POR PEDRO FERRO

DIRECTOR DO PROGRAMA DE ALTA DIRECCAO DE EMPRESAS DA AESE

A abolicao do humano?

O Reino Unido aprovou recentemente uma nova Lei de Embriologia e
Fertilizacdo Humana, contemplando a ampliacdo das experiéncias cientificas
com embrides humanos e, inclusivamente, o fabrico de embrides hibridos (de
animal e humano) para investigacdo. Essa lei — apresentada enfaticamente
como a “entrada na era da medicina do século XXI” — constitui um degrau
mais na escalada aparentemente impardvel da manipulagdo genética e suscita
profundas questées sobre a vida e dignidade humanas.

a ndo € razoavel depositar muitas esperancas na efi-
cacia do escrutinio politico dessas experiéncias ou na
sua contencdo por efeito do mercado livre, e muito
menos na sua auto-regulacdo pela comunidade cien-
tificat. O “génio” biotecnolégico ja escapou da garrafa.
Neste texto, procurarei apresentar algumas das mani-
festagdes do assalto contemporaneo ao valor especifico da con-
di¢do humana — nomeadamente, por parte do cientismo bio-
tecnolégico e de um certo vitalismo — sugerindo que essa vaga
ideoldgica socava os fundamentos da democracia liberal.

Hoje, a nossa sociedade assiste impdavida a destrui¢do ou ar-
mazenamento de embrides e a sua instrumentalizacdo, para be-
neficio de terceiros. Ndo conseguimos evitar a impropriamente
chamada clonagem terapéutica e a utilizacdo de embrides como
depésito de 6rgios ou tecidos, matéria-prima humana ou re-
curso natural, a ser extraido, explorado e mercadorizado. Ama-
nh3, por este caminho, ndo impediremos a clonagem humana e
a reconstrugdo genética “a la carte” Desvanecer-se-4 a diferen-
¢a entre procriacdo e producdo, entre geracdo humana e fabrico.
Os bebés passardo a ser produto do nosso projecto, designio e
desenho, para satisfacdo dos nossos desejos e interesses, mas ja
ndo serdo filhos: aquele ser tnico, combinacdo de amor, natu-
reza e sorte. Perder-se-a a dimensio de “abertura ao gratuito”
de que fala Michael Sandelz?, substituindo-a por uma atitude de
dominagdo e controle face ao mundo e ao outro.

Os velhos objectivos da Medicina eram preservar a vida,
curar a doenca e aliviar a dor. Agora, a corporeidade humana foi
desalmada e assumida como matéria bruta e propriedade paten-
teavel e transaccionavel. Agora, como diz Leon Kass3, é a pro-
pria natureza humana que estd prostrada na mesa de operacdes,
disponivel para aperfeicoamento eugénico e neuro-psiquico, e
paciente inerme para todas as fantasias da reengenharia huma-

(..) do assalto contempordneo ao valor es-
pecifico da condicao humana (..) socava
os fundamentos da democracia liberal.

na, num pacto faustico com o cientismo4 e com os interesses
comerciais. De certo modo, trata-se de mais um episédio — o
Gltimo? — da hubris racionalista e do projecto utépico de refa-
zer a humanidade a sua prépria imagem. Antes, considerava-
mos que o homem e a mulher foram criados por Deus a Sua
imagem e semelhanca. Depois, Feuerbach e mais tarde Freud,
entre outros, anunciaram que tinha sido o Homem a criar deus
a sua imagem e semelhanca e que chegara a altura de pér termo
a alienacdo religiosa, assumindo que “o homem é para o homem
o ser supremo”. Agora, por fim, o homem colhe o derradeiro
fruto da drvore da vida e passa a ser criatura, imagem e produto
de outro homem, o seu novo deus e autor.

Entretanto, difunde-se uma cultura sanitiria e uma ideologia
de perfeicdo que exclui qualquer esperanca para os débeis, os
anormais e os indefesos de qualquer tipo; pressiona-se a libe-
ralizagdo da eutandsia; sugere-se que os nascituros com algum
tipo de deficiéncia tém o direito (!) de ser eliminados, até ao
proprio momento do nascimento, convertendo o aborto dessas
wrongful lifes num dever da sociedade; favorece-se a liquidacdo
de neonatos vivos, fruto de aborto terapéutico na 222 ou 232
semana de gestagdo; arroga-se o poder de definir quais as vidas
que ndo sdo dignas de ser vividass. Ndo nos assalta o espectro
do monte Taigeto?

