Brever eflexdo sobre o chamado estado regulador

Resumo: O presente texto busca fazer uma
reflexdo sobre o Estado que tem se revelado um
pseudo-estado regulador, um Estado que renuncia
ao exercicio, por si proprio, dessa “funcéo
reguladora”, inventada para responder a
necessidade de, perante a “privatizagdo” do
préprio Estado, salvaguardar o interesse publico.
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Abstract: The present article intends to make a
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1. A partir da década de 70 do século XX o keynesianismo entrou em crise. O
fendmeno da estagflacdo veio por em causa alguns dos quadros tedricos do
keynesianismo e veio perturbar asolucéo até entdo utilizadacom relativafacilidade,
baseada no trade-off inflacdo/desemprego (traduzido nafamosa Curva de Phillips):
as politicas financeiras expansionistas “aqueciam” a economia, resolvendo o
problema do desemprego a custa de um pouco mais de inflagdo; as politicas
restricionistas“ arrefeciam” aeconomia, resolvendo o problemadainflagéo a custa
de um pouco mais de desemprego.

O “paradoxo” da coexisténcia da inflacdo e do desemprego (ambos a niveis
relativamente elevados e crescentes) veio lancar o panico nas hostes keynesianas.
E os monetaristas aproveitaram a ocasido para langar um ataque feroz ao estado
intervencionista (também estado-empresario e estado-providéncia), acusando Keynes
e 0 keynesianismo de todos os males do mundo, nomeadamente a inflagdo e o
desemprego.

Foi o inicio da contra-revolugdo monetarista, que poderemos sinalizar
simbolicamente, do ponto de vista politico-econémico (no plano tedrico o trabalho
dos liberais e monetaristas tinha comecado antes), com a deciséo unilateral da
Administragdo Nixon (Agosto de 1971) deromper osAcordos de Bretton Woods ao
anunciar que os EUA deixariam de respeitar a obrigacéo de converter o délar em
ouro a paridade de $35 por onga troy de ouro. Foi o inicio do sistema de cambios
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flutuantes, entregando as*leisdo mercado” (e, sobretudo, aagdo dos especul adores)
um preco téo importante como o das divisas utilizadas nos pagamentosinternacionais.
A “irmandade dos bancos centrais’ (a expressdo é de James Tobin) apoiou
abertamente as teses monetaristas, comegando o “combate” pelo reconhecimento
daindependéncia dos bancos centrais enquanto entidades reguladoras do mercado
do crédito, reivindicando-se para eles a titularidade da politica monetéria e a
capacidade de decisdo nesta area sem qualquer interferéncia dos 6rgéos politicos
legitimados democraticamente e sem qual quer controlo por parte dasinsténcias do
estado.

2. A ideologia neoliberal (que sustenta o esvaziamento das fungdes do estado
keynesiano e apontamesmo, nasversdes maisradicais, paraaneutralidade dapolitica
econdmicae, coerentemente, paraamorte dapoliticaecondmica) consolidou-se como
ideologia dominante (alguns falam de pensamento Gnico) com a subida ao poder
dos governos da Sr2 Tatcher no Reino Unido e de Ronald Reagan nos EUA.

Entre outros aspectos desta nova “ contra-reforma’, ganhou forga a rejeicéo
da presenca do estado como operador da vida econémica e anulou-se a capacidade
dedirecéo e de planificagdo daeconomiado estado-empresério e do estado-prestador-
de-servigos. Assistiu-se aumaonda de privatizagdes de empresas publicas, mesmo
na érea dos servicos publicos, na qual o estado detinha, em toda a Europa, hamais
de dois séculos, um papel decisivo.

