado pueda garantizar los de-
rechos exigidos y, consecuentemente, influenciar la actuacién de la Sociedad Civil, se
elaboran una serie de mecanismos juridicos para que su actuacién ocurra a contento”.
(BREUS, 2007, p.178). Uno de los instrumentos utilizado para efectuar esta actuacion
estatal ante la sociedad son las Politicas Publicas.

En ese contexto, después de admitida la actuacion del Estado en la sociedad, asi
como observado que uno de los instrumentos utilizados para la promocidn de esa
participacion del Estado ante las relaciones sociales son las politicas piblicas (BREUS,
2007, p.178), es que se paso a estudiar de forma profunda este instrumento. Por ello,
el reconocimiento de las politicas publicas como objeto de estudio, en el contexto de

3 Se observa, sin embargo, que no todos los Estados que adoptaron la férmula del Estado Social optaron
por conferir status constitucional a los derechos sociales, dejando su prevision para la legislacion
infraconstitucional. Hay, todavia, Estados que, sin embargo de traer expresamente en las normas
constitucionales tales categorias de derechos, no loinsertan en el rol de los derechos fundamentales. In:
SCHIER, Adriana Costa Ricardo. Regime Juridico do Servigo Publico: Garantia Fundamental do Cidadao
e Proibicao de Retrocesso Social. Tese (Doutorado) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do
Parang, Curitiba, 2009, p. 107
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lareflexion sobre el gobierno y sus pardmetros de actuar se presenta todavia como un
fenémeno relativamente nuevo. (VALLE, 2009, p.33).

Los Estados Unidos, “a partir de un ambiente favorecido por el crecimiento de las
ciencias sociales y de su preocupacion acerca de su papel en la busqueda de la solucién
de los grandes problemas de la sociedad” (VALLE, 2009, p.34), se convirtié en la cuna
de los estudios sobre politicas publicas en la década de los 20. el supuesto que rige la
constitucién y la consolidacion de los estudios sobre politicas publicas es que: “en de-
mocracias estables, lo que el gobierno hace o deja de hacer es pasible de ser formulado
cientificamente y (b) analizado por investigadores independientes.” (SOUZA, 2006).

En Europa, mas especificamente en Alemania, la preocupacién por determinados
campos de politicas sélo toma fuerza a partir de principios de los afios 70, cuando con
elascensodelasocialdemocraciala planificacion y las politicas sectoriales se extendid
(FREY, 2000, p.214). En esta realidad, la necesidad de estudio sobre Politicas Publicas
surge como un desdoblamiento de los trabajos basados en teorias explicativas sobre el
papeldel Estadoyde una delasmasimportantes instituciones del Estado -el gobierno-,
productor de politicas publicas. (SOUZA, 2006).

En Brasil, los estudios sobre politicas publicas todavia estan en su fase inicial enfo-
cando, en la mayoria de las veces, en el analisis de las estructuras e institucionesoenla
caracterizacion de los procesos de negociacién de las politicas sectoriales especificas
(FREY, 2000, p.214). Vanice Regina Lirio del Valle apunta que la inestabilidad institu-
cional y la ausencia de democracia son factores que impiden la profundizacién sobre
politicas publicas. Esto porque “donde no se tiene democracia, se reduce el espacio para
discusidn en relacidén a un instrumento de direccionamiento de la accidén del poder,
como son las politicas publicas.” Aunque, una politica publica debe ser “expresién de
un proceso publico, en el sentido de apertura a la participacion de todos los interesa-
dos, directos e indirectos, para la manifestacion clara y transparente de las posiciones
en juego” (BUCCI, 2006, p.269).

De ese modo, uno de los instrumentos utilizados para la promocion de esa partici-
pacidén ante las relaciones sociales son las politicas publicas. Por lo tanto, como agente
central de implementacion de las politicas publicas, el Estado se convierte en una are-
na de disputa por el acceso a la riqueza social, ya que las politicas publicas, inequivo-
camente, involucra conflictos entre las capas sociales y, de modo invariable, implican
elecciones que resultan en la atencidn de un interés en detrimento de muchos otros.
(BREUS, 2007, p.179).

Harold Lasswell (2000, p.83) demuestra la fuerte imbricacién entre politicas pu-
blicas y democracia al afirmar que: “el movimiento no apunta meramente hacia las
politicas, sino mds especificamente hacia las ciencias de politicas de la democracia”.
La democracia se convierte, por lo tanto, condicio sinquo a non de las politicas publicas,
siendo imposible a existencias de politicas publicas legitimas en ambientes no demo-
craticos. Por eso, se verifica que sélo con la promulgacion de la constitucién de 1988y

4  "Tenha-se em mente que o caso brasileiro nao se diferencia em muito dos demais paises da América
Latina, com um cendrio da politica nacional em quase todo o século XX, quando nao mergulhado em
turbuléncia, paralisado pela ditadura."in: VALLE, Vanice Regina Lirio do. Politicas puiblicas, direitos
fundamentais e controle judicial. Belo horizonte: Férum, 2009. p 33.
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la estabilidad institucional y democratica por ella alcanzada es que se ha hecho posible
la inclusidn de las politicas publicas en la pauta de las reflexiones. Razon por la cual el
tema paso a frecuentar los debates no sdélo de la politica y de la administracion, sino
también de la sociologia y del derecho. (VALLE, 2009, p.34).

