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Resumo
Propésito — O presente trabalho analisa o problema da legitimidade das normas
produzidas pela atividade reguladora do Estado. Para tanto, discute os fundamentos do
Estado regulador e da atividade regulatoria, bem como explica a legitimidade de sua
producdo normativa, a partir da teoria do Estado administrativo de Dwight Waldo, que
defende um governo dos técnicos, isto €, o dominio da expertise politica formada por uma
classe governamental burocratica.
Metodologia/abordagem/design — A primeira secdo do trabalho apresenta os conceitos
de regulagio e Estado regulador. Na secdio seguinte tratamos dos fundamentos
legitimadores para a producdo normativa da administragdo publica, a partir da teoria de
Dwight Waldo.
Resultados — De acordo com Dwight Waldo, a legitimidade das decisdes regulatorias
produzidas por um corpo burocratico pode ser estabelecida a partir da especializagéo
técnica de seus componentes, admitidos através de uma escolha estatal meritocratica.

Palavras-chave: Estado regulador, Estado administrativo, expertise politica.

Abstract

Purpose — This essay analyzes the legitimacy of norms produced by the state’s regulatory
activity. Underpinnings of the regulatory state and regulatory activity are discussed from
the viewpoint of theories that might explain the legitimacy of its normative production,
not least the administrative state theory of Dwight Waldo, who defends a government by
technicians, valuing expertise.

Methodology/approach/design — In the first section, the paper presents concepts of
regulation and regulatory state. After that, the paper introduces the underpinnings for
legitimate production of norms and the concept of public administration is addressed
from the perspectives of the theory proposed by Dwight Waldo.
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Findings — According to Dwight Waldo, the legitimacy of regulatory decisions taken by a
bureaucratic body relies on the technical expertise of its members, admitted through a
meritocratic state choice.

Keywords: Regulatory State, Administrative State, Expertise.

1. Introdugao

A historia do Estado Moderno' ¢ longa e marcada por conflitos sociais,
bem como pelo surgimento de teorias que buscaram legitimar sua existéncia. O
fendmeno estatal ¢ bastante complexo e caracterizado pelo surgimento de
diversos argumentos que o justificam-no, bem como pela prépria mudanga nas
formas como o Estado se relaciona com os cidaddos, a sociedade € com a
economia.

O Estado ja se apresentou sob diversas formas: Estado absolutista, Estado
Liberal, Estado Desenvolvimentista ou de bem-estar social e Estado Regulador.
Cada uma dessas manifestacdes do fendmeno estatal desenvolveu relagdes
diferenciadas no que diz respeito a legitimidade do poder politico, a economia,
aos direitos e garantias fundamentais e a sociedade. Ao longo de varios séculos
o problema da legitimidade do exercicio do poder estatal intrigou cientistas
politicos e pensadores variados e, especialmente no século XX, a legitimidade
politica precisou unir-se ao fendmeno democratico. Hodiermanente, os
problemas relativos a criagdo de normas juridicas, o exercicio do poder politico
e decisorio, sdo questionados sob a perspectiva democratica, qual seja, sob a
égide do interesse publico. Noutras palavras, a atividade estatal encontra
limitagdes na soberania popular e na necessidade de justificacdo dos métodos e
escolhas para a populagao.

Compreendendo que a regulacdo ¢ uma atividade intrinseca ao fenémeno
estatal, em especial, ligada a sua funcdo administrativa, que se destina a
disciplinar o mercado, reduzindo seus efeitos perniciosos e a proteger os direitos
fundamentais dos cidaddos e que tal atividade encontra no Estado Regulador sua
forca vital, faz-se importante questionar como o fendmeno regulatorio pode ser
considerado legitimo.

Para tanto, o presente trabalho discutird os conceitos de regulacdo e de
Estado regulador, pontuando a importancia de ambos na protecao dos direitos e
garantias fundamentais. Em seguida, exploraremos o debate da legitimidade das
normas produzidas pelo Estado com base na expertise, isto ¢, do dominio dos

'0 Estado moderno pode ser definido a partir de Max Weber (1982, p. 98), isto é, sob
uma perspectiva sociologica, como uma associagdo politica que reclamou para o si o
monopolio legitimo do uso da forga fisica. Nas palavras do proprio Weber: “O Estado é
aquela comunidade humana que, dentro de determinado territorio — este, o “territorio” faz
parte de suas caracteristicas — reclama para si (com €xito) o monopodlio da coagdo fisica
legitima”.
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técnicos/burocratas, tomando como referéncia para realizacao desta discussao o
pensador Dwight Waldo.

