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Do Estado positivo ao
Estado regulador: causase
consequiénciasde mudancas
no modo de governancat

Giandomenico Majone

1. Estratégia e estrutura

Hamais de trinta anos, Alfred Chandler (1962: 16) propds a tese de
que “aestrutura acompanha a estratégia, e de que o tipo mais complexo de
estrutura é o resultado da concatenac@o de vérias estratégias bésicas’. De-
pois, elelevou adiscussdo tedricaaum passo afrente ao fazer duas pergun-
tas corrdatas. (1) Se a estrutura realmente acompanha a estratégia, por que
deveria haver atrasos no desenvolvimento da nova organizagdo, necessaria
para atender as demandas administrativas da nova estratégia? (2) Por que a
nova estratégia, que exigiauma mudanca da estrutura, chegou primeiro?

A tese de Chandler teve profundo impacto sobre o estudo damoder-
naempresaindustrial e da organizagdo dos negdcios de um modo gera. O
mesmo ndo se verificacom relacdo ao estudo da politica publica e dages-
t8o publica, embora as questdes |evantadas por este eminente historiador
econdmico sgjam téo relevantes para o setor publico quanto 0 sdo para o
setor privado. Tradicionalmente, as mudangas nas politicas publicas e nas
estruturas dagovernangatém sido tratadas, namelhor das hip6teses, como
processos tenuamente vinculados a serem analisados por subdisciplinas
separadas, utilizando-se diferentes quadros conceituais e ferramentas ana-
liticas. Essa separacdo empobreceu sobremaneira tanto aandlise das poli-
ticas publicas quanto o estudo daadministragdo plblica. Progressosrecentes
nateoriapositivadasingtitui¢des e naeconomiapoliticadas politicas pbli-
cas poderdo, com o passar do tempo, levar a modelos gerais capazes de
explicar tanto a inovagdo politica quanto as correspondentes mudangas
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estruturais. Enquanto isso, no entanto, atransformacdo das politicas pabli-
cas e das estruturas da governanca esta ocorrendo num ritmo tal que o
estudante de politicas publicas ndo pode aguardar o desenvolvimento de
tais model os antes de tentar entender o que esta acontecendo.

Este artigo trata de mudangas estruturais significativas induzidas
por uma “ concatenagao de varias estratégias basicas’: a privatizagdo, a
liberalizagdo e a desregulagdo (no sentido correto da reforma regula-
dora), a austeridade fiscal, aintegragdo econdmica e monetéria e vérias
inovagdes em matéria de politicas ligadas ao paradigma da nova gestéo
publica. A despeito de sua heterogeneidade, essas novas estratégias con-
correm paralimitar o papel do Estadointervencionistaou positivo, especia-
mente ao restringir seu poder detributar e de despender, a0 mesmo tempo
em gue aumentam o poder normativo e, assim, o papel do Estado regul a-
dor. Emboraamudancado Estado positivo para o Estado regulador tenha
recentemente atraido a atengdo de varios estudiosos, especia mente nos
Estados Unidos (Seidman e Gilmour, 1986), ainda nos faltam analises
sistematicas das conseqiiéncias politicas, juridicas e institucionais dessa
mudancganagovernanca. O artigo tenta proporcionar, mais que um levan-
tamento exaustivo de seus muitos aspectos, um mapaaindaimpreciso de
um terreno em grande medidainexplorado.

2. O declinio do Estado positivo

Asteorias politico-econdmicas modernas do Estado distinguem trés
tipos principais deintervencdo pablicanaeconomia: redistribuicéo deren-
da, estabilizacdo macroeconémica e regulacdo de mercados. A
redistribuicéo de renda inclui todas as transferéncias de recursos de um
grupo deindividuos, regifes ou paises, paraum outro grupo, bem como a
provisdo de*“bens de mérito” taiscomo educagao priméria, seguro social,
ou certas formas de assisténcia a salde que os governos obrigam os
cidadéos a consumir.

A estabilizacdo macroecondmica tenta atingir e manter niveis
satisfatérios de crescimento econdmico e de emprego. Seusinstrumentos
principais sdo apoliticafiscal e monetériajuntamente com o mercado de
trabalho eapoliticaindustrial . As politicas reguladorastém como objetivo
corrigir varios tipos de falhas de mercado: o poder de monopdlio, as
externalidades negativas, ainformacdo incompleta, aprovisdo insuficiente
de bens publicos.

Por detras da nogdo de falha de mercado, hd um teorema funda-
mental daeconomiado bem-estar, segundo o qual, em determinadas con-
dicbes, os mercados competitivoslevam aumaal ocacio ideal derecursos,
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segundo ostermos de Pareto (Stiglitz, 1988). Asfalhas de mercado ocor-
rem quando uma ou mais condi¢des da validade do teorema ndo sdo sa
tisfeitas. Dai a regulagdo, se conseguir eliminar essas falhas a um custo
razoavel, podera melhorar a €ficiéncia do mercado, ou mesmo assegurar
aviabilidade dos mercados, tais como adaguel es de servigos financeiros,
onde a confianga, a transparéncia e a clareza de informagdes sdo de
extremaimportancia.

Todos os Estados modernos se dedicam aredistribui¢do darenda,
agestdo macroecondmica e aregulacéo de mercados, mas aimportancia
relativa dessas funcdes varia de pais parapais e de um periodo histérico
para outro. Assim, ao fim do periodo de reconstrugdo das economias
nacionais minadas pela Segunda Guerra Mundial, a redistribuicéo e a
gestdo macroecondmica surgiram como prioridade politica maxima da
maioria dos governos da Europa ocidental. O mercado foi relegado ao
papel de provisor de recursos para pagar pela generosidade gover-
namental, e quaisquer provas de falhas de mercado eram consideradas
suficientes parajustificar aintervencéo do Estado, muitas vezes sob a
forma intrusa da alocagéo central de capitais e da nacionalizacdo de
setores-chave da economia. Realmente, a centralizac@o e a politica
discricionaria ilimitada chegaram a ser consideradas pré-requisitos da
governanca eficaz.

A importancia atribuida as politicas de redistribuicéo e a gestdo
discricionaria da demanda agregada revela-se nos rétulos “Estado do
bem-estar”, “ Estado keynesiano” ou “ Estado keynesiano do bem-estar”,
que se tornaram populares naquele periodo. No entanto, 0 consenso
social-democratico sobre o papel beneficente do Estado positivo— como
planejador, produtor direto de bens e servicos e como empregador de
ultimo recurso — comegou adesmoronar-se nos anos 70. A combinagédo
de crescente desemprego e de crescentes taxas de inflacdo ndo podia
ser explicada dentro dos model os da época, enquanto a despesapublica
discricionaria e as generosas politicas de bem-estar eram cadavez mais
vistas como parte do problemado desempenho econdmico insatisfatério.

Foi nessa época que a nogao da falha governamental surgiu, com
tedricos da escolha publica identificando varios tipos de falhas do setor
publico, exatamente como geracOes anteriores de economistas haviam
produzido uma lista sempre crescente de falhas de mercado. As politicas
de nacionalizagdo pareciam proporcionar uma evidéncia inquestionével
do fracasso do Estado positivo. De um pais a outro, empresas de pro-
priedade estatal foram postas na berlinda por ndo conseguirem atingir
seus objetivos sociais, bem como os econdmicos, por suafaltade respon-
sabilizac&o e por sua tendéncia a serem capturadas por politicos e por
sindicatos (Majone, 1996: 11-23).
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N&o importa se essas criticas ndo sdo sempre justas ou empirica-
mente embasadas; o fato € que um nimero crescente de eleitores foi
convencido por elas e se dispds aapoiar um novo model o de governanga
gue incluisse a privatizagdo de muitas partes do setor publico, mais con-
corréncia em toda a economia, maior énfase na economia no lado da
oferta e reformas de longo alcance no Estado do bem-estar.
O fracasso da experiéncia socialista do presidente Mitterand em 1981/
1982 reforgou a visdo de que o redistributivismo keynesiano ja ndo era
possivel em paises que, como a Franga, estdo estreitamente integrados
nas economias européiae mundial.

Ficaaindamaisclaro, hojeem dia, que aglobalizacio e, deforma
mais imediata, a integragdo econdémica e monetéria dentro da Uni&o
Européiaestdo promovendo a erosdo da propriabase do Estado positivo:
seu poder de tributar (ou de tomar emprestado) e de gastar. Assim, 0
artigo 104c do Tratado de Maastricht conclama os Estados-membros a
evitarem déficits governamentais excessivos e exige que a comissao
“monitore o desenvolvimento dasituacéo orcamentaria e do estoque da
divida governamental dos Estados-membros, com vistas a identificar
erros grosseiros’. O paragrafo 11° do mesmo artigo da ao Conselho de
Ministros da Economia e de Finangas a autoridade para exigir que 0s
Estados-membros que tém déficit governamental excessivo “facam um
depodsito ndo gerador de juros, num montante apropriado ... até que o
déficit excessivo tenha sido corrigido, na opinido do Conselho”, e/ou
impor multas.

Ademais, o fato de que somente varidveis monetérias tenham sido
utilizadas para estabel ecer os critérios de convergéncia, gue os membros
da unificacdo devem satisfazer, indica que ndo houve uma verdadeira
troca entre estabilidade de precos, de um lado, e crescimento e emprego,
deoutro (Tsoukalis, 1993: 219). Em suma, o ativismo do Estado positivo é
crescentemente limitado por uma variedade de fatores internacionais,
europeus e domésticos. A natureza e os aspectostemporaisdas primeiras
reacdes em matéria de politicas aguelas limitagdes variaram muito de
pais para pais, mas agora todos 0s governos europeus, inclusive aqueles
das antigas economias centralmente planificadas, parecem estar adotan-
do, grosso modo, 0 mesmo modelo novo de governanca.

3. O crescimento do Estado regulador

O novo model o, que comegou asurgir no fim dosanos 70, inclui a
privatizagdo, a liberalizagdo, a reforma dos esquemas de bem-estar e
também a desregulacdo. Realmente, junto com a privatizagédo, a
desregul acdo é geralmente considerada como umade suas caracteristicas
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mai s distintivas. Paradoxal mente, 0 mesmo periodo assistiu aum cresci-
mento expressivo da formulagdo de politicas reguladoras tanto em nivel
nacional quanto europeu (ver abaixo). No entanto, o paradoxo € mais
aparente do que real. A verdade é que, neste periodo, métodos tradicio-
nais de regulagéo e de controle estavam ruindo sob a presséo de potentes
forgas tecnol 6gicas, econdmicas e ideoldgicas, e foram desmantelados
ou radicalmente transformados. Isto é frequentemente chamado
“desregulacdo”, mas o termo € enganador. O que se observa na prética
nao € um desmantelamento de toda a regulacdo governamental — uma
volta a uma situagdo de laissez-faire que na realidade nunca existiu na
Europa — mas, em vez disso, uma combinac&o de desregulacdo e nova
regulagdo, possivelmente em um nivel diferente de governanca.