De facto, o infanticidio nunca esteve tdo perto. Quando, ha ja
muitos anos, Peter Singer defendeu essa possibilidade foi jus-
tamente acolhido com horror. Ja ndo € assim. As suas posi¢des
radicais sdo coerentes com a actual coisificagdo da natureza hu-
mana. Constituem o desenvolvimento e cristalizacdo de pre-
missas presentes na visio materialista do mundo, como ele
proprio ilustra, alids com uma certa elegdncia e desassombro.
Assim, a fronteira outrora infrangivel entre a espécie huma-
na e os outros viventes tende a esfumar-se. Com Peter Singer,
considera-se que o especismo — a suposic¢do da superioridade
do homem sobre as outras espécies — é uma forma de racismo.
A mesma ideia é propagada por zelosos profetas de um futuro
post-humano e pelos crentes dos direitos da Terra. Para eles,
a sacralidade da vida, o valor intrinseco da pessoa humana e
os absolutos morais da tradi¢do judaico-cristd e da civilizacdo







ocidental devem ser descartados: a humanidade das pessoas é
irrelevante do ponto de vista moral. Em vez disso propdem um
misto de vitalismo iluminado e utilitarismo radical centrado
numa equivoca qualidade de vida — racionalidade actual, auto-
consciéncia, empatia, agéncia moral — passivel de atribuicdo
graduada entre os individuos das varias espécies animais.

Nestes termos, a incapacidade actual de ter experiéncias cons-
cientes gratificantes e auto-determinantes — como no caso dos
ndo nascidos ou das criangas recém-nascidas, dos adormecidos
ou dos moribundos, dos dementes ou de algum modo deficien-
tes — despojaria a vida humana do seu valor (excepto se for de-
sejada por outrem), comparando-a desfavoravelmente com a de
qualquer chimpanzé adulto saudavel e desperto, por exemplo.
Contudo, a potencialidade ndo actualizada das func¢des pessoais
nio reduz alguém (um ser humano) a uma coisa (um algo), a um
vegetal humano, na arrepiante expressio de Singer. Mantém-se
a dignidade correspondente a sua natureza — residente no nivel
ontologico — dignidade que é expressiva da pessoa na medida
em que esta comporta um novum no ser, irredutivel ao universo
fisico e aos outros, essencialmente ndo disponivel.

Mais. A afirmacdo da dignidade inviolavel de qualquer ser
humano — desejado ou imprevisto, saudavel ou doente, bri-
lhante ou mentecapto, no dealbar (e mesmo escondido no seio
materno) ou no ocaso da vida — constituiu, até ha pouco tempo,
uma linha de demarcagdo entre a civilizagdo e a barbarie. E a
atitude da sociedade face a vulnerabilidade e finitude humanas
manifestava e sinalizava o que era considerado mais precioso —
a reveréncia a dignidade humana, oculta, ameacada ou violada
no sofrimento, no desfavor da natureza ou na injustica — e fazia
prova dos lagos que unem a nossa humanidade comum. Porque
grandeza e especificidade humanas nio habitam apenas na dig-
nidade de individuos auténomos (tal como é glorificada pelo
vitalismo extremo), mas também na vida comummente vivida,
encarnada, marcada pela caréncia, limitagdo e morte.

A profanacdo da humanidade deve ser rejeitada. Ndo por ig-
norancia da ciéncia ou medo do novo e desconhecido. Nio se
trata certamente de demonizar a genética, porque pode propor-
cionar novos recursos para eliminar o sofrimento humano. Mas
é impossivel e imprudente ignorar o “poder apocaliptico”6, as
ameagas e o nihilismo latentes no império do cientismo ideo-
logico, sem restri¢des morais, em alianga com a degradagéo da
dignidade humana. Eles minam os fundamentos da comunidade
politica e destroem a pelicula fina que a protege. Rompem a so-
lidariedade humana, espezinhando os direitos dos mais fracos,
a mercé dos mais fortes e auténomos. Operam a erosdo, talvez
definitiva, da ideia de homem — do homem comum — como ser
nobre, digno, valioso e (para alguns) imagem de Deus.

Huxley previu lucidamente como o imperativo biotecnolégico
esvaziaria de sentido a liberdade e a democracia, de tal modo

A afirmacdo da dignidade invioldvel de
qualquer ser humano (..) constituiu, até
hd pouco tempo, uma linha de demarca-
cdo entre a civilizacdo e a barbdrie.

que no seu mundo novo Ndo seria sequer necessario reprimir o
pensamento independente, uma vez que nesse mundo admira-
vel ndo valeria a pena pensar. Ao perseguir a seguranga, a saide
e o bem-estar fisico como os maiores bens humanos — e a sua
satisfacdo como o Gnico imperativo ético — acabamos inexo-
ravelmente por sacrificar os bens morais e espirituais que dao
sentido, razdo e dignidade as nossas vidas.