Com efeito, tem longatradicdo naEuropaaassuncado pelo estado (administragdo
central, regides ou autarquias locais) do dever de prestar aos cidadaos um conjunto
de servicos que correspondem a necessidades basicas das populacdes. Para além
dos servicos de algum modo decorrentes da soberania (defesa, segurancaejustica),
estdo em causa 0s servicos de dgua e saneamento, de el ectricidade e gas, os correios,
telefones e tel ecomuni cagdes, 0s transportes urbanos, os servigos de educacdo e de
salde e, mais recentemente, os servicos relacionados com a seguranca social, a
cultura e o desporto.

Em geral, o estado prestava directamente estes servigos (através de
estabel ecimentos da propria administracdo publica, de servicos municipalizados, de
empresas publicas, muitas vezes em regime de monopdlio), gratuitamente em alguns
casos, cobrando em outros casos um preco (um preco inferior ao preco de mercado).
Este conjunto de servicos ficava, pois, a margem do mercado, por se entender que a
satisfacdo, nestas condigdes, de determinadas necessidades colectivas basicas € um
pressuposto essencia paragarantir atodos o proprio exercicio dosdireitoseliberdades
fundamentais. E por se entender que 0s servigos publicos constituem o “cimento da
sociedade” e um fator decisivo do desenvol vimento econdmico e social, damelhoria
das condi¢des de vidadas popul acbes, dacoesdo social e do desenvolvimento regional
equilibrado. O objetivo politico e social emvistaera, claramente, o de garantir atodos,
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no tocante a esses servigos, aquilo que ndo pode exigir-se ao mercado, porgque o
mercado n&o pode dar: 0 acesso generalizado, a certeza da continuidade do seu
fornecimento, aqualidade do servigo, um preco acessivel.

Oraestavisdo das coi sastem vindo aser sacrificada pel os dogmasdaideologia
neoliberal dominante vai paratrés décadas. A evolugdo (ou involucéo) tem-sefeito
no sentido da empresarializagdo, do enquadramento através das parcerias publico-
privadas, da abertura desses setores ao capital privado, da privatizacdo. No ambito
da Uni&o Européia, este movimento acel erou-se a partir do Acto Unico (1986) e da
concretizagdo do mercado interno Unico, inspirado pelateologia da concorréncia
ao servico do deus-mercado, em que se proclama o primado da concorréncia
livre e ndo falseada.

As razfes desta nova orientacdo sdo claras. O progresso cientifico e
tecnol 6gico, o welfare state e a melhoria das condicfes de vida transformaram em
necessidades basicas das pessoas 0 acesso a determinados bens e servigos, como
a educacdo, a salde, as prestagdes da seguranca social, o acesso domiciliério a
energiaelétrica e ao gas, a agua e ao saneamento, 0s correi 0s, as telecomuni cagdes
etc. Estesbens e servigos constituem, pois, mercados que valem milhdes, apetitosos
para o grande capital financeiro, que joga na privatizacdo destes setores. As
seguradoras querem a salide e 0 servi¢o de pensdes; os correl ostém-se transformado
em présperas instituigdes financeiras com sacrificio da sua misséo originaria; a
&gua e 0 saneamento apresentam-se como o grande negdcio do séc. XXI; o Banco
Mundial vem produzindo vastaliteraturasobre a*indistriado ensino superior”: um
dia destes, alguém comegara a dizer que o financiamento pelo estado da escola
publica e dos servicos publicos de salide representa concorréncia falseada com
as empresas privadas destes sectores...

3. A privatizacdo trouxe consigo a necessidade de garantir a salvaguarda de
determinados interesses publicos e a conseqliente imposi cao as empresas privadas
guefornegam “servicos publicos’ de um conjunto de obrigactes de servico publico.
As chamadas entidades reguladoras independentes foi confiada esta miss3o,
por se entender, pensamos noés, que o estado (0 estado democrético), declarado,
guase sempre por puro preconceito ideol dgico, incapaz de administrar o setor publico
daeconomia, étambém considerado incapaz de exercer bem estafuncéo reguladora.

