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Poderes independentes, Estados,
relagdes Supraestatais

1.crise da unidade do Estado, crise de sua soberania
econdmica e ordens supranacionais

Gostaria de tecer algumas reflexdes sobre dois temas. O primeiro
se refere 4 crise da unidade dos Estados e do controle governamental
dos aparelhos publicos. Como consequeéncia dessa crise, um mundo re-
pleto de autoridades independentes vem se juntar a outro repleto de
governos nacionais

Ja o segundo se refere as implicacdes da queda das barreiras na-
cionais e da abertura dos mercados sob o controle estatal dos proprios
mercados. A erosio da soberania dos Estados tem como consequéncia
a substitui¢do de regras estatais por disciplinas bilaterais, multilaterais e
supranacionais.

A crise da unidade dos Estados e a crise de sua soberania
econdmica convergem em um resultado unico, a constituicio de ordens
supranacionais, organizadas em rede em vez de hierarquias.

Duas observagdes devem ser feitas. A primeira é que tendo em
vista os estudos existentes, essas reflexGes se tratam de uma exploracio
preliminar, apenas um infcio, A segunda observagdo é que os trés fend-
menos se desenvolvem tio rapidamente sob nossos olhos que poderia-
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A Crise do Estado

mos citar Heraclito quando este diz que entramos e nao entramos no
mesmo rio.

2. A fragmenta¢do dos ordenamentos estatais

Inicio com o primeiro tema, a crise da unidade do Estado. A
fragmentacdo dos poderes publicos ¢ um dos principais problemas dos
otdenamentos modernos. Nos ordenamentos unitarios, a instituicdo ¢
posterior multiplicagdo das entidades publicas nacionais e o surgimento
de figuras hibridas, constituidas de organismos semipublicos, tiraram o
sono dos cultores do Estado. Mas também nas stateless societies, mesmo o
ponto de partida sendo diferente, a multiplicagdo de organismos publi-
cos nao submetidos ao governo central trouxe problemas significativos.

Portanto, podemos dizer que o policentrismo dos ordenamentos
gerais traz hoje alguns problemas comuns, embora com intensidades
diferentes. O primeiro deles ¢ o das definiges. Inicialmente procurou-
se definir o ente publico, depois, a figura deste entrou em crise, e, por
fim, percebeu-se que as nogdes sdo tio numerosas quanto os entes — ou
categorias de entes — existentes. Posteriormente, recorreu-se a palavras
compostas em inglés, como guango (quasi-anto—nomons-non governamental
organisations), para indicar institutos pertencentes a géneros diferentes.

O segundo problema ¢ a determinagdo do setor publico nio es-
tatal e suas dimensdes. O nuimero e a variedade de organismos que o
compoem tornaram essa tarefa particularmente dificil. A insuficiéncia
das categorias tradicionais a ser incluidas no paraestado levou a deter-
minar também novas terminologias como, justamente, a de “setor pu-
blico”.

O terceiro nao € um problema de compreensio, mas operacional
ou de gestao; trata-se da subordinagdo ao governo — e a outros 6rgios
representativos — do variado mundo dos poderes publicos nio estatais.

O que ¢ dificil porque estes fogem, pela prépria natureza, de sua co-
ordenacdo e controle.

32




Poderes independentes, Estados, relacdes Supraestatais

|
i
O quatto refere-se a acountability — a quem esses organismos tres- 4
pondem? Ao eleitorado, as comunidades locais ou aos cidadios? %
As dificuldades aumentam pela pouca comparabilidade cross-na- |
tions do extraordinario crescimento do ordenamento paraestatal e da
consequente fragmenta¢io dos ordenamentos unitirios. Basta apenas I |
lembrar que em muitos paises a disciplina da concorréncia é confiada ) ‘
a otganismos independentes, mas, nos Estados Unidos, é confiada 2
Divisao Antitruste, que completou sessenta anos em 1994 €, NO Caso '
da Unido BEuropeia, a uma das Comisses, ou seja, a0 executivo. Isso i |
deveria nos fazer refletir a respeito da relatividade das escolhas e das |

qualificagdes juridicas feitas pelos diferentes ordenamentos,
3.0s poderes independentes

A introducio das autoridades independentes agravou ainda mais |
a situacio.

