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2. O Estado industrial de regulacio intensjvy :ndustriu] ¢ prova mais do que evidente disto (§ 29 11 2). —
O préprio mecanismo do mercado, ou seja, o “livie jogo das
forcas”, estd em perigo. Com base nas liberdades liberais ocorrem
‘ f)rocessos de concentragdo de empresas, formam-se cartéis e, em
' sltimo recurso, usam-se até os meios da concorréncia ruinosa, eli-
Como ret. a §§ 26 VI; 27; A. Wagner, em: Handwirterb, d Staats minando-se, por consequéncia, a concorréncia liberal e neutra-

VIL 1911, 727 ss.; Mauny/Zippelius, § 281 (bibl): H. G, Schachiscid ;., ‘ -]izando-sc 0 mecanismo do mercado. — A crise econdmica mundial,

Wirtschaftspol. Konzeptionen, 1967, 3" ed. 1976; U. Runge, Antinomidy Piniciada em 1929, também demonsirou, de forma drdstica, a
g:;rklt'\’:'rt‘;‘]:ztf’f%gff;s ;:Ced Ilg—él];- x;JPgIZ;-D?‘SkS-ySl[;m der SO?jala ‘ ﬁ.cap_acidade da economifi\ para a auto-.rc'agu]agﬁo conjuntural,
des Rechts, 1978 'C. Le/-mer, (’}m'nz-en ;-‘e’;‘”gz géi'é ;.en:: Sll;?;ba;ei e “‘ és crises banciria e monctarla, que se venﬂcax;aml naquel:} ép’ocg,
Armim StL, 86-102, 465-481; K. Stern, Ch. Watrin, em: Bitbl‘u'ger G:ES';’"S iy _%v1denC!ﬂl‘alll que a regulagio e o controlo sdo lmprcusmndwe:s
1984, 5 ss., 41 ss.; Pernthaler, §§ 39 ss. P *ambém neste sector. — Os poderosos grupos de pressdo e asso-
ffeiacOes procuram alcangar uma influéncia, {requentemente
desproporcionada, sobre o governo ¢ a legislagio, colocando, oca-
. _'ionalmente, até instancias politicas sob a ameaga de extorsdo
(5§26 1V, V 2).
§i Da conjugagdo destas experiéncias havia de nascer comeo
arefa do Estado velar por um equilibrio adequado entre os poderes
oclais, reagir contra os processos de concentrag@o, impedir abusos
e posi¢des de poder, garantindo, desta maneira, em termos gerais,
ma harmonizag¢do adequada dos interesses conflituantes, e ainda
roleger o sistema econdmico contra crises e danos, implementando
a politica econdmica conjuntural e promovendo a regulaciio e
controlo dos sistemas monetdrio e de crédito.
*  Uma outra fung@o importante de regulagfio estatal surgiu na
§e 2dministragiio da escassez”. Muitos bens e muitos servigos estio,
pPOr natureza, disponiveis apenas em medida limitada: p. ex., 0s
iecursos dos solos, a abundincia piscicola nos mares, as dreas
banizdveis, as paisagens naturais de lazer, as capacidades das
IBuas em absorver residuos e da atmosfera para absorver a poluigao
Onora ¢ gasosa, e também a capacidade de ensino e formacdo nas
Scolas superiores e o niimero de postos de trabalho. Os problemas
¢ distribuico e limitagdo, dai advenientes, ndo encontraram
olugdo satisfatéria no “livre jogo das foras™.
Para além destes casos exemplares, sabe-se, hoje em dia, que
Mercado livre, por principio, ndo tem capacidade para resolver

§ 35. A necessidade de regulagio e previdéneig
no Estado moderno

L. Causas principais da regulacdo e previdéncia estatais

. Ad 1: como ref. a § 29 Il 2; A Riistow, Das Versagchl By
Wirtschaftsliberalismus, 1945, 2" ed. 1950; D. Meadows er al., Die Gi‘ém
des Wachswms, (ingl. 1972) al. 1972; W. Berg, Dic Verwaltung i3
Mangels, em: Der Staat, 1976, | ss.; Global 2000, (ingl. 1980) al;’:g
Global Future, (ingl. 1981) al, 1981, '

Ad 2. Luhmann RS, 294 ss., 343 sg.

No quadro da antitese entre a concessdo de liberdadelCrR
necessidade de regulagdo (§ 29 I1I) abordar-se-d, a seguir; S5t
segundo aspecto. Na verdade, tem-se cada vez mais a conscisneiy
de que, no moderno Estado industrializado, é necessérialud
regulagio, com meios estatais, da vida-econdmica ou até daviad
social, em geral. =

1. Alguns aspectos especificos. Na sociedade industrialfEs
auto-regulagdo dos processos econémicos ou até de todosices
processos sociais, esperada pelo liberalismo, nio funcionagd
medida exigivel. Na sociedade abandonada a si propria, formalig
-s¢ grandes desequilibrios nas posi¢des de poder economico, Pl
yocando um grave risco para uma harmonizagio equilibr: B
Justa dos interesses. A miséria dos operarios no inicio do CaPitﬁﬁS
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satisfatoriamente certos problemas de politica econdmicy e $

dos bens muis rentiveis. Ele nio promove, ou {i-lo apenas (
[®

modo insuficiente. cutras larefas da comunidade politica, comg

p. ex.. cuidar da justica social (ver abaixo 11D ou assumir tarefy
culturais. preservar o meio ambiente natural ou adoptar medidag

de proteccio contra riscos da existéncia. Noutras ocasides, o}
bl

mercado. abundonado a si proprio. sd reage com atraso comg
) ) . L.. - ¥
p. X um immente excassez de matérias primas.

Que ¢ pura ¢ simplesmente inadmissivel deixar as coisas

sleguir 0 seu livre curso. isso revela-se. hoje em dia, de forma pa
ticularmente clara. perante certus ameagas com proporgdes apo
calipticas. A moderna téenica trouxe. com grande acuidade, para o
ambito do possivel o questio niio so a da destrui¢ciio do meio
iambiente natural. mas também u du auto-aniquilacio da humanidade,

Os progressos da medicina conduziram a um crescimento incon- .

trofado da populagdo mundial. convertendo-se também isto numa
ameagu de proporgoes imprevisiveis.

As exigencias dirigidas ao Estado ndo se esgotam, no entanto, |

em intervengdes de mera regulagiio ¢ em contra-medidas preven-
tivas de perigos iminentes, A sociedude industrial necessita, além
disso. de previdéncias positivas. Nesie tipo de sociedade, conlra-
riamente & sociedade agraria. o individuo nio pode abastecer-se a
cle proprio com os bens de consumo didrio. Diferentemente do
agricultor. o cidaddo indusirial nio pode ele préprio eliminar 0s
residuos que produz, Desde que nio haja outra entidade que garanta,
de moedo satsfutdrio. o fornecimento de bens e servigos vitais,
como. p. ex.. de dgwin energia ¢ meios de transporte ptiblicos, tem
de ser o Estado a assegura-los através de prestagdes estatais. Além
disto. o principio do “Esiado social” (expresso. p. ex., no artigo
209 al* 1" da Lei Fundamental wlemi) impoe, em larga escala, ao
Estado industrializado. para citar apenas atguns pOLlch exemplos,
o dever de fornecer prestgdes positvas, p. ex.. no sentido de
fomentar a urbanizagio. criar mstituioes educacionais, hospitais
e instalagdes desportivas. (Ji tinha sido assinalado noutro con-
testo que o estu deliniciio das finalidades do Estado nio cor~

dd

- e b : ocig] SN
dado que estd unilaterulmente orientado para promover ag ofert .
as
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respondem, simplisticamente, também direitos individuais a pres-
tagoes, § 34 ).

2. Aspectos globais. E sobretudo a compreensido da impres-
cindibilidade de regulagdes estatais que se insere numa especifica
concepgdo fundamental da posi¢io do Homem no mundo.

' A sociedade, no seu conjunto, tal como o individuo, nido dispde,
- em medida suficente, de mecanismos reguladores aulomaticamente

operanies que possam garantir um estado optimo. Através de
ameagas dingidas contra a sua propria exisléncia lormou-se patente,
como nunca antes. que os Homens tém a possibilidade fdctica de

- escolher entre allernalivas nefastas e benéficas, e que esta opgio

nfo ¢ automaticamente norteada por INSUNLOS NEM PoI IMECANISIMOS
sociais, no sentido de se conservar pelo menos a existéncia, para
ja nio falar de uma regulag¢do dptima.

Hoje em dia, sabe-se que esta escolha deve ser feita segundo
consideragdes de fim e oportunidade, ou seja, com base em
reflexdes racionais sobre quais sejam as situagoes desejaveis e
quais os meios adequados para as alcangar. Um dos fendmenos
mais notdveis da nossa era é que o préprio Homem se tem empe-
nhado em planear e conformar, segundo as suas perspectivas
racionais, as ordens politica ¢ jurfdica em que vive, em proporgdes
muito maiores do que sucedia anteriormente.

A ideia da factibilidade das condigdes de vida, da inevitabili-
dade e da responsabilidade da disposi¢io sobre o futuro, conver-
teu-se num sentimento de vida, dominante e progressivamente
também angustiante, dos nossos tempes. — Uma antecipagio desta
atitude mental encontra-s¢ ja no impeto da era do iluminismo de
conformar, segundo compreensdes racionais, a constituigdo do
Estado e. assim. a ordem social. Neste sentido, Hegel celebrou
como conquista da Revolugiio Francesa “que o Homem se apoia
nd sua cabega, isto € no seu raciocinic, construindo a realidade
conforme a este altimo” (Filosofia da Histéria, IV 3, Cap. 3). —
Também a proeressiva positivagio do direito havia de conduzir
Pensamento para as vias mencionadas, pols, quanto mais o direito
8¢ apresentava como uma ordem d disposi¢io do legislador, tanto
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mais notdria ressaltava a tarefa de uma politica do dircito, isto ¢, 4
tarefa de conceber, para cada caso concrelo, 0s padrdes vinculativog
de coordenagao da convivéncia humana conforme o exigem ag |
necessidades ¢ ideias do presente. 1

Hoje em dia, vale como principio existencial do Estadg

moderno, extensivel até ao mais trivial ¢ infimo pormenor do 3
quotidiano politico, conformar as estruturas sociais segundo§

critérios racionais e realizar o. bem-estar geral e a justi¢a socijal}
através do planeamento e da direcgao.

IL. Dirigismo holistico ou gestio experimental do futuro?

Como ref. a § 1 LIl; K. R. Popper, como ref. a § 26 11 2; idem, Das}
Elend des Historizismus, {ingl. 1957} al. 4® ed. 1974; H. Flohr
Sozialphilosophie und Wissenschaftstheorie, em: Rechtstheorie, 1972, 62
ss.; K. Bayertz, J. Schieifstein, Mythologie der “kritischen Vernunft”, 1977;
B. Molitor, Wissenschaft und Politik, 1977, 153 ss.; M. Liibbe, Politischeg
Moralismus, 1987.