2. A Regulacdo e a protecao dos direitos fundamentais

A regulagio’ pode ser compreendida como uma atividade exercida pelo
Estado com vistas a proteger determinadas condigdes numa sociedade
capitalista. O mercado ¢, sob a perspectiva estatal, considerado como espaco
naturalmente desigual e que gera distorgdes sociais. Diante desta constatagao
surge a necessidade de que o Estado utilize-se de normativas, com objetivo de
racionaliza-lo e de proteger determinado bem juridico.

Aranha® (2014) considera que o bem tutelado pela atividade regulatéria e,
por consequéncia, pelo direito regulatorio ¢ a igualdade. Desta maneira, o
mercado, a partir da ingeréncia estatal passa a ser um “mercado de direito”,
racional e conduzido de forma a minimizar as distor¢des provocadas pela
auséncia de regulagdo. O referido pesquisador afirma que sua protecdo decorre
da tutela juridica da igualdade de condigdes concorrenciais. Por isso, para ele, a
regulacdo nao pode ser compreendida como uma consequéncia da desregulagdo
do mercado, mas sim como uma necessidade para sua propria existéncia como
bem a ser resguardado pelo Estado.

Desta forma, a regulagdo tem como um dos seus alicerces a protegdo dos
direitos fundamentais® dos cidaddos, que sdo garantias protegidas pela ordem
constitucional. Aqui, adota-se a compreensdo de que, ao regular areas

*Suelli Gandalf Dallari (2003, p. 56) afirma que o termo “regulagio” j4 foi empregado de
formas variadas ao longo da historia, seu uso, no entanto, s6 ¢ difundido nas ciéncias
sociais e humanas no século XX. De acordo com a autora: “Seu uso s6 se dissemina nas
ciéncias sociais, entretanto, durante o século XX, sob a influéncia da cibernética, que
implica sempre um mecanismo de autoregulagdo, permitindo aos sistemas organizados
corrigir suas agdes por meio das informagdes sobre seus resultados recebidas dos
ambientes. E, entdo, a teoria dos sistemas que se introduzird na teoria das organizacdes,
na economia, na sociologia, na ciéncia politica e no direito.”

Aranha na obra Manual de Direito Regulatorio (2014, p. 23) adverte que alguns
estudiosos do direito regulatorio e da regulacdo identificam como objeto de protecdo da
regulagdo a livre concorréncia. No entanto, para o autor o objeto de protecdo do direito
regulatorio ¢ a igualdade de condigdes.

Advertimos que o conceito de direitos fundamentais ¢ bastante variado e multiplo.
Norberto Bobbio (2004) considera que vivemos a “era dos direitos”, caracterizada
justamente pela declaragdo e ampliag@o do rol dos direitos humanos (direitos individuais,
sociais, difusos e coletivos, dentre outros), os quais, o referido autor considera uma classe
variavel, complexa e heterogénea. Os direitos fundamentais podem ser definidos sob
multiplos enfoques: historico, sociologico, filosofico, etc. Sarlet (2012, p. 26) elenca trés
perspectivas principais (ndo excluindo as demais possibilidades de compreensdo dos
mesmos): a filosofica, a universalista ¢ a estatal. Sob esta tltima, os direitos fundamentais
sdo tomados como os direitos humanos afirmados num determinado tempo e lugar, isto ¢,
sdo aqueles direitos que foram reconhecidos pelo Estado na sua ordem constitucional e
encontram nela a sua protegao.
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estratégicas da economia, com vistas a proporcionar o desenvolvimento
socioecondmico, a intervencdo estatal proporciona as condigdes (prestacdes
materiais) para o gozo dos direitos fundamentais. Dessa forma, conforme
Aranha (2014, p. 30):

“O pressuposto do Estado regulador, portanto, ¢ a compreensdo da intervengdo
estatal como garantia de preservagdo das prestagdes materiais essenciais a
fruicdo dos direitos fundamentais, sejam elas prestagdes de servigos publicos
ou privados, sobre as quais se aplica a insignia da regulacdo, ou sejam elas
outros tipos de atividades, tais como o exercicio do poder de policia,
atividades de fomento e prestagdes positivas tradicionais de indole concreta e
normativa.”

