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1. A QUESTAO.

O Dirgto Adminidrativo brasleiro incorporou um instrumento do direto
norte-americano. as agéncias reguladoras. A nova entidade é condderada
“autarquia egecid”’, em face de poderes ampliados que detém, em
comparacdo com a smples autarquia Sua principal caracteristica, neste
sentido, é apontada na independéncia (quanto a decisdo, objetivos,
instrumentos, financiamento). Por conta dessa caracteristica ocorre, com a
criacdo de agéncias, uma ogtensva delegacdo de poderes, uns quase
legidativos, outros quasejudicias e outros quaseregulamentares. Td
delegacdo, obviamente, levanta s&ias dificuldades no que toca &
fundamento congtituciond.

Factudmente, as agéncias, no Bradl, surgem por conta do processo de
privatizagao e da disciplina das concessdes. Neste sentido gparecem como um
novo ingrumento de atuacdo do Estado no dominio econémico. Diz-se que
elas representam a substituicdo do modelo de gestéo com base em controles
formas (legdidade e motivacdo fundamentada) e na intervencéo direta
(Estado empres&io), pdo modelo gerencid, com base em avdiacédo de
desempenho (eficiéncia) e intervencéo condicionante da eficiéncia (regulacéo
e regulamentacdo). Ou sga, nem 0 estado minimo, protetor das liberdades
(estado de direito liberd), nem o edtado promotor de beneficios socias e
econdmicos (estado socid), mas 0 estado regulador que contribui para o
gprimoramento das eficiéncias do mercado (estado regulador).

A figura da “agéncid’ € uma importacdo direta do direito administrativo dos
Estados Unidos da América. Prolifera ndo s6 no Brasil, mas se espaha, por
forca da globdizacdo, por diversos paises da Europa continentd, cuja
tradicio mas centrdista sempre encarara a administracdo a partir dos
interesses da Coroa, tendo por paradigma o Fsco como entidade
arrecadadora e mantenedora do patriménio do re (cf. M.S. Giannini: Corso



di Diritto Amministrativo, Milano, 1966, val. |, p. 16, 23, 26). Dai uma
concepcdo manifestamente organica, em que os entes administrativos s&o
0rgéos de um Unico corpo. Ao contrario, a tradicdo anglo-saxénica sempre
viu a administracdo como conjunto de corpos (bodies) de competéncia
regiondizada, dguns sujeitos ao comando direto do Parlamento, outros até
mesmo “eetos’ por convengdes locais. Isto conduziu a famosa negacao de
um direito administrativo nos moldes franceses, proposta por Dicey, com
repercussoes, no direito britanico, até muito recentemente (cf. Griffith/Street
— Principles of Adminidrative Law, London, 1951, p. 3 ss)).

No direito norteamericano, como assnda Di Pero (Parcerias na
Administracéo Publica, Sdo Paulo, 1999, p. 133), “0 vocabulo agéncia tem
sentido amplo, que abrange ‘qualquer autoridade do Governo dos Estados
Unidos, estgga ou ndo sujeita ao controle de outra agéncia, com exclusdo do
Congresso e dos Tribunais, conforme conda expressamente da Le do
Procedimento Adminigrativo (Administrative Procedure Act)”. E conclui:
naguele pais, “faar em Administracdo Plblica significa fdar nas agéncias,
excluido do conceito o Poder Executivo’.

A tipologia americana das agéncias conhece diversas distingdes. Do ponto de
vida da ddegacdo de poderes normativos peo Congresso, fdase em
regulatory agendes e non regulatory agencies As primeiras sdo atribuidas
competéncias normeativas capazes de afetar direitos, liberdades ou atividades
econdmicas dos administrados, as segundas, as aribuiches limitam-se a
prestacdo de sarvigos socials, que, aparentemente ndo  envolveriam
dividades de regulamentacdo. Esta distingd acabou sendo superada na
jurisprudéncia, que percebeu, na atividade “ndo regulatdria’ aspectos de
verdadeira regulamentacdo, 0 que fez submeter todas as agéncias ao due
process of law. Outra distincdo importante € entre as executive agencies
cujos quadros dirigentes s2o de livre digposicéo do Presidente da Republica, e
as independent regulatory agencies or comissions, cujos dirigentes tém
mandato e estabilidade.