A ideia correcta da imprescindibilidade de medidas racional-
mente reguladoras, converte-se facilmente numa exagerada vontadé
de planificag@o. Isto acontece especialmenie nos casos em que 5e 3
querem realizar concepgdes politicas globais fundadas numa mun
dividéncia globalizante (ideologia) e dogmaticamente defendida.
Um tal dirigismo holistico encaixa no contexto de uma politica
utdpica que pfocura fornecer e concretizar o projecto global para g
urn sistema social éptimo (§ 1 111). Ele encaixa também no contexto s
daquelas teorias do Estado que, como o marxismo, procura
compreender, com base numa concepgiio global, a estrutura da
sociedade (§ 25 11). Teorias deste tipo esforgar-se-do por integrar
regulagdes individualizadas quer no seu modelo global da ordem
social desejada, quer no seu projecto global da evolugdo social.

Ora, existem fundadas didvidas sobre se tais concepgdes
globais conseguem descrever ¢ explicar adequadamente, na sud -
complexidade, os fendmenos sociais e politicos. Este aspecto i
foi focado (§ 25 11 7). — A estas dividas tedricas acrescem a5
experiéncias histéricas feitas com “politicos de programa” ide0”
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logicamenle marcados, como Robespierre, Estaline, Hitler ou Pol
Pot. Face a tais experiéncias, Popper (1974, pdg. VIII chegou ao
“resultado de que a ideia de um planeamento social utépico de
grande estilo ¢ um fogo fituo que nos atrai para um péntano.
A hibris que nos faz tentar realizar o reino do céu na terra, seduz-
-nos a lransformar a nossa boa terra num inferno; um inferno
como 6 0 Homem ¢ capaz de destinar aos seus congéneres” (de

- modo semelhante jd A. Huxley, Eyeless in Gaza, 1936, Cap. 35).

Uma técnica social utépica ou holistica que pretende “remodelar’”
a sociedade como um todo “de acordo com um plano global fixo”,
sempre se reveste de um cardcter piblico ¢ totalitdrio (Popper
1974, pags. 54, 63), pretendendo moldar inclusivamente os Homens
a luz da sua imagem (pdg. 56).

Popper propde, como contraposicio, uma espécie de gestio
experimental do futuro, para a qual todo o planeamento e toda a
regulagdo sdo, por principio, incompletos; dito por outras palavras,
$40 a tentativa experimental de melhorar as circunstincias existentes
nos aspectos em que se manifestam deficiéncias (1974, pag. VIII),
sabendo-se “que apenas uma parte menor das instituigbes sociais
€ planeada conscientemente ao passo que a grande maioria sim-
plesmente ‘cresceu’ como resultado néo planeado da acgdo humana”
(pdg. 52). Quem adere a esta concepgao perseguird, pois, objectivos
de envergadura limitada e avancard passo a passo ¢ de acordo com
0 “principio da permanente corre¢do dos erros”, ou seja, no esfor¢o
constante de controlar as consequéncias das suas acgdes a fim de
as corrigir a tempo {(pdgs. 1X, 70). Portanto, “avangard apenas
Passo a passo ¢ sempre comparard cuidadosamente os resultados
perspectivados com os realmente alcangados, estando continuamente
alento aos efeitos secunddrios indesejdveis, que se verificam
forgosamente em qualquer reforma. Também evitard empreender
reformas de uma complexidade e envergadura tais que ele ja nio
conseguird destringar as causas ¢ os efeitos e saber o que no fundo
€s1a a fazer” (pdg. 54). — As novas regulagdes devem ser “com-
pativeis com o sistema”, num sentido determinado e restrito. Devem
harmonizar-se com o direito j4 existente. E de ter em conta ainda
que a moderna sociedade industrial € um agregado altamente dife-
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renciado com numerosas interdependéncias. Consequentemente,
k]

intervengfo reguladora num ambito parcial do conjunto social nge
se deve repercutir sobre outros dmbitos parciais por lorma a que 2 -

as desvantagens globais pesem mais do que as vantagens globajs

HI1. O compromisso a favor do Estado social

Como ref. a § 34 E. Forsthoff. Die Verwaltung als Leislungslréiger 3

1938; Maunz/Zippelins, §§ 14, 28 1 (bibl); Wolff/Bachof, §§ 11, 137 s
(bibl.); Srern, § 21 (hibl.y, H. F. Zacher, Wus konnen wir iiber das
Sozialstaatsprinzip wissen?, em: F. . H. P. Ipsen. 1977, 207 ss.; p
Koslowski et al. (orgs.}), Chancen und Grenzen des Sozialstaats, 1983; F

F. Zacher, emu HASIR. 25; G. A. Ritter. Der Soziulstaat, Entstehung und $§

Entwicklung im internationalen Vergleich, 1989; Haverkate VL, 257 ss.

Sobre determinados dmbitos e instruinentos: Welff/Bachaf, §§ 38 111, -
133, 137 ss. (bibl), [ v Miinch, £. Schmin-Afmann (orgs.), Besonderes
Verwaltungsrecht, 1969, 9% ed. 1992, Secgdes 3 e 7; . Newmark, Grundsitze
gerechter und dkon. rationaler Steuerpolitik. 1970, 186 ss., 222 ss., 282 ss,

Um importante campo da acgido reguladora ¢ prestadora do
Estado moderno € caracterizado pela ideia do “Estado social” cujas
principais componentes sio o bem-estar pliblico € a procura da
Justica social.

A tendéncia para o Estado-providéncia revela-se, particular-
mente, no facto de a previdéncia existencial (ForsthofT) ter vindo a
converter-se, cada vez mais, em fungio administrativa. Indicios
desta evolugdo foram na Alemanha a municipalizagao das empresas
locais de abastecimento e transporte, bem como a nacionalizagdo
dos correios e dos caminhos de ferro. Por razdes de ordem (écnica,
o fornecimento de dgua, electricidade, gas e meios de transporte €
telecomunicagdes piblicos requer organismos mais ou menos cen-
tralizados. Ao mesmo tempo, e sobretudo numa sociedade alta-
mente diferenciada, verifica-se que os individuos estao em forte
medida dependentes do fornecimento destes bens de consumo
elementares. Afigurou-se, porém, indesejavel confiar uma tal admi-
nistragiio das elementares necessidades existenciais, tendencialmente
monopolistica, a empresas privadas. Isto tanto mais que, depois
das experiéncias feitas com o “manchesterianismo™, tinha crescido
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a consciéncia de que ¢ tarefa do Estado cuidar da justiga e do bem-
_estar sociais. Desta consciéncia nasceu também a exigéncia no
sentido de os bens de primeira necessidade deverem estar a
disposigéo de odos, e em condigdes suportiveis em termos de
justiga social. Dai que o seu fornecimento tenha sido entregue a
organismos pablicos.

Com o decorrer do tempo, a accio do Estado-providéncia -
em termos de planeamento, regulagio e fornecimento de prestactes
_ estendeu-se a numerosos outros scctores: assisténcia social e
protecgio no trabalho, centros de emprego ¢ assisténcia no desem-
prego, apoio i familia, politica de saide, fomento da construgao
habitacional, planeamento urbanistico e ordenamento do territdrio
a nivel supralocal, preservagiio do meio ambiente, politica educa-
cional, fomento das ciéncias, ¢ outros mais. O Estado social con-
cede também ajudas publicas em casos de infortinios e atribui
subsidios de compensagio noutras situagdes de 1isco existencial,
assim, p. ex., assisténcia aos refugiados ou cegos, ajudas em situa-
¢do de catdstrofe natural ou md colheita, indemnizagdes a vitimas
de crimes de violéncia.

Através de uma politica conjuntural, o Estado esforga-se por
lograr uma estabilidade do nivel dos pregos, uma alta taxa de
emprego, um equilibrio no plano da economia externa ¢, por en-
guanto, ainda um crescimento econémico constante ¢ suportdvel.

A procura da justica social entrecruza-se muitas vezes com
medidas tomadas pelo Estado-providéncia, assim, p. €x., no imbito
da assisténcia social ou da protecgiio no trabalho. O Estado as-
sume-se cada vez mais como administrador da justiga distributiva,
com crescente tendéncia para o nivelamento (§ 34 11 3). Para uma
redistribuicio dos rendimentos e da riqueza nacional pode servir
de instrumento, p. ex., o direilo fiscal. Pense-se particularmente
no sistema da progressio das taxas de imposto sobre o rendimento
e sobre as sucessoes. Acrescentam-se ainda outras possibilidades
para promover uma distribuigio mais ampla ¢ mais equilibrada
da rigueza nacional, p. ex.. incentivando para a participagio
dos trabalhadores no capital produtivo através de saldrios de mves-
timento (§ 26 V1 3).
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Para a realizagio dos fins de natureza social, o Estado nem§
sempre utiliza os instrumentos da administragdo publica, anteg}
recorre a estimulos de condutas “conforme ao plano”, ou a Contra_' B
medidas que reservem ao cidaddo uma maior ou menor liberclade:
de decisiio (ex.: beneficios ou desvantagens fiscais, créditos bonif;
cados ou restricgdes de crédito). Um papel importante € desempe Y
nhado ainda pela disponibilizagdo de prestagdes estatais: e}
institui¢des publicas de educagio e desporto, de meios de transporte’
e transmissao noticiosa, e outras institui¢des de previdéncia exis
tencial. Saliente-se ainda que para a regulacéo da economia con g
tribui também a politica nacional de investimento: “investimentos.
de retoma econdinica” a curto prazo ¢ investimentos especificos
de crescimento econdmico aplicados a longo prazo; por outro lado'
a restricdo dos investimentos estatais ¢ dos subsidios ao 1nvcst1—
mento destinada a atenuar um periodo de alta conjuntura. ;;z

Ocasionalmente, o principio do Estado social surge como “fata__
morgana” (Zacher 1977) de uma ampla previdéncia em prol de um]
desenvolvimento 6ptimo da personalidade, de uma justa distribuigz’iq
dos bens, assim como da mais larga supressio possivel das relagGes
de dependéncia social ou, pelo menos, do seu controlo. E néo pa
sa de ‘fata morgana’ desde logo porque os simples apelos possuem
escassa repercussdo; mas, além disso, as medidas institucionais“
que confribuem para uma mais ampla felicidade e libertagio da
humanidade, ddo origem a novas dependéncias (§§ 29 I; 35 IV
Também sobre estas esperangas paira o cepticismo de Aldous Huxle
Nas “tentativas que o Homem empreende sempre de novo para
concretizar a sua ideia de liberdade, ele troca constantemente uma for:
ma de esraviddo por uma outra” (Eyeless in Gaza, 1936, Cap. 12):

J& Tocqueville havia desenhado num grande enquadramento
o perigo de um Estado social democritico que tutela o cidaddo de 3
maneira universal: “Je vois une foule innombrable d’hommes sem-
blables et égaux, qui tournent sans repos sur eux-mémes pour S€
procurer de petits et vulgaires plaisirs, dont ils rempllssent leur
dme. Chacun d’eux, retiré 3 1'écart, est comme étranger a la des-
tinée de tous les autres, ses enfants et ses amis particuliers forment
pour lui toute I'espéce humaine; quant au demeurant de SGSl :
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concitoyens, il est a c6té d’eux; mais il ne les voit pas; il les tou-
che et ne les sent point; ... Au-dessus de ceux-13, s’éléve un pouvoir
immense et tutélaire, qui se charge seul d’assurer leurs jouissances,
et de veiller sur leur sort. Il est absolu, détaillé, régulier, prévoyant
et doux. Il ressemblerait & la puissance paternelle, si, comme elle,
il avait pour objet de préparer les hommes a 1’4ige viril; mais il ne
cherche, au contraire, qu’a les fixer irrévocablement dans I’enfance;
il aime que les citoyens se rejouissent, pourvu qu’ils ne songent
qu’a se rejouir. Il travaille volontiers & leus bonheur; mais il veut
en étre I'unique agent et le seul arbitre; il pourvoit a leur sécurité,
prévoit el assure leurs besoins, facilite leurs plaisirs, conduit leurs
principales affaires, dirige leur industrie, régle leurs successions,
divise leurs héritages; que ne peut-il leur dter entiérement le trou-
ble de penser et la peine de vivre?” (Tocqueville DA, 11 4, Cap. 6)*,