A idéiade que os setores assim privatizados deveriam ser objecto de regulacéo
passou a ser defendida por vérias das correntes politicas que apoiavam as
privatizacBes e 0 esvaziamento do papel econdmico do estado. Uns, por puro
oportunismo: adefesadaregulacéo gjudavaapassar maisfacilmentejunto daopinido
publica a politica de privatizacfes (s80 0s que, agora, a cancados os objetivos que
pretendiam, clamam contra a regulacdo, acusando-a de constituir um impecilho ao
dominio absoluto do mercado, das suas “leis naturais’ e da sua “racionalidade”
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superior). Outros, porque admitiam que o mercado, deixado a si préprio, ndo
salvaguarda inteiramente o interesse publico, ndo garante os objetivos publicos
indispensaveis a um funcionamento “organizado” do capitalismo e & “ paz social”
capaz de viabilizar o funcionamento do sistema no respeito pelas regras da vida
democrética.

Assim comegou aganhar corpo o conceito de* economiade mercado regulada’
umadas mascaras usadas pel 0 neoliberalismo nasualutacontrao estado keynesiano
e contra a presenca do estado na economia. A idéia é afirmar as virtudes da
concorréncia e o primado da concorréncia (combatendo o abuso da posicéo
dominante, para garantir que a concorréncia nunca faltard) e esvaziar o estado
social, 0 estado responsavel pelaprestagdo de servicos publicos. Como compensagao,
oferece-se a regulacéo do mercado, sempre que haja falhas de mercado, como
nas situagdes de monopdlio natural, nas quais a concorréncia ndo € praticavel por
ndo se justificar mais do que um operador (é o caso, por exemplo, das redes de
transporte ferroviario e das redes de transporte e de distribuicéo de eletricidade, de
gas, de agua potavel, de saneamento). Ou sempre que Seja necessario garantir o
respeito, por parte das empresas privadas, de certas obriga¢des de servico publico
(como vem acontecendo nos setores dos transportes publicos, dos correios, dos
telefones, das telecomunicacgdes), obrigacdes que de outro modo ndo seriam
respeitadas por serem incompativeis com a légica do lucro. Ou sempre que sgja
necessario proteger os consumidores ou tentar evitar ou reduzir os chamados
custos sociais do desenvolvimento (o caso mais tipico é o dos danos ambientais
resultantes de uma economia cujo moébil é o lucro).

A defesa da concorréncia passou a ser entregue a agéncias (ou autoridades)
de defesa da concorréncia. A regulacdo setorial dos varios mercados regulados
vem sendo entregue a agéncias reguladoras.

Assim surgiu, a partir dos anos 80 do século XX, esta novafeicdo do estado
capitalista: 0 estado regulador. Que parece ndo querer abandonar inteiramente a
suaveste de estado intervencionista, propondo-se condicionar ou balizar a atuagéo
dos agentes econdémicos, em nome da necessidade de salvaguardar o interesse
publico. Mas que quer, fundamentalmente, comportar-se como estado liberal,
visando, em Ultimainstancia, assegurar o funcionamento de umaeconomiade mercado
em que aconcorrénciasejalivre e ndo fal seada (expressao recorrente nos Tratados
da Uni&o Européia).

4. Poderemos sintetizar anocéo de regulagdo econdmicainvocando adefinicdo
gue consta do Glossario de economia industrial e de direito da concorréncia
divulgado pelaOCDE em 1993:*