A proliferagdo das agéncias nos Edtados Unidos encontra uma de suas
explicagbes na dta complexidade da atividede adminigrativa, impossive de
ser dominada por saberes genéricos e formais. Dai a idéa de especializacéo
em aess de atuacdo demarcadas, nas quais 0 conhecimento técnico exige
uma formacdo especial. Em consegliéncia, a independéncia de grande parte
delas tornou-se corol&io do dto grau de discricionariedade técnica de seus
atos regulamentares que, destarte, se supunham politicamente neutros, se
comparados com a atividade legidativa do Congresso.



Nenhuma dessas caracteristicas ficou isenta de grandes controvérsas,
percebendo-se, sobretudo a partir dos anos 60, com a enorme proliferacéo de
atos regulamentares, que 0s atos técnicos, a principio restritos a decisdes de
casos concretos (adjudications), estendiam-se para a imposcdo de
verdadeiras normas gerais fulemaking), nas quais os juizos de vaor (e, pais,
politicos) eram patentes. De outro lado, 0 aparecimento de incontéveis
“regras técnicas’, para todo o tipo de atividade, levantou o problema do
“engessamento” e a conseguiente proposta de “desregulamentacdo”, adotada
pelo governo Reagan, conduzindo o Poder Judici&io a julgar a necessdade
dos regulamentos sob 0 prisma da razoabilidade. Com is0, 0 regime inicid
das agéncias, sobretudo a sua independéncia, acabou por ser largamente
contestado, reduzindo-se consderavelmente a sua fungéo “reguladora’, no
que tange as suas relagbes com os trés poderes.

No Brasl a0 que parece, 0 modelo origind € que vem sendo tomado para a
criagdo de nossas agéncias. Sem muita reflex&o tedrica, mas na eteira de
uma fundamentacdo congtitucional ndo muito consciente, eas comecam a
proliferar. Com efeito, a CF, no art. 174, vé no Estado um “agente normativo
e regulador da atividede econbmica’. Trata-se, neste ambito, do exercicio das
funcbes de “fiscalizacdo, incentivo e plangamento”, esta Ultima apenas
indicativa para 0 setor privado. A nogdo de agente normativo e regulador
parece dar supedaneo tanto a competéncia para baixar normas quano para
intervengdes reguladoras no sentido de evitar distorgbes no comportamento
do mercado por meio de imposicdes de ordem técnica (sobre a controvérsia a
repeito da nocdo de regulacdo ver Vitd Morara Auto-regulacéo
profissona e administracdo publica, Coimbra, 1997, p. 34 e s.). No entanto,
a criacéo de agéncias com atribuigdes técnicas, de suposta neutrdidade
politica, mais voltadas para a €ficiéncia das regulacfes e, necessariamente,
independentes (com poderes quase legidativos. problema da reserva de ld,
quase regulamentares. problema da competéncia privativa do Presidente da
Republica, e quase judicias problema dos limites do contencioso
administrativo, esbarra em conhecidos Obices conditucionals, a comegar do
disposto no at. 25 do ADCT. Seguese toda uma s&ie de indicativos
limitadores de uma atividade regulamentar autbnoma, que pudesse ser
aribuida as agéncias, mesmo quando criadas com base em sede
constituciona, como é o caso daANP eda ANATEL.

A atribuicdo as agéncias de uma competéncia normativa e reguladora funda:
se, bascamente, na sua independéncia. Segundo Arnold Wad (Wad/Moraes.
Agéncias reguladoras, Revida de InformacOes Legidativas, 141/146) trata-se
de independéncia decisdria, de objetivos, de instrumentos e financeira. A
primeira lhes garante capacidade de reddir as pressfes politicas e
econdmicas, por forca de mandato. A segunda |hes da autonomia na



determinacdo de fins, tendo em vista o interesse do consumidor. A terceira,
diz com os meos, por exemplo, quanto a tarifas. A Ultima referese a
exigéncia de recursos proprios e disponibilidade sobre ees. Obviamente, eta
independéncia e as correspondentes competéncias devem estar fundadas em
lei (legdidade). A questéo estd, porém, em que medida é possivel, em base
congtituciond, a ocorréncia de verdadeira delegacao, ainda que por via legd,
daguela independéncia e das correspondentes competéncias, tendo em vista a
triparticdo dos poderes.