IV. A questdo da medida de regulacao e previdéncia estatais

Como ref. a § 29 1II; H.Schelsky, Der selbstindige und der betreute
Mensch, 1976; G. K. Kaltenbrunner (org.), Kuapitulation des Biirgers, 1977,
43 ss., 75 ss.; E. Noelle-Newmann, em; H. Baier (org.), Freiheit und
Sachzwang, 1977, 208 ss.; H. Geifiler (org.), Verwaltete Biirger, 1978; C. A
Andreae et al., Von Bitrokratisierung und Privatisierung, 1980; W. Dertling
{org.), Die Zihmung des Leviathan, 1980; K. Eichenberger, Der Staat der
Gegenwart, 1980, 114 ss; H. Klages, Uberlasteter Staal - verdrossene Biirger?,
1981, B. Heck (org.), Weniger Staat - weniger Biirokratie, 1984; K.
Bettermann, Der tolale Rechtsstaat, 1986; W. Engels, Entmiindigung durch
Sozialstaatlichkeit, em: A. Randelzhofer et al. {(org.), Konsens und Konflikt,
1986, 190 ss.; Pernthaler, § 45 ¢, d; H. Laufer, Der iiberregelte Staat, em: -
Aus Politik und Zeitgeschichte, 1987, B 15, 27 ss.; . Strempel (org.), Mehr
Recht durch weniger Gesetz?, 1987.

O Estado social liberal encontra-se, portanto, num dilema. Na
sua qualidade de Estado social, cabe-lhe velar pela justica social e
pelo bem-estar geral, em especial, por uma distribui¢io adequada
dos bens e por condigdes de vida humanas. Nestas tltimas se ins-
crevem, p. ex., possibilidades adequadas de educagio e formagio,
de trabalho e de lazer, bem como um meio ambiente humano €
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§ 36.0 planeamento como instrumento de
conformacio racional da sociedade

. Como rell a § 25 UL K. Mannheim, Mensch und Gesellschait iy
7T.elle|lter des Umbaus, (ingl. 1940) al. 1958, Partes IV ss.; Maunz/ Zippel; ,
§ 395 K. Lompe. Gesellschaftspolitik und Planung, 1971, D\ Adc{r'h ”[{j'
Kybernetische Regierungstechnik in der Demokratie, 1973; :f H Kairero F,
Os‘aze.-rbﬁhi. . Rietdorf, em: Verhandl. des 50. Dt lel'iSlCl]lilgB;i 19;/4: G.
Briinner, Planung im parlamentar. Regierungssystem, 1978; W, Grc.:f Vir'«'rh‘un'
Par‘lz?menl und Planung, 1978; Th. Wiirtenberger, Staatsrechtliche PJ‘OI)]emz,
p_olmsc!w_r Planung. 1979; Srern, § 40; Th. W.r.'irreubergm'. Zukunftspers )cke
u\"en t‘)ﬂtemlicher Planung. em: Die Fortbildung, 1981, 42 ss.; N A('hrerb]er "
Die Verfassung als Sozialgestaltungsplan, em: F. f. H. U. Scupin, .I98‘3, 293 sge

L. Conceito e funcao bésica do plano

‘ F:Ianear significa projectar mentalmente um objecto ou uma
situacio desejada, indicando os meios ¢ os métodos para a sua
prossegugﬁo. Um plano abrange, portanto, a concepgio de um
determinado objectivo, assim como os meios € métodos téenicos
Eara_a sua realizagdo. Em ambos os aspectos, o planeamento pode

racionalizar” a acgdo e, sobretudo. tornd-la transparente. E que
no pe.nsamento planeador, os objectivos sio especificados ¢ err;
especmll em casos de objectivos conflituantes, sio determin,ados
con1 malor precisiio quanto & sua importincia relativa, e delimitados
uns em refagdo aos outros. Com base em leis ¢ dados experimentais
cscolhen_rse aqueles meios e mélodos com os quais se pcnsz;
C?n.segun' concretizar o objectivo do modo mais seguro, completo,
rapido e com o menor custo possivel.

. Qual a relagiio entre planos e normas gerais? Encarados como
tpos ideais, parecem fundamentalmente distintos. O plano, uma
vez cumprido o seu programa, atingido o seu objectivo conslrm’da
a estrada, Tangado o desenvolvimento industrial, pa;'ece ~lendel'
para se tornar supérfluo a si préprio. Normas gerais, pelo contri-
ro, prc;:lendem vigorar como meios permancntes de regulagdo
da aceao, niao perdendo a sua importdncia no momento da sua
concrelizagao. A regra do Cédigo da Estrada que estabelece a
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obrigagiio de o condulor se desviar pela direita e ulirapassar pela
esquerda, ndo perde a sua vigéncia por ter sido respeitada uma
dnica vez. Contudo. nio € possivel diferenciar entre plano e norma
geral dum modo tdo rigoroso como esta contraposigac o sugere.
Quando se concebe o ideal de um determinado estado social,
p. ex., de uma distribuigiio equilibrada da riqueza ou de um trinsito
rodovidrio fluido e seguro, pode conceber-se 0 modelo deste estado
como “objectivo do plano”, que, primeiro, deve ser atingido e,
depois, conservado continuamente. As normas gerais (p. ex., do
direito fiscal relativamente aos impostos sobre os rendimentos, o
patriménio ou a sucessdo, ou da legislagdo relativa ao trinsito ro-
dovidrio) surgem, neste caso, COMO instrumentos para alcangar
este “objectivo do plano”. Todavia, também se pode conceber este
ideal, directamente ele préprio, como linha de conduta normativa,
como preceito (embora muito vago) no sentido de fazer tudo o que
conduza ao estado projectado e o preserve.

Também na relagdo entre planeamento, leis “instrumentais’ ¢
medidas particulares se podem encontrar possibilidades de incre-
mento de racionalidade. A elaboragdo de programas politicos,
extensos e de longo prazo, nos quais se podem integrar NUMErosos
projectos de leis e medidas pontuais pormenorizados, pode pro-
mover a transparéncia e a continuidade da actividade estatal, o que
contribuird, simulianeamente, para a certeza de orientagao.

A politica sensala desde sempre estabelecen planos. Caracte-
ristico da politica moderna néo é a inven¢ao do planeamento siste-
matico, mas sim o extraordindrio aumento da necessidade de planea-
mento, devido a crescente complexidade das circunstincias de vida.

I1. A distribuiciio das funcées de plancamento no Estado

E. W. Beickenfiirde, Planung zwischen Regierung und Parlament,
em: Der Staal, 1972, 429 ss.; H. [ Hoenisch, Plunifikation, 1974; W. £
Pfister, Regierungsprogramin und Richtlinien der Politik, 1974.

Ad. 15 como ref, a § 37 1V 20 J Heauschildr, Entscheidungsziele,
Zielbildung in innovativen Entscheidungsprozessen, 1977, 77 s5., 113 ss.
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Ad 2: comoref a § 1413 F Gne iti
N i F ube et al., Politisch

Pallgen u_nd Parlamentsfraktionen, 1976; K. Kénig (org.) Ie{(i:f}c?'u. :
und .mtegrler[e. f-’lanung in den Staatskanzleien, 1976; H Sie,dem oty
Regierungspolitik und Koordination, 1976 ‘ o (ore),

Ad 3. E. H. Rirter, Theorie ur . i

. , s nd Praxis 1

nungsbeteilung, em: Der Staat, 1980), 413 ss. " periamentarischer Pa-

i ntNo ?t{idﬂ(} moderno, o planeamento deve ser organizado me
1a‘ f‘e ad ivisio d'ohtrabalho. As finalidades politicas, a andlise’
aprofundada e pericial, bem como a disponibilizagido dos meios

para a sua realiza¢@o devem articular-se ordenadamente umas com

as outras. E particularmente importante mobilizar e coordenar 0s
Vi I Ari
astos conhecimentos necessdrios para compreender as condigoes

de vida, agora mais complicadas, e regula-las de forma competente

" V‘It. Egco{ha cf’os objectivos e competéncia técnica. Sob o ponto
1sta do tpo ideal, a selec¢dio dos objectivos, a ponderagiio e

delimitacio jecti a ]
itacdo de um objectivo em relagdo aos outros, bem como a 4

sua for a i
ormulagdo programatica sfio tarefas das instancias politicas

As bu aci g i ini 5
rocracias dos partidos e dos ministérios devemn contribuir '3

c9111 os. seus conhecimentos técnicos coordenados (§ 37 1V). Dever
dlSpOnllblllzal‘ as t')aSes de informagdo, materiais e objectiva;s, sobrz
32 \c,];]allse la:szlr:frzsa.selecgﬁo dos ijegtivos politicos. Além disso,
m e 08 instrumentos Juridicos e administrativos mais
sconomrc':os e eficazes para atingir os objectivos. E, finalmente,
dgr\;f,TeiL?ga} na mgdllda do poss@el, assinalar os efeitos secun-
dirios Ot0s, positivos ¢ negativos, do programa, e, em especial,
SObmlu:j sea a s]ua exlt?cug;.ao c[zlré origem a outras necessidades,
b quelas cuja satisfagio se encontrava j4 latente no meio

existente.
mem(l)is ;l:l;f;o; ;;c:;e:;é ?ge‘, na pl;fltinl, os objectivos e os instru-
Jo topapa 3 sua ef clivagio nio sio _elaborados sob condigoes
et p como 0 exigiria o tipo ideal, mas sim através da
DAt o o v doigr(;eg politicas e tgcnwo—objcctivas de peritos.
Do s ot Ob:ecuelos mlacesséno's, mude frequentemente a
Do 20 B ]h-J vo. Qu;mlo mais complexa for a situagéo,
scolha dos objectivos depende dos conhecimentos
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da matéria, e sobretudo dos conhecimentos da siluacdo, dos meios ¢
das consequéncias que acarrela a concretizagdo do objectivo. O co-
nhecimento técnico da matéria terd um contributo tanto maior na
elaboragiio ¢ comparagio de diferentes allernativas de decisdo quanto
mais complexas forem as circunstancias em que é tomada a decis@o.
Assim, a fungfio da direcgdo politica, que antes consistia na simples
“escotha dos objectivos”, veio a modificar-se progressivamente no
sentido de uma direcgio do processo, de definigio dos objectivos.

2. Fases da concretizagio, problemas de coordenagdo. Uma
fungio orientadora para a politica futura ¢ desempenhada, desde
logo, pelos programas politico-partiddrios, elaborados, interpretados
e revistos nos congressos dos partidos.

