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No campo dos Negdbcios Publicos, além dos Poderes de Estado, estao presentes
os Poderes Administrativos. Alguns estudiosos de Direito Administrativo denominam
esses poderes de instrumentais, distinguindo-os assim dos organicos e estruturais
(Legislativo, Judiciario e Executivo). Esses poderes administrativos ou instrumentais séo
indispensaveis para a realizacdo do bem comum, por meio da gestdo dos bens e
interesses publicos.

O administrador publico tem necessidade de meios habeis, muitas vezes
autoritarios, para a consecucao de seus objetivos, A politica governamental, fixada pelos
Poderes de Estado, somente encontrara sua realizagao e sentido pratico, mediante o
emprego dos Poderes Administrativos.

No Estado de Direito, os Poderes Administrativos, ainda que autoritarios e as
vezes discricionarios, nao podem ultrapassar os limites da legalidade, sob pena de se
caracterizar o abuso ou desvio de poder. Ademais, esses Poderes tém que atender aos
fins legitimos do Estado, dos quais sdo os instrumentos, segundo os preceitos da lei e da
ética administrativa.

Classificacao dos Poderes Administrativos

Os Poderes Administrativos ou Instrumentais podem ser classificados de diversas
maneiras, obedecendo a varios critérios, como, por exemplo, segundo o seu modo de agir
ou o0s objetivos a ser alcancados. Adotamos a classificacdo do professor Helly Lopes
Meirelles, que divide os Poderes Administrativos em: a) Poder Vinculado; b) Poder
Discricionario; c) Poder Hierarquico; d) Poder Disciplinar; e) Poder Regulamentar; f) Poder
de Policia.

O Poder Vinculado, também chamado regrado ou legal, permite a Administracdo
Publica a pratica de atos de sua competéncia, dentro da forma, conteido e tempo,
determinados inteiramente pélos dispositivos legais. Em outras palavras, os atos
exercidos pelo administrador publico estao, totalmente, presos ao enunciado da lei, em
todas as suas especificacoes e determinacdes. Caso a Administragcdo Publica ndo se
atenha a todos os requisitos fixados, os seus atos poderao ser invalidados.

E comum, na area da Administracdo Publica, surgirem ocasides em que o
administrador deve optar por uma ou outra dentre varias solugdes, conforme a
conveniéncia, utilidade e oportunidade dos fatos apresentados, em face do interesse
publico. Quando o responsavel pela Administragdo Publica age “discricionariamente”, ele
o esta fazendo amparado pelo Poder Discricionario. Importante notar, desde ja, que no
vocabulario juridico-administrativo o termo “discricionario” ndo significa arbitrario. Existe
certa liberdade de tomada de decisdo que permite ao administrador publico proceder de



maneira discricionaria, em suas acoes administrativas. Essa liberdade é o que alguns
doutrinadores explicam pelas chamadas “normas elasticas”. Por exemplo, Tito Prates da
Fonseca ensina que as normas elasticas sdo aquelas que deixam ao particular, na vida
privada, ao administrador, na vida publica; ao juiz, no exame do caso “sub-judice”, o
encargo de orientar todos os seus atos, as suas decisdes, pelo critério do justo e do
conveniente.

Esse Poder Discricionario tem guarida, principalmente, no Poder Executivo,
aparecendo também nos outros dois Poderes de Estado. Na area de Executivo, a
utilizacdo do Poder Discricionario assume grande importancia e notoriedade, pois nao é
facil identificar o interesse social, que motivou a Administragcao Publica a agir deste ou
daquele modo. As maiores e mais sérias controvérsias publicas surgem em razao da
aplicacao do Poder Discricionario pela Administracado Governamental.

Ruy Barbosa se preocupou com o Poder Discricionario, quando falou:

“‘Cada um dos Poderes de Estado tem, inevitavelmente, a sua regido de
irresponsabilidade. E a regido em que esse poder é discricionario. Limitando a cada poder
as suas fungdes discricionarias a lei, dentro das divisas em que as confina, deixa
entregue a si mesmo, sem outros freios além do da idoneidade, que lhe supbe e do da
opinido publica, a que estd sujeito. E falecendo eles, ndo ha, nem pode haver,
praticamente, responsabilidade nenhuma, neste particular contra os culpados”.