Por seu turno, Chesterton descreve algures o comportamento
contraditério de certos progressistas que, de manh3, protestam
em comicios politicos porque os patrdes tratam os seus ope-
rarios como animais e, a tarde, num encontro cientifico, vém
defender que as pessoas ndo sdo sendo animais.

Recentemente, na mesma linha, o The Economist7 manifes-
tava um certo desconforto com a erosio do valor da liberdade
subjacente a interpreta¢do materialista dos avancos da moderna
neurociéncia. Na verdade, que sentido pode ter a exaltag¢do po-
litica da liberdade individual — que constitui o programa ide-
ologico dessa revista — quando, a0 mesmo tempo, se sustenta
cientificamente que o livre arbitrio ou a autodeterminagdo sdo
afinal uma ilusdo, e que o homem nio tem, de facto, liberdade
de escolha e ndo passa de um feixe de sinapses, mais ou menos
evoluido?

Com efeito, a civilizacdo assenta no reconhecimento da sin-
gularidade e dignidade especifica da condi¢do humana, distinta
de todos os outros animais e organismos: radica na convic¢do
de que o0 homem, por si mesmo, simplesmente por pertencer a
espécie humana, é sujeito de direitos e a sua propria existéncia
é portadora de valores e normas. E o igual valor e dignidade de
cada pessoa humana que funda a exigéncia de uma esfera da li-
berdade inviolavel, com validade moral absoluta. Essa dignidade
— a danossa natureza comum — é também a fonte da igualdade
entre todas as pessoas e da unidade do género humano.

Neste contexto, ha alguns anos ja, Fukuyama$ recordou que
a natureza humana modela e delimita a natureza da politica e
destacou o nexo existente entre direitos humanos, natureza hu-
mana e dignidade humana, sugerindo em consequéncia que a
transformacdo biotecnologica dos seres humanos teria conse-
quéncias funestas para a democracia liberal.?

E certo que, numa perspectiva democratica liberal, a justificacio
dos direitos e liberdades fundamentais se apoia em argumentos
de razdo publica e em valores essencialmente politicos (mais
do que metafisicos e do que em pretensdes de verdade), cujas
instancias de legitimagdo sdo as regras democraticas e a justeza
processual. Mas, mesmo atendendo ao facto, inegavel, da plu-
ralidade de visGes morais rivais presente na sociedade, o cons-
titucionalismo democratico liberal ndo subsume a verdade e a
justica na factualidade da lei positiva, ainda que validada pela
maioria, nem é inteiramente neutra, em termos morais e ideo-
l6gicos. Remete para o valor da pessoa humana. Estd ancorado
em determinados pressupostos antropolédgicos, éticos e religio-
sos que o suportam?°. Do mesmo modo, o liberalismo classico
supde o reconhecimento de algumas verdades basicas sobre a
pessoa humana, a sociedade e o poder do Estado soberano. Tem
as suas raizes em premissas cognitivas e estd embebido em tra-
di¢des culturais que ndo podem ser entendidas com indepen-
déncia da histéria do ocidente cristdo e do seu contexto biblico,
grego e romano?!. Enfim, teriamos que voltar a enfrentar o fa-
moso (de 1967) dictum de Béckenforde: o Estado liberal secular




vive de recursos morais que ndo pode criar ou garantir por si
proprio; necessita de pressupostos normativos ndo contratuais
e pré-politicos, que ndo sdo fruto do processo de deliberacao
democratica mas que o tornam possivel. A liberdade, o direito
a institui¢oes politicas liberais, bem como a autonomia indivi-
dual, o pluralismo ou a tolerancia sdo alimentados por antigas e
fortes convicgbes e visdes compreensivas.

Em sentido contririo, Habermas argumentou nesse debate a
favor da (auto)suficiéncia do processo democritico, no dmbito
do seu peculiar republicanismo kantiano. A concepcdo proce-
dimental inspirada pelo filésofo de Konisberg proporcionaria
uma justificagdo auténoma e auto-referencial dos direitos fun-

damentais, supostamente aceitdvel por todos os cidaddos razo-
aveis, dispensando o recurso a “crencas éticas pré-politicas”s2.