Estes programas de principio determinam também decisiva-
mente os programas eleitorais, que 0S partidos elaboram para
a proxima legislatura e apresentam aos eleitores. Nesta fase veri-
fica-se uma importante retroacgdo dos processos de definigdo
dos objectivos politicos com a vontade presumivel do eleitorado
(§ 23114). '

A antecipagio conceptaal de futuros modelos de ordenamento
¢ programas de acgao para as politicas interna e exlerna constituiu
desde sempre uma fungéo caracieristica da acgdo governativa, que
justamente ndo se reduz a mera administragdo e execugao da lel, €
que nunca se enquadrou bem no esquema cldssico da divisdo dos
poderes (§ 31 III). Os programas de governo formam muitas vezes
a base para as actividades de politica externa ¢ para 08 pro-jectos
de lei a nivel da politica interna.

Frequentemente, os planos globais do governo podem ser
divididos em planos sectoriais. A concretizagiio de um plano sec-
torial infra-ordenado surge, entao, como meio para a execugdo do
plano global supra-ordenado. A nivel governamental, o chamado
“principio da competéncia ministerial” fornece um importante
esquema de estruturagao. Segundo este principio, as competéncias
de regulagio e planeamento $i0 distribuidas pelos diversos

ministérios de acordo com a algada, ou seja, os ambitos de fungio
definidos por finalidades.
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Mas, para que o Estado possa cumprir satisfatoriamente a
sua fungio ordenadora, entdo as actividades de planeamento, assim
repartidas, devem ser continuamente coordenadas e integradas numa
concepeio global da politica. Neste sentido, encontram-se, a nive|
governamental, varios mecanismos de coordenagiio. As directrizes
da polilica, estabelecidas pelo chefe do governo, definem as baseg
de planeamento. Os diferendos existentes entre vérios ministérios
sdio decidi_dos, com forga vinculativa, em conselho de ministros,
Os minigérios cujas algadas forem afectadas por projectos de um
outro i.mnislér.io, serdo informados por este e participario no
f‘espectlvo projecto. Revelou-se também oportuno criar, a nivel
interno dos ministérios e a nivel do chefe de governo, conissoes
especializadas de planeamento cuja fungiio é a de assumirem, logo
na fase da elaboragio do projecto, a coordenagio interdepartamental
e mtfarministerial de novos planos, de averiguarem atempadamente
a existéncia de eventuais conflitos entre planos, antecipando a sua
resolugdo através da apresentagdo de propostas construtivas.

Sao etap.as importantes na concrelizagio dos programas
governamentais: a elaboragao de projectos de lei, a preparicio e o
est.abelecunemo dos primeiros contactos para tratados internacio-
nais, ¢ o estabelecimento do plano orgamental que chegou a ser
designado como “programa governamental traduzido em termos
financeiros” (J. Heckel; BVerfGE 79, 328 S.).

‘ 3 Governoe e parlamento. Para a realizacdo dos seus
cBbJ.ectwos, 0 governo carece da colaboragio do parlamento. Este
ll.]tllﬂ() adopta as leis e ratifica os tratados internacionais, confe-
rindo, assim, & politica g6vernamental a sva forma vinculativa.
Aprova os meios orgamentais, possibilitando, desta maneira, em
termos financeiros, ao governo a execucio dos seus planos. Poder-
-Se-1a, entdo, pensar que, ji em virtude destas mtervengodes, 0
parlamento controlasse totalmente a politica do governo.

Contudo, a realidade ndo ¢é esta. Uma politica governamen-
tal c.:onduzida de forma coerente, que tenha chegado & fase de
f"eahzagﬁo Fle uma das suas componentes, pode provocar um certo

constrangimento procedimental™, ou seja, os planos que projectam
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concepgdes a longo prazo e assentam sobre uma ampla base
(p. ex., plunos de desenvolvimento} podem obrigar d sua continua-
¢do, caso a sua realizagdo ja tiver sido iniciada. Desta forma, a
liberdade de dispor politicamente sobre [inalidades, e, sobretudo
também, a possibilidade de modificar determinados objectivos,
podem ser restringidas em termos ficticos.

Em virtude destas consequéncias, afigura-se, por principio,
como desejdvel, que .o governo envolva, em tempo ttil, o parla- .
mento, e em particular a oposi¢do, nos processos essenciais de
orientacéo da politica, expondo, assim, estes processos, pelo menos
potencialmente, i luz da opinido piiblica. Habitualmente isto sucede
jd, em termos gerais, através das declara¢des do governo. Neste
sentido, os usos vigentes correspondem ja a situagdo constitucional
desejada. O governo expde ao parlamento, nao raras vezes em
resposta a uma interpelagio, planos concretos, p. ex., planos
governamentais relativamente ao desenvolvimento na drea da eco-
nomia energética.

A participagio do parlamento ocorre em moldes mais forte-
mente formalizados quando a propdsito da lei orgamental sdo
expostos projectos concretos do governo para fundamentar as verbas
or¢amentais para eles previstas. Em vdrias outras ocasides ha quem
exija uma participagiio formal ainda mais acentuada do parlamento
na fixagdo dos objectivos e dos meios da politica governamental,
ou se¢ja, através da adopgio de “leis de programa”, segundo o
modelo da “planificacdo” francesa. De acordo com este modelo, o
governo estabelece um plano plurianual para o desenvolvimento
econdmico e social que carece da aprovagio do parlamento através
de uma lei formal.

No entanto, a tendéncia para assim formalizar o planeamento
estd — e tal ndio deve ser esquecido — em coniradigdo com a neces-
sidade de manter a politica o mais flexivel possivel. De resto, para a
exposiciio das intengdes politicas valem também, evidentemente, 0s
requisitos de ponderagio e os limites, a que cstd sujeito, em geral, o
principio da publicidade (§ 23 11 6).
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I1. Sera possivel racionalizar o planeamento e a decisio dg 3

Fstado? portanto, variar os custos projectados para apurar os limites dentro

dos quais o beneficio econémico prevalece sobre 0s custos e quais
os custos éptimos (ou seja, cuja relagio custos/beneficios serd a
mais elevada). Destas variantes dos programas especificos, podem,
depois, ser seleccionadas e combinadas, de modo economicamente
sustentdvel, aquelas em que o beneficio prevaleca sobre 0s custos;
ou entdo podem conjugar-se as variantes Gptimas.

Mas, regra geral, uma andlise das decisdes politicas ndo deve
concentrar-seé numa tnica finalidade (como, p. €x., © beneficio
econémico), devendo levar em consideragdo diversos objectivos.
Relativamente ao exemplo do saneamento de bairros de pobreza,
tais objectivos seriam, entre oultros: melhoramento da situagio
econdmica e do estado de sadde da populagdo, saneamento
urbanistico e ecolégico, maior satisfagao dos desejos profissionais
e combate & criminalidade. Tentar-se-4 ponderar todos 0s objectivos
considerados. Para o efeito, procurar-se-d determinar, de forma
mais ou menos consensual, qual o peso relativo (exprimido, p. ex.,
em percentagem) que deverd ser atribufdo a cada um destes objec-
tivos especificos (em oposigio aos outros). '

Em relacio a estes objectivos parciais, podem apontar-se as
medidas capazes de contribuir para a sua realizacfo, p. €x.! COns-
trugio de fogos, instalagdo de sopas dos pobres, infra-estruturas
de assisténcia médica, implantagiio de fabricas, criagdo de trans-
portes de ligagio as zonas industriais existentes, cursos de formagao
e aprendizagem, patrulhamento policial. Assim, pode avaliar-se
com que probabilidade uma determinada medida conduzird a
concretizacio de um determinado objectivo parcial. Multiplicando
este valor de probabilidade pelo peso atribuido a este objectivo
parcial, obter-se-d o valor de beneficio de uma determinada medida
(que esta tem em relagdo a finalidade global pelo facto de conduzir
com uma determinada probabilidade & realizagdo de uma finalidade
parcial). O valor de beneficio global de uma medida singular é
obtido pela adicdo de lodos os valores de beneficio parciais que
esta medida tem em relagdo a todos os objectivos parciais, Com

base neste método, pode calcular-se 0 valor de beneficio global de
cada medida singular.

Ad 1. C. Béhrer, Entscheidungshilfen fiir di :

L : $ gshilfen fir die Regierun
W. Thieme, Entscheidungen i R : E g, 1970; o
Sss. 165 gen in der offentlichen Verwaltung, 1981, §§ a,
Ad 2: N. Luhmann, Die Kna J i ; 3
o & ppheit der Zeit und die Vordringli it ¥
des Befristeten, em: Die Verwaltung, 1968, 3 ss.. F. A Tenbrfcfh;e“'
 FOH. , Zur '

Kritik der planenden Vernunft, 1972; H g Di ; ¥
Recht, 1980, 276 ss. ) ; H. Schelsky, Die Soziologen und das 4

{Xs consideragdes subjacentes ao planeamento abarcam sempre
também uma op¢do entre diversas alternativas possiveis pu :
COI‘{’]pOI‘lafﬂ, cada uma, as suas vantagens e desvantagens cialcllde
maior satisfagdo em parte a estas, em parte a outras neces,sidad . 3
relqvantcs. Tais comparagdes entre alternativas de plano poder:zS
muitas vezes, ser racionalizadas até certo ponto. E

'Mgs, por vezes, depositam-se esperangas exageradas nas 1
PDSSIIE)]]ldadBS de um planeamento racional. Radicam na expectativa ]
irrealista de al politica, em termos gerais, poder ser conduzida
como um negocio racional. Daf que seja fundamental ter presente
pelo menos em linhas gerais, as possibilidades e os limites de um,
processo calculdvel de planeamento e decisdo.

.I' Métodos de racionalizacdo. Poder-se-ia atingir um grau ‘:
l‘elatlviin?ente elevado de racionalizagdo se o plancamento tivesse
como unico objectivo o proveito econdmico. Neste caso, um pro- 3
grama global (p. ex.: melhoramento da situacio cconémica nos
bairros dc pobreza) poderia ser subdividido numa série de progra-
mas parciais especificos (p. ex.: implantagdo de fibricas, criagdo
de tranip ortes de ligacdo as zonas industriais existentes c,ursos de -
formacgiio e aprendizagem, infra-estruturas de assislénci,a médica).
E’ara cada programa especifico, dever-se-ia entiio fazer um calculo
A parie sobre os custos-beneficios, determinando, em especial, a
relagao‘ de custos e beneficios quando para a re,alizag:z';o de l;m 2
determinado programa especifico se estabelecesse este ou aquele : |
montante. Para cada um dos programas especificos, dever-se-iam,
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‘ De modo andlogo ao seguido para as vantagens, tém
estimar também os custos ¢ desvantagens de cada medida sipgp]
gu;

lar. Assim, € possivel determinar em que medida o beneficio globa}
2k

de cada medida singular prevalece sobre o seu custo e a sua 4.8
vantagem global. Por fim, podem hierarquizar-se as dl'hl i
medlfjas segundo & ordem de grandeza desta “prevalé w‘ersa.s
beneficio” que se pode esperar de cada uma delas. n01a,‘)de

' 2, Lz::rzites da possibilidade de racionalizacdo. Técnic fn
tupo referido ndo justificam, no entanto, qualquer cren fas.c:1
mentalista no planeamento. | e

A possibilidade de racionalizacio do planeamento estét )
encontra, desde logo, um primeiro limite no facto de as dive 'a‘
finalidades possiveis, que devem entrar nas consideragﬁesr‘&'s::
planeamento, carecerem de ponderacdo e de esta dar origem'él

diferendos. As pessoas (&m tabelas de valores diferentes que niol

podem ser traduzidas em termos racionais (o que nio impede que,
as valoragoes pessoais possam ser integradas num processo ‘?r*—
c10na]:’ de decisdo, conducente, p. ex., a uma decisio maioritérizi):
0 caracter relativo das valoragdes individuais reflecte-se nas res
pec_llvgs preferéncias dominantes na comunidade. Estas preferéncis
estdo llg'fadas a sua época e sua situagio, modificando-se frequen
tel1}et1te Ja durante a realizagio do plano, devido nomeadament
satisfacdo das necessidades em fung¢io do plano.