Assim, aprivatizacdo dos servicos publicos é normal mente seguida
de regulacéo de precos, enquanto que empresas recentemente privatizadas
perdem sua imunidade preexistente em relacdo as leis de concorréncia
nacional e européia. Realmente, o poder dos operadorestitulares (e antigos
monopolistas) paraexpulsar rivais em potencial do mercado étéo grande
em indUstrias dessetipo, que osgovernostémdeintervir afim delimitélo.
Neste caso, como em outros, 0s concorrentes devem sua existéncia as
limitagOes regul adoras impostas sobre seus maioresrivais.

A desregulacéo também pode significar regulagdo menos rigida
ou restritiva. Por exemplo, arationale para alguma formade interven-
¢do governamental tem sido raramente questionadaem &reas crescente-
mente importantes da regulacao social — meio-ambiente, salde,
seguranga, protecdo ao consumidor. A questdo aqui ndo &, falando em
termos estritos, desregul agéo, mas, antes, como se atingir alguns objeti-
vos reguladores através de métodos menos pesados. Assim, a substitui-
¢do de normas ambientais por cobrangas pela polui¢do ndo elimina a
regulagcdo ambiental, mas apenas introduz diferentes instrumentos de
politica, presumivelmente mais eficazes.

L onge de constituir um desvio datendénciageral no sentido deum
Estado mais enxuto e eficiente, aimportancia crescente da regulagéo na
Europa é melhor entendida como uma conseqliéncia direta dos mesmos
processos que contribuiram parao declinio do Estado positivo. Isto pode
ser mostrado, considerando-se trés desses processos. a privatizagéo, a
europeizacdo da formulagdo de politicas e o crescimento do governo
indireto ou terceirizagdo, a serem discutidos na préxima seco.

Para entender a relagc@o entre a privatizacdo e a regulagdo (mais
precisamente a regulagdo legal administrada por agéncias ou comissoes
independentes), deve-se ter em mente que a propriedade publicatem sido,
historicamente, o modo principal de regulacéo econémicanaEuropa. Em-
bora a existéncia de empresas estatai s remonte ao seculo X V11, seu uso se
tornou disseminado somente no século X1X, com o desenvol vimento dos
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servigos publicos: 0 gés, aeletricidade, a &gua, asferrovias, o telégrafo e,
maistarde, o telefone. Esses setores, ou partes deles, séo monopdlios natu-
rais, produzem bens necessérios, e eram amiUde considerados estrategica
menteimportantes. Dai supunha-se que apropriedade estatal dariaao Estado
0 poder paraimpor uma estrutura planejada a economia, € a0 mesmo tem-
po proteger o interesse publico contrainteresses privados poderosos.
No entanto, aexperiénciaviriamostrar que a propriedade e o con-
trole estatais ndo podem ser considerados a mesma coisa. Realmente, 0
problemade seimpor controle publico ef etivo sobre as grandes empresas
nacionalizadas mostrou-se tao impraticavel que o objetivo principal pelo
qual haviam sido ostensivamente criadas — regular aeconomiaem fun-
¢ao do interesse publico — foi quase esquecido (Majone, 1996: 11-15).
O fracasso da regulacdo através da propriedade estatal explica a
mudanca para um modo alternativo de controle, pelo qual os servicos
publicos e outros setores, considerados importantes ao interesse publico,
s80 deixados em maos privadas, mas sujeitos a regras desenvolvidas e
aplicadas por agéncias especializadas. Essas entidades normal mente séo
criadas por estatuto, como autoridades administrativasindependentes, no
sentido de que lhes é permitido operar foradalinhade controle hierarqui-
co pelos ministérios do governo central. Assim, 0 nexo causal entre a
privatizagdo e aregulagdo legal proporcionaumaimportante explicacéo,
ainda que parcial, para o crescimento do Estado regulador.
Umasegundavariavel explicativaé aeuropeizacao daformulacdo
de politicas, que se traduz na crescente interdependéncia das politicas
domeésticas e supranacionais dentro da Comunidade Européia/Unido
Européia (CE/UE). Este processo complexo ainda é mal entendido, mas
para os fins deste artigo é suficiente chamar a atencéo para dois aspectos
bastante livres de controvérsia: a posi¢ao central daregulagdo naformu-
lacdo européiade politicas, de um lado, e o impacto das politicasdaCE e
seus desdobramentos regul adores sobre os Estados-membros, de outro.
A importancia da normatividade na CE é mostrada, em primeiro
lugar, pel o crescimento quase exponencial, durante as trés Ultimas déca-
das, do nimero de diretrizes e regulamentos produzi dos pel as autoridades
de Bruxelas acadaano. Como resultado, até 1991, a CE estavaintrodu-
zindo no corpo do direito francés maisregras do que as proprias autorida-
desnacionais: estima-se que hoje em diasomente 20% a 25% das hormas
legais aplicaveis na Franca sejam promul gadas pel 0 governo nacional sem
qualquer consultapréviaaBruxelas (Conseil d’ Etat, 1993). No entanto, a
medidaque o programa de mercado Uinico ultrapassou seu apogeu, O Cres-
cimento das diretrizes da CE/UE diminuiu seu ritmo e algumas foram
retiradas em nome da subsidiariedade.
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A regulagdo européia cresceu ndo apenas do ponto de vista quan-
titativo, mastambém qualitativo. Especialmente apartir daL e Européia
Unica, queintroduziu avotacio de maioriaqualificada paraumasérie de
importantes areas de politica, as regras européias freqlientemente tém
sido mais inovadoras que aquelas de todos ou da maioria dos paises da
UE (Majone, 1996: 74-78). Também é importante notar que a expansao
das competéncias da CE/UE permaneceu, em grande medida, limitadaa
regulacdo econdmicae social. Por exempl o, emboraaregulacdo ambiental
da CE hoje inclua mais de 200 pegas de legislacdo (de modo que, em
muitos Estados-membros, o corpo do direito ambiental de origem comu-
nitariaémaior do gue o de origem puramente doméstica), ascompeténcias
européias na érea da politica socia permanecem bastante limitadas.
Voltaremos as razdes para essa expansao sel etiva das competéncias numa
secdo posterior.

E claro, de qualquer maneira, que o crescimento notavel das
regulacfes européias ndo poderia deixar de ter um impacto significativo
sobre 0 desenvolvimento de politicas e institui¢es reguladoras em nivel
nacional. A politica de concorréncia fornece o melhor exemplo deste im-
pacto. Quando o Tratado de Romafoi assinado, somente aAlemanha, en-
tre os membros fundadores, tinhaumale anti-truste moderna e um corpo
regulador forte, o Escritério Federal de Cartéis, paraimplementé-la. Qua
renta anos mais tarde, todos os membros da Unido Européiatém leisde
concorréncia, que se assemelham substancialmente alel européia, e auto-
ridades de concorréncia que estdo estreitamente vinculadas a Diregdo de
Concorréncia (DG 1V) da Comissdo. Realmente, a DG |V recentemente
deu inicio aum projeto de descentralizagdo com o objetivo deter, alongo
prazo, um estatuto comunitério daconcorréncia, aplicado em todaa UE por
umarede que incluaas autoridades nacionais de concorréncia, ostribunais
nacionaise apropriaDG IV.

Uma estratégia de parceria coordenada entre reguladores nacio-
nais e europeus teria sido impensavel mesmo hadez anos. Atualmente €
possivel, porgue surgiu espontaneamente entre os Estados-membrosum
ato nivel de harmonizagdo deleisnacionaisde concorréncia, e porque 0s
regul adores nacionais da concorréncia estdo tornando-se mais profissio-
nais e crescentemente ciosos de sua independéncia para com seus pro-
prios governos (Laudati, 1996).

Embora a evolugdo juridica e institucional ndo esteja téo avancada
em outras areas de formul acdo de politicas reguladoras, pode-se notar uma
tendéncia geral no sentido da harmonizag@o dos enfoques reguladores e
uma estreita cooperagéo entre reguladores nacionais e seus contrapartes
no nivel europeu. O que € ainda mais significativo para o crescimento do
Estado regulador — a delegacéo de poderes importantes no nivel euro-
peu ndo diminuiu, mas naverdade aumentou aimportanciadas politicas
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einstitui¢gdes reguladoras em nivel nacional. Este paradoxo aparente é de
f&cil explicacdo. No sistemade formulagéo de politicas criado pelo Trata-
do de Roma, aimplementagdo da maioria das regras da CE é de respon-
sabilidade dos Estados-membros, que muitas vezes tém de criar novas
entidades, ou pel o menos expandir organi zagdes existentes paraesse fim.
Ademais, em muitoscasos, alel comunitariacrianovas responsabilidades
reguladoras para 0s governos nacionais. Por exemplo: a maioria dos re-
gulamentos ambientais e de protegdo ao consumidor nos paises da Euro-
pa meridional foram desenvolvidos a fim de implementar diretrizes da
CE. Mesmo no Reino Unido, o presidente da Comissdo de Salide e Segu-
ranca recentemente observou que a CE agora deve ser considerada como
0 motor principal dos regulamentos de salide e seguranga que afetam o
Reino Unido, ndo apenas em matéria de segurancga do trabalho, mas em
assuntos envolvendo riscos importantes e na maioria dos assuntos
ambientais (Baldwin, 1996).

Resumindo, a fim de tomar parte ativa na formulagdo de todas
essas novas regras em Bruxelas, e entdo implementéa-las internamente,
os Estados-membros foram forgados a desenvolver capacidades regula-
doras numa escala sem precedentes. Assim, 0 desenvolvimento da CE
como Estado regulador influenciou fortemente umaevol ucéo paralelanos
Estados-membros.

4. A faceinternado Estado regulador

A mudanc¢ado governo direto parao indireto ou por aproximagao
(Seidman e Gilmour, 1986) é aterceira causaimportante do crescimen-
to do Estado regulador, mais precisamente, do crescimento do que Hood
e James (1996) chamaram a face interna do Estado regulador. Aspec-
tos familiares dessa evolucdo incluem: a descentralizagéo e a
regionalizagdo administrativas, a divisdo de entidades antigamente
monoliticas em unidades com uma unica finalidade e com orgamentos
proprios; a delegacéo de responsabilidade pela prestagdo de servigos a
organizacOes privadas, lucrativas ou sem fins lucrativos, e a entidades
ndo-ministeriais que operam fora do quadro normal do Poder Executi-
vo; licitagBes e outros arranjos contratuai s, ou quase-contratuais, com-
petitivos, através dos quais os poderes para elaborar orgamentos e
tomar decisdes sdo delegados a compradores que, em nome de seu
grupo de clientes, compram servicos dos prestadores que oferecem o
melhor value for money.