Isto posto, tem o presente texto o objetivo de andisar trés questdes dentre
Varias que possam ser suscitadas.

a) limites condtitucionais a delegacdo de poderes,

b) a ocorréncia, no direito congituciona contemporaneo, de “mutacOes
conditucionais’ e o principio da legdidade;

c) adeegacéo e aindependéncia das agéncias.

2. LIMITES CONSTITUCIONAIS A DELEGACAO DE PODERES.

Se olharmos a questéo do ponto de vista da doutrina mais tradiciona, haveria
de reconhecer-se que, na configuracao de tipos legals para aos normativos, a
Administracéo estd4 addtrita a lei. Tanto que o Ato das Disposicoes
Condtitucionais Trangtorias (art. 25) revogou, no prazo que determinag, todos
os digpostivos legas que aribuisssm a oOrgéo do Poder Executivo
competéncia assndada pda Condituicdo a0 Congresso, especidmente no
que tange a “acdo normativa’. Assm, por exemplo, embora no passado, a
luz da congtituicéo anterior, fosse possivel sustentar que a imposicéo de penas
adminigtrativas pudesse resultar de regulamentos, na Congtituicdo vigente
tratarse de expressa competéncia do Congresso (art. 48 caput, cc. art. 24 - 1).
Afind, como observa Celso Bastos (Comentarios a Congtituicdo do Brasl,
vol. 2° , Saraiva, p. 31): “Quanto aos regulamentos delegados, encontraveis
em alguns paises, também des ndo se anoldam a0 noso direito, porque se
trata de transferir competéncia legidativa, o que SO se pode pda Unica via
congitucionamente aceita, que € a da lei ddegada’. E para a expedicdo de
regulamentos 0 que resta € gpenas a competéncia privativa do Presidente da
Replblica (regulamento para a fiel execucdo de leis, art. 84 - IV da CF).
Nestes termos, a eventual competéncia conferida a 6rgaos administrativos
para elaborar e gprovar seu regimento interno diz antes respeito ao proprio
funcionamento, portanto a regras que disciplinam sua auagcéo no que diz
repeito a seus membros e funcionarios, ndo quanto a direitos dos
administrados.



Tratase, sabidamente, da submissBo da Administracdo a0 principio da
legdidade (at. 37). A legdidade dos aos adminidrativos, por exemplo, na
imposicdo de penas, compreende ndo SO a competéncia para 0 ao e suas
formdidades extrinsecas, também o0s seus requisitos substancials, 0s seus
motivos, 0s seus pressupostos de direito e de fato (quando vinculantes do
ato). Assm é também ilegd o ato que se baseie num dado fato que, por le,
daria lugar a um ato diverso do que foi praticado (cf. Victor Nunes Led,
Problemas de Direito Publico e outros problemas, val. |, ed. Ministéio da
Justica, p. 264). Citando Seabra Fagundes (no seu classico, O Controle dos
Atos Adminigrativos pelo Poder Judiciario, 1941, p. 118, nota) diz o autor
gue tais atos seréo examinados também para “aerir a conformidade do ato
COM O gue apurou O Processo”’, 0 que é uma questdo de estrita legaidade. N&o
esta em questdo um tema de discricionariedade e conveniéncia (que se refere
a0 acerto, ajustica, aequidade, enfim, a interesses, mas ndo a direitos) mas
de ndo aplicacdo ou indevida aplicacdo do direito vigente (Il no sentido
formal).

Como exclarece Carlos Roberto Siqueira Castro (O Congresso e as
DelegagOes Legiddivas, Rio de Janeiro, 1986, p. 96 ss), a0 andisar as
delegacOes legidativas a luz do principio da triparticBo dos poderes, a rigor
deveriamos reconhecer e admitir gpenas a chamada delegacdo nominada.
Tratase daguela delegacéo disciplinada diretamente numa constituicao, a
qual determina o procedimento delegatdrio, seus limites e condicles, e cujo
exemplo patente € alel delegada (atudmente, art. 68 da CF - 88).