Pode dizer-se que esta posigdo culmina um longo percurso
iniciado nos alvores da Ilustracdo. No ambito da emancipagido
do direito e da moral, e com o fito de proteger a convivéncia
politica de controvérsias teologicas e metafisicas, Hugo Gro-
cio e Pufendorf, entre outros, tentaram fundar racionalmente
as normas morais essenciais, que seriam universalmente va-
lidas etsi Deus non daretur, mesmo que Deus ndo existisses.
Essa experiéncia moderna — prosseguida através de esforcos
estrénuos de pensadores ilustrados — terd caducado4. Ela foi
possivel enquanto o cristianismo nutria ainda as convic¢oes
morais fundamentais dos cidaddos. Ja ndo parece alcangavel o
consenso bésico ou a certeza partilhada nos principios essen-
ciais, ndo ja sobre a vida boa mas sobre o bem comum ou sobre o
justo. Aparentemente, estdo a esgotar-se as reservas ecologicas

— morais e cognitivas — de que tem vivido o projecto iluminis-
ta. O descarrilamento parece ébvio. Reforcadas pelo avango da
ideologia cientista e da banalizacdo do nihilismo, subsistem as
davidas sobre se um deontologismo silencioso sobre os fins do
homem e sobre o contetido das suas ac¢des € garantia suficien-
te da liberdade e do direito, e se a politica sem Deus consente o
minimo ético comum necessario para sustentar uma sociedade
livre, vigorosa e hospitaleira.

E neste quadro que se insere a provocacdo de Joseph Rat-
zingeris, inspirada em Pascal e Kant: para fundar as bases da
vida publica seria preciso inverter o axioma dos teorizadores
do direito natural racional e agir veluti si Deus daretur, como
se Deus existisse. Em suma, “agirmos livres e iguais como se
féssemos todos filhos de
Deus; respeitarmo-nos uns
aos outros como se fOsse-
mos feitos a4 imagem de
Deus”16. Que podemos di-
zer de semelhante propos-
ta? Ela pode ser entendida
como eco de uma das vozes
histéricas da grande con-
versacdo da teoria politica
ocidental; ou como uma
forma de respeito critico
pela tradicdo, caro ao pen-
samento liberal classico,
reconhecendo também que
o Estado secular é histori-
camente um fruto maduro
— embora talvez tardio —
da civilizacdo cristd. Numa
perspectiva diversa, mas
nio divergente, Habermas
advoga a conveniéncia do
didlogo entre a “consciéncia
iluminada da modernida-
de”e as tradi¢Oes religiosas,
no seio de uma sociedade
post-secular'7, com vista a
confortar a viabilidade — ao
nivel motivacional e feno-
ménico — do seu liberalis-
mo politico, vulnerivel a perigos de descarrilamento (como no
caso das manipula¢des genéticas, de que é um severo critico?s).

Contudo, a aceitacdo da hipdtese de viver como se Deus
existisse ndo € provavel. Mesmo ignorando o caricter adver-
sarial e voltairiano do iluminismo continental, essa proposta
contraria a tese imperante de que o ateismo hipotético ou o
agnosticismo devem ser considerados como a posigio default
no discurso publico de um Estado secular?9. Mesmo assim,
vale a pena — para aqueles que recusam a abolicdo do humano
— aceitar de bom grado o repto da secularizacdo bem enten-
dida. Precisamente pela primazia politica pratica do processo
democratico, da liberdade e do pluralismo sobre a metafisica,
a consciéncia da relagdo entre a verdade sobre o homem e a
liberdade deve ser reforgada e cultivada no plano pré-politico:
familiar, educativo, mediatico, culturalze. Trata-se de contri-
buir para a formagdo do sistema de valores da sociedade, per-
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meando-os de substancia moral, nomeadamente ao nivel re-
gulado pela lei natural; ndo consentir na profanidade absoluta
do espago publico e no encerramento do fenémeno religioso
num gueto de subjectividade; e resistir a tentagdo do exilio
interno2! e a légica do enquistamento defensivo.

Uma nota final, do ponto de vista cristdo. Tocqueville per-
cebeu e preveniu os riscos de despotismo e degradagdo que
pendiam sobre as sociedades democraticas se e quando a ética
(e a religido) fossem abandonadas. O cristianismo america-
no parecia-lhe ser o que dava consisténcia a fragil construcao
de uma comunidade de individuos livres num ordenamento
democratico e livre. Contudo, ndo serd talvez possivel evitar

esses perigos se e quando o cristianismo for instrumentaliza-
do e reduzido a convencdo protectora ou lubrificante do corpo
social, moralismo politico, religido civil ou fic¢do tutil, em vez
de proposto e procurado (livremente) em si mesmo como ver-
dade salvadora e plenitude humana.