Um exemplo importante é o programa briténico “Préximos Pas-
sos’, cujamaior realizacdo foi aquebrado servico pablico unificado. Trés
anosdepoisdoinicio do programa, maisde 50% dos funcionarios publicos
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haviam passado de departamentos ministeriai s paraagéncias, que podem
ou nao vir aser privatizadas, e, ao fim de 1994, cercade 62% dosfuncio-
narios publicos o haviam feito. Como assinala Dowding, embora tenha
havido agéncias anteriormente, adiferencaprincipal entre essaseasagén-
cias do programa*“ Préximos Passos’ é o acordo-quadro negociado entre
aagéncia e o departamento central. Esse acordo pode ser visto como um
plano empresarial que estabelece objetivos atuais e futuros, arranjos fi-
nanceiros, condi¢oes basicas de emprego e os procedimentos revisados,
através dos quais o departamento (ministério) central monitoraraaagén-
cia(Dowding, 1995: 75).

O governo indireto envolve ndo apenas uma estrutura de respon-
sabilidades, mas também novas formas de control e e de responsabilizacéo.
Se osformuladores de politicadesejam controlar ou influenciar asagéncias
e outras organizagBes que operam com certa autonomia, devem fazé-lo
através de arranjos contratuais e por meio de regras e regulamentaos: “0
governo através daregul acdo é o concomitante inevitavel do governo por
aproximagado” (Seidman e Gilmour 1986: 128).

Num sistemade governo indireto, agestéo, cadavez mais, tende
aser identificada mais com aregulagdo de terceiros, que proporcionam
os bens e servigos, do que com aresponsabilidade e aresponsabilizac&o
pela prestacdo de servicos. Como assinalam Hood e Scott, a terceiri-
zacdo, a delegacdo a entidades ndo-ministeriais e a contratualizag&o
(na qual compradores e prestadores operam através de contratos for-
mais ou, pelo menos, através de quase-contratos, mesmo ambos sendo
organizagles publicas) levaram entidades internas de regulacéo a ter
uma agdo mais penetrante. Assim, os Comissérios do Servigo Publico,
originalmente criados para organizar o recrutamento “por mérito” de
funcionarios publicos, tém constantemente aberto méo do lado
operacional do recrutamento, e seu papel principal, nos termos de uma
“Ordem de Conselho” de 1995, tornou-se o de um regulador que esta-
belece normas e verificagdes de controle de qualidade (Hood e Scott,
1996: 13-14). Também nos termos do programa “ Proximos Passos’, a
regulamentacdo da prestacdo do servico publico esta surgindo como
uma das fungdes-chave dos ministérios centrais.

A Comunidade Européia proporcionaum exempl o interessante de
governanca indireta na area da padronizacdo técnica. A partir do novo
enfoque delineado no White Paper de 1985 sobre a conformacgdo do
mercado interno (Comissao das Comunidades Européias, 1985), asdire-
trizes européias agora se restringem a estabelecer as exigéncias essen-
ciais que os produtos devem satisfazer. Essas exigéncias essenciais
compreendem, sobretudo, a protecéo da salde, da seguranca, do meio-
ambiente e do consumidor. A especificacdo de normas pormenorizadas
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€ delegada a entidades normativas européias. Comité Européen de
Normalisation (CEN), Comité Européen de Normalisation
Electrotechnique (CENELEC), e European Telecomunications
Sandards Institute (ETSl). Essas séo associagdes de direito privado
das organizacOes de padronizacdo dos Estados-membros.

As relactes entre a Comissdo da CE e as entidades de padroniza-
¢do européias sdo reguladas de forma contratual. Assim, os arranjos
contratuais entre a Comisséo e a CEN/CENELEC especificam que as
propostas da Comissdo para harmonizagéo técnica devem referir-se
explicitamente a normas estabel ecidas por agquel as organizages. Também
se esperaque a Comissao apdie ativamente 0 uso de normas européias nos
ambitos doméstico e internacional. Por sua parte, a CEN e a CENELEC
assumem a responsabilidade por assegurar que suas normas estaréo de
acordo com as exigéncias essenciais das diretrizes da CE. Em caso de
davidas quanto a conformidade, o assunto é encaminhado a um comité
permanente, que é uma junta consultiva da Comissdo. Além disso, as
entidades de padronizag&o garantem o direito de todas as partes interes-
sadas (usuériosdaindustria, sindicatos, consumidores, agéncias estatais)
participarem do processo de estabel ecimento de normas, e, em especial,
o direito da Comisséo de ser convidada a todas as reunides dos comités
técnicos. Em resumo, nos termos da nova abordagem, a Comisséo abriu
m&o do lado operacional da harmonizac&o técnicae, em vez disso, assu-
miu aresponsabilidade pelo monitoramento da qualidade e dajusticado
processo de criagdo de normas em nivel europeu.

Antes de ir adiante, pode ser Util resumir-se a argumentacéo de-
senvolvidaatéagora. No espirito datese de Chandler, identificamosuma
“concatenacdo de vérias estratégias basicas’ conducente ao crescimen-
to do Estado regulador em seu duplo papel de reguladora externo, ou de
mercado, e de regulador interno. Discutiu-se trés grupos de estratégias: a
privatizagéo, a liberalizagdo e a reforma reguladora (desregulacéo); a
adaptacdo das politicas e institui¢cbes domésticas para aprofundar a
integracdo européia e a mudanga para o governo indireto. Durante as
duas Ultimas décadas, todos os governos da Europa ocidental adotaram
essas estratégias, embora o0 tempo, a velocidade e a determinacéo de
suas escol has tenham variado muito de pais para pais. Dai as adaptacfes
estruturais necessérias para atender as demandas politicas e administra-
tivas das novas estratégias ndo sdo igualmente bem desenvolvidas na
Europa inteira. A tendéncia geral, contudo, é razoavelmente clara, e é
dessa tendéncia, mais do que de acontecimentos especificos de paises,
gue trata a segunda parte do artigo (Quadrol).
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Quadro 1: Comparando dois modelos de governanga

M odelos

Itens compar ados

Estado positivo

Estado regulador

Funcdes principais

Redistribui 3o, estabilizacdo
macroecondmica.

Corrigir falhas de mercado.

Instrumentos

Tributacdo (ou tomar fundos
emprestados) e dispéndio.

Formulagéo de regras.

Arena principal de conflito
politico

Alocagdes orgamentdrias.

Revisdo e controle da
formulag8o deregras.

InstituigBes caracteristicas

Parlamento, departamentos
ministeriais, empresas
nacionalizadas, servigos de
bem-estar social.

Comissdes parlamentares,
agéncias e comissdes
independentes, tribunais.

Atores-chave

Partios politicos, funcionérios
publicos, grupos corporativos.

Movimentos em prol de
questfes singulares,
reguladoras, peritos, juizes.

Estilo de paliticas Discricionério. Limitado por regras, legalista.
Cultura de politicas Corporativista. Plurdlista
Responsabilizag&o politica Direta Indireta

5. Tributacdo e despesa x criacdo deregras

A maioria das diferencas estruturais entre o Estado positivo e 0
Estado regulador podem ser examinadas retrospectivamente, em Gltima
andlise, em relagdo a uma distin¢do entre duas fontes de poder gover-
namental: a tributagdo (ou tomar fundos emprestados) e a despesa, de
um lado, e a criagdo de regras, de outro. Em termos concretos, esta é
uma distingéo entre politicas que exigem o dispéndio direto de recursos
publicos e as politicas reguladoras. O ponto crucia € que as limitagdes
orcamentérias tém impacto muito reduzido sobre a elaboracdo de regras,
enguanto o tamanho de programas de despesa direta ndo-reguladores é
determinado por dotagdes orcamentérias e, assim, pelo nivel de receitas
tributérias do governo.

O orgcamento publico € uma limitagdo leve que se impde aos
formuladores de regras, porque o custo real dos programas reguladores
nao é absorvido pelos reguladores, mas por aquel es que tém de obedecer
aregulacdo. Nas palavras de Christopher De Muth (1984 25), um antigo
administrador em assuntos regul adores na Reparticdo de Gestéo e Orga-
mento dos Estados Unidos da América:

“As cifras de orcamento e de receita sdo bons resumos do que
esta acontecendo nas politicas de bem-estar social, de defesa ou
tributérias, e podem ser utilizadas para comunicar, de maneira

RSP

15



eficiente, com o publico em geral sobre o conflito dos grupos de
interesse relativo, programa por programa, ... No mundo da
regulacdo, todavia, onde o governo comanda, mas gquase tudo
ocorre naeconomiaprivada, geralmente nos faltam bons nimeros
agregados para descrever o que esta sendo “tributado” e
“dispendido” na busca da implementac&o das politicas publicas.
Em vez disso temos listas, listas infindaveis de projetos que o
governo gostaria que outros assumissem.”

E impossivel exagerar na significacio dessa diferenca estrutural
entre as politicas reguladoras e aquel as que envolvem o dispéndio direto
de recursos publicos. A distingdo € especialmente importante no nivel
europeu, umavez que nao apenas 0s custos econdmicos, mas também os
custos politicos e administrativos daimplementacéo das regras européias,
sd0 absorvidos, direta ou indiretamente, pel os Estados-membros. Real -
mente, as caracteristicas estruturai s da elaboragéo de politicasreguladoras
explicam o viésregulador daelaboracao daspoliticascomunitarias (Majone,
1996: 64-66).

Resumidamente, a explicagdo € a seguinte. A despeito do cresci-
mento significativo em anos recentes, o or¢camento da UE representa
apenas 2,4% de toda a despesa dos setores publicos dos Estados-mem-
bros e menos de 1,3% do produto interno bruto da Uni&o. Por compara-
¢ao, entre 45% e 50% da riqueza produzida nos Estados-membros sdo
gastos pelos governos nacionais e locais. O or¢gamento da UE ndo é ape-
nas muito pegqueno, mastambém é rigido: mais de 50% do total das dota-
¢Oes consistem de despesas obrigatérias. Esses recursos vao, em sua
maioria, paraapoliticaagricolacomum e paraum punhado de programas
redistributivos. O que resta é insuficiente para sustentar iniciativas de
grande escalaem campos politicamente atraentes, como a politicaindus-
trial, programas de bem-estar social e de criagdo de empregos, pesquisa
ou inovagdo tecnol 6gica. Em vistadestaslimitagdes, ainicamaneirapela
qual aComissdo Européia pode aumentar a suainfluénciaéexpandindo o
escopo de suas atividades de regulacdo: a elaboracdo de regras coloca
muito poder nas maos das autoridades de Bruxelas, a despeito das edtritas
limitacBes orcamentarias impostas pel os Estados-membros. Em outras pa
lavras, uma vez que a CE néo tem o poder independente de tributar e de
dispender, ela poderia aumentar suas competéncias somente através do
desenvolvimento de um tipo quase que puro de Estado regulador.