1. LA (IN) DEFINICION DE POLITICAS PUBLICAS Y SUS FUNCIONES

Maria Paula Dallari Bucci (20064, p.47) advierte que es plausible reputar que aun
no existe un concepto juridico definitivo de politicas publicas. Lo que se tiene es sélo
un concepto de que sirven los juristas como guia para el entendimiento de las politicas
publicasyeltrabajoenese campo.“No hay propiamente un conceptojuridico, ya que las
categorias que estructuran el concepto son propias o de la politica o de la administra-
cién publica.” Eso porque las politicas publicas pueden ser transmitidas bajo diversos
formatos juridicos-normativos. (20063, p.257) En otras palabras, por su multiplicidad,
“las politicas publicas son un conjunto heterogéneo de medidas desde el punto de vista
juridico.” (LOPES, 1999, p.134). En esta senda, la exteriorizacién de la politica piblica
estd muy lejos de un patroén juridico uniforme y claramente absorbible por el sistema
juridico. (BUCCI, 20064, p.257). Hecho esto que hace mas complejo la definicién de lo
que seria para el derecho una politica publica.

Aungque, el término politicas publicas, ademas de dispuesto en diversos dispositivos
constitucionales®, se presenta en diversas publicaciones juridicas®, por lo que es nece-
sario un acuerdo semantico sobre el término para evitar incongruencias posteriores.
Al final, “cuanto mds se conoce el objeto de la politica publica, mayor es la posibilidad
de efectividad de un programa de accién gubernamental.” (BUCCI, 20064, p.249).

Uno de los pioneros en el estudio sobre politicas publicas, Harold Laswell, las di-
vidio en dos dimensiones. La dimensidn del proceso de la politica y la dimensién de la
inteligencia. En este sentido es la constatacidn de Vanice Valle al afirmar que Laswell
proponia una orientacién del actuar del Estado por medio de las politicas publicas “(...)

5 Se considera, como ejemplo, la competencia privativa de la Unién para legislar sobre la "politica nacional
de transportes” (articulo 22, inciso IX), la exigencia de participacién popular en la formulacién de las
politicas de asistencia social (articulo 204, inciso Il el deber del Estado de promover politicas especificas
para la promocidn de la asistencia integral a la salud del nifio, del adolescente y del joven (articulo 227,
§ 1°). En esta senda, Nobre Junior resalta que Constitucién hace referencia a la politica con significado
de programa de accién gubernamental en diversos dispositivos, son ellos: Art. 22, IX; Art. 23, XII; Art.
39, caput; Art. 165, § 2°; 182, caput, §1°; Art. 187, caput, § 2°; 188; Art. 196, caput; 200 [V; Art. 204, II (in:
NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O controle de politicas publicas: um desafio a jurisdi¢do constitucional.
Revista de Direito do Estado: Rio de Janeiro, Renovar, n. 14, pp. 107-139, abr/un. 2009.

6 Como ejemplo, se ve los siguientes libros y articulos: OLIVIERI, Cecilia. A 16gica politica do controle interno:
o monitoramento das politicas publicas no presidencialismo brasileiro. Sao Paulo: Fapesp, 2010; LEAL,
Rogério Gesta; REIS, Jorge Renato dos (Orgs.). Direitos sociais e politicas publicas: desafios contemporaneos.
Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2006; DAL BOSCO, Maria Goretti. Discricionariedade em politicas ptblicas: um
olhar garantista da aplicacdo da lei de improbidade administrativa. Curitiba: Jurua, 2007; PINTO, Elida
Graziane. Finaciamento de direitos fundamentais: politicas publicas vinculadas, estabilizacao monetdria e
conflito distributivo no or¢camento da Uniao do pés-Plano Real. Belo Horizonte: O lutador, 2010; SANTOS,
Marilia Lourido dos. Interpretagdo constitucional das politicas publicas. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 2006. FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. A constitucionalizacao do Direito Administrativo e
as politicas publicas. In: BERARDI, Luciana Andrea Accorsi; RIBEIRO, Lauro Luiz Gomes (Org.). Estudos
de Direito Constitucional: homenagem a professora Maria Garcia. 2.ed. Sao Paulo: I0B, 2008; BREUS,
Thiago Lima. Politicas Publicas no Estado Constitucional: problematica da concretizacao dos direitos
fundamentais pela Administracao Publica brasileira contemporanea. Belo Horizonte: Férum, 2007
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orientacion que setraduce en una doble dimensidn: la del proceso de la politica y aque-
llas de las necesidades de inteligencia de ese proceso”.”