Para o lobby cientista, aquilo que a ciéncia pode fazer, deve fazer.
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O Papel da Regulacao
no Estado Garantia

O Estado majorado que existe em
Portugal necessita de se reconverter
num Estado mais eficaz e mais
eficiente. As modernas teorias neste
dominio convergem na nogdo de que o
modelo cldssico que assentava numa
administracdo vertical estd, pelo menos
em parte, esgotado.

ssim, assistiu-se ao longo dos tltimos anos a uma

tendéncia dupla. Por um lado, a privatizagdo de

alguns sectores da actividade econémica, com in-

egavel importancia social, entendendo-se que po-

diam ser geridos com mais eficiéncia pelo sector
privado. E o caso das utilities, tal como a energia ou as teleco-
municac¢des. Por outro, assistiu-se, em sectores nos quais o Es-
tado tem ainda maiores responsabilidades sociais, a emergéncia
de novos modelos de gestdo empresarial ptblica e sobretudo a
introducdo de mecanismos de mercado concorrencial entre os
operadores — nos quais se inclui o Estado no sentido tradicio-
nal do termo. E o caso da satde.

Porém, deve ter-se em consideragdo que nos paises Europeus
a proteccdo de determinados direitos basicos foi uma impor-
tante conquista civilizacional. Para a concretizagdo plena destes
direitos foram implementados, ao longo das tltimas décadas,
diferentes modelos de protecg¢do social (Nunes e Rego, 2002). A
equidade no acesso e a universalidade na cobertura tém sido os
vectores para a concretizagdo deste padrdo de interaccdo social.

Contudo, e apesar de uma melhoria aprecidvel dos indicado-
res de desenvolvimento socioeconémico da populagdo Portu-
guesa ao longo das dltimas trés décadas, torna-se necessario
proceder a contengdo das despesas publicas em diversos sec-
tores de actividade. A satde e a educagdo sdo exemplos para-
digmaticos. De facto, a sustentabilidade das financas publicas
implica uma profunda reformulacdo do modelo de Estado de
bem-estar social (welfare state), sendo esta uma das principais
tarefas a alcangar nos proximos anos (Cadilhe, 2005).

Por outro lado, deve-se tentar determinar em que medida a
existéncia de falhas de governo na provisio de bens essenciais
— tal como as listas de espera na saude, a falta de saneamento
basico numa grande parte do territorio nacional, ou mesmo o
deficiente desempenho a nivel educacional — questiona a ca-
pacidade dos operadores publicos responderem com eficicia as
preferéncias dos cidadios. Deduz-se mesmo que a responsive-

ness deveria ser considerada como um elemento fulcral de uma
nova plataforma ideologica do Novo Estado Social. De facto, as
falhas de governo sio particularmente dificeis de aceitar nas de-
mocracias liberais devido ao elevado indice de exigéncia da socie-
dade e ao escrutinio sistematico dos diversos actores sociais.

Na tentativa de controlar o aumento dos custos com a pro-
visdo de prestacdes sociais tem sido implementada, ao longo
dos ultimos anos, uma reforma significativa em diversos sec-
tores da nossa sociedade. O principal motor da reforma é o au-
mento da eficiéncia na utilizacdo dos recursos para controlar
eficazmente as despesas publicas. Ou seja, o principio basico
é o de que a sustentabilidade financeira depende mais de uma
boa gestdo do que de um aumento absoluto dos recursos finan-
ceiros. Ainda que nos anos mais recentes mualtiplas propostas
de reforma tenham sido sugeridas, em minha opinido a esséncia
de uma reforma verdadeiramente estrutural passa, necessari-
amente, por uma mudanca da filosofia interna no plano orga-
nizacional. Na expectativa de que uma altera¢do do modelo de
administracio produza paralelamente uma alteracio da cultura
predominante na administragio publica. Ou seja, aquilo que se
designa conceptualmente pela Nova Gestdo Publica.

Neste sentido, o choque necessario é verdadeiramente um
choque de gestio e de administracio. A configuracio interna
dos sistemas de proteccdo social deve ser reequacionada de
modo a aproximar os decisores dos cidadios e abrindo o sector
publico aos operadores que melhor sirvam os interesses da so-
ciedade. Deste modo os recursos que os portugueses afectam as
prestacdes sociais serdo melhor utilizados e o desperdicio serd
reduzido para niveis residuais.