A Administracao Publica, no seu procedimento ordinario, apdia-se nos Poderes
Hierarquico e Disciplinar. Desses é que emanam a hierarquia e a disciplina, a primeira
representa o vinculo, que assinala a subordinacdo entre os diversos érgaos e a sua
gradacao de autoridade entre eles e a segunda fixa o regime imposto aos servidores
publicos. Gragas a esses Poderes é que a Administracao Publica pode mandar, fiscalizar,
delegar, avocar, rever e punir em sua area de atuagao.

Outro poder é o Poder Regulamentar, que tem por incumbéncia explicitar a lei
para sua correta aplicagéo, ou preencher suas lacunas, mediante decretos, regulamentos,
regimentos e outros atos normativos. Vale a pena observar que nem toda lei depende de
regulamentacao para ser executada, mas toda e qualquer lei pode ser regulamentada, se
o Executivo assim o entender.

Por ultimo, o Poder de Policia, que tem como objetivo precipuo garantir a
seguranca e a e a salubridade publicas. Esse Poder Administrativo € o principal
instrumento do Estado para assegurar a disciplina e a continéncia dos interesses
individuais, em face do interesse publico. Nao se pode dizer que o Poder de Policia
violenta o principio da legalidade, porque ele é resultante do mandamento constitucional,
o que lhe permite alcangcar a ordem econ6mica, subordinando assim larga faixa de
iniciativa privada a intervencao estatal.

Poder Controverso

z

E preciso que se entenda poder como capacidade para executar uma agao com
eficacia e ndo como forca ou autoridade absoluta. Poder Administrativo significa



competéncia e aptiddo para satisfazer certo fim, mediante a acdo conjugada. Os
detentores do Poder Administrativo necessitam ter habilidade para levantar controvérsias,
discuti-las, interpreta-las e defini-las, assumindo assim a responsabilidade pelo
encaminhamento das solucdes e alternativas, a procura de uma atitude comum, expressa
por uma tomada de decisdo ou uma opinido coletiva. Por outro lado, é indispensavel notar
que o Poder Administrativo tem o mando como o exercicio normal da autoridade, baseado
essencialmente na opinido publica.

Nao se pode esquecer também que a acdo conjugada — como forma de
comportamento coletivo resultante de finalidade comum — & o esfor¢o deliberado e
despendido por pessoas de um grupo, que reflete as expectativas dos membros desse
mesmo grupo. Essas expectativas devem ser traduzidas em realidade a fim de alcancar a
“evidéncia publica”, por meio de instrumentos adequados e legitimos, dentre os quais
colocamos em destaque as Relagbes Publicas, como um novo Poder Administrativo do
Estado, a que chamariamos de Poder Controverso, a ser focalizado, estudado e ordenado
em novo campo na Administracdo, ou seja, a Administracdo de Controvérsia Publica, em
franco desenvolvimento nos Estados Unidos da América e em alguns paises da Europa.

Em nossos livros, principalmente em “Psicossociologia das Relagcées Publicas”
entendiamos e entendemos Relag¢des Publicas como atividade capaz de formar publicos
e conseqlientemente chegar a opinido publica real, tendo em vista a meta ultima de
Relacdes Publicas, que é a harmonia dos interesses publico e privado, em direcdo ao
bem comum. E tentdvamos conceituar publico como:

“O agrupamento espontdneo de pessoas adultas e/ou grupos sociais organizados,
com ou sem contigliidade espacial, com abundancia de informacgdes, analisando uma
controvérsia, com atitudes e opinides multiplas quanto a solugdo ou medidas a serem
tomadas frente a ela; com ampla oportunidade de discussdo e acompanhando ou
participando do debate geral, através da interacdo pessoal ou dos veiculos de
comunicagao, a procura de uma atitude comum expressa em uma decisdo ou opinido
coletivas, que permitira a agdo conjugada”.