Primeiramente, nunca tanto poder normativo foi “delegado” pelo |
Parlamento (usamos a férmula norte-americana delegated legisiation, ainda |
que seja imprépria). Pode-se dizer que, nos ordenamentos modernos, :
assistimos a uma dualizacio do poder normativo; uma parte é conset-
vada pelo Parlamento, enquanto outra é atribuida a autoridades inde-
pendentes, embora nem todas tenham poderes normativos. Trata-se de |
um fenémeno desconhecido. Na realidade, ha uma tendéncia paralela a f
dualizar o poder administrativo, dividindo, de um lado, direcio e con-
trole, e, de outro, gestao, sendo os dois primeiros atribuidos ao governo
€ o outro a direcio administrativa.

Em segundo lugar, o regime da designacio e da nomeacao (pat-
lamentar) dos titulares das autoridades independentes, a duracio dos |
mandatos, a falta de subordinacio as instru¢ées da autoridade governa-
mental e o regime da incompatibilidade colocaram o governo fora do
circuito de poder de decisio atribuido s autoridades independentes. A
: elas é confiada, de maneirg exclusiva, uma tarefa, na qual os governos
: nao podem intervir. O Parlamento, a0 “delegar” o poder normativo a

T
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A Crise do Estado

corpos independentes, mantém o controle sobre eles, nomeando titu-
lares. Estes atuam com plena independéncia, inclusive em relacio ao
Parlamento, diferentemente das agéncias norte-americanas. Essa dupla
independéncia visa assegurar outra, a independéncia em relacio 20s po-
deres econbmicos submetidos a controle,

A consequeéncia ¢ a mudanc¢a no ordenamento tradicional, que
via a administragdo inserida no aparelho executivo. Dessa forma, uma
parte da administragdo publica foge ao governo, nio esta ligada a uma
estrutura “hierarquica”. Assim, ndo se aplica nem mesmo o principio da
responsabilidade ministetial — um principio do patlamentarismo inglés,
do qual a Itlia e outros paises se apropriaram —, porque o governo esta
fora do jogo nas matérias confiadas as autoridades independentes.

O terceiro motivo pelo qual o surgimento de autoridades inde-
pendentes complicou ainda mais a fragmentacio dos poderes decorre
da forma judicidria em que se desenvolve a atividade dessas autoridades.
O fato de que seja atribuida a elas a tarefa de proteger setores sociais
sensivels, isto ¢, interesses dignos de protecao e constitucionalmente
relevantes — o que néo deve ser superestimado, porque nos ordenamen-
tos modernos ndo existem fun¢des que, pela propria natureza, devam
ser administradas de maneira independente, assim como nio hé funcgoes
que, por sua natureza, devam ser atribuidas aos juizes —, exige que 2
atividade seja exercida nas formas préprias do processo. Daf os instru-
mentos complexos das autoridades independentes que agem aplicando
principios préprios do juiz, como notificacio de acusagoes, oitiva das
partes, exigeéncia de motivagio, poderes instrumentais de investigacio e
inspecdo, poderes sancionatdrios etc,

A partir das caracteristicas dos poderes independentes apresen-
tadas, compreendemos que sua instituicio desafia os principios mais
reverenciados dos ordenamentos modernos.

Primeiramente, o principio da unitariedade organizacional ou de
a¢oes dos poderes publicos. Com as autoridades independentes sio esta-
belecidos novos procedimentos de criacio do direito €, portanto, diver-
sificados os produtores de normas. Além disso, reafirma-se o principio
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Poderes independentes, Estados, relagdes Supraestatais

de que nem todos os 6rgios publicos se reportam a uma pessoa juridica
e que a entidade subjetiva Estado, no diteito interno, exptime apenas
parte da organizagdo publica. Por isso, como observou Matio Nigro
algumas décadas atrds em relagdo a0 Conselho de Estado, ao Tribunal
de Contas e aos tabelides, no ordenamento juridico, além do apatelho
personificado, movem-se numerosos 6trgios e conjuntos de 6rgios que
ndo estio em terra de ninguém, mas que constituem a Republica como
organiza¢iao global da Comunidade nacional.

Além disso, questiona-se o principio da democraticidade dos or-
denamentos, ja que os componentes das autotidades nao sao colocados
sob o controle dos eleitores, mas, como no caso de sacerdotes, estudio-
sos, especialistas e juizes, recorremos a seus conhecimentos e valores.