Neste sentido, a regulagdo é compreendida como uma atividade estatal,
que ndo ¢é exclusiva do Estado regulador, mas que lhe é caracteristica, e que se
manifesta no exercicio da sua fun¢do administrativa, como mecanismo de
gerenciamento e execucdo das leis. A regulagdo, portanto, pode ser entendida
como a forma de interven¢do do Estado na area econdomica, por meio do
gerenciamento, planejamento e execugdo de normas, com objetivo de combater
possiveis disfuncionalidades’ do sistema econdémico, evitando com isto lesdes a
direitos fundamentais.

Aranha (2014, p. 32) considera alguns elementos como essenciais para a
compreensdo do conceito de regulacdo. Em primeiro lugar, como atividade
desempenhada pelo Estado regulador, ela emana do poder politico, sendo,
portanto, inscrita na esfera do direito publico. Em segundo lugar, a atividade
regulatdria incide sobre espagos que possuem suas leis, isto €, a regulacdo ndo
inaugura uma nova ordem juridica, mas sim gerencia a ordem ja existente, sendo
ao mesmo tempo limitada pelo ambiente preexistente e também sua criadora.
Isto quer dizer que o ambiente regulado ¢ ao mesmo tempo criador e
parcialmente criado pela atividade regulatoria. E, por fim, em terceiro lugar a
atividade regulatoria possui um objetivo: o equilibrio entre os atores de mercado
e o interesse publico.

Dallari (2003, p. 57), nesse diapasdo, compreende que o direito
regulatorio possui uma determinada metalinguagem, qual seja: a harmonia de
interesses, racionalidade da organizacdo social e a necessidade de um terceiro
arbitro, neste caso, o Estado. Considerando-se que o mercado ¢ naturalmente

°A regulagdo, segundo Aranha (2014, p. 39) pode ser definida como uma “for¢a de
coeréncia sistémica — de resgate da ordem — quando as contradi¢des internas em
determinado sistema social revelam uma disfuncionalidade” ou, ainda neste sentido,
como uma “fecnologia de governo de sistemas sociais”. Dallari (2003, p.56) afirma que a
regulacdo na perspectiva do direito ¢ enxergada sob dois vieses: o interno e o externo.
Externamente, o direito ¢ considerado um meio de regulagdo dos comportamentos, ja
internamente, compreende-se o direito como um sistema, “a regulacdo se refere aos
mecanismos destinados a eliminar as contradi¢des eventuais e a reforgar sua coeréncia”.
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desigual e que a auséncia de regulacdo gera distorgdes que atingem/violam os
direitos fundamentais, compreende-se que a fruigdo desses direitos s6 pode se
dar a partir da harmoniza¢do dos interesses, em especial, a partir do
gerenciamento regulatorio do mercado com fins a realizagdo do interesse
publico.

A regulagdo pode ainda ser definida sob o viés juridico. Neste sentido,
pode ser compreendida como:

“um conjunto de disposi¢des normativas ¢ administrativas caracterizadas por
seu carater conjuntural de influéncia ou controle sobre o ambiente regulado
mediante batimento entre resultados esperados e resultados efetivamente
alcancados. O mecanismo regulador presente na origem terminoldgica da
regulagdo apresenta-se como um diferencial do regime juridico regulatorio,
revelando-o como um conjunto de atuagdes normativas ¢ administrativas
capazes de interagir pari passu com os rumosefetivamente detectados no
ambiente regulado para redireciond-lo aos deveres normativos de
concretizagdo dos direitos fundamentais.” (ARANHA, 2014, p. 89)

Dessa maneira, a regulacdo necessita de um conjunto de regras ¢ também
de praticas administrativas. Noutras palavras, podemos afirmar que ela se exerce
tanto a partir da edi¢do de atos normativos (resolugdes, decretos, etc), quanto de
condutas administrativas (concessoes, fiscalizagao, autorizagdes,
monitoramentos etc.). Todas estas agdes ndo podem perder de vista o objetivo da
acdo regulatoria, isto ¢, a racionalizagdo do mercado com vistas a prote¢do dos
direitos fundamentais.