Isto significa, para nds, que a controvérsia e a sua andlise constituem o
determinante inicial e decisivo para o desenvolvimento do processo gerador de publicos e
da opinido publica. E tarefa dos profissionais de Relagdes Publicas — urgente e
indeclinavel — tentar conscientizar os administradores publicos para a importancia dessa
atividade, como um instrumento, ou melhor, como um poder instrumental, para o
levantamento dos grupos, ligados direta ou indiretamente ao Estado, e a transformacéao
desses grupos em auténticos publicos da Administracao Estatal.

As Relagdes Publicas, no cumprimento de suas funcdes gerais de
assessoramento, pesquisa, planejamento, execucdo (comunicacdo) e avaliagao,
oferecem condicées, técnicas e métodos para o dialogo planificado e permanente entre a
Administracdo Publica e os grupos a ela ligados.

Recomendando diretrizes e normas, coletando e interpretando dados,
identificando necessidades e falhas, sugerindo reformulagcées de politicas e métodos de



trabalho, estimulando atividades de coordenacdo, planejando e executando programas
especificos de Relagbes Publicas, levantando controvérsias, criando oportunidades para a
discussdo publica, enfim série ampla de atividades, que permitira ao profissional de
Relagbes Publicas junto a Administracdo Publica criar o "universo de debates" em
assuntos de interesse social, o que facilitara a acdo conjugada em beneficio de todos.

O professor Roberto Porto Simdes, no Il Congresso Nacional Universitario de
Relagbes Publicas, assim se manifestou:

“Baseamos nossa idéia, ao aceitarmos a colocacdo de Cook (1974): ‘Toda
organizacao tem, intrinseca a sua existéncia, boa, ruim ou indiferente Rela¢des Publicas’.
Dito de outro modo, com o existir da organizacao ha o existir do relacionamento publico
da mesma com varios grupos que, direta ou indiretamente, afetam seus objetivos. Nao s6
intrinseco, mas condicao ‘sine qua non’ da existéncia”.

Em quase idéntica perspectiva, Fernando Valdenegro, assessor pedagégico do
Instituto Chileno de Relagdes Publicas, posiciona Relagdes Publicas:

“O complexo de atividades que é catalogado sob a denominacao de Relacdes
Publicas e que, em geral, € considerado por diversos organismos como elemento auxiliar
da administracdo e/ou como apoio a suas politicas em determinados casos, na realidade
e antes de mais nada, € uma espécie de lei natural de toda administragéo, entendendo-se
esta, desde a auto-conducdo dos individuos até o procedimento de empresas e
instituicbes de toda a ordem”.

Inegavelmente, as Relagcbes Publicas sempre estardo presentes na Administragao
Publica e nas empresas em geral. Em sua missdao de formacdo de publicos, elas
colaboram, de maneira efetiva e natural, com os demais Poderes Administrativos do
Estado, principalmente com os chamados Poderes Discricionario e de Policia, por certo,
0s mais controvertidos na sua aplicagao.

Como instrumental da controvérsia, da discussdo e do dialogo, as Relacdes
Publicas (Poder Administrativo Controverso) apresentam condi¢cdes para que todos os
grupos ligados a Administragao Publica — em muitos casos toda uma Nag¢do — em face de
temas de interesse nacional, regional ou local possam ser levantados e discutidos por
todos os interessados, em busca do denominador comum, sob bases racionais e nao
somente emocionais. Os publicos, como forma de comportamento coletivo, representam
acOes espontaneas em estado de satisfacdo racionai, ao contrario das multiddes e
massas, outros tipos de comportamento coletivo, que sao traduzidas por acgdes
elementares praticadas em estado de excitacéo.

Administracao de Controvérsia Publica

Na Reunido Anual da “Public Relations Society of America”, realizada em San
Diego (Califérnia} nos Estados Unidos da América, no periodo de 14 a 17 de novembro de
1977, foi colocado como um dos itens de discussdao temas relacionados com a
Administracdo de Controvérsia Publica (“Public Issue Management”). Interessante
observar que W. Howard Chase, o ultimo presidente da PRSA, ha trés anos vem dirigindo



o Instituto de Administracdo de Controvérsia Publica na Faculdade de Administracdo de
Negocios da Universidade de Connecticut (USA) e somente no final de 1977, quando
Howard Chase ndo mais presidia a entidade norte-americana de Relacbées Publicas, € o
assunto focalizado e discutido pélos profissionais ianques, com razoavel interesse.