Questiona-se ainda o principio da triparticio dos poderes. De
fato, as autoridades independentes dispem tanto de poderes not-
mativos como administrativos e jurisdicionais. Por outro lado, quem
acredita na distribuigdo dos poderes entre aparelhos — como os ctiticos
norte-americanos das agéncias na progressive era, que se recusavam a
reconhecer a existéncia de um quarto poder — chega a facil conclusio
de que as autoridades independentes fazem parte do aparelho execu-
tivo, integram a administragdo publica. Dessa forma, comete-se o erro
de atribuir as autoridades a um dos trés poderes, aceitando o dogma
de que tudo o que nio ¢ jurisdi¢io e legislagio é administracio. Um
equivoco que se encontra refletido na préptia expressio, de origem
francesa, “autoridades administrativas independentes”.

Por fim, as autoridades independentes questionam o modelo das
relagdes entre governo e Patlamento, ptéprio de sistemas parlamen-
tares. Nestes, diferentemente dos presidenciais, o governo €, por assim
dizet, filho do Parlamento, mas também o controla, cabendo frequen-
temente a ele a iniciativa legislativa e o poder de controlar a atividade
legislativa do Parlamento por meio da maioria que o apoia etc. — por
€sse motivo insistiu-se, no passado, a respeito da natureza de “comité
ditetor do Parlamento”, prépria de governo. Com a instituicio das au-
toridades independentes, uma ou mais 4reas fogem ao governo, porque
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o Parlamento acaba controlando toda a matéria, da regulamentacio a
execucio. Por 1sso, as autoridades independentes, na realidade, niao siao
poderes administrativos. Fazem parte do direito constitucional e repre-
sentam, historicamente, uma alternativa ao governo econémico consti-
tuido pelo planejamento (enquanto no planejamento as prescticdes sao
finalisticas e as responsabilidades recaem sobre o governo, no modelo
regulating business by independent comnrissions, as prescricoes sao condicionais
¢ as responsabilidades, proprias de autoridades independentes). Portan-
to, as autoridades independentes se inserem entre os poderes estatais
em nivel constitucional, representando uma atenuagio daquilo que no
século XIX era definido como monstruoso conubio de democracia e
centralizagao. Em termos modernos, poderfamos dizer que a organiza-
¢do distribuida ou dividida dos poderes representa uma correcio, soh
O prisma organizacional, da concentragio produzida pela democracia.

4  As reagoes dos ordenamentos

O sistema das autoridades independentes nio é desprovido de
defeitos e inconvenientes; sao trés os principais. O primeiro é a “bal-
canizagio” do executivo e o circulo vicioso que se constitui, setor por
setor, entte opinido publica, Parlamento e reguladores ou fiscalizadores,
com a consequente falta de um elemento de racionalizacio e uniformi-
dade intersetorial, sem as caracteristicas desta ou daquela area.

O segundo € a auséncia de coordenagio e, particularmente, os
conflitos que podem surgir entre autotidades. Visto que nio atuam iso-
ladamente nem distantes umas das outras, a solucio de conflitos que

s —:

possam surgir entre elas traz o seguinte dilema: ou as autoridades sio
capazes de resolvé-los de forma pacticia, ou entio é necessario recorrer
a uma autoridade superior, o governo; mas isso significa a diminuicio
da independéncia das autoridades. 1
O terceiro inconveniente — j4 mencionado — é a accountability. Se ;
as autoridades sdo confiadas a especialistas, é necessario que estes tam-
bém sejam sapientes e tenham a sabedortia de compreender os proprios
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limites. Sem as trés caractetisticas, serdo necessarias correcdes externas
e, portanto, limitagdes da autonomia. Além disso, é necessirio assegu-
rar, do ponto de vista institucional, a “visibilidade” e a “legibilidade”
dos podetes independentes — apenas se forem transparentes serdo real-
mente accountables.