3. O Estado Regulador e seus pressupostos

Como abordamos acima, o Estado ¢ um fenomeno politico complexo que
historicamente foi configurado de diversas formas. A regulagdo, por sua vez,
ndo ¢ exclusiva do Estado regulador ¢ pode ser encontrada nos demais modelos
estatais. Dessa maneira, para melhor compreendermos o Estado regulador e seus
pressupostos, faz-se necessario diferencia-lo das demais formas.

Para tanto, ¢ preciso apresentar a relagdo entre o Estado e mercado na
conformac¢do das demais categorias. O modelo liberal de Estado compreende o
mercado como espago auténomo ¢ autorregulavel, capaz de fazer a distribuigéo
dos bens materiais por suas proprias leis. Na perspectiva do liberalismo classico,
o Estado ¢ limitado a prote¢do das liberdades individuais (em especial da
liberdade de empreender) que sdo garantidas de forma mais eficaz quando o
mesmo deixa de interferir nas relagdes sociais. Ao mesmo tempo, deve também
assegurar e proteger a propriedade. No modelo liberal classico, a regulacdo
como atividade eminentemente estatal/administrativa é fragil. Neste caso, seria
mais preciso utilizar o termo desregulagio.
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O Estado desenvolvimentista ou Estado de Bem-estar social relaciona-se
com o mercado a partir da sua intervengdo direta na area econdmica. O mercado
¢ compreendido ndo mais como um espago de autonomia e autorregulacao, mas
como um lécus que necessita da direcdo e empreendimentos do Estado. Aqui, a
regulacdo pode ser compreendida como excessiva.

O Estado regulador distingue-se dos demais até agora apresentados. Sua
relacdo com o mercado ndo ¢ caracterizada pela ndo-regulagdo ou pelo seu uso
excessivo, mas sim por uma constante coordenacdo e intervengdo indireta de
atividades essenciais e que sejam objeto de concorréncia. Soares (2015, p. 231)
afirma que diferentemente do Estado liberal e do Estado-social, cujos objetivos
eram o de separar Estado e mercado, aquele com prevaléncia do primeiro e esse
pelo dominio do segundo, o Estado regulador tem como um dos seus objetivos a
aproximagdo entre eles. Aranha (2014, p. 73), por sua vez, infere que o Estado
regulador ¢ o mercado sdo interdependentes.

Assim, o Estado regulador se erige a partir de uma nova maneira de se
relacionar com o mercado. Esse modelo desenvolve uma administragdo publica
com caracteristicas peculiares’, formada por um conjunto de técnicos que, diante
da nova conformacdo estatal, sdo responsaveis por desempenhar as fun¢des da
atividade regulatoria: normativa e administrativa.

Nesse tocante, cabe-nos fazer algumas observagoes. O Estado regulador
também se estabelece a partir de uma nova conformagao da classica divisdo dos
poderes/fungdes (executivo, legislativo e judiciario), isto porque a fungdo
normativa, antes exclusiva do poder legislativo, passa a ser objeto também desse
corpo burocratico.

A criacdo de atos normativos por um conjunto de técnicos/burocratas faz
emergir o problema da legitimidade politica dessas normas. Nas sociedades
democraticas modernas, o principio da soberania popular ¢ exercido através da
representagdo parlamentar, isto significa dizer que no esquema tradicional da
reparticdo dos poderes, a legitimidade da producdo normativa advém da
representagdo eleita a partir do sufragio universal. Nesse sentido:

“O Poder Legislativo, o “poder dos poderes” na formulagdo classica, possuia
esse “status” privilegiado por forga de sua condigdo representativa. Dai
derivavam suas fungdes normativa e de controle do Executivo. O advento do