A Nova Gestdo Publica remete necessariamente, ainda que
ndo se esgote, na Teoria da Escolha Pablica. Como sugeria, ja em
1979, o prémio Nobel da Economia James Buchanan esta teoria
— sendo um dominio que se encontra a meia distancia entre a
economia e a ciéncia politica — refere-se na realidade a uma
“theory of governmental failure”, no sentido de que o governo, ou,
lato sensu, a organizagdo politica, falha na satisfacdo de critérios
ideais de eficiéncia e equidade (Rego, 2008).

Neste contexto reformista a contencdo de custos nas presta-
¢Oes sociais tem sido efectuada sobretudo através da implemen-
tacdo de estratégias que visam a obtencdo de ganhos de eficién-
cia, nomeadamente através da separacdo funcional, e porventura
orginica, entre o financiamento, a prestagio e a regulacio da
produgio de bens sociais. Ou seja, o essencial é garantir o acesso
do cidaddo a servigos e prestagdes sociais, com qualidade e em
tempo ttil, sendo irrelevante a natureza juridica do operador.

Uma abertura substancial ao mercado concorrencial com dis-
tintos operadores a competirem entre si é fonte geradora de
eficiéncia e de combate ao desperdicio. Poderd ainda clarificar
melhor as relacOes nem sempre transparentes entre os sectores
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publico, privado e social. Por outro lado, deve ser claramente
assumido o principio da liberdade de escolha do utilizador de-
vendo ser possivel cada cidaddo eleger o servico que melhor
corresponde as suas expectativas. No plano operacional esta
em causa o desenvolvimento da contratualizacdo de servicos
(government by contract). O estabelecimento de contratos/progra-
ma tem sido paulatinamente implementado a nivel da satide, do
ensino superior e até na administragio da justica (penitencidrias),
através do estabelecimento de parcerias ptblico/privado.

Este novo paradigma conceptual tem em considerag¢do que o
cidaddo deve poder satisfazer as suas necessidades ao menor
custo possivel. Reinventar a administracdo publica implica ter
esta meta no horizonte. Isto é, os meios sdo instrumentais para
atingir o objectivo final. Pelo que se deduz que o Estado ndo
tem que ser prestador no sentido etimolégico do termo, mas
antes “garantidor” do acesso dos cidaddos a bens essenciais.

Neste quadro reformista percebe-se também que os sistemas
de regulacdo devem tornar-se mais robustos (Selznick, 1985)
dado que o mercado concorrencial e a iniciativa privada, sendo
fontes geradoras de eficiéncia, ndo tém particular sensibilidade
para a equidade no acesso a bens fundamentais. Surgiu, assim,
em toda a Europa o conceito de Entidades Reguladoras Inde-
pendentes, especificas e dedicadas a cada sector de actividade.
Independéncia nio significa arbitrariedade dado que existem
importantes mecanismos de prestacdo de contas, nomeada-
mente 4 Assembleia da Republica, e instrumentos eficazes de
governacdo interna que impedem abusos por parte do regulador
(Nunes, Rego e Brandio, 2007).

Assim, paralelamente a discussdo sobre os modelos e as fon-
tes de financiamento devia-se continuar a estimular o debate
em torno da translacdo de um modelo de Estado-Prestador
para um modelo de Estado-Regulador (Majone, 1994, 1997)
— um verdadeiro Estado Garantia — no qual a introdugio de
mecanismos de mercado concorrencial regulado entre opera-
dores publicos, privados e sociais permitisse utilizar melhor os
recursos de que dispomos. Esta perspectiva, inevitavel a meu
ver, exige uma disciplina ideoldgica que permita assegurar os
valores nucleares da nossa sociedade sem comprometer o rigor
necessario na utiliza¢io dos dinheiros publicos.

Assim, sou de opinido que a regulacdo deve ser perspectiv-
ada, fundamentalmente, como um instrumento de melhoria do
desempenho. Porém, sendo este o objectivo nuclear, a regula-
¢do cumpre, também, importantes objectivos secundarios, tais
como a protec¢do da concorréncia, ou a promogao da liberdade
de escolha, da transparéncia e da accountability (Baldwin e Cave,
1999). Mais ainda, é importante a clivagem conceptual entre
regulacdo econdmica e regulagio social, sendo por vezes dificil
separar estes dois dominios, dado que se encontram algumas
semelhancas na sua génese. Contudo, a distingdo entre estes

Ou seja, o essencial € garantir

0 acesso do cidaddo a servicos

e prestacoes sociais, com qualidade
e em tempo util, sendo irrelevante
a natureza juridica do operador.

dois conceitos torna-se mais notéria quando, no quadro dos
sistemas publicos de protec¢do social, se pretende introduzir
algumas regras do mercado concorrencial no sentido de gerar
ganhos de eficiéncia na utilizagio dos recursos. Por maioria de
razdo, essa separacdo é visivel quando a introdu¢do de novos
modelos de gestdo implica o estabelecimento de uma rela-
¢do contratual entre o financiador e o prestador. As relacoes
econémicas implicitas (hierarquia tradicional) tornam-se ex-
plicitas, pelo que a arbitragem do diferendo que possa existir
entre ambas as partes deve ser resolvido por uma entidade ex-
terna, que conheca em profundidade e acompanhe a actividade
desenvolvida no sector.