A esses inconvenientes soma-se a tendéncia, propria de ordena-
mentos publicos baseados na tradi¢do do Estado unitario, de subordi-
nar as autoridades independentes 4 categotia das administragées pibli-
cas, reduzindo um corpo novo, que nio pode ser incluido em nenhum
dos trés poderes tradicionais, como mostramos, a apenas um deles. Essa
tendéncia € tio forte que envolve até mesmo paises incluidos enttre as
stateless societies. Nos Estados Unidos, por exemplo, onde h4 grande ex-
petiencia por parte das autoridades independentes e a fragmentacio do
poder publico central prevalece sobre a unidade, Scalia, juiz da Suprema
Corte, defendeu a concepgio unitiria do poder presidencial e a non-
delegation doctrine, que estava em declinio apés o New Deal, foi revigorada
— criticos afirmam que a unidade do executivo é um mito, porque o sis-
tema dos checks and balances pressupde nio a unidade ou a uniformidade,
mas a fragmentacio e a difusdo dos poderes.

O exemplo mais completo disso é o caso francés. Uma vez insti-
tuidas as autoridades independentes — as primeiras remontam ao perio-
do de 1941 a 1972; houve aceleracio entre 1973 e 1978; outras foram
instituidas a partir de 1982 —, questionou-se sobre sua natureza e as con-
sequéncias do desapossamento do governo das matérias que lhes foram
confiadas. A partir de 1982, o Conseil Constitutionnel pdde se pronunciar
muitas vezes sobre o tema. Ele se preocupou com as funcdes de so-
berania atribuidas a autoridades independentes e com a supressao — que
se vetifica com as autoridades — do poder do governo de determinar e
conduzir a politica nacional. Como consequéncia, o orgio francés de
Justica constitucional reconheceu poderes de decisio e sancionatérios
as autoridades, mas A custa de atenuacio de sua independéncia e en-
quadramento no sistema administrativo. Dessa forma, as autoridades
independentes acabaram sendo canalizadas para a administracio pi-
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blica, sua independéncia foi minimizada, seu poder normativo reconhe-
cido, mas nio equiparado ao do legislativo, e sua atividade submetida ao
controle jurisdicional. Por fim, foi negada a essas autoridades a natureza
de instancia constitucional.

Deduz-se, entdo, que o Conselho constitucional — e desde 1987
também o Consez/ d’Etat — se tornou prisioneito dos principios tradicio-
nais e acabou atrelando-se a administracao e submetendo as autoridades
independentes ao juiz administrativo, tornando precéria e vulneravel a
posi¢ao politica e constitucional delas.

O exemplo mais caracteristico dessa reagdo dos poderes inde-
pendentes tradicionais — o juiz constitucional e administrativo — aos
novos poderes independentes é o caso da impugnagio dos atos da au-
totidade da concorréncia na Corte de Apelagio de Paris. A impugnacio
foi motivada pelo legislador com o atgumento de que, na Franca, a
autoridade judiciaria ordinaria julga as relagbes econdmicas — desde
Napoledo, julga também os casos relativos 4 propriedade, como de
expropriacao. Dessa forma decidiu-se que uma parte do contencioso
administrativo seria confiada ao juiz ordinatio. Mas o Conseil Constitu-
tionnel, com a decisdo n° 86-224 DC, de 23 de janeiro de 1987, declarou
a lel inconstitucional, afirmando que o tema das competéncias nio é
remetido ao legislador, mas faz parte dos principios fundamentais. Uma
lei sucessiva, enfim, ndo impugnada pelo juiz constitucional, conferiu
novamente a Corte de Apelagao de Paris a jurisdicio sobre as decisées
da autoridade.

Além disso, o ordenamento francés é regulado pelo artigo 20 da
Constituigio de 1958, segundo o qual o governo dispde da adminis-
tracao. Trata-se de uma norma bem mais ampla do que a contida no
artigo 95 da Constitui¢io italiana, inspirada — como demonstramos —
no principio inglés da ministerial responsibility. Na Itélia, esse principio ;
foi atenuado pelos decretos legislativos n° 748, de 1972, e n° 29, de
1993. Esses decretos atribuiram & direcio administrativa, como funcoes
proprias, as tarefas de gestdo. Portanto, o ministro ¢ o Conselho de
Ministros poderio ser responsaveis pela orientacio e controle, mas nao

38

—



Poderes independentes, Estados, relagdes Supraestatais

pela gestdo. Se acrescentarmos o fato de que, para as autoridades inde-
pendentes, o governo nio participa nem mesmo da escolha dos titulares
e ndo pode fornecer diretrizes, compreendemos que na Italia as premis-
sas institucionais sdo completamente diferentes.