SAranha (2014) e Soares (2015) afirmam que o modelo de Administragio Pablica que
emerge com o Estado Regulador ¢ o “gerencial” que se pauta no valor da eficiéncia. Essa
forma se diferencia da administracdo publica do Estado desenvolvimentista, também
conhecida como “burocratica”. A estrutura gerencial ¢ organizada para “a fim de
proporcionar uma economia de recursos publicos, racionalizando os gastos com
infraestrutura e at¢ mesmo a produtividade dos seus servidores. Para tanto, nessa busca
por economia ¢ de certa forma primando pela eficiéncia dos servigos plblicos, passou-se
a delegar aos particulares a exploragdo de atividades de interesse coletivo, mas com a
manutencdo da titularidade estatal (publicatio), caracteristica do Estado regulador no
sistema de civil Law. "(SOARES, 2015, p. 235)
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Estado regulador faz do Poder Executivo o novo “poder dos poderes” e, mais
recentemente, o surgimento das agéncias reguladoras, com a sua situagdo de
autarquias especiais, dotadas de independéncia hierdrquica e autonomia
financeira, titulares de poderes normativos, fiscalizatdrios, sancionatorios e de
promogdo do contencioso, traz para esses novos “anéis burocraticos” a
condigdo de “locus” privilegiado ndo apenas da agdo especializada
tecnocratica, mas também da propria mediagdo politica, em detrimento do
Poder Legislativo.” (TOJAL, 2003, p.32)

No entanto, de onde advém a justificacdo para a produgdo de normas em
ambito administrativo? As normas criadas pela administragdo publica no Estado
regulador seriam ilegitimas? Ou representariam um esvaziamento do poder
legislativo? Algumas respostas surgiram para responder ao problema da
legitimidade da atividade regulatoria feita pela administracdo publica. Uma
dessas respostas ¢ a teoria do Estado administrativo, abaixo esmiugada.

4. O Estado administrativo e o governo dos técnicos em Dwight Waldo

A teoria do Estado administrativo se desenvolve especialmente a partir da
critica a classica teoria da triparticdo dos poderes, considerada insuficiente e
limitada para a compreensdo da administragdo publica e do fendmeno
estatal. Waldo (2007), na obra The administrative state: a study of political
theory of american public administration, faz um resgate dos estudos sobre
administragdo publica nos Estados Unidos, contribuindo fortemente para o
desenvolvimento da nogdo de Estado administrativo.

No referido livro, o autor apresenta importantes obras da teoria
americana ¢ demonstra como as mesmas auxiliaram na formagdo do senso
comum da cultura administrativa. Nesse percurso, Waldo afirma que uma parte
dos estudiosos, com objetivo de compreender o fendmeno da administragdo
publica, teceram criticas a teoria da divisdo dos poderes, classicamente
compreendida nas fungdes executivas, legislativas e judiciarias. Para esses
pensadores’, tal modelo seria inadequado para explicar ¢ encobriria a fungdo de
administragdo das leis.

A critica a divisdo dos poderes formulada pelos administrativistas
americanos tem um pressuposto: a diferenca entre Politica e Administragdo. A
separacdo entre essas areas serve para explicar as discrepancias entre a atividade
de decisdo e execucdo, isto é, para eles ha duas fungdes distintas. A primeira
delas ¢ a expressdo de vontade estatal através da formulagdo legislativa de

"Waldo (2007) aborda em especial as obras “Politics and administration” de F. J.
Goodnow e “The Government of Modern States” de W. F. Willoughby. Guardadas as
devidas diferengas explicativas de cada obra, segundo o autor, ambos os pensadores
constroem suas criticas a teoria da separacdo dos poderes com base na separacdo entre
Politica e Administracao.

MEDEIROS, G. J. M. de. O Estado Regulador ¢ o Estado Administrativo: A Expertise Politica e 0 Governo dos
Técnicos. Revista de Direito Setorial e Regulatdrio, Brasilia, v. 2, n. 2, p. 381-393, outubro 2016.