En la primera dimensidn la tarea es desarrollar la ciencia de la formacidén y eje-
cucién de las politicas publicas. En la segunda, el objetivo es mejorar el contenido
concreto de la informacidn y la interpretacion disponibles a los que conciben dichas
politicas. (VALLE, 2009, p.36). Sin embargo, por la influencia weberiana sobre mun-
do-donde la definicién del proceso se presentaba como garantia de acierto técnicoy
neutralidad politicas-, el entusiasmo de los estudiosos ocurrid de forma contraria a
la voluntad de Laswell. Los estudios que se centraron mas en el analisis de la primera
dimensidn, en detrimento de la segunda, haciendo que la valorizacién de la ‘funcién
de inteligencia’ sea un campo de investigacion aun poco profundizado, resistiéndose

a las escuelas cuyo foco es la evaluacién ex post de las Politicas Publicas. (VALLE,
2009. p.39).

Las politicas publicas en la dimensidn procesal se definen como “programas de
accién gubernamental, en cuya formacién hay un elemento procesal estructurante:
politica publica es el programa de accién gubernamental que resulta de un proceso o
conjunto de procesos juridicamente regulados [...|". (BUCCI, 2000, p.109). Se considera,
por lo tanto, que el desarrollo de las politicas publicas debe entenderse como un ciclo,
con especial atencion a sus distintas etapas de construccion. Por lo tanto, sabiendo
que es una clasificacién sellada, la idea de Policy Cycle ve la formacidn de la politica
publica como un conjunto de procesos que incluyen al menos (1) también la definicién
de la agenda; (2) la especificacién de las alternativas en base a las cuales la eleccién
sera feria; (3) una eleccién de autoridad (autoritaria) entre las alternativas definidas y
(4) la aplicacion de la decision.(BUCCI, 2000, p.109).

Vanice do Valle considera que las politicas publicas tienen dos caracteristicas mar-
cadas: la idea de multiplicidad y la proyeccidn en el tiempo. Para la autora, politicas
publicas son decisiones politicas que se “construyen a partir del signo de la multiplici-
dad y han de ser entendidas desde una perspectiva de continuidad, de proyeccién para
el futuro de efectos y obligaciones”. (VALLE, 2009, p.57).

En este sentido, la multiplicidad deriva de la constatacion que politicas publicas
tienen distintos soportes legales,® ademds de distintas formas de implementacion.

7  "Atarefa da primeira dimensao, sustentada pelo autor americano,- é desenvolver a ciéncia da formagao e
executar as politicas publicas, utilizando os métodos de investigacao das ciéncias sociais e da psicologia. Ja
nasegunda dimensao, sebusca melhorar o conteudo concretoda informagao e dainterpretacao disponiveis
aos que concebem as referidas politicas. Completa sua observacao com a afirmacao de que melhorar a
“funcao inteligéncia” em tema de politicas publicas depende de técnicas mais efetivas de comunicacgao
e informacao genuina, que possam contribuir ao juizo do decisor” In: VALLE, Vanice Regina Lirio do.
Politicas publicas, direitos fundamentais e controle judicial. Belo horizonte: Férum, 2009. p. 39.

8 Larealidad factica brasilefia demuestra claramente esta multiplicidad. "La ley que instituy¢ la Agencia
Nacional de Aguas (ANA) incumbe a implementar la Politica Nacional de Recursos Hidricos, bajada
por otra ley, la Ley federal n. 9433/97, aunque con la creacién de Ana la competencia para formular la
politica en el drea haya recaido sobre el Consejo Nacional de Recursos Hidricos. La Agencia Brasileira de
Inteligencia (ABIN) fue creada teniendo, entre otras atribuciones, la de ejecutar la Politica nacional de
Inteligencia, fijada por el Presidente de la Republica. Por su parte, en materia de telecomunicaciones, la
Lei Geral de Telecomunicagdes cometié a la Agencia Nacional de Telecomunicacées (ANATEL) el deber
de ejecutar las politicas establecidas por los Poderes Executivo e Legislativo, compitiendo también a su
Consejo Directivo el establecimiento y alteraciones de politicas.In: BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito
Administrativo e politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 257.
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Ellas pueden ser expresadas en disposiciones constitucionales, en leyes, o en normas
infra-legales, como decretos, decretos e incluso en instrumentos juridicos de otra na-
turaleza, como contratos de concesién de servicio publico, por ejemplo. (BUCCI, 2006,
p.11). En otras palabras: “una politica publica puede ser conformada en el ordenamien-
tojuridico a través de normas de diversificados escalones.” (PIVETTA, 2013, p.99).