Um segundo limite da racionalizagio reside na impossibi
dade de prever com toda a exactidiio os eventos sociais. ‘

Esta pr.evisﬁo afigura-se impossivel desde logo pelo facto
Nos acontecimentos planeados interferir sempre também a acgé

hU - -~ P , X .
Mmana que nao € rigorosamente determinada, sendo influencia- g

dfa, entre outros, por necessidades ¢ padrdes de valores cambiantes?
(§ 2 1V), ‘

’ A impossibilidade de fazer progndsticos exactos resulta tar
bém da complexidade das situagOes que se querenm abarcar e regul
através do plano. Nio € possivel sobretudo abranger na totalidade
as Interdependéncias e os efeitos secundérios com que se deve
contar quando se inlervém na estrutura social. As complexas sitt
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¢oes socials podem, sem ddvida, ser integradas em numerosas
relagdes e numerosos efeitos, mas nunca em todos, sendo da mesma
forma apenas possivel considerd-las selectivamente, Os organismos
administrativos de planeamento costumam até ser programados
para determinadas tarefas, e dai os limites do seu horizonte de
visiio, ou seja, a selectividade da sua atengdo e dus suas ponderagdes
esid praticamente pré-determinada por vid institucional.

A isso acresce ainda a escassez de tempo que impoe limites a

todo o esforgo de andlise. De modo algo exagerado, j& Tocqueville
(DA 11 1, Cap. 10) descreveu este aperto da pessoa ao agir:
“L’homme qui agit en est réduit & se contenter souvent d’a peu

prés parce qu'il n’arriverait jamais au bout de son destin, s'il
voulait perfectionner chaque détail. ... Ce n’est point par de jongues
ot savantes démonstrations que se¢ méne le monde. La vue rapide
d’un fait particulier, I'étude journaligre des passions changeantes
de la foule, le hasard du moment ct I"habileté a s’en saisir, y
décident de toutes les affaires”™. Hoje em dia, considera-se como
verdade de Lapalisse da sociologia que a capacidade de planeamento
e decisio racionais ¢ limitada, por um Jado, devido ao facto de a
capacidade de percepgio do Homem também o ser, €, por oulro,
devido 2 escassez de tempo que também exerce um efeito selectivo
sobre “0s objectivos materiais que se podem perseguir, € as
informagdes que se podem aproveitar” (Luhmann RS, 350).

O processo da conformagdo racional da sociedade, empre-
endido com o planeamento, também € um processo “aberto” no
sentido de ser necessdrio verificar ciclicamente em que medida os
objectivos aspirados ja foram alcangados com os. meios utiliza-
dos, se eventualmente surgiram entretanto meios mais apropria-
dos para atingir estes objectivos, € ainda se, porventura, 0s pro-
prios objectivos e prioridades, subjacentes a0 planeamento, se
modificaram.

485



§ 37 11 Capitulo IIl. A Dim. da Exp. ou Lim. do Poder do Fstado
§ 37. O papel da burocracia

M. Weber WuG; idem, GesPolSchr, 308 ss.; C. A. E
Birokratisicrung, KZFSS 3(1950/ 51), 179 ss., 195 ss.;/f’i'. I}ffwe'eiéncf —
R?adcr in Bureaucracy, 1952; Th. Eschenburg, Bemerkungen zur dcut(‘)rl‘?.)’
Biirokratie, 1955; . Morstein Marx, Einfiihrung in die Biirokratie 19;;' % ;
qumz (f)r'g.). Biirokralische Organisation, 1968, 2° ed. 1971; H. Ja:;cob bR
Biirokratisierung der Welt, 1969, 2° ed. 1984; M. Albrow, ]éijr(l)k_ratie y(,' o
1970) al. 1972; R. Maynrz, Soziologie der 6ffentlichen Verwaltung ]é?;ing.’il;
ed. 1985; G. Hillmann, Aspekte der Biirokratiediskussion, VerwArch 7’7 (1986)

I. A imprescindibilidade da burocracia

i Em todas as organizagdes modernas, nio sé da administra-
¢ao pﬂb]ica (a que nos restringiremos aqui), mas também da eco-
nomia, dos partidos, das associagdes e da comunicagdo social
co!oca—se a tarefa de resolver com competéncia situagdes cornp]exas,
O mstrflmento, de longe mais eficiente para o efeito, é a bur(.)cracia"
entendida como conjunto organizativo de funciondrios especiali: 3
zad.os na matéria. Na criagdo de uma burocracia, trata-se, em pri- |
meiro Iu;‘gar', de uma distribuig¢ao horizontal e vertical das ,fungées,'
tao econonzlca‘ quanto possivel, segundo organigramas e esquemas
de corzlpetem:las; ¢ em segundo lugar, da garantia de uma coor-.
denacao eficaz.
| “Segunclo Max Weber, a moderna administracio de massas;
tem “apenas a escolha entre burocratizagio e diletantismo”. A eff
ciéncia do despacho burocritico dos assuntos assenta em conhe
c:melmos técgicos, “rigor, celeridade, clareza, registo oficial er
arquivo, continuidade, discrigo, uniformidade, rigorosa subordi
nagado hlerérq.uica, aus€ncia de atritos e economia de custos maté‘
nas e pessoais” (M. Weber WuG, 128 s., 561 s.).

I1.E Ati i iti a
1. Estrutura burocratica e estilo burocritico de administraca¢

(077 2&; i e' 2: c01310 ref.a § 141, 1V 1; A Kieder, H. Kubicek, Organisation
» 43 8.5 B. Riickwardt, Koordination des Verwaltungshandels, 1978.
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Ad 5: F. Morstein Marx, Freiheit und Biirokratie, ARSP 42 (1956),
251 ss.. C. N. Parkinson, Parkinsons Gesetz, (ingl. 1957) al. 1958; C. H.
Ule, Parkinsons Gesetz und die deutsche Verwaltung, 1960; G. Leis, Die
Biirokratisierungsdebatte, PVS cad. esp. 13 (1982), 168 ss.; H. Helmrich
(org.), Entbiirokratisierung, 1989, 293 ss.

1. Especializacdo. O tralamen(o dos assuntos por especialistas,
segundo o principio da divisdo do trabalho, conduz a uma certa
especializagdo. A burocracia deve-lhe, por um lado, a sua grande
eficiéneia no tratamento competente de factos complexos; mas,
por outro lado, abarca tamb¢ém substanciais desvantagens.

A especializagio comporta, sobretudo, 0s perigos do perfeccio-
nismo no detalhe, do egoismo ¢ “cegueira de servigo”. Os assuntos
nos quais a pessoa € especialista e com que lida constantemente
sio sobrevalorizados, a0 passo que outros interesses ndo sao aten-
didos ou sdo menosprezados. Esta deficiéncia pode ser compensada
pela participagdo (p. ex,. “co-referenda”) de outros Servigos ou au-
toridades. Por esta via, reunir-se-o, inclusivamente, 0s conhe-
cimentos técnicos e a experiéncia de vdrios especialistas. Por outro
lado, esta técnica afigura-se dispendiosa em tempo € custos, sendo,
portanto, economicamente suportavel apenas onde se procura
alcancar um resultado de alta qualidade ¢ bem equilibrado, como
sucede, p. ex., na elabora¢io de um projecto de lei.

A distribui¢iio de todas as fungdes do Estado segundo um
esquema de matérias transporta ainda o risco de as tarefas piblicas
nio “programadas” serem negligenciadas e, relacionado com isto,
a falta de flexibilidade da burocracia em face de necessidades
constantemente cambiantes, ou seja, uma tendéncia para a inércia
que pode dar & burocracia um aspecto retrégado.

2. Coordenagio e “formalizagdo”. A resolugio de tarefas
complexas, através da divisio do trabalho, requer, por um lado,
uma especializagdo e, por oulro, uma coordenagio (integragdo)
das fungdes assim executadas. As disposigdes relativas & distri-
buicio dos assuntos ¢ as ordens de competéncias assumenm, pois, a
dupla tarefa de distribuir as fungdes ¢ coordend-las segundo esque-
mas determinados.
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Para a coordenacio da actividade administrativa contribuj
desde logo, o desempenho do cargo “de acordo com regras gemiq,
mais ou menos {ixas e mais ou menos exaustivas, que se ap:‘ellde(rr;’:
(M. Weber WuG, 552). Sao sobretudo disposigdes juridicas qu
estabelecem “pré-programas” genéricos e com vinculagio ggrrﬁ
para a acgiio oficial concreta. Entre as regras gerais conlam-;e
Itambem os regulamentos de servigo, vinculativos apenas a nive|
interno da administragdo, que sdo directivas gerais relativamente
ao exercicio do poder discriciondrio, emanadas no exercicio da
“tutela técnica”. Como instrumentos para a orientagdo ¢ coor-
denag’ﬁo, finalisticamente racionais, da actividade administrativa
também vieram a adquirir importancia planos e indicagdes gerais
acerca dos objectivos propostos.

Acrescem ainda actividades coordenadoras que se aplicam
apenas no caso concreto. Podem funcionar quer hierarquicamente
quer segundo o principio da autocoordenagio.

. ~De natureza “hierdrquica” s3o os direitos de controlo e fisca-
Flzau;ao*que podem implicar atribui¢cdes diversas: o direito de dar
n?sln‘ngocs’ Particu]ares para regulamentar o exercicio do poder
dascr1c1onar1£) Qutela técnica); ou simplesmente o direito de oposigdo
COI]tl’i.l a acgdo ilegal de funciondrios ou instincias infra-ordenados
por_v1~a da tutela juridica; e ainda o direito de chamar a si proprio a
dems‘ao do assunto; finalmente, o direito de analisar uma decisio
depois de interposicio de recurso, de anuld-la e pronunciar uma
nova decisdo (§ 14 1 2).

, A coordenagdo, no entanto, pode, regra geral, funcionar tam-
bem- através da autocoordenagio entre os interessados. Um res-
peclllvo exemplo € fornecido pela prdtica dos ministérios que
consiste em fazer participar outros ministérios em decisdes que
afecten também os seus interesses. Os diferendos sdo resolvidos

gor.wla.l negocial. Se esta coordenagiio fracassa, o assunto pode ser’
ecidido em conselho de ministros (§ 41 11 2).

. 3. Previsibilidade ¢ imparcialidade. O desempenho do cargo
con Orme regras gerais e, na medida do possivel, calculdveis, ndo
contribui 86 para uma coordenagiio formal da actividade adminis-
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rativa. A regularidade abstracta satisfaz, além disso, a exigéncia
do principio do Estado de Direito no sentido da previsibilidade e
controlabilidade da acgfio estatal (§ 30 I). Responde também a
necessidade de “igualdade juridica em termos pessoal € material”,
Promove a resolugdo “objectiva” dos assuntos, ou seja, “sem
atengdo a pessoa” (§ 25 1 2). Associada com isto estd a fungiio
especificamente estatal que consiste em conduzir os interesses
canflituantes, existentes no seio da sociedade, a uma harmonizagéo
justa (§§ 26 V 1;27111).