A doutrina, no entanto, costuma reconhecer a existéncia — de fato - de um
outro tipo de delegacdo, cuja natureza delegatdria €, inclusive, discutive,
denominada delegacéo inominada. Esta abarca diferentes sub-tipos, com
diferentes formas de atribuicio de competéncia normativa delegada,
caacterizando-se, em gerd, por ocorrer sem nomeacao constitucional,
fundada, pois, em legidacéo infracongtituciond.

A delegacéo inominada diz respeito ao fendmeno do poder regulamentar,
em principio atribuido privativamente ao chefe de governo, portanto restrita
a forma nominada na condtitucdo, para a fid execucéo das leis formas,
desta passa-sg, também, a uma forma inominada, de estabelecer normas de
implementacéo de leis que contenham principios e diretrizes geras (as lois
cadres dos publicistas franceses ou as Massnahmengesetze dos aemaes) e,
para uma forma ainda mais independente, para a regulamentacéo auténoma
da consecucdo de servicos publicos e do exercicio regular do poder de
policia. Correspondentemente, temos os chamado regulamentos de execucao,

(@) ]



cujo objetivo é explicitar 0 conteldo das leis e descer a pormenores que
tornem regular, disciplinada e viavel a sua efetiva gplicacdo. Em seguida, 0s
regulamentos de complementacdo que exigem do Legdaivo o
edabdecimento explicito das normas geras, dos principios e dos critérios
diretores, sob cuja égide ocorrerdo especificacbes de natureza executiva que
néo apenas particularizam o contelido de regras gerais, mas, de algum modo,
criam regras dentro das linhas fixadas pdo legidador. Por fim, temos os
regulamentos autdnomos, constituidos por aos normativos do Executivo,
incondicionados em face de lel ordin&ria e fundados em reserva regulamentar
autbnoma previta na condituicdo, por meio dos quais sdo disciplinadas
matérias ndo submetidas a reserva legd ou para as quais néo haveia,
eventua mente, lel ordinaria

Contudo, costuma ser bagtante discutivel, na doutrina, que o poder
regulamentar inominado tenha o sentido de uma delegacdo legidativa (isto €,
competéncia para fazer lels), pois isto equivaeria a uma reniincia em buscar
critérios diferencedores  entre le e regulamento (cf. Afonso Rodrigues
Queird, Estudos de Direito Publico, Coimbra, 1989, vol. | - O Poder
Discricion&io na Administracéo -, p. 435). Do ponto de vista da divisdo dos
poderes, a faculdade regulamentar é antes uma competéncia propria, inerente
a0 exercicio da dividade adminidtrativa, que requer uma certa margem de
discricionariedade, mas sempre bdizada pela ordem legd. Conforme o grau
dessa discricioneriedade, contudo, € possivd fdar em poder regulamentar
dricto sensu, que , a diferenca das deegagbes nominadas, toma a
configuragéo de uma impropriamente chamada “delegacéo” lato sensu, que
se chama, por is0, delegacdo inominada. Nesta linha de raciocinio, salvo os
regulamentos de execucdo, que, Seguramente, ndo constituem nenhuma
forma de delegacdo legidativa (ees exisem gpenas para a fiel execugdo das
lel), os regulamentos de complementacéo (e também os auténomos), se
tomados como delegacao, gpontariam para um tipo de discutivel sustentacéo
aluz datriparticdo dos poderes.

Uma tal delegacdo inominada, se pudesse ser admitida, suscitaria ademais um
problema de ddimitacéo entre lei e regulamento, problema ja conhecido (e
tratado de longa data com mais preciséo) no que se refere aos regulamentos
de execucdp, de competéncia privativa do chefe de governo. A diferenca
destes, os regulamentos de complementacdo e 0s autbnomos parecem nao
cngir-se a fiddidade, embora exijam outros critérios de delimitacéo em face
dasles.