1 Versdo colhidaem J. VasconceLos. O estado regulador, cit.
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Em sentido |ato, aregulacdo econdémica consiste naimposi¢ao de regras emitidas
pel os poderes publicos, incluindo sancBes, com afinalidade especificade modificar
0 comportamento dos agentes econdmicos no sector privado. A regulacdo é
utilizada em dominios muito diversos e recorre a numerosos instrumentos, entre
0s quais o controlo dos pregos, da producdo ou da taxa de rentabilidade (lucros,
margens ou comissdes), a publicacdo de informagdes, as normas, os limiares de
tomada de participac&o. Diferentes razdes tém sido avancadas afavor daregulacéo
econémica. Umadelas € limitar o poder de mercado e aumentar a eficiéncia ou
evitar aduplicacdo deinfra-estruturas de producdo em caso de monopdlio natural.
Outrarazdo € proteger os consumidores e assegurar um certo nivel de qualidade
assim como o respeito de certas normas de comportamento ... ]. A regulacdo pode
também ser adoptada para impedir a concorréncia excessiva e proteger os
fornecedores de bens e servicos.

O interesse publico que se pretende acautelar através da regulacéo pode
consistir na defesa do ambiente, na defesa dos consumidores em gera e, no que
toca aos servicos publicos, como ja se disse, na garantia da sua qualidade,
universalidade, seguranca, continuidade e acessibilidade ao conjunto da populagéo
(evitando a exclusdo por razdes econdmicas, com base num “prego razoavel”).

Mas desde muito cedo o pensamento liberal impds aidéiade que estafungéo
de regulacdo, embora justificada pela necessidade de salvaguarda do interesse
publico, deveria ser prosseguida, ndo pelo estado qua tale, mas por agéncias (ou
autoridades) reguladoras independentes. Estas sdo uma inveng&o norte-
americana (que remonta ao tempo do New Deal) e que chegou & Europa hé cerca
de um quarto de século, através do Reino Unido.?

5. Ao substituirem o estado no exercicio desta fungdo reguladora (que dir-
se-ia constituir o “conteddo minimo” do “estado minimo”), estas agéncias
concretizam uma solucdo que respeita o dogma liberal da separacdo entre o
estado e a economia (0 estado deve manter-se afastado da economia, ndo deve
intervir na economia, deve estar separado dela, porque a economia € a esfera
privativados privados).?

A entrega das tarefas de regulagdo econdmica as autoridades reguladoras
independentes representa, pois, atodas as luzes, uma cedéncia as teses neoliberais
do esvaziamento do estado e da morte da politica. O estado ndo s6 ndo é bom
empresario como € mesmo incapaz de assegurar, por si proprio, a prossecucao e a
protec&o do interesse publico. Mesmo em éreas tradicional mente consideradas fora

2 Cf. Moreira/MAGAs, op. cit., 17-22.
3 Se se mantiverem algumas empresas publicas, estas s6 sdo toleradas se se comportarem como se
fossem empresas privadas.
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do mercado, como € o caso da salde e da educagéo.* O chamado estado regulador
revela-se, afinal, um pseudo-estado regulador, um estado que renunciaao exercicio,
por si proprio, dessa“funcéo reguladora’, inventada para responder a necessidade
de, perante a“ privatizagao” do proprio estado, salvaguardar o interesse publico.

Dentro destal égica, as autoridades regul adoras independentes vém chamando
a s parcelas importantes da soberania do estado, pondo em causa, no limite, a
sobrevivénciado préprio estado de direito democrati co, substituido por umaespécie
de estado oligarquico-tecnocrético, que, em nome dos méritos dos “técnicos
especialistasindependentes’ que“governam” estetipo de estado, ndo é politicamente
responsavel perante ninguém, embora tome decisdes que afetam a vida, o bem-
estar e os interesses de milhdes de pessoas. A verdade € que as autoridades
reguladorasindependentes ndo prestam contas perante nenhumaentidade | egitimada
democraticamente nem perante 0 povo soberano. Ora a prestagdo de contas é a
pedra de toque da democracia. Sem ela, temos a morte da politica. E temos uma
ameaca a democracia, tal como a entendemos.

6. As personalidades que integram as autoridades reguladoras independentes
sdo escolhidas pelos méritos que Ihes sdo reconhecidos pelos politicos que as
escolhem (0 que ndo € garantia de que tais “méritos’ sgjam reais).