Paralelamente a jurisdi¢do, é atribuida em especial 4 buro-
cracia, preenchida por um funcionalismo profissional e espe-
cializado, a tarefa de agir como representante do saber técnico ¢
da objectividade e de actuar sine ira ef studio como “poder neutro”
(§ 27 11 3). No ambito das suas decisdes administrativas ¢ dos
projectos de lei por ela preparados, ¢ também e sobretudo a buro-
cracia quem deve procurar uma harmonizagio justa e imparcial
dos interesses. Neste sentido, o Tribunal Constitucional alemio
(Bundesverfassungsgericht) designou o funcionalismo de carreira
como instituigAo “que, com fundamento em conhecimentos da
matéria, despacho competente € profissional dos assuntos € o cum-
primento leal das suas obrigagdes, garante uma administragéo
estdvel, representando, assim, um factor de compensagdo face
as forcas politicas conformadoras da vida do Estado” (BVerfGE
7, 162).

Sem divida, na sociedade pluralista, a burocracia ndo pode
ser neutralizada numa medida que corresponderia ao modelo de
tipo ideal acerca da separagio de Estado ¢ sociedade (§ 27 1 3).
As forgas pluralistas perturbam a imparcialidade da burocracia
com a sua influéncia exercida quer sobre a ocupagdo, orientada
por crilérios politicos, das administragdes autdrquicas ou até dos
ministérios, quer através da infiltragdo em cargos burocriticos de
pessoas de quem esperam favores especiais (§ 26 I1I). Mas a parte
de um tal patrocinio de cargos € respeclivo oportunismo na pro-
gressiao na carreira, também o empenhamento natural do funcio-
ndrio em prol do sector de vida que lhe foi confiado, pode levar a
que ele se identifique com 0s interesses que deve gerir. Existe o
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usqo qu;a, desta maneira, a lealdade do funcionirio face 1o Estade
se franstor me, p. ex., em lealdade face a um partido, um sindic:
ou uma religido, v Icato

4. Trgtanwuto confidencial dos assuntos. As burocraciag
- "y & 1 1 l i
Pno;uml}ynnpt,adl‘r que conhecimentos oficiais internos cheguem
40 dominio publico. Esta tendéncia é em parte condicionada
ae

justificada pela matéria em questao. Frequentemente, corresponde

l‘:mbexrc; adul{n interesse imperioso de ordem piiblica. Assim, og
planos de defesa nacional, p i ' ,
» P- €X., ndo podem ser expostos 4 opinis
e al, f ; : POStos a opinido
publica, nem\ as negocragdes a nivel diplomdtico podem sempre
ser iniciadas a fuz da opinido publica. "
Ma“ afa 4 A
o S para além destas razdes de ordem material, também Jdo
ples interesse da burocracia no poder favorece a tendéncia
para ?) tratdme.mo confidencial do saber oficial e de servigo. “Qual-
qul;ar urograf:na procura incrementar ainda a sua superioridade do
saber pn_oﬁss:onal, mantendo em segredo os seus conhecimentos e
as suas intengdes” (M. Weber WuG, 572)
A ~ . . - ’
. tt.encllencm para o lratamento confidencial dos assuntos entra
Contml; Olvelrgulente em conflito com o principio democrético do
con piblico do poder estatal, tanto mais que a burocracia
presenta um factor de peso deste poder piiblico (§ 23 1] 0).

anlerf(;ref’c;isidf < n'tra.?’(.Io es:{zla Abu.r ocrdtico. As reflexdes
administraci .L:]Clarmn Ja a ambivaléncia do estilo burocratico da
conhecimenos Ze‘;aﬁfﬁem da especializagio, da mobilizagdo de
na perspectiva d alhados da matéria, corresponde — pelo menos
que nz'iopvé Wa' © lpo ideal — a “cegueira sectorial” do burocrata
esta visio ]:als doquea sua secgdo administrativa, e, associada a
permite m,am perda tel?d? ncial daquele sauddvel bom-senso que
dos interess e:;;; ?tzd\(;lsao global relativamente a multiplicidade
em fermos racionai $ num deterntinado caso ¢ ponderar estes
ionais.
buroc?étiziegii?ei tffclias, uniformidade e objectividade da acgdo
ideal — a infl .b‘.{). €M — novamente sob a perspectiva do tipo
exibilidade do burocrata, a sua “impessoalidade” e a
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sua tendéncia para o pensamento esquemadtico, incapaz de se
adeguar 2s especificidades da situagdo em questdo. Ja Max Weber
havia notado que na face negativa da “objectivizagao” surge também
uma dose de “desumanizagio”, ou s¢ja, “‘do despacho dos assuntos
administrativos sio expurgados o amor, o 0dio e todas as outras
manifestagdes emocionais da pessoa, no fundo até todos os ele-
mentos irracionais que se subtraem ao calculo” (WuG 562 s.).

O tratamento confidencial dos assuntos nfo estd s¢ ao servigo
dos legitimos interesses de discrigao; contribui também para criar
um certo poder burocratico e subtrai-lo ao controlo publico.

O desmembramento de tarefas complexas do Estado em
fungdes parciais e a sua coordenagdo através de mecanismos
semelhantes a uma engrenagem, trazem, pois, ndo so as vantagens
mencionadas, mas (ambém substanciais inconvenientes e até graves
perigos. Atrds do “curso normal” dos assuntos oficiais ocultam-se
muito frequentemente rotina cdémoda, preguica mental, falta de
sensibilidade despertada para a situagéo, bem como de iniciativa ¢
suséneia de sentido de responsabilidade. Pela fragmentagdo das
fungdes dispersa-se também o sentido de responsabilidade pelo
resultado global. Esta responsabilidade fica até reduzida em termos
globais quando qualquer um, empurrado ¢ empurrando, dela se
pode desonerar através do sistema global dentro do qual actua.

Neste sentido, as burocracias sdo propensas a morosidade e a
diminui¢io da consciéncia de responsabilidade, e inclusive a
“automatismos’’ perigosos.

Acrescem aspectos negativos menos alarmantes, mas mpor-
{unos € por vezes também dispendiosos, do burocratismo: a natureza
complicada e a lentidao do processo burocrilico, a vista redutora
do burocrata para quem até O Mmais pequeno pormenor é importante
e inquestiondvel, € a aversdo a abandonar os caminhos trithados.
Na ribrica “importuno ¢ dispendioso” inscreve-se também, € com
destaque, a “introversao” das burocracias. Quanto majores estas se
tornarem, tanto mais, regra geral, tendem a converter-sé em fina-
lidades de si proprias. Testemunho disto é, p. ex., o aumento de
complicados padrdes de cooperagio ¢ a multiplica¢@o de conflitos
de competéncia pouco frutiferos.
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PRYI4{(]2]
Entre os ' ativos i
e 08 pontos negativos deve inscrever-se, finalmente
([j ICIiig,dO, cada vez mais insuportdvel, das autoridades U, .
a8 razoecs resi ; : B s ; ,‘ 4 ) . '
das ¢ .ocs.:e;s-gJe na tendéncia para aperteicoar sempre mais -
struturas Juridicas e administrativas ¢ para submeter cada .
mais problemas da vida cocial 3 L ;
" eijs ploPlcxnas da vida social a direcgio estatal (§ 35 1V) UVez
utra razio e Ta-s 'essdo, nd o e
our <d .:10’ encontra-se na pressio, nido raras vezes formulada )oa
g e rEae o ATV O : T k : r
e o F)[’é:dOS € fie Servigos, no sentido de alargar o apareﬁho
que I t ¢ ;t(;h.submdmado: em parte por incapacidade de restringi
by - =¥ari) 1. . r
o seu i da(l) 0 a0 essencial, em parte também porque com o
L& bl i
Spontanidad orgdo ou do SETVICO normalmente aumentan as
.y ades de progressdo na carreira dos chefes
01 precis: ‘oliferaca a
aSSOCiadaplecxsdmenle a proliferagao cancerosa das burocracias
a um excesso de regulagd idénci ;
. ¢Oes, previdéncias e inter §
estatais, que fez com © coloctvn s
, que entrasse na consciénci i
estalais, 14 colectiva
assisténcia e tutela excessi o s
essivas pelo Estado, n
st ¢ 1esmo quand
realizai ] & irel , . Jiberdade
e %; 111 ;1;1 R}Ok{eb do Estado de Direito, restringem a liberdade
C‘()nc{uéi , > ). O seu crescente peso no Jogo das forgas estatais
zi também nevitavelmente iti
a uma politiza¢io das i raci
cond ' ! ¢do das burocracias
isto ln modo tal que contradiz a sua fun¢ao ““neutral” (IV 2}. Tudo
evou a que um dos imperati iti ‘
perativos politicos mais pr S
NoSsOs lempos consi . i s
sta em desbastar as ' ' 1
sbas as burocracias e limit:
" pos cons _ g as e limitar
ovamente a sua acgdo a uma medida razodvel (§ 25 111 3)

ITL. Factores pessoais

4 o fye - .
. lgﬁlf;. ’?;c 1:;; g/ldjl'l;-gund befl?slvcrwallung in der Gegenwart, 1953, 2°
K. Laeu-';’ns!w'n', 'Sl,o.ﬁ frchof/ Stober, §§ 106 11, 107, Finer 111, 20 I ss.;
1967, 457 ss . v’v ‘;i/.?is-lcaht un‘d Smu.lsverw“]m"g von GroBbritannien, |
Ha.r.reni;m,g‘,. .(,Beq.d ' r;Ae, Der Staatsdienst in der BRD, 1972, 147 ss.; H.
Parteien und ,iji'ﬁa‘m]l-lcl re' des Beamtentums, 1980; G. Bawm ei al., Politische
2* ed. 1989, § lj,w;(el ?'_f:".ﬂr [982; G-‘Pﬁmzer, Verwaltungslehre, 1982,
Berufszw;zné und ~l,3=-'r' e, Lur R‘_ﬂmm des dffentlichen Dienstes:
Leisner. Lesitimari erufsweg, em: F. . E. Melichar, 1983 281 ss.. W.
(;\d lt‘f,;:/ln}aumidcs Berufsbeamtentums, 1988. , ,
K“r"ie"ﬂdelern;in,.mio”{m’ Den smutsdicnst. 1808, §§ S8 ss.. W, Pippke,
Privilegierur ) .m.df:r Gffenuichen Verwalwing, 1975; B, Wunder,
gierung und Disziplinierung, 1978; H. Lecheler. Das Lau'lbahnprinzip.
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1981; H. Coing, Ausbildung von Elirebcamten in Frankreich und
GroBbritannien, 1983; W. A. Oechsler, N. Steinebach, Leistung und
Leistungsbegrill im hoheren Dienst, 1983,

Ad 2: G. Suen, Die Inkompatibilitit, 1967, 4t ss.; J. Balres, Die
Neutralitil des Berulsheamten, 1973 P, Dagtoglow et al,
verfassungspolitische Probleme einer Reform des oftentlichen Dienstrechts,
1973. 43 ss., 86 ss.; G. Piirmer, Zur Neutralititspflicht des Beaniten, em: F.
£ C.H. Ule, 1977, 383 ss.