Assm, anda mas complicada € a delimitacéo, no caso da delegacéo
inominada de complementacdo e a autbnoma, que deveria continuar, de todo
modo, submetida a exigéncia da divisfo dos poderes, cuja necessdade



emerge clara na famosa adverténcia de Montesquieu, segundo a qua quando
“na mesma pessoa Ou N0 MeIMOo corpo de magistrados, o poder legidativo
edta reunido ao poder executivo, ndo ha liberdade; pois podese temer que 0
MESMO Mmonarca ou 0 mesmo senado estabeleca leis tiranicas para executé-las
tiranicamente’ (L’ Esprit des Lais, Paris, sem data, Livro XI, capitulo VI).

De modo gerd, patindo-se do principio de que o poder de legidar é uma
competéncia conditucional que, nos Sstemas contemporanecs, pode ser
aribuida  também a0 Executivo (decreto-le, medida provisiria, lei
delegada), o primero critério para determinar limites entre lel e regulamento
de complementaco edtaria na verificagdo daguilo que, pela condtituicéo, é
consderado reserva de lei ou, admitindo-se uma competéncia do Executivo
para editar normas com forga de lel, qual o seu alcance Com isto, a chamada
dddegacdo de complementacdo ndo passaria de um  problema de
discricionariedade administrativa, mas ndo de delegacdo propriamente dita.

Asim, no primero can - resarva de le -, estard proibido tudo o que
caracterizar uma delegacéo abdicatoria (conforme a expressio de Siqueira
Cadtro), ou sga, tudo que dgnificar uma renlncia ao poder-dever do
Legidativo de exercer sua competéncia condituciond (vide o at. 25 do
ADCT). No segundo, sempre que o Executivo, ®m relagdo a determinados
contelidos e sob certas condicles, edtiver autorizado pela condituicdo a
emanar normas com forca de lei (decreto-lei, medida provisdria), excluida
edara a sua competéncia regulamentar inominada. Por exemplo, admitida a
competéncia para editar normas com forca de lel sobre certas matérias, 0
Executivo ndo pode regulamenta-las por delegacéo inominada, sO cabendo ai
regulamento de execucédo nos limites do digpostivo legad (regulamentacéo
parafid execucdo, privativa do Presidente da Republica).

Regtaria, em conseqliéncia, gpenas explicitar com mais cuidado o limite em
que deve ocorrer uma aribuicio de poder de regulamentacdo de
complementacdo enquanto mera interpretacéo discricionaria ou em que limite
€ este extrapolado, ocorrendo, entéo uma (vedada) delegacdo abdicatdria.

Obviamente ndo exise uma linha divisoria objetivamente universa para esta
ddimitacdo (Queird, p. 433). Nédo obstante, algumas orientacOes topicas,
doutrin&ria e jurisprudencidmente, estéo assentadas. Assm, mesmo quando
pareca a0 legidador que as necessdades coletivas devam sar satidfetas pela
administragéo, pois admitem uma variacdo intensa, de dificil detahamento,
requer-se que a lei-quadro estabeleca com clareza os limites, as condicdes e
as diretrizes para 0 exercicio da complementacdo. Por exemplo, a doutrina
norte-americana, para a qua os regulamentos de complementacdo S0
consdderados uma forma de ddegacdo admitida mas ndo fundada



condituciondmente, a le deve sar acompanhada de standards adequados
(delegation with standard bem a propdsito das agencies).

Na doutrina nacional, Pontes de Miranda (Comentarios a Condgtituicdo de
1967, t. |, p. 575) asim se expressou: “0 principio pratico que corresponde a
vedacdo das delegaches legidativas pode sar enunciado do seguinte modo: ha
ddegacdo legidativa sempre que a funcdo outorgada ao Poder Executivo
permite que, sem Onus de afirmar e gprovar se terem dado as circunstancias
que permitem variagles, varia de resolucdo dentro da mesma classe de atos
adminigtrativos. Quando a delegacéo € proibida, tambem o é a extradelegacéo
( - delegacdo do Poder Executivo a comissOes, entidades paraedatals,
cateras, diretorias, €tc.)”. Ou sga, se 0 Executivo, para editar normas com
contelido diverso e aé oposto, estiver agindo gpenas com base no seu
exclusvo critério, sendo seu 0 Onus de provar as circungéncias que
autorizam as vaiagbes, entdo houve ddegacdo legidativa vedada. Neste
sentido, o antigo Tribunal Federa de Recursos ja reconhecera que néo podia
a la aribuir a0 Executivo gptiddes que implicassem criar, modificar ou
extinguir direitos, pois isto seria admitir que um ato sem a forga vinculante da
vontade popular veiculasse disciplina propria de lei, mediante delegacéo néo
admitida pela Congtituicéo (v. TRF, AC n° 85500 - RJ, DJ, 23/5/85, p. 7882).