M odel os recentes do comportamento burocréti co proporcionam ou-
tro exemplo daimportancia de se distinguir entre regulagéo e outros tipos
de daboracdo de politicas. Um dos mais conhecidos model os de escolha
publica da burocracia parte do pressuposto de que os funcionérios tentam
maximizar as dimensdes dos orcamentos de suas agéncias. Segundo este
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modelo, a maximizac&o de orgamento é possivel porque os gestores das
agéncias conhecem o custo verdadeiro de produgdo de um bom nivel de
servigos, enquanto que o Parlamento e outros 6rgdos supridores de fundos
ndo dispdem dessetipo deinformagéo (Niskanen, 1971). Conforme assina
laDunleavy (1991), no entanto, Niskanen desenvolveu seu model o levando
em conta agéncias que administravam programas de despesa direta. A
maximizacao orcamentaria pode ser uma hip6tese plausivel paraessetipo
de agéncia, mas, pelas razdes dadas acima, ndo 0 sio para agéncias regu-
ladoras. Realmente, as teorias econdmicas da regulacdo ndo fazem qual-
guer uso da hipétese da maximizacdo dos or¢camentos ao modelar o
comportamento dos reguladores. Segundo tais teorias, os reguladores
maximizam sua utilidade, ndo através do ocultamento da funcéo custo —
queconsiste, em grandemedida, decustosde pessoa, que 0 6rgéo financiador
pode estimar com razoavel exatidao — mas, antes, fornecendo beneficios
reguladores a varios grupos de interesse (Majone, 1996: 31-34).

A auséncia de uma limitagdo orcamentaria geradora de obriga-
¢Oes para a elaboracédo de politicas reguladoras tem vérias conseqién-
ciasimportantes. Em primeiro lugar, nem o Parlamento nem o governo
determinam sistemati camente o nivel geral de atividade reguladorapara
um dado periodo. Em segundo, nenhuma reparticéo é responsavel por
estabelecer prioridades em matéria de regulacdo de todo o governo.
Finalmente, embora os programas gque envolvem despesa sejam regu-
larmente objeto de auditoria, nenhum controle deste tipo é exercido
sobre programas reguladores. Numa tentativa de corrigir esses proble-
mas, alguns analistas daregulacéo aventaram aidéia de um “orgamen-
to regulador” (Litan e Nordhaus, 1983). Neste contorno basico, esse
orcamento seria estabel ecido para cada agéncia, talvez comegando-se
com um orgamento total (nacional), e alocando-o entre as diferentes
agéncias. Segundo asintencdes de seus defensores, o0 orcamento regula-
dor clarificariaos custos de oportunidade de adotar-se um regulamento
e, assim, incentivar a eficiéncia em termos de custos. A consideracéo
simultanea de todos 0s hovos regulamentos também permitiria que seu
impacto conjunto sobre setores especificos e sobre a economia, como
um todo, fosse levado em conta.

A Reparticdo de Orgcamento e Gestdo (OMB) dos Estados Unidos
aplicou aidéiaem base experimental, aparentemente com bons resultados.
O que é importante para nds, no entanto, ndo é o sucesso dessas ou de
outras propostas para melhorar o processo regulatério, mas o que esse
debate sugere: no Estado regulador, o contexto politico mudadaarenatra-
dicional do processo orcamentério para uma nova arena onde a jurisdicdo
sobre o exame e controle do processo regulatério proporciona a principal
fontede conflito. Segundo Seidman e Gilmour (1986: 129-131), Reaganfoi o
primeiro presidente dos Estados Unidos a perceber claramente o significado
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da regulacdo num governo que dependia crescentemente de agéncias que
operavam fora do Poder Executivo normal; e entender que a revisio das
regulagBestomariao lugar darevisio orcamentériatradicional, umadasprin-
cipais ferramentas gerenciais disponiveis para o gestor de cada agéncia.

Dai a crescente importancia da OMB, que se localiza no Escritério
Executivo, como uma espécie de “ Camara de Compensagao Reguladora’.
A Portarian® 12.291, de 17 defevereiro de 1981, determinou que deveria
ser aplicado um teste de custo-beneficio a todas as mais importantes
regras e regulamentos, dando a OMB o poder de estabelecer os critérios
para a determinagéo de quais regras e regulamentos eram “mais impor-
tantes’. A méo daOMB foi reforgada aindamais pela Portarian® 12.498,
de 4 de janeiro de 1985, que exige que cada agéncia se submeta a uma
“viso geral de suas poaliticas reguladoras, metas e objetivos por ano de
programa, bem como informacdes rel ativas a todas as agdes reguladoras
significativas daagénciaem fase de planejamento ou de implementag&o...
conforme o diretor (OM B) considere necessério desenvolver o programa
regulador daadministracéo” (Ibidem, 131).

O Congresso dos Estados Unidos se op0s fortemente, emboraem
Ultima analise sem sucesso, a esse monitoramento centralizado do pro-
cesso regulador. Seidman e Gilmour concluiram que, embora no passado
adisputa entre o presidente e 0 Congresso pelo poder de dirigir as politi-
cas publicas tenha centrado sobretudo em questdes rel ativas a al ocagbes
orcamentérias e aestruturado Poder Executivo, agorao principal conflito
giraem torno do controle da normatividade.

Isto ocorre de maneira ainda mais intensa na Unido Européia,
onde o contraste entre os Estados-membros e o Executivo da CE, em
termos das al ocagBes orgamentérias, empalidece em comparagdo com
o conflito sobre 0 escopo, o0 nivel e os métodos de criagdo de normas. O
Tratado de Maastricht é apenas 0 mais recente estadgio de uma luta
constante pelo controle da regulagéo européia. Assim, embora a Lei
Européia Unica tenha ampliado consideravelmente os poderes regu-
ladores da Comisséo, o tratado freqiientemente exclui a harmonizag&o
das leis dos Estados-membros em novas areas de competéncia comu-
nitaria. Muitas disposi¢des novas dao aimpressdo de que seu objetivo
primordial ndo é tanto legitimar o poder regulador da CE em alguns
NOVOS campos, Mas, antes, assegurar que este poder ndo seja usado
além de certos limites — uma impressao que € apenas reforcada pela
inclusdo do principio dasubsidiariedade no Tratado. Ademais, asdecla-
ragOes anexadas ao tratado sobre transparéncia e acesso a informagéo
e sobre aavaliagdo em termos de custo-beneficio de propostas da Comis-
s80 deveriam ser vistas como parte do mesmo esforgo por monitorar,
de maneiramais proxima, o processo regulador.
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6. Daburocraciacentralizada
ao modelo de agéncias

Entre as consequiéncias estruturais mais 6bvias da mudanga para
um modo regulador de governanca, figura a ascensdo de uma nova
classe de agéncias especializadas e de comissfes que operam autono-
mamente em relagdo ao governo central. A redistribui¢éo derendae a
gestéo macroeconémica exigem um alto nivel de centralizagdo nafor-
mulag&o de politicas e naadministragdo. Dai um servico publico unifi-
cado, grandes empresas hacionalizadas e burocracias do bem-estar social
expandidas serem institui¢Oes caracteristicas do Estado positivo. As
demandas administrativas do exercicio da normatividade, todavia, sdo
bastante diferentes. Essas demandas s&o melhor atendidas por organi-
zacOes flexiveis e altamente especializadas que gozem de autonomia
consideravel no processo de tomada de decisdes: as agéncias regul ado-
ras independentes.

Osdefensoresdo model o de agéncias, por vezes, argumentam como
se 0 model o fosseincondicionalmente superior aos métodostradicionaisde
elaborar e implementar politicas. Isto ndo é verdade, evidentemente. Por
exemplo, as paliticasredistributivas, ou politicas que tenham conseqliéncias
expressivasem termosde redistribui 8o, deveriam permanecer sob o controle
direto dos dirigentes politicos. O modelo de agéncias sb € aplicavel em
areaslimitadas, masimportantes, como as daregul acao econémicae social
e outras atividades administrativas em que conhecimentos e experiéncia
especificos e reputacdo sejam a chave para maior eficécia.

Nessas areas, as agéncias independentes gozam de duas vanta-
genssignificativas. conhecimentos e experiéncia especificos e a possibi-
lidade de assumir comprometimentos dotados de credibilidade politica. A
fé naforca dos conhecimentos e experiéncia especificos como motor da
melhoria social — a especificidade técnica que nem legisladores nem
tribunais nem generalistas burocréticos presumivelmente possuem —
sempre foi uma fonte importante de legitimidade para os reguladores,
especia mente nos Estados Unidos. Segundo escritores daeraNew Deal,
tais como Merle Fainsod quando jovem (1940: 313), as comissdes regul a-
doras surgiram e se tornaram instrumentos importantes da governanca
precisamente porque o Congresso e os tribunais se revelaram incapazes
de satisfazer ao “ grande imperativo funcional” da especializagdo. Asco-
missdes independentes se “ auto-el ogiavam porque of ereciam apossibili-
dade de atingir aespecializacdo e aexperiénciaespecificas no tratamento
de problemas especiais, umarelativaliberdade com rel aco asexigéncias
dapoliticapartidériaem suaconsideragéo dos assuntos e asua cel eridade
no trato dos mesmos’. James Landis (1996 [1938]: 23), um dos mais
conhecidos estudiosos e especialista da regulacéo nos Estados Unidos,
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escreveu que “as demandas por conhecimentos e experiéncia especifi-
Cos, por uma continuidade de preocupagdes, ..., levam naturalmente &
criagdo de autoridades limitadas em sua esfera de agdo para as novas
tarefas que o0 governo deve empreender”.

Certamente, os defensores das comissdes independentes da época
do New Deal, conforme diz Fainsod, sabiam que os conhecimentos e
experiénciaespecificos daburocraciareguladorando estédo semprelivres
desuspeitas. Aindaassim, elesjustificavam acriagcdo das comissdes pela
maior facilidade no recrutamento de peritos ou especialistas para uma
agénciaindependente do que para departamentos (ministérios) do Poder
Executivo. 1sso pode ser menos verdadeiro atualmente, quando os
mini stérios rotineiramente recrutam peritos de alto nivel e podem contar
com extensas redes de consultores. A verdadeira vantagem comparativa
das agéncias independentes € a combinagdo de conhecimentos e
experiéncia especificos com a “continuidade de preocupacdes”
mencionada por Landis.