388 O Estado Regulador e 0 Estado Administrativo: A Expertise Politica... (p. 381-393)

diretrizes e decisdes politicas e, a segunda é a execucao dessa vontade, por meio
da administracdo das leis, reino da especializagdo, onde a politica deve ser
excluida. O problema, portanto, consiste no fato de que a fun¢do administrativa
no modelo da separagdo dos poderes ¢ encoberta e confundida com a
executiva.Naspalavras de Waldo (2007, p.114):

“Almost without exception the writers acept it as plain fact that there are two
functions in the governmental process: decision and execution, politics and
administration; that administration is a realm of expertise from which politics
can and should be largely excluded”®

Waldo® compreende que a diferenciagdo entre Politica e Administragio é
fragil, consiste, na verdade, numa falsa dicotomia. Para ele, o equivoco
cometido pelos teoricos americanos do direito administrativo foi a énfase dada
na separagdo entre essas esferas, quando, na verdade, elas se encontram
intimamente relacionadas. A administragdo ndo pode ser compreendida fora da
politica, no entanto, ha necessidade de buscar certos aspectos desta fora da
administragdo. Para esse papel, o administrador assume posi¢do central na sua
obra, capaz de nos conduzir a uma nova teoria dos poderes, inter-relacional, ou,
politica administrativa.'’

Waldo (2007, p. 26) considera que os experts que formam o corpo
administrativo sdo especialistas em generalizacdo ¢ com elevada capacidade
intelectual. Para ele, tais burocratas ndo podem ser confinados, sob o risco de
desperdicio, a uma rigida divisdo entre politica e administracdo, a mera
execug¢do normativa. Eles devem aceitar a condicdo de classe democrata
dominante ou classe administrativa.

Diante de todo exposto sobre a obra de Waldo, o aspecto mais relevante
para o proposto no presente trabalho ¢ a questdo da classe administrativa. Para o
autor a pergunta sobre quem deveria governar atravessou varios séculos de
pensamento politico, obtendo respostas diversas. No entanto, vé inscrever-se na
ascensdo burocratica um movimento da administragdo publica que reivindica
para si a fun¢do de governo, isto ¢, um governo dos técnicos.

%Quase sem nenhuma excegfio, os escritores aceitam como simples o fato de que existem

duas partes ou fungdes no processo governamental: decisio e execugdo, politica e
administracdo; a administracdo ¢ o reino da expertise a partir da qual a politica deve e
E)ode ser amplamente excluida” (tradug@o livre).

Waldo (2007, p.128) observa que qualquer simples divisio do governo em
politica/administracdo ¢ inadequada, porque o governo ¢ uma rede integrada de
discricionariedade e acdo.

"Waldo acredita que essa nova teoria dos poderes a ser desenvolvida devera ter como
ponto de partida a rejeicdo a qualquer visdo que pretenda uma separacdo rigida entre os
poderes/fungdes. Ao mesmo tempo, devera levar em consideragdo modelos de
cooperagdo entre as variadas fungdes estatais, bem como aprofundar-se sobre os temas do
planejamento administrativo, fungdo da administragio e necessidade de uma classe
administrativa.
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Tais reivindicagdes baseiam-se na constatagdo de que o mundo
contemporaneo exige um grande e forte corpo de burocratas, administradores ou
experts. Devido a propria complexidade da vida e do Estado moderno, surge a
necessidade de reconhecer a formagdo de uma classe governamental. Para tanto,
Waldo vé inscrever-se a preocupacdo de criar uma teoria e pratica da
administragdo publica que reconhegam o papel de classe governamental desses
sujeitos (WALDO, 2007, p. 90).

A nogdo de especialidade e profissionalismo dos servigos governamentais
comeca a se desenvolver mais fortemente a partir do fim da primeira guerra
mundial. E nesse momento que as duas caracteristicas acima unidas as ideias de
treinamento ¢ permanéncia formam a génese da especializagdo da fungdo
administrativa. Fungfo esta bastante relevante para a vida social, pois integra o
governo e, as pessoas que a exercem, a classe governamental.

Parte da construgdo sobre a legitimidade de um governo de
técnicos/burocratas a partir de seu treinamento e especializagdo advém de
criticas as nogoes classicas de que o poder legislativo represente a vontade geral
e, portanto, seja 0 mais apto a proteger o interesse publico. Parcela desta critica
observa que o poder legislativo é desintegrativo, pois nele disputam interesses
especiais que acabam por corromper o interesse geral. Para combater esta
infelicidade da organizagdo politica, alguns teéricos'' defendem a idéia que
precisamos de uma burocracia reforcada com instituigdes para representacido de
interesses, planejamento e coordenagdo geral. Dessa maneira, o poder legislativo
teria o papel de realiza a escolha politica sobre os programas, ao passo que a
formulagdo de alternativas e decisdes sobre a implementagdo das politicas
publicas seria fun¢do da burocracia.