Em face deste posicionamento doutrin&rio e jurisprudencid, haveria, como
sdta aos olhos, uma ogensva incondituciondidade em muitos dos
dispogtivos que garantem, as agéncia reguladoras, sua caracteridica
independéncia. Note-se que 0 problema ndo esta, propriamente, na
delimitacdo da discricionariedade adminidrativa em face da le, questéo
conhecida e bagtante discutida na doutrina e na jurisprudéncia, mas na
delegacéo de competéncia regulamentar diretamente as agéncias e i0 nos
quadros de uma Condtituicdo que, em principio, SO admite delegacdo para fid
cumprimento da lel, competéncia privativa do Presidente da Republica.

Ao contraio deste preceito, a ddegacdo direta de competéncia
regulamentadora as agéncias poderia sgnificar para elas, pea independéncia
de suas decisbes em face da hierarquia minigteria e aé presdencid, o
estatuto de um verdadeiro “quarto poder: um poder burocrético’, no dizer dos
doutrinadores americanos (cf. Jethro K. Lieberman: The Evolving
Condtitution, 1992, p. 35). Afinal, nos Estados Unidos, o vulto tomado pelas
agéncias chega a conferir-lhes “consderable power to declare, enforce and
interpret the law”, de tal modo que, por exemplo, “much detail in the federal
tax law comes not from Congress but from regulations written by the Internal
Revenue Sarvice and the Treasury Department”. Tratase de uma
configuracdo que, obviamente, contraria’d@a a podcéo tradiciona e
conservadora do direito brasleiro e que merece, no entanto, uma reflexéo



mais detida em face do advento do estado regulador, até para descobrir-lhe
os fundamentos e os limites congtitucionais gpropriados a Congtitui¢do pétria.

3. O PRINCIPIO DA EFICIENCIA E AS MUTACOES
CONSTITUCIONAIS,

A luz das limitagbes condtitucionais, mormente em face do principio da
legalidade, a questdo da delegacdo de poderes exige uma consderacdo mas
precisa E preciso entendé-la no que €a tem de sentido ampliado, mas
também no que este sentido tenha de ser convenientemente bdi zado.

Justamente em face da independéncia das agéncias, parece que, por forca da
Condtituicdo Federd, deve-se partir de um principio indutavel: é vedada a
delegacdo com abdicacdo legiddtiva, isto € a delegacdo do poder-dever de
legidar, que importe en rendincia do @mago intransferivel dessa competéncia
politica. Este principio est& claro no art. 25 do ADCT. O problema estd em
determinar em que se congtitui aguele amago.

Um primeiro limite (funcdo de bloqueio do principio da legaidade) definidor
deste amago esta nos casos de expressa exigéncia conditucional  de reserva
de le. E 0 caso do disposto no art. 150 — |. Tratando-se de tributo, SO por lei

pode sar este exigido ou aumentado. Obviamente aqui se inclui também o
disposto no art. 5 — XXXIX (nullum crimen sine lege). Admitida, porém, a
legdidade como principio gerd da atividade adminidrativa, o problema
maior estd nos limites determinados por aquele principio, em face de outraos,
como o da eficiéncia, na definicio daquele amago.

Uma pista para 0 seu entendimento da-nos Sotirios Barber (The Constitution
and the Delegation of Congressonal Power, Chicago, 1975): “Congress
evades its congtitutional obligations when it deliberately transfers to others
the responsability for decison among what public debate shows to be the
most salient policy alternatives presented to it’ (p. 38 — as citagdes de Barber
S0 apud Siqueira Castro, op. cit. p. 182 es)).