Contudo, mesmo 14 registram-se teagdes preocupadas com a ins-
titui¢do das autoridades independentes. ReagSes que mais uma vez tém
como protagonistas as autoridades independentes da primeira geracio,
o Tribunal de Contas e o Conselho de Estado. Aquele porque pretende
assimilar as autotidades independentes a um algum 6rgio administra-
tivo e, violando normas de autonomia e independéncia, espera o res-
peito de normas que tém a dupla caracteristica de ser de origem estatal
e ditadas por 6rgdos que fazem parte da administracio publica.

Ja o juiz administrativo aplica as autoridades independentes os
mesmos cdnones de controle judicidtio que utiliza para as administra-
gOcs cstatais. Nao queremos abordar aqui o problema das implica¢Ges
da natureza nido administrativa das autoridades independentes de que
trata o artigo 113 da Constitui¢io — ponto de vista nio levantado e nio
considerado nas decisdes n° 419 e n° 435, de 1995, da Corte Constitu-
cional. Mas ndo podemos deixar de reconhecer que a escolha especifica
dos titulares das autoridades, tanto em relacio a requisitos quanto a
procedimentos, em telagio a0 regime das incompatibilidades, as for-
mas judicidtias em que se desenvolve sua acio e a independéncia a elas
atribuida exigiriam pelo menos um comportamento de self-restraint pot
parte do juiz administrativo. Um comportamento que assumiu, em mui-
tas circunstancias, em relacio a outros corpos, por exemplo, limitando,
no passado, o préprio exame das escolhas das comissées de concurso
para a nomeacio de professores universitarios, com base no reconheci-
mento da mais alta discricionariedade que a comissio deveria usufruir.
Para lembrarmos outro comportamento que os juizes também tém em
outros ordenamentos, basta pensarmos que dos dez recursos impetra-
dos contra os atos da Monaopolies and Mergers Commission inglesa, entre
1948 € 1992, seis concluiram-se a favor da Comissio.
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A Crise do Estado

Para examinar esse Gltimo tema, é necessario lembrar dois aspec-
tos, um histérico-comparativo, outro genético. O primeiro diz respeito
a0s Estados Unidos, onde Landis, ao defender a institui¢do das agéncias
independentes, obsetvava que suas funcées nio poderiam ser conferi-
das aos juizes jack of all trades and masters of mone, porque nio podiam
garantir agdes eficazes em matérias tio técnicas. A mesma consideragio
foi feita na fase da génese de algumas autoridades independentes italia-
nas, como a Autoridade fiscalizadora da concorténcia e do mercado. As
autoridades independentes, portanto, nasceram como alternativa i en-
trega dessas fun¢Ges ao juiz. Como pensar que agora possam ser total-
mente submetidas a ele? Por outro lado, 0 mesmo Conselho de Estado
admitiu, de maneira significativa, que a autoridade fiscalizadora da con-
correncia e do mercado “é um orgao dotado de competéncia especifica
e colocado por lei numa posigio de imparcialidade comparavel a de um
juiz” (Comissao especial, 22.6.1995, n° 51).

As reagdes do Tribunal de Contas e do Conselho de Estado so-
mam-se as de outros aparelhos administrativos, principalmente o Te-
souro. Hstes, valendo-se de normas gerais e regulares (por exemplo,
normas de 1923, sobre a contabilidade, de 1975, sobre o paraestado, de
1979, sobre a contabilidade dos entes publicos, de 1990, sobre o pro-
cedimento, de 1993, sobre os funcionarios e, de 1994, sobre o controle),
que uniformizam fendmenos ou matérias anteriormente heterogéneas
ou reguladas de forma heterogénea (por exemplo, relacées entre Orgaos
de ctpula e de gestio), procuram fazer valet para as autoridades in-
dependentes regras gerais, como a separacio das tarefas do colégio ¢
da estrutura — principalmente a direcio —, a determinagéo de cargas
de trabalho, a redeterminagio dos quadros de funcionarios e das con-
tratagbes, o bloqueio temporario destas, a aplicagio direta da lei sobte o
procedimento administrativo etc.

40

£ it A

e et S W b - i



%
i
:
.t:

P e Y
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5.A cooperagio internacional e supranacional

Trataremos agora concisamente do segundo tema, relativo as im-
plicagdes da perda da soberania econdmica dos Estados.