Mas, no plano teérico, a razdo principal para a emergéncia da
regulacio econdmica relaciona-se com as falhas do mercado
(Boyer e Saillard, 2002). Se aceitarmos que o mercado con-
correncial gera eficiéncia — e portanto aumenta o bem-estar
social — deduz-se que a ineficiéncia, verificada num determi-
nado sector da actividade econémica, se deve ao facto de que a
estrutura de mercado existente ndo funciona. A saide, a titulo
exemplificativo, é por exceléncia o dominio onde surgem to-
das (ou quase todas) as falhas de mercado. Ou seja, existindo
uma distorcio no mercado (falhas de mercado), introduz-se
outro vector — a regula¢do — para tentar assim gerar eficién-
cia, embora ndo deixe, nunca, de ser um second best. De facto,
a liberdade de funcionamento do mercado pode nio ser su-
ficiente para se atingirem os niveis de eficiéncia adequados
e desejados, pelo que é fundamental a introdugdo de mecan-
ismos regulatérios que se substituam ao proprio mercado no
alcance dessa mesma exigéncia.

Na maioria das democracias liberais a intervencdo do Estado,
nas actividades econdémicas, pretende por um lado definir (e
fazer cumprir) as regras do jogo concorrencial e, por outro, de-
terminar a politica fiscal. Estando em causa sectores econémi-
cos estratégicos para o desenvolvimento do pais admite-se
uma intervencdo directa ou indirecta do Estado visando a sal-
vaguarda dos bens essenciais em causa. Ou seja, mesmo ad-
mitindo alguma desregulamentacio em sectores estratégicos,
esta deve acompanhar-se da implementacido de mecanismos
de auto-regulacio ou de regulagio externa (designadamente
nas utilities).

Classicamente, as falhas de mercado eram supridas através
da intervencdo directa do Estado enquanto produtor. A satde
é um bom exemplo. Desde a criagdo do Servico Nacional de
Satde em 1979, a impossibilidade do mercado por si s6 provi-
denciar este bem essencial implicou que a produgdo fosse
maijoritariamente proveniente de servigos estatais, existin-
do uma simbiose importante entre financiamento, produgdo
e controlo do sistema. Ou seja, o Estado regulava-se a ele
proprio. As telecomunicagdes ou o sector eléctrico sdo outros
exemplos paradigmaticos. Isto é, e genericamente falando, da
“producio auto-regulada” entramos no dominio da “regulagio
distanciada” em que a concorréncia se torna um factor deci-
sivo para garantir a eficiéncia dos mercados (Ayres e Braith-
waite, 1992).

Em suma, o objectivo da regulacdo econémica de um deter-
minado sector de actividade é corrigir as falhas deste mercado,
tendo em atengdo a especificidade do bem em causa. A inter-
vencdo econdmica através do mercado concorrencial é legiti-
ma na exacta medida em que pretende a correc¢do das falhas




de governo dada a ineficiéncia da gestdo estatal dos servicos
publicos. Pretende-se, com a regulagdo econdémica, limitar o
livre funcionamento do mercado e restringir as actividades nele
desenvolvidas. Gera-se, entdo, um delicado equilibrio sendo
fundamental uma visdo estratégica e a determinacdo dos in-
strumentos de intervencdo verdadeiramente efectivos.

E, em termos gerais, a criacdo de autoridades reguladoras in-
dependentes (Independent Regulatory Agencies - IRA) é a car-
acteristica distintiva — eu afirmaria mesmo, a marca genética —
da emergéncia do Estado Garantia. Na 6ptica de Fabrizio Gilardi
(2004), ainda que se trate de “institui¢des ndo-maioritarias”
ou seja, “organiza¢des publicas com poderes regulatérios que
ndo sio nem directamente eleitas pelo povo nem directamente
geridas pelos eleitos”, ao ndo dependerem do voto popular, ndo
estdo legitimadas, no quadro de uma democracia representa-
tiva, pela maioria da sociedade. Mas, apesar disso tiveram uma
ampla difusio nas democracias liberais pelo modo como pro-
movem o Estado Garantia.