E quem garante a independéncia dessas personalidades? Serdo elas
independentes dos politicos que as escolhem? Diz-se que asuaindependénciadecorre
do respectivo estatuto, que ndo permite a sua destituicéo pelo poder politico antes
do termo do mandato e que ndo permite ao Executivo dar-lhes ordens ou instructes
sobre matérias inerentes a sua esfera de competéncias. Mas a politica € um
complicado jogo deinfluéncias que se jogam muitas vezes parala das aparéncias e
dosestatutosformais. Por isso 0 juizo politico ndo se confunde com o juizojuridico,
nem aresponsabilidade politica se confunde com aresponsa-bilidade juridica(civil
ou criminal). Por isso os érgdos que detém “poder politico” e exercem “funcbes
politicas” devem estar sujeitas ao controlo politico democrético e a prestacéo de
contas pelas suas decisfes. Apesar de 0s seus defensores se esforcarem por
acentuar a nota de que as agéncias reguladoras sdo organismos técnicos,
politicamente neutros, que exercem funcdes iminentemente técnicas, entendemos
gue elas exercem fungdes politicas e tomam decisdes politicas (com importantes

4 Em Portugal ja ha uma entidade reguladora da salde e estéd anunciada para breve acriagdo de uma
Agéncia de Avaliacéo e Acreditacao da Qualidade do Ensino Superior, que se pretende constituir uma
entidade reguladora do ensino superior. Curiosamente, dois sectores em que o grande capital privado
tem vindo amostrar interesse crescente (o Banco Mundial vem publicando abundante literaturasobre
a“industriado ensino superior”). Um diadestes, alguém selembrara de defender que o financiamento
pelo estado dos sistemas publicos de salde e de ensino é uma forma néo toleravel de concorréncia
desleal com as empresas privadas “ produtoras’ de servicos de salide e de ensino.

14 Revista Seqliéncia, n° 54, p. 9-18, jul. 2007



repercussoes sociais e politicas). Por isso contestamos a legitimidade deste poder
tecnocratico, sustentando que as suas fun¢des deveriam ser confiadas a entidades
legitimadas democraticamente e politicamente responsaveis.

E claro, por outro lado, que as pessoas“ competentes’ em certo sector trabal ham
normal mente nas empresas do sector. N&o surpreende, por isso, que as personalidades
escol hidas pela sua experiéncia e competéncia na matéria saiam muitas vezes das
empresas reguladas para integrar as entidades reguladoras. Bem sabemos que n&o
vao para l4 como “embaixadores’ (ou representantes) dos seus antigos “patroes’
(seria o regresso do corporativismo sem disfarce), mas como especialistas
independentes e de elevados méritos. Parece dificil, porém, negar que se correm
sérios riscos de os interesses regulados (as poderosas empresas do setor e as suas
associ agOes representativas) exercerem umainfluénciasensivel (dominante?) sobre
os reguladores. Até porque estes, terminado o mandato e passado algum eventual
periodo de“impedimento”, terdo, naturalmente, o desejo (ou aambicao de regressar
aos seus antigos|ocaisdetrabal ho, e certamente alugares mais destacados e melhor
remunerados do que aquel es que ocupavam antes de se transferirem paraas entidades
reguladoras.

7. Vériosargumentostém sido invocados parajustificar estaregulagdo “amiga
do mercado” e a sua entrega a entidades independentes.®

Mas reservas de varios tipos vém sendo levantadas a esta concepcéo da
funcdo reguladora e ao seu modo de exercicio.

Muito agitada tem sido a questdo do défice democrético da solucdo que
entrega a regulacdo a entidades independentes e dos perigos que €ela representa
para o estado democrético e para a democracia.