Os dados sio conhecidos; desde 1947, o volume do comércio
mundial tornou-se dez vezes maior; os investimentos eXternos, apenas
na década de 80, cresceram quatro vezes mais rapidamente do que o
produto mundial e trés vezes mais do que o comércio mundial.

O diagnéstico também é sabido. A globaliza¢do e as interrelaces
internacionais ocasionam destertitorializacio das atividades econdmi-
cas.

Os Estados, que atuam em territérios delimitados, acabam fi-
cando desorientados.

As implicages desse fenémeno e as formas como os poderes
publicos tentam reverté-lo sao menos estudadas. A implicacdo principal
€ a assimetria entre economia e Estado. Como foi mostrado, de um lado
temos na¢oes sem riqueza, de outro, triqueza sem nacoes.

Podemos resumir em quatro as formas como os poderes publi-
cos procuram resolver esse desequilibtio. A primeira ¢ a cooperacio
entre autoridades de diferentes nagées, disposta por leis nacionais. Em
seguida, ha a cooperacio, disposta por acordos bilaterais, entre autori-
dades de diferentes nagdes. A terceira forma é a cessio de tarefas es-
tatais a otganismos supranacionais, constituidos com base em acordos
multilaterais. Por fim, h4 os organismos supranacionais que absorvem
fungdes estatais, submetendo os Organismos estatais s préprias de-
cisoes.

Examinemos rapidamente os diversos tipos. O ptimeiro consiste
em obrigacées de colaboracio, coopera¢ao e troca de informacées. Sio
obtigacGes estipuladas, geralmente, sob a condicio de reciprocidade,
tanto no ambito dos ordenamentos gerais supranacionais — como a
Unido Europeia —, como fora deles. Visam estender a operacionalidade
de autoridades nacionais para fora do territtio nacional. Sio dispos-
tos por leis nacionais, mas produzem efeitos nas relaces entre O1gaos
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publicos de Estados diferentes. Estabelecem vinculos entre 6rgaos de
diferentes nag¢bes, mais fortes do que os existentes entre o 6rgao € o
Estado a que pertence; basta lembrar a norma referente a reciclagem em
que o segredo de oficio, que deve ser respeitado nas relacoes nacionais,
nao se aplica nas relagdes supranacionais, com as autoridades de outros
Estados.

Na Italia, a norma mais abrangente é a referente a Comissao Na-
cional para as Sociedades e a Bolsa (Consob), para a qual pelo menos
quatro Leis (n° 94, de 1974, n° 77, de 1983, n°® 1 e n°® 157, de 1991)
preveem obrigacdes desse tipo. Mesmo a disciplina relativa a Autori-
dade fiscalizadora da concorréncia e do mercado prevé formas de co-
operagao (artigos 1, 2, 3 e 10.4 da Lei n° 287, de 1990), mas apenas do
tipo incluido em ordenamentos supranacionais. Na realidade, a Autori-
dade nacional “mantém com os é6rgios da Comunidade Europeia as
relagOes previstas pela norma comunitiria em matéria”.

Esse tipo de cooperagdo poderia evoluir bastante se fosse aceita
a proposta, em processo de discussdo, de emprego coordenado das leis
nacionais da concorréncia. Essa utilizagio pressupoe o reconhecimento
mutuo das leis da concorréncia e exige a ndo aplica¢io da lei nacional ou
a disponibilizagdo dos préprios podetes, por parte da autoridade nacio-
nal, a favor da autoridade nacional de outro pafs. No primeiro caso, a lei
nacional ¢ recessiva, no segundo, dotada de ultratividade.

O segundo tipo de cooperagio é mais conhecido, porque con-
siste em acordos bilaterais entre Estados, como os acordos entre Esta-
dos Unidos e Alemanha e entre Estados Unidos ¢ Canada, referentes 2
concorréncia. Mas, mesmo nesse caso, podemos registrar fatos novos.
Um deles ¢ o acordo entre Estados Unidos e Unido Europeia sobre
concorréncia. Nele, uma das partes ¢, a0 mesmo tempo, ordenamento
geral que abrange varios Estados e deve, por sua vez, assegurar a inte-
gragdo dos direitos estatais no ordenamento da UniZo. Outro fato novo
¢ a multiplicagdo de contatos e de quase acordos bilaterais, nio entre
Estados, mas entre autotidades independentes. Estas, por um lado, usu-
fruem de sua independéncia dos Estados e, por outro, da homogenei-

42




Poderes independentes, Estados, telagdes Supraestatais

dade e unidade supranacional dos setores controlados e dos interesses
protegidos, para adquirir capacidade prépria e direta nas relacdes inter-
nacionais.