Ademas de la multiplicidad, la continuidad se observa como otra caracteristica
marcante de las politicas publicas. Lo que se identifica como politica publica a ser
desarrollada, objetiva funcionar como pauta de regencia del actuar del Estado por un
determinado periodo de tiempo. No siendo, por lo tanto, un instrumento de actuacién
instantdnea del Estado en la sociedad. (VALLE, 2009, p.46). Es justamente la idea de
proyeccion en el tiempo que permite ejercicio de la funcién de inteligencia propuesta
por Laswell. Porque los beneficios o maleficios derivados de una determinada politica
publica solo se verifican en el transcurso del tiempo.

Las politicas publicas de fomento a la ciencia actuantes en el territorio brasile-
Nno se encuadran en las caracteristicas enumeradas por la autora anteriormente
mencionada. A una, en razén de que el desarrollo cientifico se respalda no sélo en la
Constitucidn, sino en multiples ordenamientos juridicos; a dos, la continuidad es una
presente caracteristica de las politicas publicas de ese sector, dado que las politicas
de concesiones de becas y ayudas, asi como otros proyectos, no tienen plazo ciertoy
tienen una prestacion ininterrumpida.

Se entendid que las multiples facetas del desarrollo nacional previstas por la
Constitucion Federal de 1988, asi como la previsién de obligatoriedad de promocion e
incentivo por el Estado del desarrollo cientifico, investigacidn, innovacion y capacita-
cion cientificay tecnoldgica, corresponde a la Administracion Publica que implemente
politicas especificas para el desarrollo de la ciencia. Se comprendio, pues, que ella debe
ser considerada para alcanzar los objetivos del Estado Social brasilefio.

De este modo, “la superacion del subdesarrollo de América Latina resultara de la
accién simultanea de diferentes politicas y estrategias. En todo caso y cualesquiera
sean los caminos elegidos, el acceso a una sociedad moderna - que es uno de los obje-
tivos que se pretenden alcanzar por el desarrollo - supone necesariamente una accién
decisiva en el campo de la investigacién cientifico-tecnoldgica” (SABATO; BOTANA,
1993, p.21).Ademas, el desarrollo en la Constitucidn brasilefia, a pesar de su vinculo
de desarrollo con crecimiento economico, no se reduce sélo a ese ambito, debiendo
abarcar otros intentos, como el desarrollo social. (FOLLONI, 2014, pp.79-80).

Asi, las politicas publicas de fomento a la ciencia se organizan como un objeto de
estudio de alta complejidad, enlos cuales temas como programas de investigacidn, ins-
trumentos de financiamiento, instituciones, aspectos de lalegislacién y la dinamica de
generacion de conocimiento e innovaciones son algunas de las las tematicas que com-
ponen el alcance de esta politica. (DIAS, 2011, pp.323-324). La actuacién del gobierno
federal brasilefio es bastante evidente en este dmbito, con entes de la Administracion
publica que coordinan la politica cientifica, con destaque para el Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, érgano vinculado al Ministério de
Ciéncia e Tecnologia, a Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
- CAPES, fundacién asociada al Ministério da Educacao e a Financiadora de Estudos e
Projetos - FINEP, empresa publica de fomento a la ciencia.
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Enresumen, las politicas publicas en el sector cientifico son dirigidas por estos tres
entes: El CNPq, con la tarea de promover el desarrollo de la investigacidn cientificay
tecnoldgica y la formacidn de recursos humanos en todas las dreas del conocimiento y
también para sectores de importancia nacional y regional, ademds de fomentar la in-
novacién tecnoldgica (CNPq, 2017); la CAPES desempeiando la funcién de expansiény
consolidacién del postgrado stricto sensu, a través de la evaluacion de los programas de
postgrado, cooperacidn cientifica internacional, acceso y divulgacién de la produccién
cientifica, asi como inversiones en la formaciéon de recursos y formacion de profesores
para la educacidon basica (CAPES, 2017); la FINEP, que opera un fondo publico para
financiar proyectos dirigidos a la ciencia, tecnologia e innovacidn, de instituciones
publicas y privadas. (FINEP, 2017).

2. LA NECESIDAD O NO DE ACTUACION’ DEL ESTADO PARA LA
CARACTERIZACION DE LA POLITICA PUBLICA

Maria Bucci (200643, p.241), consciente de que la politica publica es una locucién
polisémica cuya concepcion solo puede ser estipulada, considera politica publica
como: “programas de accion gubernamental para coordinar los medios a disposicion
delestado ylas actividades privadas, paralarealizacidén de objetivos socialmente re-
levantes y politicamente determinados. Las politicas publicas son “metas colectivas
conscientes (...)".

Con respecto al concepto de politicas publicas presentado es necesario hacer al-
gunas aclaraciones antes de profundizar el tema, he aqui que a pesar de servir como
base para la mayoria de los estudios sobre el tema, el concepto no es unanime. El bajo
estudio tedrico sobre politicas publicas hace que haya muchas dudas y, en consecuen-
cia, posiciones divergentes sobre algunos elementos de las politicas publicas. Uno de
esos puntos es la necesidad de participacién del Estado para la caracterizacién de una
politica publica.