A continuidade de politicas é notoriamente dificil de se conseguir
numa demacracia, que € umaformade governo pro tempore. O limite de
tempo imposto pela necessidade de eleicBes com interval os regulares €
um constrangimento forte que se impde ao uso arbitrario, por parte dos
vencedores das disputas el eitorais, dos poderes com queinvestem oselei-
tores. No entanto, a segmentac&o do processo democrético, em periodos
de tempo relativamente curtos, tem sérias conseqiiéncias sempre que o
problema enfrentado pela sociedade exigir solugdes de longo prazo. Na
expectativa da alternancia, os politicos tém poucos incentivos para de-
senvolverem politicas cujo sucesso, se houver, vird depois da préxima
eleicdo. Assim, é dificil para os dirigentes politicos se comprometerem
com credibilidade e com estratégias delongo prazo. O problemado compro-
metimento é ainda mais agravado pelo fato de, no processo de tomada
coletiva de decisfes, haver muitas maiorias possivels cujas preferéncias
respectivas ndo necessitam de ser consistentes. Novamente, uma vez
que os“direitosde propriedade politica’ sdo atenuados— umalegidatura
ndo pode obrigar a sua subseqguiente, e um governo ndo pode comprometer
outro governo — as politicas publicas sempre so vulneraveis e renegadas,
e consequientemente lhes falta credibilidade.

Uma solucéo importante para o problema do comprometimento
consiste em delegar os poderes de elaboragdo de politicas a institui¢des,
como 0s bancos centrais independentes e as agéncias reguladoras, ou
mesmo a autoridades supranacionais, como a Comissao Européia. Seja
em nivel nacional ou supranacional, a l6gica da delegacéo € sempre a
mesma. Nas palavras de Gatsios e Seabright (1989: 46), “ adelegacéo de
poderes reguladores a alguma agéncia diferente do préprio governo é ...
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mel hor entendi dacomo um meio através do qual osgovernospodem com-
prometer-se com estratégias de regulacéo que ndo teriam credibilidade
na auséncia dessa delegacdo. E uma questdo aberta, em qualquer caso
especifico, se 0 comprometimento € mais eficazmente obtido por delegacéo
a agéncias nacionais ou supranacionais’.

O que distingue o modelo de agéncias do modelo burocratico
tradicional, entéo, € a combinacéo de conhecimentos e experiéncia
especificos e independéncia juntamente com a especializa¢do, numa
gama bastante estreita, de questdes de politica. Pois bem, o contraste
entre agéncias especializadas e burocracias generalistas tem uma
anal ogiainteressante com a maneira pela qual as legislaturas organi-
zam seu trabal ho através de comissdes e subcomi ssbes especializadas.
O sistema de comissdes mais antigo e mais plenamente desenvolvido
€ 0 do Congresso dos Estados Unidos. As comissfes parlamentares
tém jurisdi¢&o quase monopolitica sobre um pequeno conjunto de ques-
tBes de politica. Isto inclui o poder de fazer propostas, bem como po-
deres de veto sobre propostas feitas por legisladores que ndo facam
parte da comissdo relevante. Assim, as comissoes permitem que seus
membros tenham influéncia extraordinaria sobre um subconjunto de
politicas. As comissbes parlamentares tendem a adotar um estilo de
tomada de decisdes ndo-partidario e aberto a solugdo de problemas,
em vez do estilo tradicional da barganha que caracteriza as politicas
distributivas (Krehbiel, 1992).

O sistema de comi ssdes ndo esta tdo bem desenvolvido namaioria
dos Parlamentos europeus, mas a situacdo estd se modificando rapida-
mente. Assim, embora as comissdes seletas do Parlamento britanico
costumassem ser obscuras e bastanteindcuas (Craig, 1994), recentemente
a revista The Economist pdde escrever sobre uma revolugdo silenciosa
gue estatransformando o Parlamento: “ Seu verdadeiro trabalho jando se
realizano plenério da Camarados Comuns, onde o debate ... selimitaao
bate-boca partidério ritual. A acdo mudou-se para o andar de cima, para
as comissoes sel etas compostas de todos os partidos, onde os parlamen-
tares agora centram seus esforgos no sentido de fazer responsabilizar o
Poder Executivo” (12 margo de 1994, p.47).

As similaridades estruturais entre o sistema de comissdes e o
modelo de agéncias explica realmente porque o controle politico das
agéncias regul adoras é exercido em grande medida através de comissdes
de supervisdo. Uma explicacgéo tedrica poderia ser desenvolvida, como
segue. A teoria do agente-principal prevé que, entre os responsaveis
politicos das agéncias estatutérias, os legisladores seriam os mais
influentes. Isto porque sdo o0s estatutos que criam as agéncias e
proporcionam a estrutura de incentivos que deveria minimizar a
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divergénciaentre asintengdes | egislativas e os resultados em termos de
regulacdo. A teoria também pressupde, entretanto, que ainformagéo &
distribuida de maneira assimétrica. Os agentes normalmente tém mais
informagdo do que seus superiores sobre os pormenores das tarefas a
eles confiadas e sobre suas proprias preferéncias, capacidades e acles.
Dai eles poderem aproveitar-se do alto custo da mensuracdo de suas
caracteristicas e de seus desempenhos para se dedicarem a comporta-
mentos oportunistas.

Parareduzir esses custos das agéncias, os |egisladores ndo ape-
nas criam um sistema adequado de incentivos, mas também julgam
ser de seu interesse criar mecani Smos especiais paramonitorar o com-
portamento de seus agentes. As comissdes legislativas, que tém quase
jurisdi¢cdo monopolitica sobre um pequeno subconjunto de politicas,
s80 esses instrumentos de monitoramento. O apoio empirico a esta
concluséo é suprido por varios estudos norte-americanos. Assim,
Weingast e Moran (1983) utilizaram dados anuais sobre decisdes da
Comissdo Federal de Comércio (FTC) paramostrar que as preferéncias
em matéria de politicas das comissdes parlamentares, que tém
responsabilidades de superviséo, desempenham um papel importante
na determinagdo das aces da agéncia: mudancas nas preferéncias
das comissBes sdo 0 que provocam mudangas na politicadas agéncias.
De modo semelhante, numa histéria pormenorizada, legislativa e
juridica, daelaboracao de politicas anti-truste de 1969 a 1976, Kovacic
(1987) sustenta que a FTC, em vez de ignorar as preferéncias parla-
mentares, conforme sugerem teorias mais antigas sobre os limites do
controle politico daburocracia, narealidade, escolheu programas que
fossem consistentes com as preferéncias em matéria de politicas de
sua comissao supervisora e a elas positivamente reativas. Um estudo
muito pormenorizado de sete agéncias reguladoras, de fins dos anos
70 até a maior parte dos anos 80, chegou a conclusdes semelhantes
(Wood e Waterman, 1991).

Como aregulacdo legal € uma praticamuito maisrecente naEuro-
pa, ainda ndo foram feitos estudos comparéveis das relacles entre as
agéncias e as comissdes parlamentares, nem em nivel nacional nem em
nivel comunitéario. No entanto, as provas empiricas disponiveis parecem
indicar que, também deste lado do Atlantico, as comissdes parlamentares
estdo comegando a desempenhar um papel importante na conformac&o
das atividades das agéncias estabel ecidas por lei, especiamente através
do processo de nomeac&o e através da condugdo de audiéncias de super-
visdo. Por todas essas razfes, no Quadro 1, as comissdes parlamentares
foram rel acionadas entre asinstitui¢des caracteristicas do Estado regula-
dor, juntamente com as agéncias e os tribunais.
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7. Novos ator es, estilos
diferentesde governanca

Além das novas estruturas organizacionais e dos novos arranjos
institucionais, a mudanca do Estado positivo para o Estado regulador
acarreta o surgimento de novos atores na arena politica, ou pelo menos
uma redistribuicdo significativa do poder entre velhos atores. Por
exemplo, tem sido sustentado gue “o crescimento do Estado regulador
transformou o Unico poder ndo eleito do estado, o Judiciério, de um
arbitro relativamente neutro num protagonistaativo do jogo administra-
tivo” (Seidman e Gilmour, 1986: 132).

Realmente, o envolvimento dos tribunais na administragcéo e na
formulac&o de politicas é talvez a conseqliéncia mais importante do
crescimento do Estado regulador. Quando a administracéo direta é
substituida por relagdes contratuai s com prestadores de servigos mais ou
menos independentes, ja ndo € mais possivel resolver disputas através
dos canais hierérquicos. O que costumava ser uma série de conflitos
burocraticos internos passa a ser “externalizado”, conduzindo ao litigio
nos foros apropriados. No entanto, uma vez que 0s juizes aceitam a
adequabilidade de seus tribunais como locais para a solugdo de disputas
entre agentes normativos governamentais e agentes autbnomas, eles se
tornam atores significativos, asvezes os mais significativos, do processo
adminigtrativo (Ibidem, 136).

O papel dosjuizes éigua mente essencial com relagdo aregulagéo
eaosmercados. Aqui, novamente, aexperiéncianorte-americana € muito
instrutiva. Nos Estados Unidos, o processo de tomada de deciséo das
agéncias reguladoras foi em grande medida plasmado pelos tribunais.
Desde a aprovagéo da Lel sobre Procedimentos Administrativos Fede-
rais (APA), em 1946, atomada de decisdes em matériareguladora pas-
sou por um processo de judicializagcdo de grande alcance. Nos termos
daAPA, as decisdes das agéncias passaram a assemel har-se em muito
as decisdes judiciais, inclusive devido a existéncia de um processo
contencioso para a obtencdo de provas a partir das partes contendoras,
e da necessidade de um registro escrito para servir de base as decisdes
das agéncias. Essas exigéncias facilitaram muito o exame judicial das
decisBes administrativas. Por outro lado, as exigéncias da APA para
fins de criagdo de normas eram menos estritas. Essas diferengas ndo
influiram muito, a medida que muito da regulagdo era do tipo que esta-
belece taxas e atribui licencas e que, assim, dependia em grande medi-
dade decisdes. No entanto, quando acriagdo de regras (por exemplo, o
estabel ecimento de normas e padrdes) tornou-se muito mais importante
com o crescimento daregulagdo socia nos anos 60 e 70, ostribunais pron-
tamente comecaram a desenvolver um grande corpo de novas regras de
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procedimento e de padrdes e normas de exame judicial (Shapiro, 1988).
Em resumo, a politica e as politicas de regulagdo nos Estados Unidos
ndo podem ser entendidas sem se levar em conta o papel dos tribunais
e, em especial, a possibilidade sempre presente do exame judicial das
decisbes das agéncias.

Na Europa, também, o crescimento da regulacdo esta dando aos
tribunais um novo papel no processo de elaboracdo de politicas. Isto €
especialmente evidente em nivel comunitério. JA no inicio dos anos 60,
uma série de decisdes marcantes da Corte Européia de Justica (ECJ)
conseguiu fazer passar o exame das leis dos Estados-membros da esfera
do direito internacional para aquelado direito constitucional. Segundo a
Corte, os tratados fundadores ndo sdo simplesmente acordos no ambito
dodireito internacional, mas criam um regime constitucional. Dai, os pré-
prios tratados, bem como leis comunitérias promulgadas sob o império
dos mesmos, tém precedéncia sobre o direito internacional e tém efeitos
diretos sobre os Estados-membros (Shapiro, 1992; 126).