Por exemplo, no caso da satide, o sistema publico era tradi-
cionalmente administrado verticalmente pelo Estado (admin-
istracdo directa e indirecta) — o monopélio publico da satide
era alvo de um modelo regulatério diferente. A regulacdo era
altamente previsivel, quase um “contrato tacitamente admin-
istrado” na linguagem de Michael Crew (Crew, 1999). No en-
tanto, este modelo tradicional, no qual o regulador ministra
implicitamente uma relagdo contratual no universo da admin-
istra¢do publica, ndo corresponde ao conceito de regulagdo in-
dependente. Contudo, este modelo mantém a sua importancia
se tivermos em consideracio que a logica reformista em curso
pretende contratualizar a producdo com operadores publicos,
privados, cooperativos e sociais. Alguma regulacdo desta natur-
eza ter-se-a que verificar sempre, no quadro das competéncias
especificas do governo.

Nesta trajectoria, e com alguma inovacdo, Portugal dispde
ao longo da tultima década de um modelo de regulacio inde-
pendente de determinados sectores da actividade econémica
e social, distanciado do modelo tradicional de supervisio da
administracdo publica, classicamente efectuado através da ad-
ministragio directa (direccdes-gerais) ou indirecta (institutos
publicos) do Estado. A regulacdo independente, amplamente
utilizada em diversos sectores da actividade econdmica, tem
como paradigma de actuacdo a sua independéncia financeira,
organica e funcional (Nunes, 2005).

Mais ainda, no sentido de gerar alguma uniformidade de ac-
tuacdo prevé-se no curto prazo que o nosso ordenamento ju-
ridico venha a dispor de uma lei-quadro que regule a actuacdo
das diversas autoridades reguladoras, nomeadamente a Enti-
dade Reguladora do Sector Energético (ERSE), a Entidade Regu-
ladora da Satde, a Entidade Reguladora para a Comunicacido So-
cial (ERC), o ICP-ANACOM (regulador das telecomunicacdes),
e mesmo a Autoridade da Concorréncia.

Trata-se de uma nova visdo para toda a administracdo publica
portuguesa. E também para as complexas inter-relagdes entre o
Estado e os restantes sectores da economia portuguesa. Ou seja,
repensar os sistemas de proteccdo social implica reinventar a
sua arquitectura interna sem qualquer preconceito de natureza
ideologica. Note-se que se a dinimica interna destes sistemas
ndo mudar atempadamente — sendo o exemplo da satide o mais
elucidativo —, o debate publico ird resvalar necessariamente

para o modelo de financiamento e para novas modalidades
de comparticipagio directa dos cidaddos nas despesas globais
(utilizador/pagador).

Em sintese, para o mercado funcionar com transparéncia na
provisdo de bens sociais, como a satide, os transportes ou a en-
ergia, devem existir reguladores independentes do Governo e
dos operadores de modo a que os diversos interesses em jogo
sejam devidamente ponderados. Qualquer reforma a este nivel
poderd nio evitar falhas de mercado e de governo pelo que estas
devem ser monitorizadas impondo-se um refor¢co do sistema
regulador e de supervisio de modo a garantir a equidade e a
acessibilidade. O Estado vertical deverd dar entdo origem a um
verdadeiro “Estado Garantia”, de proximidade, mais preocupado
com os cidadios e menos com as estruturas que prestam os
servi¢os publicos.

Entdo, o que efectivamente estd em causa é a consagracio
de um Estado pés-intervencionista mas que assegure aquilo
que convencionalmente se entende, na nossa sociedade, por
servico publico. Surge, assim, um quadro de “intervencionismo
regulatério” em que a interferéncia do Estado na economia nio
deixa de ser elevada, ainda que exercida de forma indirecta. O
aumento substancial da divida publica e dos impostos reflect-
em este imperativo.

E necessario, assim, o refor¢o desta onda reformista de modo
a garantir as func¢Ges nucleares, irredutiveis, do Estado Social.
Esta reforma é instrumental ndo apenas para garantir a sustent-
abilidade econémica e financeira mas também para adequar o
Estado Social a novos valores culturais. De facto, o Novo Estado
Social terd que ser moderno e sustentavel. Deverd respeitar
os valores nucleares das democracias plurais ndo esquecendo
o impacto da globaliza¢do econémica e cultural nos niveis de
rendimento e de bem-estar dos cidaddos.
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