Algunos autores consideran la politica publica en una idea de state-centeres po-
licy making, o sea, una politica publica solo puede ser considerada “publica” cuando
emanada por actor estatal;® por otro lado, “hay un enfoque multicéntrico que entien-
de que la politica es” publica “cuando el problema a enfrentar es publico”. (SECCHI,
2010, p.2).

En el primero, se tiene lo que la Ciencia Politica llama de posicionamiento
Estatista de Politica Publica, siendo ésta la idea de que es la personalidad juridica
del formulador de la politica que la caracterizacién como publica.(SECCHI, 2010,
p.2). El argumento para este posicionamiento es que el caracter juridico imperativo
de una politica publica necesita obligatoriamente de participacién del Estado. Asi,
las acciones privadas, aunque tengan relacion directa con el interés publico, no se
confunde con una politica publica. (LIMA, 2012, pp.49-54). Igualmente, otro fuerte
argumento que corrobora con la visién estatista es que, como se demuestra en el

9 Autores como: RUA, Maria das Gracas. Analise de Politicas Publicas: conceitos basicos; GRAU, Eros
Roberto. O direito posto e o direito pressuposto, COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de
constitucionalidade de politicas publicas. 1997, y otros.
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inicio del trabajo, las politicas publicas estan vinculadas histéricamente a una pers-
pectiva intervencionista del Estado Social, como forma de alcanzar la efectividad de
los derechos fundamentales.

Por otro lado, es posible que se entienda como politica publica como a aquellas
que apuntan a atender el Interés Publico, siendo, por lo tanto, un enfoque multicén-
trico. Para el enfoque multicéntrico lo que interesa es que el problema sea de interés
publico, no importa quien formuld la politica. En esta perspectiva, como demuestra
Leonardo Secchi (2010, p.2), organizaciones privadas junto con los actores estatales
son los protagonistas en la creacidén de politicas publicas.En esta posicidn, la idea
de politica publica es mas amplia, “va mas alld de las politicas gubernamentales, en
la medida en que el gobierno, con su estructura administrativa, no es la unica ins-
titucion a servir a la comunidad politica, es decir, a promover ‘politicas publicas”
(HEIDEMANN, 2010, p.31).

De manera que, el posicionamiento multicéntrico considera que la politica es
publica cuando busca atender el Interés Publico. La nocidn de interés publico como
norma raiz del derecho adminsitrativo surgié en la década del 60, después de que
Celso Antonio Bandeira de Mello publicé su obra o Contetdo juridico do direito admi-
nistrativo e seu valor metodoldgico. (HACHEM, 2011, p.41).Con la madurez de laidea,
Celso Antonio Bandeira de Mello, definid interés publico como “el interés resultante
del conjunto de los intereses que los individuos personalmente tienen cuando con-
siderados en su calidad de miembros de la Sociedad y por el simple hecho de serlo”.
(MELLO, 2005, p.51).

La vision multicéntrica de politica publica considera que la politica es publica
cuando busca el interés publico, debiendo, para ello, identificar el concepto presen-
tado por Celso Antonio, para identificar lo que la sociedad considera como algo de
su interés. Al final, lo que la sociedad entiende como algo de interés publico no es
rigido e inmutable, al revés, él acompana los cambios y nuevas complejidad de la so-
ciedad en que se encuentra. En este sentido, Celso Antonio (2005, pp.45-46) advierte
“Inexistente el propdsito de darles valor absoluto, por lo que no se les da un valor
intrinseco, perenne e inmutable.”

Otro argumento que corrobora con la visién multicéntrica de Politica Publica es
oriundo de una de sus principales caracteristicas ajenas explicitada, la multiplicidad.
En este sentido, la corriente que considera la necesidad de participacion del Estado,
acaba por ignorar una de las caracteristicas mas marcadas de las politicas publicas,
la multiplicidad. Al fin, las multiples formas de efectivizar, de sujetos que pueden
crear una politica publica, asi como la multiplicidad de sujetos afectados, demues-
tran que su implementacién no puede ser restringida a un solo actor. Segun Maria
Bucci, (2006a, p. 269) la multiplicidad es observada por el propio nombre dado, he
aqui que “el adjetivo publico, yuxtapuesto al sustantivo” politico, debe indicar tanto
a los destinatarios como a los autores de la politica. Una politica es publica cuando
contempla los intereses publicos, es decir, de la colectividad (...).Al adoptar el posicio-
namiento en sentido amplio para la caracterizacidn de politica publica, la posibilidad
de enumerar programas de la sociedad civil para el fomento de la ciencia se emerge.

Para vision multicéntrica, por lo tanto, es posible que existan politicas publicas
privadas, siemprequesuobjetobusqueatenderellInterésPublico. Enestaperspectiva,
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como se demuestra, no faltan ejemplos de concretizaciones de politicas privadas que
busquen atender el interés publico.