Os poderes da ECJ, para exercer arevisdo constituciona e admi-
nistrativa sobre todas as leis comunitérias e sobre muitas leis dos Esta-
dos-membros, estdo agora bem estabelecidos. Um determinado uso de
tais poderes afetou profundamente a formulagédo de politicas em nivel
nacional e comunitario. Assim, afamosadecisdo sobre 0 Cassisde Dijon,
de 1979 — pela qual a ECJ determinou que os Estados-membros ja ndo
podiam evitar a promocgédo da comercializagcdo dentro de suas fronteiras
de um produto legal mente fabricado em outro Estado-membro — intro-
duziu uma nova fase na formulagdo de politicas de regulacéo da CE,
caracterizada por uma énfase reduzida na harmonizagéo das regul acbes
nacionaise por umamaior aderénciaao principio do reconhecimento matuo.

Discutir este principio vai além do propésito deste artigo, mas, a
fim de dar umaidéia do impacto préatico da decisdo da Corte, pelo me-
nos duas consequiéncias deveriam ser mencionadas. Em primeiro lugar,
0 reconhecimento mutuo acarreta umaenorme expansao das regul agoes
da CE, que agora incluem ndo apenas as decisdes e estatutos aprova-
dos pelo Conselho da CE, mas também todas as medidas reguladoras
adotadas pel os varios Estados-membros — no ponto em que essas me-
didas afetam alivre circulagdo de bens, servicos e pessoas no mercado
europeu. Em segundo, o reconhecimento muatuo criaum sistemade con-
corréncia entre as regulacdes dos Estados-membros. Desde o caso
Cassis de Dijon, as regulagdes nacionais que satisfazem algumas exi-
géncias basicas comuns se aplicam atoda UE; portanto, osindividuose
as atividades econdmicas tenderdo a se mudar para 0s paises que ofe-
recam o ambiente regulador mais favoravel. Isto & uma ilustragéo
marcante do impacto de decisdes judiciais sobre aformul agéo de politi-
cas reguladoras na Europa.
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Os especidlistas e os reguladores constituem outro grupo impor-
tante de atores. A regulagéo depende largamente do conhecimento cien-
tifico de engenharia e de economia, que, conformejaaobservamos, sempre
foi umafonte delegitimidade das agéncias reguladoras serem o repositério
de conhecimentos e experiéncias especificos. Tanto os defensores quan-
to os oponentes de medidas reguladoras especificas normalmente
verbalizam seus argumentos nalinguagem da*“ ciénciadaregulacdo”, mais
do que nalinguagem maistradicional do interesse ou dapoliticaclassista.
Paradoxalmente, o préprio fato de que a base cientifica é muitas vezes
incertae contestavel tende aaumentar o papel dos especialistas em todos
0s estégios do processo regulatério.

Em parte, devido aessadependénciacom rel agdo aos conhecimentos
e experiéncia especificos, os reguladores gozam de mais poder e discricdo
gue outros administradores. Eles também fazem frente a uma estrutura
diferente de incentivos profissionais e de carreira. Os chefes das agéncias
reguladoras tém uma agenda bem definida, e seu sucesso € medido pela
guantidade de itens da agenda que conseguem materializar. Centrar-se em
objetivos reguladores especificos — sgja fazendo aplicar-se leis sobre
concorréncia, melhorando a qualidade ambiental, seja protegendo os
interesses econdmicos ou de salde dos consumidores — ndo apenas
favorece um nivel mais alto de profissionalizac8o que é possivel para
generalistas burocréticos, mas também facilita a responsabilizacéo pelos
resultados — um ponto gque retomaremos na segdo seguinte.

Assim como as agéncias reguladoras centram sua atencdo numa
Unicatarefa, os novos grupos pluralistas que agem intensamente no Esta-
do regulador se concentram cada um numa Unica questdo — 0 meio-
ambiente, a defesa do consumidor, direitos civis, questdes de género. E
instrutivo comparar-se esses grupos ndo-econdmicos e preocupados com
questdes Unicas com 0s grupos de interesse empresariais que até recen-
temente desempenhavam um papel tdo importante na formulagéo de po-
[iticas macroecondmicas na Europa. Em paises onde um Unico grupo de
interesse podia falar em nome de seu setor na sociedade — associagbes
patronais setoriais, sindicatos, grupos de ruralistas— monopdliosforam
criados ou fortemente incentivados pelo Estado. Os governos reforga-
ram o monopdlio desses grupos empresariais porque necessitavam de
sua cooperacao paraapoiar determinadostipos de politicas. A gjudades-
SES grupos era especia mente necessaria para fins de planejamento eco-
ndmico e de crescimento econdmico liderado pelo governo, assim como
parafinsde formulacdo eimplementacdo de politicas de renda e de bem-
estar social. Os paises heocorporativistas, como a Suéciae aAustria, por
exemplo, dependiam, em grande medida, de associacdes patronais e de
sindicatos pararefrear o potencial inflacionario de seu comprometimento
paracom o pleno emprego (Wilson, 1990: 90).
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Por outro lado, num pais como os Estados Unidos, onde o plane-
jamento econdmico, apoliticaindustrial e apoliticade rendanuncagozaram
de amplo apoio politico, e onde o poder politico é fragmentado, nenhum
grupo de interesse empresarial, com o direito de falar em nome de um
setor econdmico inteiro, poderiajamaisexistir: aculturapoliticados Estados
Unidos, o mais antigo dos Estados reguladores, € mais pluralista que
corporativista. No entanto, embora 0s grupos de interesse empresariais
tenham sido consideravelmente mais fracos nos Estados Unidos do que
na Europa, 0s grupos nao-econdmicos defensores de questdes Unicastém
tido um impacto extraordinario sobre as politicas de regulacéo norte-
americanas. Os tribunais foram muito importantes no processo de tornar
possivel essainfluéncia— outraindicagdo da posicao central que ocupa
0 Poder Judiciario no Estado regulador. Por exemplo, ao relaxar as exi-
géncias paraoinicio de agdo judicial nosanos 60 e 70, ostribunais norte-
americanostornaram maisfacil, paraumavariedade de grupos deinteresse
publico, o questionamento judicial de politicas, uma evolucéo especial-
mente importante na politica de regulacdo (Ibidem: 89).

No entanto, o contraste entre a América pluralista e paises euro-
peus neacorporativistas ndo se aplicaa Comunidade Européia. Conforme
assinalam Streeck e Schmitter (1991), anegociagéo corporativistatripartite
nunca realmente funcionou em Bruxelas, e, quando foi tentada, sempre
foi tdo marginal que ndo péde chegar perto deum model o neocorporativista
degovernanca. No maximo, asrelagdes entre o trabalho e o capital entram
naarenapoliticano nivel da CE, sob aformade um conjunto de discretas
questdes de regulacdo social. Como tais, prestar-se-&o a ser tratadas por
burocratas, peritos e especialistas e comissdesintergovernamentais como
0 sdo, por exemplo, regras sobre etiquetagem relativas ao conteido de
colesterol do 6leo de palmaou regulamentos paraareciclagem de emba-
lagens de &gua mineral. Mais que conduzir a negociacao constitucional
gueficapor debaixo do sistemapoalitico, as questdes tradicionais de classe
dasociedadeindustrial terdo de competir num plano igual com temas pos-
industriais como a protecdo ambiental, os direitos dos consumidores, a
igualdade entre homens e mulheres, e assim por diante ... A aternativa
a0 neoliberalismo como model o paraaeconomiapoliticaeuropéia, dentro
desta evolucao, claramente ndo é o neocorporativismo (alemao ou
escandinavo). Parece ser mais provavel que se adote um padréo de estilo
norte-americano, de* pluralismo desunido” ou de* federalismo competitivo”
organizado sobre ndo menos de trés niveis: o das regides, o dos Estados-
nacdo e o de Bruxelas (Ibidem: 158-59).

Citel extensamente o perspicaz estudo de Streeck e Schmitter sobre
atransi¢do do corporativismo nacional parao pluralismo transnacional, a
fim de mostrar como, partindo de um programa de pesguisa bastante
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diferente, eles chegam a conclusdes muito semelhantes a respeito das
consequéncias politicas da mudanca para um modo regulador de
governanca. Essa mudancga ndo apenas acarreta consequiéncias politicas,
juridicas e institucionais discutidas até agora, mas também levanta
importantes questdes de ordem normativa.

8. Novos padr 6es de legitimidade

A democracia é comumente pensada como o governo damaioria.
Uma formulag&o radical dessa visdo sustenta que, numa democracia, as
mai orias deveriam poder “controlar todo o governo” — o Legidlativo, o
Executivo e, se assim quisessem, também o Judiciario — e dessaforma
controlar tudo o que se possadizer arespeito dapolitica. Nada esclarece
mais 0 poder total damaioria que a sua capacidade de alterar e gjustar os
padrdes delegitimidade (Spitz, 1984, citado em Lijphart, 1991: 485). Uma
interpretacdo téo radical do governo pelamaioriatambém implicaqueo
sistemade governo deveriaser unitério e centralizado, afim de assegurar
gue ndo houvesse areas de politica que o Conselho de Ministros e sua
maioria parlamentar deixassem de controlar.

Pois bem, o Estado regulador é caracterizado pelo pluralismo,
pela difusio do poder e por extensa delegacéo de tarefas ainstituicoes
nao-majoritérias, como as agéncias ou as comissdes independentes. Se
pressupomos que o Unico padréo da legitimidade democrética é a
responsabilidade direta para com os eleitores ou para com 0 governo
que expresse a maioria parlamentar do momento, entdo, um Estado de
tribunais e de especialistas tecnocraticos obviamente estaria sofrendo
de um déficit democrético. Em especial, as agéncias reguladoras
independentes serdo vistas como “anomalias constitucionai s que ndo se
inserem bem no quadro tradicional de controles, verificagbes e
equilibrios” (Veljanovski, 1991: 16), mesmo como desafios a principios
basicos da teoria democrética

O modelo majoritério ou populista(Dahl, 1956), todavia, ndo € o Uni-
co modelo possivel. O modelo dternativo, ou de Madison, pretende com-
partilhar, dispersar, delegar e limitar o poder. O objetivo preponderante €
proteger as minorias contra a “tirania da maioria’, e as fungdes judiciad,
executiva e administrativa contra assembléias representativas e contra a
opini&o inconstante das massas (para declaragdes cléssi cas dessa posi ¢éo,
ver The Federalist, n. 48, 49 e 71). Assim, a delegacdo — uma estratégia
nao-majoritéria cujo significado para o Estado regulador temos repeti-
damente acentuado — tenta restringir 0 governo da maioria, colocando a
autoridade publicanas maos de funcionarios que tenham responsabilidade
limitada ou indireta, seja paracom as maiorias, Sgja paracom as minorias.
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Segue-se que a legitimidade das agéncias independentes € muito
menos problematica no contexto do model o madisoniano de governanca
demacrética. Realmente, ndo édificil mostrar que, em termos de padrées
de legitimidade derivada deste modelo, mais do que de principios
majoritarios estritos, as agéncias independentes podem ser superiores a
mini stérios sob o control e direto de executivos politicos el eitos. Paraisso,
€ conveniente distinguir-se entre uma dimenséo procedimental e uma
dimensdo substantivadalegitimidade (Mg one, 1996: 291-6).