O terceiro tipo é o da cooperacio multilateral, particularmente
eficaz quando origina organismos supranacionais estaveis. Um exemplo
recente ¢ o da Organizagdo Mundial do Comércio, que se desenvolveu a
partit do GATT (General Agreement on Tariffs and Trade), cujos membros
passaram de 23, em 1947, para 80, em 1971, para 85, em 1981, e para
123, em 1994,

No dmbito do GATT — e agora da Organizacio Mundial do
Comércio —, discute-se hd tempos a possibilidade de redigir uma lei mun-
dial sobre a concorréncia, baseada no respeito a niveis semiautomaticos
para definir os limites da concorténcia ou a possibilidade de assegurar
harmonizagdo das leis nacionais, de maneira a estabelecer, pelo menos
nos aspectos essenciais, um modelo comum. Mas essas propostas en-
contram dificuldade; sio discutidas no dmbito de um organismo que
se ocupa dos Hstados, ndo das empresas — exceto se a acao destas for
determinada pelos Estados —, e que se preocupa com 0s instrumentos,
nao com os efeitos econdémicos produzidos.

O quarto tipo de cooperagio é ainda mais estrito. Consiste na
ampliagdo das fronteiras, gracas 4 instituicio de ofganismos suprana-
cionais. Mas, se dessa maneira os Estados, em parte, readquirem o con-
trole que haviam perdido sobre a economia, 20 mesmo tempo, cedem
fungdes e poderes as autoridades supranacionais e se reduzem a termi-
nais operacionais dessas ltimas.

6. Reagdes e consequéncias da cooperagao

A crescente cooperacio, em suas diversas e variadas formas, pro-
voca reagGes de varios tipos. Entre elas, duas se destacam.

A primeira reacio é cultural. Arraigado na ideia de Estado, se
reduz todo esse rico mundo de relagdes supraestatais a produto do Fs-
tado, afirmando que este ¢ fruto de suas autolimitagdes. Quem pensa
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desse modo, porém, nio percebe que ha diferenca entre a fase genetica
e a de desenvolvimento; as mesmas telagdes que se estabelecem em vir-
tude de autolimitacdes dos Estados se desenvolvem com forga propria
e acabam se impondo a eles.

A segunda ¢ institucional. Os governos — pelo menos os que fun-
cionam — preocupados com as tendéncias centtifugas, constituem, e
depois multiplicam, organismos de coordenagio, para se mantet infor-
mados sobre uma atividade que se desenrola cada vez mais na arena
internacional. Na realidade, o resultado desse emaranhado de linhas se-
toriais que unem partes de Estados corresponde 4 imagem do podet
publico na Inglaterra vitotiana que John Stuart Mill apresentava a um
interlocutor francés, que a trelatou da seguinte maneira: “Noés dividi-
mos as funcoes administrativas ao infinito e as tornamos independentes
umas das outras”.

As consequéncias dessa crescente cooperagio sao muito interes-
santes. Certamente ndo produzem um governo mundial, uma &oszopo-
/s, mas um mundo de relacdes muito densas, ordenadas em rede. Do
ponto de vista estrututal, este tem um baixo nivel de institucionalizagao.
Do ponto de vista funcional, é baseado principalmente em procedimen-
tos de negociagbes e acordos. Prevalecem interferéncias, sobreposigoes
e complementariedades. O mundo dos Estados, regidos pela hierarquia,
¢ substituido pelo mundo das redes transestatais, regidas pela interde-
pendéncia. Em relagdo a elas, podemos nos lembrar da citagdo de Alexis
de Tocqueville, em 1835, sobre a organiza¢do publica inglesa: “Ha li-
nhas que se cruzam em todos os sentidos, um labirinto”.

Giraudoux certa vez observou que o direito é a melhor escola da
imaginag¢do. Eis um bom lugar onde muitos juristas podem se exercitar.
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