O nexo entre Relagbes Publicas e controvérsias publicas ndo é recente nos
Estados Unidos da América. David Finn, diretor da firma Ruder & Finn Inc., em artigo
publicado na revista “The Public Relations Quartely”, ja em 1972, chamava a ateng¢ao dos
profissionais de Relacbes Publicas para a importancia do estudo das grandes questdes
de interesse social.

Escrevia ele: “O assessor de Relacdes Publicas nao é mais, fundamentalmente,
um comunicador: |é € uma espécie de moderador, que trabalha tentando prevenir e evitar
crises”.

Nesta ordem de idéias, aquele profissional norte-americano de Relagdes Publicas
comentava que a tarefa principal da atividade era a de estabelecer e manter um processo
para modificar opinides, processo esse que a cada dia se tornava muito importante para
todos os que militavam nesse campo, em qualquer empresa ou instituicdo. E para isso, 0s
relatores publicos deveriam preocupar-se menos com as técnicas e mais com os pontos
de vista diante das controvérsias levantadas. E concluia:

“Nos préximos anos, os profissionais de Relacdes Publicas serdo capazes de dar
alentadas contribuicbes para a humanidade, ndo no sentido de se tomarem grandes
persuasores — como se pensa hoje — mas no ajudar aos outros e a nds proprios a ouvir, a
estudar e a reunir-se em busca de novas solu¢des para os profundos problemas que
todos estamos enfrentando”.

Em agosto de 1976, na Semana Relacionista Profissional em San Juan, o
governador de Porto Rico, senhor Rafael Hemandez Célon, salientou o papel do relator
publico na Administracdo Publica:

“A missao do profissional de Relagcbes Publicas € cada dia mais importante neste
mundo moderno em que vivemos, cada dia mais complexo e interdependente. Sua funcao
€ fundamental e transcendental. Um relacionista contribui para transformar o mondlogo
em dialogo, harmonizar as discordancias, viabilizar as solugbes e fomentar os resultados
proveitosos. E uma tarefa concreta, silenciosa, anénima e na maioria dos casos
subestimada”.

O equilibrio das diferencas de opinido, a exequibilidade das alternativas propostas
e o didlogo como instrumento de progresso social constituem encargos dificeis do
auténtico profissional de Relag¢des Publicas, o qual ndo pode mais aceitar a mera posicao
de executante de comunicacdo. Ele passa a ser, na utilizagdo do Poder Administrativo
Controverso, um verdadeiro coordenador, com a ajuda inestimavel da Administracao de
Controvérsia Publica.

Leo J. Northart, editor da Revista “Public Reiations Journal” disse:



“Os executivos gastam 35% do seu tempo ao lidar com problemas, que sao
propriamente da esfera de Relagcdes Publicas, problemas esses gerados pelas
controvérsias. A maioria dos diretores de empresa, que falam candidamente, do seu
pessoal de Relagdes Publicas, exige profissionais que possam identificar e medir as
pressdes internas e externas e que sejam habeis em aconselhar. As pressbées criam
problemas; as pressdes se originam das controvérsias. Os executivos fingem que foram
conquistados pelas habilidades de comunicacdo de seus profissionais de Relagdes
Publicas, mas eles querem, pelo menos, que esses profissionais estejam cénscios das
controvérsias”. E depois de alguns comentarios conclui: “O denominador comum de
Relacdes Publicas pode ser a Administracao de Controvérsia Publica”.

Nova perspectiva

Hoje, a atividade de Relagdes Publicas ndo se restringe as técnicas de
comunicacdo. O papel do profissional de Relacbes Publicas € muito mais amplo e
complexo. Ele ndo pode estar preocupado com meras imagens de sua organizacao
publica ou privada. Ha necessidade de através de conceitos e idéias, estabelecer atitudes
e opinides resultantes dos debates sobre os temas controvertidos de interesse coletivo. O
retator publico em qualquer instituicdo € o representante dos publicos junto a alta
Diretoria, levantando as controvérsias, fornecendo informacgdes a respeito delas, criando
condicOes para o debate, a fim de que, formando publicos, as empresas possam chegar a
uma “area” de “entendimento comum”. Atualmente, o ser humano é mais educado, mais
informado e tem melhores padrdes culturais e conseqientemente, € mais cauteloso no
aceitar a percepcdo meramente sensorial. Nao se pode mais admitir o profissional de
Relagbes Publicas como um eximio “mercador de imagens”.