A legitimidade procedimental implica, entre outras coisas, que as
agéncias sdo criadas por estatutos democraticamente promulgados que
definem aautoridadelegal e 0s objetivos das agéncias; que osreguladores
sd0 nomeados por funcionérios eleitos; que a tomada de decisdes em
matéria reguladora obedece a regras formais que muitas vezes exigem
aparticipacédo publica; finalmente, que as decisdes das agéncias devem
ser justificadas e estéo abertas ao escrutinio judicial. O meio maissimples
e bésico de melhorar atransparéncia e aresponsabilizagdo das agéncias
€ exigir que os reguladores fornecam razdes para suas decisdes. |sto
porque uma exigéncia de fornecimento de razfes ativa um nimero de
outros mecanismos para controlar a discri¢éo reguladora, tais como o
exame judicial, a participacdo e a deliberac&o publicas, o exame pelos
pares, a andlise de politicas para justificar prioridades reguladoras, e
assim por diante.

A jAmencionada L el Norte-Americana dos Procedimentos Admi-
nistrativos (APA) da uma excelente ilustracdo do potencial da exigéncia
de fornecer razdes. Seralembrado que aAPA determina audiéncias qua-
se-judiciais para decisdo, mas é menos rigorosa quanto a formulagéo de
regras. No Ultimo caso, ndo se exige que a agéncia baseie suas decisdes
exclusivamente nos comentarios escritos submetidos por partes envolvi-
das, mas podelevar em consideracao qualquer informagdo quejulguerele-
vante no caso. No entanto, as regras devem ser acompanhadas de uma
“declarac&o geral concisa de sua base e de suafinalidade”, e ndo podem
ser “arbitrarias, caprichosas, ou constituir abuso do poder discricionario”.

Partindo de exigénciastéo gerai s e aparentemente indcuas, osjuizes
federais tém conseguido formular novos principios paramelhorar atrans-
paréncia e a racionaidade da formulagdo de regras. Por exemplo, eles
exigiram que tanto os dados fatuais essenciais, em que se baseia uma re-
gra, quanto a metodologia utilizada no raciocinio a partir dos dados até
chegar-se anorma proposta, devem ser revel ados para fins de comentarios
no momento em gue a regra é proposta. Ademais, a discusso, por parte
das agéncias, das bases e finalidades de suas regras, deve pormenorizar 0s
passos do raciocinio da agéncia, enquanto que comentérios significativos
recebidos durante o periodo reservado aos comentarios publicos devem ser
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respondidos no momento da promulgagéo fina (Pedersen, 1975). Assim,
hoje em dia, aformulac&o informal de regras tem de ser acompanhada de
registros e conclusdes aindamais pormenorizadas e complexas do quefora
inicialmente considerado parafins de decisdesformais. Em grande medida,
essas exigéncias procedimentai s estritas foram conseguidas el aborando-se
a exigéncia de fornecer razdes contidas naAPA (Shapiro, 1992 b: 185).

E duvidoso que muitos dos criadores do Tratado de Roma estives-
sem familiarizados com este estatuto, mas eles parecem ter entendido o
significado da exigéncia de fornecer razes paramelhorar alegitimidade
das institui¢cbes ndo-majoritarias que estavam criando no nivel europeu.
Segundo 0 Artigo 190 do Tratado, “regulamentos, diretrizes e decisdes do
Conselho e da Comisso deverdo declarar arazdo em que se baseiam”.
O Artigo 15 do Tratado de Paris, que cria a Comunidade Européia do
Carvéo e do Aco, também determina que “ deci sdes, recomendacdes e 0s
pareceres da Alta Autoridade dever&o declarar as razbes em que se ba-
seiam”; enquanto o Artigo 5° do mesmo tratado afirmaque*aComunida-
dedevera... publicar as razbes para suas agdes’ . E interessante observar
gue ndo ha qualquer exigéncia geral em se apresentar as razfes que
alicercam as leis da maioria dos Estados-membros, de modo que estas
disposi¢cies comunitérias eram, e em alguma medida ainda sdo, ndo ape-
nas diferentes das leis nacionais, mas também mais avangadas do que
essas (Hartley 1988). Esse exemplo mostra que institui cBes ndo-majori-
tarias podem estar sujeitas anormas e padrfes de responsabilizacdo mais
estritos que os ministérios e departamentos tradicionais dos governos.
Supde-se que os Ultimos estejam sob o controle de ministros diretamente
responsaveis perante o Parlamento; e embora esta forma de
responsabilizac8o seja amilde um mito, ela proporciona uma descul pa
para que ndo se imponham exigéncias formais de transparéncia e justifi-
cacdo racional sobre 0s departamentos centrais dos governos.

A legitimidade dasinstitui cdes depende também de sua capacidade
de gerar e manter a crenga de que elas sdo as mais apropriadas para as
funcOes a elas confiadas. No caso de instituigdes reguladoras indepen-
dentes, oscritériosrelevantes dalegitimidade substantiva sio: consisténcia
em matéria de politicas; os conhecimentos e experiéncia especificos e a
habilidade de solucionar problemas dos regul adores; sua capacidade de
proteger interessesdifusos; o profissionalismo; e, 0 que é maisimportante,
uma definicdo clara dos objetivos da agéncia e dos limites dentro dos
quais espera-se que esta opere.

Objetivos claros sdo importantes de um ponto de vista normativo,
porque aresponsabilizag&o com rel agdo aos resultados ndo pode ser posta
em préticaquando os objetivos sdo demasiado vagos ou demasiado ampl os.
A questdo dos limites apropriados da responsabilidade das agéncias é
mais delicada e necessita de exploragdo mais pormenorizada. Assevero
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gue a distingdo conhecida entre eficiéncia e redistribuicdo proporciona
uma solida base conceitual para decidir se a delegacdo da autoridade
paraformular politicas aumaentidade reguladoraindependente tem, pelo
menos, umalegitimidade prima facie.

Numa democracia, as decisbes publicas que dizem respeito a
redistribuicdo de renda e de riqueza podem ser tomadas somente por
meio de umavotagdo damaioria, umavez que qual quer questdo, arespeito
daqual hgjaconflitoinevitavel, seraderrotadadiante dadecisdo majoritéria.
A redistribuic&o pura € um jogo de soma zero, umavez que o ganho de
um grupo na sociedade significa perda por parte de outro grupo. As
questdes de eficiéncia, por outro lado, podem ser consideradas jogos de
soma positiva em que todos podem ganhar, desde que a solucdo certa
seja descoberta. Portanto, essas questfes poderiam ser resolvidas, em
principio, por unanimidade. O governo da unanimidade garante, em
determinadas condig¢des, que o resultado daescolhacoletivasgjaeficiente,
no sentido usado por Pareto, umavez que todos os adversamente af etados
pel a decisdo coletiva podem veta-la.

Naturalmente, a unanimidade é praticamente impossivel numa
grande polis, mas ha alternativas que lhe seguem em exceléncia, das
quais a delegacdo de tarefas de solucdo de problemas a uma agéncia
especializadaindependente é amaisrel evante no contexto atual . A tarefa
mais importante que é delegada a agéncias reguladoras é a correcdo de
falhas de mercado de modo a aumentar a eficiéncia das transactes de
mercado. E importante se observar que a adogdo da eficiéncia como um
padr&o importante pelo qual osreguladores devem ser avaliadosimplica,
inter alia, que osinstrumentos reguladores ndo devem ser utilizados para
finalidadesredistributivas. Aspoliticasreguladoras, como todas aspoliticas
publicas, tém consequiéncias redistributivas, mas, paraosregul adores, essas
conseqiiéncias deveriam representar limitagdes potenciais em matériade
politica, maisdo que objetivos de politica. Somente um comprometimento
paracom aeficiéncia, paracom um estilo de tomada de decisdes voltado
para a solucéo de problemas, mais que para a negociagéo, e paracom a
responsabilizagdo por resultados, pode substantivamente legitimar a
independéncia politica dos reguladores. Da mesma forma, decisdes que
envolvam redistribui¢éo significativade recursos de um grupo socia para
outro ndo podem ser legitimamente tomadas por peritos ou especialistas
independentes, mas somente por funcionarios el eitosou por administradores
diretamente responsaveis ante funcionérios eleitos. Isto é verdadeiro em
nivel nacional e, afortiori, em nivel europeu (Majone, 1996: 296-30).

Assim, a distingdo entre politicas de aumento da eficiéncia de
politicasredistributivasrevelaser crucial paraalegitimidade substantiva
das paliticasreguladoras. Repetindo, adel egacdo deimportantes poderes
de tomada de decisdo a institui¢oes independentes é democraticamente
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justificada somente na esfera das questdes de €ficiéncia, onde a depen-
déncia para com os conhecimentos e experiéncia especificos e paracom
um estilo de tomada de decisdes voltado para a solucéo de problemas é
maisimportante que adependéncia paracom aresponsabilizacdo politica
direta. Quando prevalecem preocupactes de natureza redistributiva, a
legitimidade pode ser assegurada somente através de meios majoritarios.

Em conclusdo, o problema normativo chave do Estado regulador é
como a independéncia e a responsabilizacdo democrética das agéncias
podem se tornar valores complementares que se reforcam um ao outro e
nao valores antitéticos. Tentel mostrar que a independéncia e a responsa
bilizag&o podem ser conciliadas por meio de umacombinagio de mecanismos
de controle, mais que por meio de supervisao exercidaapartir de qualquer
ponto determinado do sistema palitico, quais sejam objetivos estatutarios
claroselimitados paraproporcionar normas de desempenho que ndo sgjam
ambiguas; exigéncias de fornecer razdes para decisdes e exigéncias em
termos de transparéncia para facilitar o exame judicia e a participagdo
publica; disposicOes relativas ao processo legal para assegurar a justica
entre os inevitaveis ganhadores e perdedores de decisdes reguladoras;
profissionalismo pararesistir ainterferéncia externa e parareduzir o risco
de um uso arbitrério dadiscricéo de que dispdem as agéncias. Quando um
sistemadesses, de controles mdltiplos, funciona como deve, ninguém con-
trola uma agéncia; no entanto, aagéncia esta “ sob controle” (Moe, 1987).