Waldo'? passa entdo a analisar quais seriam as virtudes do
administrador/técnico nessa nova conformac¢do dos poderes na ordem
democratica e qual tipo de qualificagdo/formagdo este deve ter para
desempenhar o papel exigido a essa classe governamental. Em linhas gerais, o
especialista necessitaria ter uma formagdo ampla que lhe permitiria
conhecimentos abrangentes sobre politica, finangas publicas, problemas
técnicos, etc, sendo um tipo de especialista que ndo estd restrito a uma area
especifica de atuag@o. Nesse sentido:

“These administrators are not to be “experts in the usual narrow sense in
which that word is now employed. They are to be, as the phrase is, ‘specialists

""Waldo (2007, p.94) fala nesse momento especificamente de E. P. Herring na sua obra
Public Administration and the Public Interest.

*Waldo ao longo da obra compara a nogio de um governo dos técnicos com a idéia
aristocratica de Platdo defendida na sua obra “A republica”, na qual ele afirma que os
mais aptos para governar seriam os filésofos (guardides), pois somente eles dominam a
técnica da politica, podendo alcangar o bem comum.
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in generalization’, and in capacities special to  democratic
leadership.”(WALDO, 2007, p. 95)."

Para tanto, ha necessidade de uma educagdo/treinamento voltada para a
formagdo desta classe de dirigentes/governantes que lhes instrumentalizem tanto
com conhecimentos da cultura humanista, como com especialidades
profissionais. Noutra ordem de problemas, surge a questdo de como essa classe
governante € recrutada. Aqui, cabem mais uma vez suas consideragdes:

“The Administrative Class will be recruited “democratically” — it will
not be based on wealth, birth, or social class. It will be an aristocracy of talent.
It will resemble — the analogy recurs because it is so apt — Plato’s Guardian
Class, not Burke's aristocracy of the rich, the well-born, and the able. It will
“exemplify the democratic principle of equality of opportunity in accordance
with merit.” (WALDO, 2007, p. 97)."

Nesse sentido, o autor defende que a burocracia é uma forma de
equilibrio democratico e que, portanto, os membros dessa classe devem ser
escolhidos com base no mérito (maior qualificagdo, conhecimentos, etc.).
Assim, o recrutamento para pertencer a este grupo da-se pelo mecanismo da
educagdo. Waldo ndo considera que esta forma de sele¢do ofenda a democracia,
posto que respeita a igualdade de condigdes, ja que a escola ndo é exclusividade
dos ricos na sociedade, no seu caso, americana.Nassuaspalavras: “The
administrative class can also be required to have had the benefit of a college
education, whithout doing violence to democratic principles”'® (WALDO, 2007,
p.97)

Assim, podemos afirmar que Waldo defende uma nova forma de
governanga democratica que se legitima ndo com base na escolha popular
(sufragio), mas pelas habilidades, competéncias ¢ especialidades que o novo
corpo burocratico deve possuir. Dessa maneira, as decisdes de governo tomadas
pela maquina administrativa por meio da regulacdo seriam legitimas porque
advém dos mais capazes para a tomada dessas decisdes e, por outro lado, estdo

B“Esses administradores ndo devem ser especialistas no mesmo sentido que o senso
comum emprega esta palavra. Eles devem ser como a frase estd. ‘especialistas na
generahzacao e na capacidade espemal para lideranga democratica.” (traducdo 11vre)

A classe administrativa serd recrutada democraticamente. O recrutamento nio se
baseard na riqueza, nascimento ou classe social. Serd baseado numa aristocracia do
talento. Assemelhar-se-a —o recurso da analogia aqui ¢ adequado — a classe de guardides
de Platdo, ndo a aristocracia dos ricos, bem-nascidos e capazes de Burke. Sera a
“exempliﬁcagéo do principio democratico de igualdade de oportunidades baseado no
mer1t0 (tradugdo livre).

1“A classe administrativa pode ser 0br1gada a receber os beneficios de uma educacdo
universitaria, sem que isso viole os principios democraticos” (tradugdo livre)
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mais distantes das deturpacdes sofridas pela disputa de interesses na
representacao legislativa.