A pigta € vaga, mas aponta para agumas diregbes. O proprio Barber avanca
na sua explicitacdo: “Snce Congress does not necessarly have an obligation
to perform itself ..it may delegate decisons to others, even important
decisons, as long as these delegations appear to be necessary and proper
exercises of power; in other words, as long as it can ke said that Congress
has arrived at clear policy decison among salient alternatives and that the
delegations in question are instrumental to such decisions...The question in
every case should be whether Congress has delegated as a means to persuing



policy or as a way of evading reponsability for decison” (p. 4041, 89 -
grife).

Com efeito, a nocdo importante trazida por Barber, em termos de teoria
congtituciona sobre 0 amago da competéncia do Congresso, € a da vaidade

de delegacles instrumentais a 6rgaos independentes, na presuncdo de que
tenha havido prévia decisdo do Congresso sobre destacados pontos de divida
politica referentes a questdo. Tais deegaches, enquanto auténticas
delegacbes complementares, nessas condigdes, e se for possivel encontrar-
lhes um fundamento na Congiituicdo brasileira, ndo feririam o principio da
irrenunciabilidade do poder-dever de legidar, aé porque, no plano dos fatos,

emergem da necessidade de lidar com a complexidade social e econémica em
termos de técnicas e saberes especializados.

O moddo do Estado Regulador tem a ver com este problema. Nele, a
atuacdo do Egtado deixa de ser edtritamente a de mera protecéo da liberdade
(Edado de Direito e protecdo da livre iniciativa), € também menos
intervencionida io €, menos assungdo, pelo Estado, do dever de atuar
diretamente no mercado, caso dos monopdlios edtatais, por exemplo (Estado
Socid), passando a um Estado em que a dimensdo da Administracéo
(empresarid) tornase menor, com 0 conseqliente crescimento da participagéo
da iniciativa privada na gestéo de servigos publicos lato sensu, donde decorre
a necessdade de maior flexibilizacdo da Administragdo para exercer fungdes
de controle normativo e regulador. Neste contexto podese entender a
introducdo do principio da eficiéncia no art. 37 da Congtituicao Federal.

Entende-se, desde logo, que o principio da €ficiéncia traz para a discussio
congtituciona da delegacéo de competéncias um eemento novo. A eficiéncia
cria para a Administracdo uma responsabilidade que néo se reduz nem ao
risco adminigtrativo (responsabilidade pelo risco) nem a iguadade perante os
encargos publicos (responsabilidade indtituciona), mas antes as incorpora em
nome da obrigacdo imposta a0 poder publico, ao exercer fungdes reguladoras
no mercado, de evitar as assmetrias de informacdo que funcionem como um
incentivo para 0 comportamento oportunista dos agentes privados, levando o
mercado a uma disfuncéo (responsabilidade pelo éxito). Lembrese, a
proposito, a doutrina francesa, que, ao tratar da responsabilidede objetiva
(sans faute) da Administracdo, fdava apenas de duas tendéncias @ a
cvilisa, que gpolica a teoria do risco para explicar a responsabilidade,
pressupondo que a Adminisiragéo também “tira vantagens’ de sua atividade,
decorrendo dai um risco assumido, tendo em vista a corrdacdo
vantagem/encargos, b) a publicista, que aplica o principio da iguddade de
todos perante os aos decorrentes de encargos publicos para judificar a
responsabilidade por aos que ofendam o principio (G. Vedd: Droit
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Adminigratif, Paris, 1961, p. 258 ss). O principio da €ficiéncia cria, pais,
uma outra forma de responsabilidade.

Eg4 ai, assm, o fulcro da eficiéncia e desta como base condtituciond para
uma delegacdo de poder as agéncias, bem como de seus limites por forca da
sua responsabilidade pela solidariedade de meios e fins  por atos normetivos
e reguladores. Afind, o principio da e€ficiéncia tem por caracterigtica
disciplinar a atividade adminigrativa nos seus resultados e ndo gpenas na sua
consséncia interna (legdidade edtritay mordidade, impessodidade). Por
assm dizer, € um principio para fora e ndo para dentro. N&o é um principio
condicdo mas um principio fim, isto € ndo impde apenas limites (condicéo
forma de competéncia) mas impde resultados (condicdo materid de
atuacdo). Por seu intermédio, a atividade adminigtrativa continua submetida a
legaidade, muito mais, porém, a legdidade enquanto relacéo solidaria entre
meios e fins e pelaqua se responsabiliza o administrador.