A seleccdo, o status € os deveres dos titulares de cargos publicos
devem contribuir para a eficiéncia e a imparcialidade da burocracia.

1. Garantias de eficiéncia. No interesse da eficiéncia da
burocracia, 0 acesso aos seus cargos estd desde logo, regra geral,
sujeito & comprovagdo de uma qualificacao profissional. A nivel
interno da burocracia existem carreiras de escaldes difcrentes; de
escaldo para escaldo, sdo cada vez mais exigentes os requisitos de
formagiio e os padrdes de exame. Também no dmbilo das diversas
carreiras, as condigdes de partida (oportunidades de distingdo pes-
soal, perspectivas de progressao na carreira) dependem do diploma
de qualificagio adquirido em exame sob condigdes de concurso.
Isto obedece i suposi¢io, reiteradamente comprovada, de que, regra
geral, a eficiéncia profissional corresponde ao resultado do exame
quando este sc baseia em critérios de selecgdo especificamente
adaptados a profissao, ou seja, quando o resultado exigido no
exame s¢ aproxime o mais possivel ao rendimento e eficiéncia
profissionais requeridos.

A progressdo na carreira deve ocorrer com base na formagao
bem como nas experiéncias profissionais colhidas e na compro-
vacdo das capacidades profissionais da pessoa. Mas afigurar-se-a
dificil regulamentar também segundo critérios de aptiddo, habili-
tacio e eficiéncia, objectivamenie comprovaveis, a ascensao a
posigdes de chefia na burocracia, desde logo porgue dificiimente
se conscguird reunir em provas de colocagiio “objectivas” todas as
qualidades requeridas para a posigiio de chefia. Hd que pensar-se
ndo s6 nas capacidades intelectuais, tais como a imaginagio € a
criatividade, o discernimento e a perspiccia, mas também em
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quallid_ades de cardcter, tais como espirito de lideranga e atitug ¥
C I - . -
onciliadora, coragem e tacto. Para estas caracleristicas e out .

ras

semelhantes sdo necessdrias avaliagdes suplementares que
s po-

dem g i ern
ocorrer, de modo mais ou menos neutro, a nivel int od
a %

bl bl d 2 ac l

e ~APESHI‘ de tqdas as suas deficiéncias, este sistema de quali- §
dGa(; eO de carreira continua o melhor modelo para a selecgio dl N
yessoal, ini - ! c
I : patrocinio de cargos, segundo critérios L 3
ou seja, sem base em critérios de lif pouco objectivos, -3
, qualificagao profissional, aj 3
contin Tviel: o eof nal, ainda 3§
ua, sem diivida, a ser possivel em alguma medida (8 56 ), 3
k s

sendo, porém, considerado como infracgfo das regras, e d
Ll

_se nor A
normalmente com a resisténcia de uma burocracia consciente

3

principio do mérito pessoal.

A eficiéncia da burocracia exige, além disso, que os burocratas |

assu ungd i
s fl?,:zin as s’l:)e}‘s fungdes como profissido principal. O desempenho
oes puablicas como activida Ari
ade secunddria funci g
ge nes ¢ . 10na normal-
COnsequeetmodno mais lento, menos padronizado e formalizado, e
ntemente menos preciso i ' ’
R € imenos uniformizado ar
menos dependente das instinci i d .
Instancias superiores, ¢ me 1
" . | 1cias , € mMenos continuo e ...
equ;ntementc, de facto, muito dispendioso” (M. Weber WuG 562)
ar do efici , .
. ; un?la‘coovrdenagao eficiente das fungdes burocrdticas con-
ot tlsz:;plllna interna de servigo, efectivada através de um re-
. . e o
e funn~o dlsmplmar Plépno, da €tica profissional e, em particular,
¢ao de oportunidades de progressio na carreira.

Estad% ;trczg‘::;isstc;e unparcialidade. A fungio dos 6rgios do
(11 3), reflecte.se o deem .;-)ro.w-denmar uma justa harmonizacdo
cialidade dos juizes e e adicional de incorruptibilidade ¢ impar-
do funciongrio de Servlfncmnanos, e, designadamente, na obrigacgio
as suas tarefas de mog t(?do © povo e ndo um partido, de cumprir
bem da colectividade n Odlmparcml ¢ Justo, ¢ de se orientar pelo
O dever de obj 0 desempenho do seu cargo.

institucionalment JCCllY.ldade e u‘]‘m‘arcm‘lidade tem de ser garantido

ente, sobretudo ao “dissociar”, na maior medida pos-
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sfvel, os papéis estatais, lornando-os ao méximo independentes de
influéncias exercidas por grupos de pressdo e opinido particulares
(§ 27 11 3). Uma tal “institucionaliza¢do da independéncia” € na
realidade constitucional actual de dificil realizagao quanto aos mem-
bros dos corpos legislativos (ndo obstante o reconhecimento verbal
da representagdo livre, § 24 1. Mais imperiosa €, assim, esta
independéncia nos Ambitos da burocracia e da jurisdigéo.

Para esta independéncia contribui o facto de 0s burocratas
exercerem o seu cargo como profissdo principal, auferindo uma
remuneragdo e uma reforma adequadas que os libertam da procura
da sua prépria subsisténcia, sendo proibidos de exercer quaisquer
outras actividades que impliquem vinculagdes 2 interesses.

Uma importante garantia desta independéncia reside também
na nomeagdo dos funciondrios a titulo vitalicio por forma a que
ndo possam ser, arbitrariamente, destituidos dos seus cargos, ném
tenham constantemente de ter em consideragfo 0s grupos que pos-
sam vir a influenciar a sua reeleigao, como sucede em relagdo aos
funciondrios eleitos por um periodo certo. Do principio da vitali-
cidade na burocracia resulta ainda um factor de continuidade e de
estabilidade que constitui um auténtico “banco” de conhecimentos
téchicos e de experiéncias de servigo no caso da mudanga das
maiorias politico-partiddrias e parlamentares ¢ na sucessdo dos go-
vernos, podendo realizar, consequentemente, também para além
do perfodo legislativo 0s planos concebidos a longo prazo, e garantir
que o Estado sobreviva a uma série de crises de governo, sem $o-
frer qualquer desorganizagio. Estas vantagens politicas e juridico-
-estaduais, que transporta o principio vitalicio, requerem, todavia,
certas restri¢gdes 4o rigorismo democrdtico. Para um determinado

sector da ac¢do estatal, deve ser relegado para segundo plano o
postulado democritico segundo o qual todos os funciondrios pu-
blicos deveriam ser a todo o lempo removiveis do seu cargo, ou,
pelo menos, deveriam carecer de uma confirmagio periddica no
seu cargo.

A independéncia dos burocratas pressupde também que cles
sejam seleccionados segundo O principio da eficiéncia pessoal.
Este principio contribui, consequenternente, nio sG para a eficacia,
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. pesle importante sector, a fungdo do Estado como “poder impartcial”,

(§27113).

Em profunda contradigdo com todas estas exigéncias encontra-
_se a pratica frequente de promover para elevadas posi¢Oes na
purocracia, funciondrios comprometidos com algum partido politico.
Ainda voltaremos a insistir em alguns dos motivos principais deste
fenémeno (1V 3). Mas mesmo s¢ abstrairmos desta flagrante
evolugdo negativa, a carreira burocrética, orientada por critérios
puramente objectivos, representa, seim divida alguma, um tpo
ideal de que a realidade administrativa apenas se aproxima. Na
pratica, nunca se poderd evitar totalmente que entre 0s membros
da burocracia se estabelegam lagos de solidariedade ¢ de protecgdo
pessoal, que ganham influéncia sobre a carreira.

1V. Burocracia e direcgio politica

Ad 1 e 2: Th Ellwein, Regierung und Verwaltung, 1 1970, 19 ss.; K.
aktoren bitrokratischer Macht, em: Die Verwaltung, 1978, 309
ss.. Th. Wiirtenberger, Staatsrechtl. Probleme polit. Planung, 1979, 165
ss.; A, v. Briinneck, Dus Demokratieprinzip und die demokratische Legiti-
mation der Verwaltung, em: D. Grimm (org.}, Wachsende Staatsaufgaben
- sinkende Steuerungs{#higkeit des Rechus, 1990, 253 ss,
Ad 2: M. Weber WuG, 127, 833, 836 5., idem, GesPolSchr, 322 ss.
Ad 3: como ref. a 11l 2; Th. Eschenburg, Amlerpatronage, 1961; B.
Steinkemper, Klassische und politische Biirokratien in der Ministe-
rialverwaltung, 1974; K. Dyson, Die wesideutsche “Parteibuch”- Verwaltung,
em: Die Verwaltung, 1979, 129 ss.; H. H. v. Arnim, Amterpatronage durch
. polit. Parteien, 1980; W. Berg, Politisierung der Verwaltung, em: H. H. v.
Arnim et al.(orgs.), Probleme der staatlichen Steuerung und Fehisteuerung,

1986, 141 ss.; M. Wichmann, Parteipolitische Patronage, [986.

Steinberg. F

1. O poder do saber técnico ¢ da organizagdo implantada.
No Estado moderno, a inevitivel organizagao do dominio repre-
senta, como tal, um forte elemento oligdrquico-elitista (§ 22). Dentro
desta organizagio, a burocracia constitui um factor de poder que,
pOr $Ua vez, possul uma certa qutonomia face aos 6rgados politicos

do executivo e do legislativo. Providenciando informagdes ¢ apre-
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sentando propostas de decisdo, ela exerce uma influéncia substancia}
sobre as ponderagdes ¢ decisdes do governo e do parlamento.

A burocracia deve 0 seu peso especifico, em primeiro lugar
a sua estrutura solidamente enraizada, coordenada, disciplinadaé

unida por um espirito de corpo, de titulares de cargos burocréticos. -
Em segundo lugar, deve-o aos seus conhecimentos da matérig |
¥

designadamente aos seus conhecimentos especificos, & sua fami
liaridade com as disposigdes juridicas aplicdveis num dado cag -
concreto € ao seu :

pela experiéncia especifica no servigo ou depositados nos arquivo

oficiais reservados (M. Weber WuG, 129). Em terceiro lugar, a
estabilidade da burocracia face & mudanga, relativamente rapida
dos funciondrios politicos, contribui para que nio seja reduzida a

simples instrumento técnico nas mios dos politicos, antes possua
um considerdvel peso préprio.

O chefe politico de um departamento depende largamente da
assessoria técnica do seu ministério, e isto inclusivamente nas :

decisdes politicas que deve tomar quer nos dmbitos da politica
externa, da politica econdmica, da politica financeira quer no da
estratégia. Face ao funciondrio qualificado ¢ experiente na adminis-
tragdo, o chefe politico encontra-se “na posi¢io do ‘diletante’ face
ao ‘perito’” (M. Weber WuG, 572).