Particularmente acesa tem sido, a este propoésito, a discusséo a volta da
problematica da independéncia dos bancos centrais, enquanto titulares da politica
monetéria (subtraidaasoberaniado estado) e autoridades reguladorasindependentes
do mercado do crédito.®

A discussdo acentuou-se na Europa, especialmente a partir da entrada em
vigor da Unido Econdmica e Monetaria (consagrada no Tratado de Maastricht,
assinado em 1992), com a criacdo do Sstema Europeu de Bancos Centrais e do
Banco Central Europeu (o maisindependente dos bancos centrais em todo o mundo)
e a entrada em circulagdo do euro como moeda Unica de treze paises da Uni&o
Européia.’

5Ver Moreira; MAGAS, Op. cit., 10-12.

6 Cf. A. J. AveLAs Nunes, Nota..., cit.

7Cf.A.J. AveLAsNunEs, Aingtitucionalizagéo.. ., cit.; Algumasincidéncias..., cit., e A constituicao
européia..., cit.
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Em outro plano, ndo falta quem entenda que, uma vez escancaradas as portas
das solugdes neoliberais e amputado o estado democrético das competéncias, dos
meios e dos poderes que foi ganhando a medida que as sociedades politicas se foram
tornando maiscomplexas e osinteresses e as aspiractes dostrabal hadores conqui staram
um pequeno espaco no seio do poder politico, a regulagcdo da economia (ou a
economia de mercado regulada) ndo significamais do que a tentativa de tapar o sol
com a peneira. A mao invisivel do mercado deu o lugar a méo visivel dos grandes
conglomerados transnacionais. S80 eles que mandam no mercado.

Num texto de 2003 escreveu Michel Rocard, ndo com espirito critico, masem
tom “beato” de quem anuncia uma verdade revelada que temos de acatar como
uma fatalidade: “numa economia mundialmente aberta, ndo h4 lugar para a
regulagdo nem limites para a violéncia da concorréncia’ .8 E uma confissio talvez
embaragosa para o préprio e paratodos 0s“gestores|eaisdo capitalismo”, dos que
se proclamam, em nome do ideério social-democrata, defensores da economia de
mercado regulada (ou economia social de mercado), dos que defendem uma
economia de mercado mas dizem rejeitar uma “sociedade de mercado”. Num
momento delucidez, reconhecem que, afina, em um mundo governado pelaspoliticas
neoliberais, ndo ha lugar para a regulacdo e (diriamos nés) ndo ha limites para
a violéncia dos grandes conglomerados internacionais.

Estes “gestores” modernos do capitalismo propdem-se resolver a quadratura
do circulo, advogando um “ sistemamisto”, com estruturas de produc&o capitalistas
eumalogicade distribuicdo socialista, esquecendo que, desde osfisiocratas, parece
ser ponto assente nateoriaecondmicaque as estruturas de distribui¢do do rendimento
edariguezando podem considerar-se separadas das estruturas sociai s da producéo.

S30, pois, gestores com preocupacdes sociais, como 0s gestores “modernos’,
acondizer com este“ capitalismo” saido da*revolucéo dos gerentes’, gestores cujo
poder sem propriedade ndo esta ao servico do capital (da propriedade sem poder),
mas ao servigo do bem comum, como as grandes empresas do “ sistema industrial”
galbraithiano, que se comportam como “empresas dotadas de ama”.

Confissbes como as de Michel Rocard vém dizer-nos que, afinal, essas
preocupacdes sociais servem apenas para a publicidade e para calar a consciéncia
e ganhar o céu, porque todos esses gestores sabem que ndo ha nada afazer de sério
no campo da justica socia e das politicas (nada que ponha em causa a l6gica do
sistema). Quem no-lo recorda, friamente, maisumavez, € Michel Rocard:®“A regras
do jogo do capitalismo internacional sancionam qual quer politicasocial audaciosa.
Para fazer a Europa, € preciso assumir as regras deste jogo cruel”.

8 Cf. Lemonde, 19 jun. 2003.
9 Citado por Serge HALIMI, op. cit., 3.
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