Sin embargo, considerando la tipologia de las politicas publicas hechas por
Theodor Lowi (1964), donde el autor considera que la politica publica hace la politi-
ca (policy make polity), dividiendo las Politicas publicas en Politicas Distributivas,
Regulatorias, Redistributivas y Constitutivas, puede ser que la perspectiva multi-
céntrica de politica publica no sea habil para caracterizar todos los “tipos” politicas
publicas. No parece prudente admitir que entodas ellas sea posible la participaciéonde
la sociedad privada en todos los tipos de politicas publicas, después de todo, algunas
politicas tienen caracter eminentemente de funcién de Estado como, por ejemplo, las
politicas publicas regulatorias que buscan condicionar el ejercicio de determinada,
actividad. (RUA, 2017).

En este sentido y teniendo en cuenta que trata de un anadlisis todavia superficial,
es posible considerar en este primer momento que la participacién de la Sociedad
Civil en las politicas publicas debe restringirse a las politicas publicas distributivas,
siendo ésta las politicas publicas que buscan asignar bienes o servicios a fracciones
(categorias de personas, localidades, regiones, grupos sociales, etc.), como son las
politicas publicas de incentivo a la ciencia.

3. LAS POLITICAS PUBLICAS DE AMBITO PRIVADO Y SU PAPEL
COMPLEMENTARIO EN CUANTO A LA ACTUACION ESTATAL

No faltan ejemplos de entidades privadas que promueven politicas publicas
distributivas intimamente relacionadas con el interés publico. Es el caso de politi-
cas privadas que buscan el fomento a la investigacién cientifica en Brasil, contri-
buyendo al desarrollo del derecho a la educacién y promocion de la investigacion.
El programa Santander Universidades, vinculado al Banco Santander, promueve
inversion en movilidad académica, innovacién y emprendimiento, transferen-
cia tecnoldgica y apoyo a sectores académicos; a Fundagao Carlos Chagas, con el
apoyo del Banco Mundial y la Fundacion Ford, posee algunos programas, como el
Programa Internacional de Becas de Postgrado de la Fundacion Ford, o incluso el
Programa de Fortalecimiento de Ensenanza e Investigacién en Derechos Humanos
en el Hemisferio Sur; Hay, también, sociedades de ambito privado fundadas que po-
seen como actividad empresarial el ofrecimiento de becas de estudio de graduacién
y postgrado y de ayuda a la investigacidn, como es el caso de la Mais Estudo (Neora),
Educa mais Brasil y Quero Bolsa.

Un informe de 2015 de la campana Business Back Education(2017, pp.10-12),
basado en datos de Global Fortune del mismo afo, demuestra que sociedades como
Banco Santander, IBM, Telefdnica y ExxonMobil son algunas de las companias que mas
invierte en el sector de educacién e investigacién. Sin embargo, el informe resalta que
este sector es donde tradicionalmente tiene menos iniciativas si se compara con otras
areas, como la salud, que tiene un valor de donaciones 16 veces mayor incluso con la
ciencia de que al sector de la educacidn es necesaria para el crecimiento econdmico y
para el desarrollo de una sociedad global pacifica y estable.
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Con el propdsito de demostrar la importancia de las politicas publicas privadas
para el logro de los objetivos en el area de desarrollo de la investigacién y la ciencia,
se analizé aqui especificamente el Programa Santander Universidades y la Fundacao
Carlos Chagas, demostrando los programas de fomento en ejecucidn, sus pretensiones,
un estudio sobre las funciones de inteligencia a partir de Harold Laswell y, posterior-
mente, sus impactos para el drea cientifica.

El programa Santander Universidades firma alianzas con universidades des-
de hace mas de 20 afios, con inversiones que desde 2002 alcanzan el nivel de mas
de 1.500 millones de euros. Tal valor dio al banco el primer lugar en la lista Global
Fortune 500, indicdndola como la sociedad que mads invierte en Responsabilidad
Social Empresarial en educaciéon. Se apoydé mas de 3.000 proyectos universitarios
solamente en 2016, promoviendo la internacionalizacién, empleabilidad, investi-
gacion, innovacién y emprendimiento. Sus Programas globales comprenden: I) Beca
Iberoamérica Estudiantes de Graduacidn; II) Becas de estudio ibero-américa para
jovenes profesores e investigadores; III) Becas Santander-agencia EFE y IV) Becas
Grupo Montevideo. (SANTANDER, 2017).