Um dos instrumentos de orientagdo da burocracia consiste
em solicitar fortemente a capacidade de trabalho do chefe politico
do departamento, apresentando-lhe “questdes pendentes” € pro-

postas de resolugao, para, desta maneira, conduzir a sua actividade -

para determinados temas, Alids, os burocratas actuam sempre como
“gatekeeper” do fluxo de informagdes que, a nivel interno, chega
ao chefe e reclama a sua atengio. E € sobretudo a exposigdo das
f:ventuais vantagens ¢ desvantagens de uma medida que pode
111flt{ellciar as decisdes do chefe no sentido dos desejos da buro-
cracia, desde logo porque a escassez de tempo impede frequen-
temente o chefe de analisar ele préprio o assunto.

. Finalmente, restam ainda oportunidades para a burocracia
impor a sua vontade na fase da execugdio das injungdes: desde O
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uso em seu favor de um poder discriciondrio licito, até i obstrugado
de instruces dadas pela direcgio polilica, porventura segundo a
famosa expressio “A Rissia ¢ grande e o czar esta longe”.

No ambito do legislativo, a burocracia deve a sua influéncia
a0 facto de funcionar com maior precisdo e maior pericia do que
o conseguiria um grémio politico. Assim, através da preparagdo
das propostas de lei, que, em termos juridico-constitucionais, nao
¢ mais do que uma fungio de assessoria, a burocracia ministerial
exerce, na pratica, uma influéncia substancial sobre o contelido do
futuro direito, dado que uma proposta de lei tem um peso objectivo
muito elevado quando baseada em conhecimentos da matéria da
questdo e submetida a um profundo exame juridico.

O poder burocritico do saber técnico, por um lado, ¢ a vontade
de conformagiio das instdncias politicas, por outro, ddo origem a
um peculiar equilibrio entre os poderes a nivel inferior ao conselho
de ministros (§ 31 V).

2. Limites da competéncia técnica. Segundo a perspectiva
do tipo ideal, a competéncia t€cnica encontra limiles na sua fungéo
meramente instrumental, Cabe-lhe apontar qual a via técnica que
permite alcangar os objectivos previamente definidos. No entanto,
ndo possui qualquer qualificagio especial para tomar decisdes acerca
dos objectivos politicos a atingir em tltima instancia. Esta limita-
¢io da competéncia técnica reflecte-se no facto de os ministérios
serem encabegados por politicos que representam um engagement
de natureza diferente daquela que corresponde ao cardcter instru-
mental do simples assessor competente na matéria, designadamente .
um engagement a favor de objectivos politicos cuja selecgio ndo €
uma questdo de meros conhecimentos técnicos.

Precisamente porque o saber técnico tem uma fun¢iio instru-
mental e dado que a sua forga reside em apontar e aplicar técnicas
para a realizac@io de finalidades previamente definidas, uma ¢ a
mesma burocracia pode ser colocada eficazmente a0 servigo de
diversos fins politicos e diferentes sistemnas de dominio. Assim,
“guando 0 inimigo ocupa o territdrio nacional, um sistema de fun-
ciondrios racionalmente ordenado continua a funcionar na perfei¢io
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sob o seu regime, sendo apenas substituida a sua suprema direcgig”
(M. Weber WuG, 570 s.).

N3o obstanle, na realidade prética, o saber técnico e a decisiio
politica encontranm-se mais estreitamente interligados do que esta
contraposi¢do de tipo ideal o sugere. Em situagdes complexas de
tomada de decisdo, ja a propria defini¢do do objectivo € norteada

pelo saber t€cnico, sobretudo por um conhecimento da situagio 4
bem como dos meios e das consequéncias da decisdo (§ 36 I D

Da mésma maneira, a fung@o da burocracia em constituir um fac-

tor de justa harmonizagdo em conflitos de interesses, ndo € questio §
do mero saber técnico. Além disso, na burocracia, a experiéncia:@
técnica que os principais peritos na matéria acumulam ao longo de

muitos anos, engendra inclusivamente ideias positivas acerca de
objectivos que, posteriormente, poderdo ser integrados, p. ex., em

projectos de Jeis e em medidas administrativas dos ministérios, *

Até pode dar-se o caso que, p. ex., num periodo de permanentes
crises governamentais, uma burocracia preencha largamente o vazio
resultante de um fracasso da direcgiio politica. Um exemplo a este
respeito forneceu-o a Quarta Repiblica francesa.

Estas reservas estdo, no entanto, fundamentadas na medida
em que, no processo de tomada de decisdes, o funciondrio de
carreira, visto na perspectiva do tipo ideal, se comporta de forma
diferente do politico. A sua fungfo consiste em velar por uma
harmonizagao imparcial dos interesses, baseando-se nos seus conhe-
cimentos da matéria em questdo (1I 3). Mas, ac mesmo tempo, &

decisiio burocrdtica peca pela “cegueira sectorial” do especialista, 3

pelas rotinas habituais e pela falta de sensibilidade para a situagdo.
Diferentemente, a decisfio do politico ocorre, na maioria das vezes,
de modo menos esquematico, com maior sensibilidade para a si-
tuagdo e sobretudo para o estado de espirito das pessoas afectadas
¢ da opinido publica em geral. Muitas vezes, sofre, porém, de
unilateralidades de natureza distinta, de preconceitos politico-par-
tidarios e da tomada em consideragdo de grupos influentes, e ainda
da falta de familiaridade com as condigdes de realizagio.

Neste sentido, € justamente a confrontagfo da burocracia com
a inconstdncia politica — ou seja, o didlogo entre o ministro cont

500

§ 37. O Papel da Burocracia v §37

competéncia deciséria em (ltima instdncia ¢ os seus funciondrios
especializados — que pode conduzir a uma clarificagdo oportuna
da decisdo. Isto pressupde que o ministro tenha a vontade de
objectividade e que ndo se poupe 4 esforgos, muitas vezes consi-
derdveis, e possua uma elevada capacidade de chefia, dotes ne-
cessdrios para fazer prevalecer a sua propria opinido frente ao
aparelho burocrdtico. A concorréncia de diferentes principios
estruturais pode precisamente conduzir, lambém aqui, a uma decisao:
materialmente justa.

3. “Burocratas politicos™. A separacio entre fungdes politicas
e fungdes burocraticas no Estado concretiza, num sector essencial,
a exigéncia de pluralidade estrutural (§ 29 13). Ela € uma condi¢io
importante para manter num sector fundamental um “equilibrio
real entre os poderes”. Pelas razdes anteriormente apontadas, con-
tribui para uma clarificagio objectiva das decisdes estatais e vela
pela conservagdo de um “factor neutral” no processo de lomada de
decisdo do Estado (§ 27 11 3). Para tudo isto contribui a separagio
dos papéis entre a burocracia e a direcgdo politica, e tudo isto €
ameagado por uma evolugiio que se tem designado por “burocra-
tizagdo da politica” ou “politizagio da burocracia”.

A regulamentagio, sempre mais perfeita e totalizante, de todos
os sectores da vida possiveis proporciona ao aparelho burocratico
um peso cada vez maior. A legislagio converte-se progressivamente
em matéria de peritos, sendo eles os linicos que ainda se entendem
nas interligagdes normativas que poderiio afectar a disposigio juri-
dica a adoptar. A burocracia estd presles a emancipar-se da auto-
ridade do parlamento (§ 41 II1 2). Quanto menos transparente se
tornar o entrelagamento das normas e guanto maior for a inflacdo
da burocracia, tanto mais o executivo s¢ subtraird também ao
controlo parlamentar, e isto desde logo porque o parlamento dispoe
de capacidades de trabalho e de controlo apenas limitadas. Para
n3o perderem o dominio sobre o processo politico, 0s partidos
politicos tentam sujeitar esle crescente poderio da burocracia ao
seu controlo. Assim, na Republica Federal da Alemanha, os par-
tidos ocupam cada vez mais posigdes-chave da burocracia com
membros do seu partido.
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Este fenémeno de os partidos politicos deitarem mio 3
burocracias estatais representa, contudo, uma flagrante evolugio
negativa. O patrocinio dos cargos corrompe a instituigdo de um
funcionalismo imparcial, seleccionado segundo qualidadeg
exclusivamenlte profissionais, elimina a “distincia”dos funciondrios
fau'e a sua fungdo, e perturba a descrita interacglio, desejdvel por
muitas razdes, entre as instancias politicas ¢ as especializadas.
Cria vassalagens descabidas e cultiva o oportunismo. O “controlo
interno” politico-partidério — diferentemente do controlo parlamen-
tar — também ndo ocorre, de modo democritico, & luz da opiniso
publica e coin a participagdo equilibrada de todos os partidos, mas
sim com o apoio do “factor casa” o mais amplo possivel, prestado
por adeptos do partido que se sentem obrigados a mostrar uma
boa conduta politico-partidaria.

Assim, € cada vez mais impertosa a exigéncia de inverter
esta evolugdo. No entanto, isso sé se afigura realista quando,
stmultaneamente, se abandonar aquela tendéncia para submeter a
burocracia a um “‘controlo interno”. Isto significa que, a0 mesmo
tempo, se coloca a tarefa de excisar as proliferagdes cancerosas de
regulagdes e autoridades, tornando de novo o sistema de regulacao
mais simples ¢ mais transparente, desbastando as burocracias €
tornando-as, assim, de novo controldveis também para as instancias
politicas (§ 25 III 3).
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CAPITULO 1V

A PERSPECTIVA “FEDERATIVA”

§ 38. O programa de uma federalizacio

C. I Friedrich, Nationaler und intemationaler Foderalismus, PVS 1964,
154 ss.. G. Héraud, Die Prinzipien des Foderalismus und die Europiische
Féderation, (fr. 1968) al. 1979, Ermacora, 621 ss.; E. Deuerlein,
Foderalismus, 1972; E. Loebenstein, Der Foderalismus - ein Instrument im
Dienste der Demokratie und des Rechtsstaates, em: F. f. R, Marcic, 1974, 11,
827 ss.. F. Esterbauer et al. (orgs.), Foderalismus als Mittel permanenter
Konfliktregelung, 1977, F. O. Kopp, Die Leistungsfidhigkeit des
Bundesstaates, em: H. Wiesflecker et al., Historische und akuwelle Probleme
des Foderalismus in Osterreich, 1977, 57 ss.; F. Esterbauer, E. Thoni,
Foderalismus und Regionalismus etc., 1981; Sremn, § 19; Pernthaler, §§ 111 ss.;
H. Maier, R. Mayniz, J. Isensee, W. Graf Vitztluom, Der Foderalismus vor
den Anforderungen der Gegenwart, AGR 115 (1990), 212 ss.; F. Ossenbiihl
(org.), Foderalismus und Regionalismus in Europa, 1990; R. O. Schultze,
Foderalismus als Alternative?, ZParl 1990, 475 ss.

1. Fundamentos teéricos e formas modernas

P. J. Proudhon, Du principe tédératif, 1863; O. v. Gierke, Johannes
Althusius, 1880, 4* ed. 1929, Cap. 5; C. Frantz. Der Fideralismus, 1879; F.
Esterbauer (org.), Regionalismus, 1978; K. Mockl, Foderalismus und
Regionalismus im Europa des 19, und 20. Jahrhunderts, em: F. f. A. Gasser,
1983, 529 ss.: D). Gerdes et al., Regionen und Regionalismus in Wesleuropa,
1987: M. Liibbe, Die Aufdringlichkeit der Geschichte, 1989, 30 ss-; R. Voigt,
Furopiischer Regionalismus und foderalistische Staatsstruktur, em: AuS
Politik und Zeitgeschichte, 1989, B 3, 19 ss.
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