O Estado administrativo'® presente na obra de Dwight Waldo pode ser
compreendido como um modelo estatal que estabelece uma forma de
cooperagao entre as fungdes/poderes e que legitima o governo dos técnicos, por
meio da especializag@o e mérito dessa classe de governantes.

5. O Estado regulador e o Estado Administrativo

A teoria do Estado administrativo ¢ um dos pressupostos do Estado
regulador, explicando, em certa medida, ainda que com limitagdes, de onde
decorre a legitimidade do corpo administrativo na producdo de normas
regulamentares. Conforme vimos, na posicdo de Waldo, essa legitimidade se
estabelece a partir do mérito advindo da especializagdo.

No entanto, Estado regulador e Estado administrativo ndo sdo
sindnimos. Um dos pontos de afastamento entre seus pressupostos ¢ justamente
a legitimidade da producdo normativa. Aranha (2014, p. 35) afirma que tal
problema pode ser explicado sob diversos vieses tedricos, e, em certa medida, a
justificacdo do Estado regulador parece se aproximar mais da tradigdo
republicana e da virtude politica. Nesse sentido:

“Nesse aspecto, os caminhos do Estado Administrativo ¢ do
Estado Regulador se bifurcam, a medida que se pode cogitar do Estado
Regulador com base nas mais diversas explicagdes de legitimidade, muito
embora o reforgo da relagio entre legitimidade e expertise técnica seja bem-
vinda a pensadores daquela tradigdo do Estado Administrativo. Nao ¢
incomum, entretanto, relacionar-se o Estado Regulador as tradicdes de
participagdo politica da virtude politica e do republicanismo em um
movimento de despersonalizagdo da legitimidade, que deixa de ser referida
ao guardido, aos filosofos, ao estrategista, ao cientista, a0 monarca, ao
proletariado, ao Fiihrer, para ser referida a institucionalizagdo da dimensdo
politica do ser.” (ARANHA, 2014, p. 35).

Desta forma, a legitimidade da producdo normativa da administragdo
publica no Estado regulador se despersonaliza ¢ passa a estar atrelada a certas
competéncias que podem conduzir aos objetivos visados pelo ente estatal, quais
sejam: a harmonizagdo entre mercado e Estado com vistas a protecdo dos
direitos fundamentais.

'Algumas criticas podem ser realizadas a nogio de Estado Administrativo, dentre elas o
aumento da burocracia estatal, a formagdo de uma elite governamental e o problema da
legitimidade democratica, posto que os técnicos ndo sdo eleitos por meio do sufragio
universal, mas recebem um poder delegado para o exercicio de suas atribuigdes.
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Consideracoes Finais

O problema da legitimidade da produgdo normativa do Estado
Regulador € uma questdo complexa e que possui diversas fontes de explicacao.
Ao longo do presente trabalho, buscamos compreender o conceitode Estado
regulador, bem como os pressupostos de sua teoria.

Para tanto, debrucamo-nos especificamente no problema da expertise
proposta por Waldo na sua formulagdo de que os técnicos/burocratas formam
uma classe governamental que se destaca por sua capacidade de dominio
politico generalizante. Abordamos, nesse percurso, as criticas desenvolvidas
pelo autor as teorias administrativas que visam a separacdo das fungdes politicas
e administrativas e debrugamo-nos sobre o conceito de Estado administrativo, a
partir de uma reinterpretag@o da classica teoria da triparticdo dos poderes.

Por fim, podemos concluir que o Estado administrativo tem grandes
contribuigdes para os pressupostos teoricos do Estado regulador, mas estes
guardam entre si diferengas fundamentais. Apesar do conceito de expertise ser
bastante caro a fundamentac¢ao do Estado regulador, a fonte de legitimidade de
sua produg@o normativa nao se encontra adstrita a esta explicaggo.

Reiteramos que a reflexdo sobre a legitimidade politica das normas
regulatdrias ¢ campo fecundo de produgoes tedricas. Dada a relevancia do papel
que o Estado regulador se propde, qual seja, a de conciliagdo entre Estado e
mercado com vistas a prote¢do dos direitos fundamentais, este assunto deve
permanecer aberto aberta a influéncia de novas reflexdes afeitas a uma melhor
compreensdo do papel e dos potenciais do Estado contemporaneo.
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