9. A comparacéo de estratégias
edeestruturas

Esteartigo tentou proporcionar um esbogo primario dasconsequiéncias
mais significativas, acarretadas por uma mudanga de um modo de
governanca baseado na intervencdo direta do Estado, apoiado pelo poder
detributar e de dispender paraum modo de governanca caracterizado pela
elaboracdo de regras e por extensa del egacdo de poderes ainstitui¢cdes que
operem com bastante autonomia em relagéo ao governo. A evidénciae os
argumentos apresentados anteriormente ap6iam nossa hipéteseinicial de
gue atese de Chandler procede também no setor publico. Conformevimos,
as mudangas estruturais induzidas pelas politicas estratégicas el aboradas
por governos desde o fim dos anos 70 sdo muitas e tém longo alcance:
Novos atores e arranjos ingtitucionais, novas areas de conflito politico,
diferentesestilosdeformulaco de politicas, normase padrdes del egitimidade
e métodos de responsabilizagdo mais complexos.

Os limites de espaco ndo me permitiram fazer sendo referéncias
passageiras a pergunta de Chandler sobre as razdes dos atrasos no
desenvolvimento das estruturas necessarias para implementar as novas
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estratégias. Para lidar de maneira adequada com essa pergunta, seria
necessario uma andlise pormenorizada, pais por pais, ou mesmo investi-
gacdes comparativas de setores industriais especificos, tais como o das
telecomunicagdes. Mesmo sem o beneficio de estudos dessa ordem, no
entanto, é possivel supor que o legado institucional eintelectual do Estado
intervencionista € um impedimento de monta para o ajuste expedito das
estruturas da governancga as novas estratégias. 1sto pode ser observado,
por exemplo, na disseminada reluténcia em se aceitar todas as implica-
¢Oes da independéncia das agéncias.

Conforme sustentou-se na se¢do 6, a delegacdo de poderes a uma
agénciapoliticamenteindependente € um meio importante pel o qual osgo-
vernos podem comprometer-se com estratégias reguladoras que nao teri-
am credibilidade naausénciadessadel egacdo. Vejamos: emboraosgovernos
europeus tenham consciénciadaimportanciadacredibilidade das politicas
num mundo crescentemente interdependente e estejam, portanto, prepara
dos para aceitar aindependéncia de reguladores nacionais e europeus, em
principio, naprética, eles sdo freqlientemente guiados por consideractesde
praticidade politica no sentido de interferir nas decisdes dos reguladores.
Assm, amaneira pela qual as autoridades administrativas independentes
francesas foram concebidas e seus poderes definidos, ainda hd uma mar-
gem consideravel deinfluénciado governo central. Mesmo o relativamente
poderoso Conselho da Concorréncia ndo tem a autoridade parainiciar in-
vestigagOes. Esse poder permanece nas méos do governo. Realmente, a
Lel de Concorrénciade 1986 ndo consegue levar sua proprialdgicaauma
conclusdo final, mantendo umamargem consideravel dearbitrio ediscricdo
nas maos do governo central e, em especial, reforcando o poder do ministro
da Economia com relagdo a fusdes (Demarigny, 1996).

Também, no Reino Unido, o legado do passado intervencionistaé
aparente na concepcdo das agéncias que foram criadas para regular os
servicos publicos privatizados. Muitos poderes reguladoresimportantes
foram dados diretamente ao governo em detrimento das novas agénci-
as, cujas operacdes dependem de todas as maneiras de decisdes prévi-
as do ministro quanto aos principios aserem aplicados. O risco é de que
tais poderes discricionarios “ poderiam ser objeto de abuso para exercer
por detrés do pano pressdes sobre os reguladores de maneira muito
semelhante que prevalecia na época das industrias nacionalizadas”
(Prosser, 1989: 147). Na Gra-Bretanha, como alhures naEuropa, ainda
€ uma questéo aberta, como os limites da independéncia politica dos
regul adores ser&o definidos.

A questdo permanece aberta também no nivel da CE, e isso é
ainda mais preocupante, umavez que a credibilidade e a coeréncia do
direito regulador europeu dependem, de modo crucial, da percepcéo de
que a Comissdo seja capaz de estar desejosa de pdr em vigor as regras
comuns de maneira objetiva e equitativa. Precisamente por esta raz&o,
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0 artigo 157 do Tratado de Roma declara, em parte, que “o0s membros
daComissédo deverdo, no interesse geral da Comunidade, ser completa-
mente independentes no cumprimento de seus deveres ... Eles ndo de-
verdo buscar nem receber instrugdes de qual quer governo ou de qual quer
outra entidade”.

Na pratica, todavia, os membros da Comissao ndo sdo imunes a
influéncias politicas oriundas tanto dos Estados-membros quanto de
dentro da prépria Comissdo. Embora ndo devam buscar atender aos
interesses nacionais, muitos membros da Comisséo Européia sao politi-
cos que, depois de deixar Bruxelas, retornardo a seus paises de origem
para |4 continuarem suas carreiras. 1sso cria enorme dificuldades para
se resistir as pressdes nacionais. Por outro lado, a Comissao € um cor-
po colegiado, e a necessidade de se chegar a uma maioria dentro do
collegium em varias ocasi 6es tem produzido decisdes reguladoras im-
perfeitas ou inconsistentes.

Essas preocupactes se refletem nas propostas de transformar a
Direcéo de Concorréncia da Comissdo, DG |1V, numa autoridade euro-
péia de concorréncia, independente ndo apenas com relacdo aos Esta-
dos-membros, mas também com relacéo a propria Comissdo. Um modelo
fregUentemente citado aesse respeito, e realmente umadasforcasvetoras
por detrés de tais propostas, € o Escritorio Alemao de Cartéis. E verdade
gue o préprio Escritério de Cartéis ndo € completamenteimune ainfluén-
cias politicas. No entanto, os procedimentos que o governo alemao deve
seguir quando quer passar por cimade uma decisdo do Escritério acarre-
tam altos custos politicos e tornam ainterferénciaclaramentevisivel para
todos. As relagdes entre a Comisséo e o Escritorio Europeu de Cartéis
poderiam ser reguladas de maneira semelhante.

Também hé& propostas para um Escritério Europeu de Telecomu-
nicagdes, enquanto umaAgéncia EuropéiadeAvaliacdo de Medicamentos
(EMEA) estaoperando desde fevereiro de 1995. No entanto, aEMEA néo
pode tomar decisdes auténomas a respeito do licenciamento, em toda a
Comunidade, de novas drogas medicinais, mas deve submeter suas reco-
mendacOes a aprovacdo da Comissdo. 1sso ocorre porque a criagdo de
agéncias regul adoras real mente independentes no nivel europeu apresenta
problemasjuridicos que somente umarevisao dostratados poderiaresol ver
de maneira satisfatéria. Por outro lado, delegar poderes autbnomos a essas
agéncias seriaum meio importante de adaptar o atual quadro institucional
as redlidades de uma UE expandida. Infelizmente, no momento em que
escrevo este artigo, parece altamente improvavel que a conferéncia
intergovernamental em curso venha criar as necessérias bases legais.

A questdo da independéncia das agéncias é somente um exem-
plo, embora especiamente revelador das dificul dades experimentadas
tanto em nivel nacional quanto europeu, para adaptar estruturas tradi-
cionaisanovas estratégias reguladoras. Seria pouco sabio pressupor-se
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gue essas dificuldades possam ser vencidas num periodo curto de tem-
po como também esguecer que a concorrénciainternacional ocorre nao
apenas entre produtores de bens e servicos, mas, crescentemente, tam-
bém entre regimes reguladores. A concorréncia reguladora recompen-
sar regimes nos quais as inovagdes institucionais ndo fiquem muito
atrés das novas estratégias.

Nota

1 Texto publicado na Revista Journal of Public Policy, v. 17, Part 2 may-august 1997,
p.139-167.
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Resumo
Resumem
Abstract

Do Estadopositivoao Estadoregulador : causase
conseguiénciasdemudangasno modo degover nanca
Giandomenico Majone

Desde o fim dos anos 70, os governos europeus tém sido forgados amudar seus modos
tradicionais de governanga como reagdo a tendéncias, tais como a crescente concorréncia
internacional e aintegracdo econdmica e monetéria cada vez mais profunda no &mbito da
Unido Européia. A adaptacéo estratégicaas novas realidades resultou num papel reduzido
para o Estado positivo, intervencionista, e no crescimento correspondente do papel do
Estado regulador: acriago deregras esta substituindo atributacdo e adespesapor parte do
Estado. A primeira parte do artigo identifica trés conjuntos de estratégias conducentes ao
crescimento do Estado regulador, como regul ador externo ou de mercado e como regul ador
interno da administragdo descentralizada. A segunda parte examina mudangas estruturais
importantes, induzidas por mudangas nas estratégias reguladoras.

Ded Egstadopostivohaciae Estadoregulador: causasy
consecuenciasde cambiosen lagober nabilidad
Giandomenico Majone

Desdefines delos afios setenta, |os gobiernos europeos han sido forzadosacambiar sus
modos tradicional es de gobernabilidad, como unareaccién atendencias como lacreciente
competenciainternacional y laintegracién econémicay monetaria cadavez mas profunda
en e dmbito de la Unién Europea. La adaptacion estratégica a las nuevas realidades ha
tenido como resultado un papel reducido parael Estado positivo, intervencionista, y en €l
crecimiento correspondiente del papel del Estado regulador; la creacion de reglas esta
sustituyendo a la tributacion y a los gastos por parte del Estado. La primera parte del
articulo identifica tres conjuntos de estrategias que conducen a crecimiento del Estado
regul ador, como regulador externo o demercado, y como regulador interno delaadministracion
descentralizada. La segunda parte examina cambios estructural es importantes que se han
producido mediante cambios en | as estrategias de regul acion.

From the positive Statetotheregulatory State: causesand consequencesfor
changesin themode of gover nance
Giandomenico Majone

Since the late 1970's, European governments have been forced to change their
traditional modes of governance, asareaction to trends such asthe growing international
competition and the ever deepening economic and monetary integration within the
European Union. The strategic adaptation to the new realities brought about a reduced
rolefor the positive, interventionist State and in the corresponding growth of the role of
theregulatory State: the creation of rulesisby way of replacing taxation and expenditure
by the State. Thefirst part of the article identifies three sets of strategies leading to the
growth of the regulatory State, as an external or market regulator, and as an internal
regulator of adecentralised administration. The second part reviewsimportant structural
changes produced by changesin the regulatory strategies.
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