La Fundacion Carlos Chagas fue fundada en 1964, como una entidad fundacional
de derecho privado y sin fines de lucro con el propdsito de investigacién en el area
de educacién y evaluacién de competencia de profesionales. Tiene cuatro programas
especiales: I) Evaluaciéon del Aprendizaje en lengua portuguesa y matematica, finan-
ciado por el Banco Mundial y que estudia la aplicaciéon de un método de evaluacion de
aprendizaje y la elaboracién de un plan de curso; II) Fortalecimiento de Ensenanza e
Investigacién en Derechos Humanos en el Hemisferio Sur, con apoyo de la Fundacion
Ford en parte del programa, que estudi¢ algunos programas de Postgrado en Derecho
con area de concentracién en Derechos Humanos y la intervencion para el incentivo
en produccién académica en esta area; I1I) Equidad en la Post-Graduacién, que buscar
delinear el perfil de los estudiantes de postgrado en Brasil y el financiamiento de cur-
sos preparatorios al ingreso en el postgrado; IV) Programa Internacional de Becas de
Postgrado de la Fundacién Ford, que ofrece becas para los estudiantes, con el propdsito
de capacitarles para la promocién del desarrollo de sus paises. (FUNDACAO CARLOS
CHAGAS, 2017).

Por mds que aun exista un largo camino para una respuesta concreta y definitiva
sobre el asunto, es innegable, como se ha demostrado, que la iniciativa privada actua
en la Sociedad Civil, muchas veces de forma mas eficiente que el Ente Publico, en la
busqueda de alcanzar el interés publico, a través de la concrecién de los derechos fun-
damentales. Los ejemplos citados demuestran esto claramente.

Sin adentrar, en este momento, en todas las consecuencias de cada posicionamien-
to, las dicciones entre la vision Estatista y la vision Multicéntrica de Politica Publica
debenbuscarencontrarunarespuestaque permitaunamayorintegracionentre Estado
y Sociedad, de modo a respetar el modelo de Estado albergado por la Conspiracién de
1988.

Lo que debe ser anhelado, por lo tanto, es la advertencia hecha por Jorge Reis
Novais, en el sentido de que no basta la intervencién organizada y sistematica del
Estado en la economia, institucionalizar los grupos de interés, la busqueda de un
Estado de bienestar y el reconocimiento en la jerarquia juridica de los llamados
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derechos sociales para que tenga la calificacién de Estado Social verdaderamente
implementado. Segun el autor, es imperioso el mantenimiento de un sistema demo-
cratico que garantice al ciudadano un estatuto participativo en la toma de decisiones
publicas y, no sélo, citando a Garcia-Pelayo, un mero contenedor de la intervencién
social del Estado. (NOVAIS, 1987, p. 191).

4. LA POSIBILIDAD DE JUDICIALIZACION DE
POLITICAS PUBLICAS PRIVADAS

Como se observa, ambos posicionamientos sobre la definicién de Politicas Publicas
tienen fuertes a razonables fundamentos. Es innegable que la actividad privada im-
plementa politicas que tienen por objetivo alcanzar el interés publico, sin embargo, es
necesario preguntarse si tal objetivo es habil lo suficiente para caracterizar la politica
como publica.

La discusién sobre la necesidad de actuacién del Estado en las politicas publi-
cas sigue siendo incipiente y, por eso, necesita un amplio debate para una concreta
respuesta. Al final, tal debate genera consecuencias directas en la discusién sobre la
posibilidad de judicializacién de politicas publicas y, como resultado, en la efectividad
de los derechos fundamentales sociales.

Sise entiende que la politica publica debe ser obligatoriamente implementada por
el Estado, entonces la judicializacién de esas politicas publicas todavia debe recorrer
un largo recorrido, observando el camino abierto por Vanice del Valle y la dimensién
objetiva de los derechos fundamentales.

En cambio, sila conclusién es que la sociedad privada también puede implementar
politica publica, nosiendo la participacion del Estado uno de losrequisitos para concre-
tar su caracterizacion, entonces es posible entender que, en casos de politicas publicas
distributivas, habria la posibilidad del poder judicial actua para su implementacidn,
por medio de condenas judiciales, en el sentido de obligar a las empresas que inobser-
van la legislacion brasilena a invertir en una politica publica. Aun asi, posibilitar la
judicializacién sobre las Politicas Publicas privadas en cualquier limitacion puede dar
lugar a un efecto perverso.

El principal cuestionamiento es si habria un limite de la fuerza coercitiva del
Poder Judicial sobre la toma de decisiones de las sociedades privadas. La obligacién de
una compania para tomar determinada accién podria implicar en acoso sobre la libre
iniciativa, pues la deliberacién en actuar o no en la prestacion de la Politica Publica es
de la propia sociedad y de sus socios. Al final, no existe ninguna obligatoriedad enla ley
o incluso en la Constitucién Federal que implique de manera genérica que la persona
juridica adopte una postura filantrépica. Se entiende, una vez que en razon del princi-
piodelibreiniciativa y de lalegalidad, que el Estado no tiene condiciones en interferir,
ni en la implementacidn, ni en su mantenimiento, en razon de la discrecionalidad de
actuacion por parte del privado, la dimensidn objetiva de los derechos fundamentos-
que fundamenta la judicializacién de politicas publicas en la visidn Estatista- noincide
los mismos efectos sobre la iniciativa privada.