Segundo W. Howard Chase, a nova ciéncia Administragdo de Controvérsia
Publica tem-se desenvolvido assustadoramente, pelo menos nestes ultimos dois anos.
Como exemplo, cita o estudo intitulado “Aspectos de atividade de Negocios Publicos
comprometida na Europa pelas empresas multinacionais”, patrocinado pela Traverse-
Healy Ltd., cobrindo o periodo de fevereiro a abril de 1977. Faz referéncia também em
seu artigo “Administracdo de Controvérsia Publica: uma nova Ciéncia” a criacdo do
primeiro Departamento de Administracdo de Controvérsia Publica da Stauffer Chemical,
nos Estados Unidos da América, onde outras companhias, como a Gulf, a Shell, a Mobil
Company, a General Eletric, a American Can e tantas outras estdo profundamente
envolvidas na identificacdo e analise dos impactos das controvérsias publicas em suas
empresas ou nas futuras instituigdes.

Ainda para Howard Chase, a nova ciéncia Administracao de Controvérsia Publica
se originou das Relagdes Publicas e de cada um dos seus varios aspectos tangenciais:
assuntos publicos, comunicagdes, relacées com os Poderes Publicos etc., e que ela nao
estara mais separada da chamada Administracao de Empresas.

O diretor do instituto de Administragcdo de Controvérsia Publica da Universidade
de Connecticut entende que a ACP é um mero de acesso ordenado para 0 progresso
espetacular da Administracdo, uma nova e vital area da Ciéncia da Administracdo. Para



Chase, o processo da Administracao de Controvérsia Publica compreende quatro fases, a
saber: 1) identificacdo da controvérsia; 2) andlise da controvérsia; 3) fixacdo de
prioridades; 4) forca-tarefa. Cada etapa do processo pode ser descrita e representada em
graficos, com a avaliacao dos resultados.

O ensino de Administracdo de Controvérsia Publica baseia-se em “role-playing”,
no qual o professor transforma sua classe numa reunido de diretores da Companhia X,
para estudar as controvérsias publicas que estao afetando a empresa Sao levantados os
temas controvertidos pelos “alunos-diretores”, para depois serem analisados e colocados
em ordem de prioridade. E sugerido também que as controvérsias apresentadas sejam
dispostas em grupos ou categorias, como, por exemplo, se elas se referem, em carater
principal, a problemas de saude, de economia, de educagdo etc. Em face dessa
classificacdo grupal, procura-se fixar qual é a categoria mais importante para a
organizagao, na opiniao dos estudantes. Com as categorias fixadas, bem como as suas
prioridades estabelecidas, os alunos, divididos em equipes de trabalho, liderados por um
colega, partem para o encaminhamento das solu¢cdées dos temas propostos, concluindo
pela apresentacao de recomendacoes e de programas de acao, que serao submetidos a
classe. Mediante votacdo, a proposta oferecida pelo grupo de trabalho pode ser
aproveitada ou rejeitada, total ou parcialmente.

Entendemos que a Administracdo de Controvérsia Publica abre nova perspectiva
para os profissionais de Relagdes Publicas no seu campo de atuacao, principalmente na
Administracdo Publica, dando-lhes conhecimentos e técnicas para a utilizacao correta do
Poder Administrativo Controverso. A ACP criara condicdes para que os relatores publicos,
na area governamental, possam participar, de modo permanente e mais significativo, nas
tomadas de decisdo dos altos escaldes da Administracao Publica. Esse novo campo da
Administracao, inegavelmente oriundo das Relacdes Publicas, permitira aos profissionais
de Relagdées Publicas melhor trabalho de assessoramento e de pesquisa em suas
fungdes, transformando-os de acodados executantes de comunicacdo em auténticos
administradores publicos.