Por otra parte, considerando el principio de la supremacia del interés publico
sobre lo privado, la posibilidad de actuacion del poder judicial es legitima en algunas
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situaciones cuando priorizan el interés publico: I) la adopcién de una politica publica
para el cumplimiento de una sancién; II) la obligatoriedad por ley, para determinada
categoria empresarial o cuando la sociedad cumpla determinados requisitos, de hacer
funcionar una politica publica; I1I) la utilizacién de la coercidn judicial para el cumpli-
miento de convenios con la efectividad de politicas publicas previstas en el contrato
administrativo.

Como se ha demostrado, ambas argumentaciones, de ser un requisito o no la actua-
cién del Poder Publico para caracterizar la Politica Publica, poseen un amplio apoyo,
debiendo tal discusién y los parecer sobre ser madurados para posibilitar un posicio-
namiento mas sélido por los autores, principios y modelo de Estado de la Constitucién
de 1988.

En este sentido, es necesario preguntarse en qué modo y medida es posible aceptar
el posicionamiento multicéntrico de Politicas Publicas y cudles sus efectos. Es innega-
ble, como ejemplificado, que la iniciativa privada, cada vez mas, actia directamente en
la sociedad en pro del interés publico. Sin embargo, como también se ha demostrado,
es necesaria cautela, pues los efectos juridicos de este posicionamiento son enormes,
tanto en el plano dogmatico como en el plano factico.

Cual sea el posicionamiento dominante, insta a subrayar que el posicionamiento
multicéntrico no debe ser utilizado como fundamento para una actuaciéon subsidia-
ria del Estado en el campo de Politicas Publicas, lejos de eso. “El orden econdémico
encontrado en la Constitucién de 1988 no consagrd la subsidiariedad como principio,
a pesar de que algunos autores identifican implicitamente su previsidon constitucio-
nal.” (GABARDO, 2009, p.246). Se trata de una buisqueda por la mayor efectividad de
politicas publicas, de modo a asignar mayo efectividad de los derechos fundamentales
sociales, por medio de la coordinacion y solidaridad entre la actuacién del Estado y
de la Sociedad Civil, no quedando el ente publico, en ningin momento, desobligado a
implementar politicas publicas. Se busca, por lo tanto, no una actuacién subsidiaria del
Estado, sino garantizar que el modelo de Estado Social albergante por la Constitucién
de 1988 sea respetado por medio de lo que Jorge Reis Novais (2006, p.189) llama de
estatalizacion de la Sociedad y socializacién del Estado.

CONSIDERACIONES FINALES

Objetivamente, después de hacer un abordaje sobre la posibilidad en la ciencia
politica de existencia de politicas publicas de ambito privado, especialmente para el
fomento de la ciencia, y la idea de recurrir al poder judiciario, se puede establecer en
pocos topicos las consideraciones sobre la imposibilidad juridica en el contexto actual
de adoptar la idea y sus posibles consecuencias:

a) A pesar de considerar que existe la idea de que una politica publica puede ser
creada en el contexto de una asociacién o una empresa privada, no es posible
sobre el contexto juridico brasilefo establecer que esas acciones privadas pue-
denser consideradas politicas publicas, pues las consecuencias comola judicia-
lizacion das politicas publicas privadas y la posibilidad de establecimiento de
las mismas obligaciones que una politica publica del Estado tiene, al ejemplo
de transparencia, impersonalidad y eficiencia que solo son exigibles sobre un
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organo publico, pueden desmotivar la participacién de los entes privados en
las actividades de fomento, especialmente el fomento de la ciencia.

Ademas, sien la discusidén sobre la consideracién de existencia de una politica
publica privada en el sector de la ciencia politica es posible, en la ciencia juri-
dica, si se admite ese neologismo juridico, la estructura del derecho publicoy
el sistema de politicas publicas debera mudar para se adaptar al nuevo insti-
tuto. Asi, nociones como interés publico, politica publica, actores del derecho
administrativo y el alcance del derecho de cuestionar administrativamente y
judicialmente, y mismo el papel del Estado sobre los actos publicos se expandi-
ra de una manera jamas visto. Esa expansion no solo creara un aumento en los
trabajos del Poder Judiciario como también crearad una confusion sobre toda la
dogmatica juridica.

Por eses motivos, para los actores, a pesar de haber a la posibilidad de conside-
rar “politicas publicas privadas”, sus consecuencias para el presente momento
seran desastrosas, debiendo, para el actual contexto juridico, considerarlas
solamente como actividades privadas de fomento, que no admiten la misma
investigacion que una legitima politica publica tiene. El ente privado no es
obligado a obedecer las disposiciones del derecho administrativo, la principal
caracteristica de una politica publica legitima, por una simple y tal vez la prin-
cipal razon: El no utiliza cualquier bien publico o valores del erario a pesar de
su contribucion para el desarrollo nacional.
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