Entendese asim, a posshilidade de que uma deegacdo (instrumental)
venha a insir-se na competéncia do Estado como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, basicamente nas fungdes de fiscalizacdo e
incentivo, ambas em termos do principio da eficiéncia. Ou sga, 0 principio
da eficiéncia exige que a Administracdo, em vista do mercado, sga dotada de
competéncias reguladoras de natureza técnica e especidizada sob pena de
padida g0 é € impossive exigir-se eficiéncia da Administracdo sem dar-
lhe competéncia para docar fins egecificos e encontrar meos
correspondentes A especiaizacéo técnica € exigéncia da eficiéncia

Uma discussio sobre se € possivel uma td delegacdo instrumental, num
sentido diferente do tradiciond e conhecido problema da mera interpretacéo
discriciond&ria, principia por um entendimento, a comegar, do proprio sentido
da legdidade. Iso0 porque sua responsabilidade ndo estda na escolha
discriciondria de meios, em face de fins definidos na lei, mas na eeicdo dos
fins egpecificos, genericamente estabelecidos em le, e da escolha dos
correspondentes meios.

Como assnda Karl Loewenstein (Teoria de la Condtituicion, Barcelona,
1970, p. 165 s) ha uma importante diferenca entre o processo de reforma
condituciond conforme as regras previstas paa O exercicio do poder
derivado e a chamada “mutacao constitucional”, caso em que se produz uma
transformacéo na red configuracdo do poder politico, da estrutura socid e do
equilibrio de interesses, sem que iso e reflita no texto da mngituicdo que,
de resto, permanece intacto. A consegquéncia desta segunda hipétese é
dggnificativa, pois sera possivel dizer que, por forca da “mutacdo
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congtituciond”, a norma textua ou se distancia da redidade (problema de sua
eficacia) ou mesmo “é posta forade vigor” (problema de vdidade).

Um exemplo tipico desta segunda hipdtese esta contido na expresséo
congtitucional “Estado Democrético de Direito”. Nela ja se contém, de um
lado, os tradicionas principios do estado de direito ( dentre eles, a protecéo
da liberdade conforme a leé no sentido negativo de ndo ser condrangido
arbitrariamente e, em decorréncia, uma certa formalidade hermenéutica,
garantidora da certeza e seguranca) e, de outro, as exigéncias do estado social
(dentre elas, o reconhecimento de um contetido postivo da liberdade como
participacd0 e da lei como condicdo de acesso a cidadania, donde uma certa
desformalizacdo hermenéutica — cf. Feraz J., Condituicdo Bradslera
moddo de Estado, Estado Democrético de Direito, objetivos e limites
juridicos, in O Brasl no limiar do seculo XXI, Frankfurt am Main, 1996, p.
63 ss.).

Ora, o0 problema de uma “mutacdo congtitucional” aparece nesse quadro,
dentre outras, na concepcdo do principio da legalidade. 10 se percebe na
medida em que agudes principios e essas exigéncias s entremeiamn na
redidade da praica socid que, de uma pate, pede uma situacdo de
compromisso entre os diferentes grupos sociais, de outra, delimitacOes
normativas claras ap exercicio do poder. A Stuacdo de compromisso €,
nestes termos, um tipico problema de adequacéo entre meios e fins. Ja as
delimitacbes normativas, um problema de controle das condigOes,
independentemente dos fins a atingir. Seguem-se dai dois sentidos de
legalidade a esclarecer.

N&o me refiro a conhecida digtincdo entre legalidade e legalidade edtrita
(poder fazer tudo que a lei ndo proibe e poder fazer apenas o que a lei
permite), mas a distingdo entre a lei como estrutura condicional e alei como
edtrutura finaligtica.

Edtrutura condiciona e findigtica sdo formas de vadidade norméativa e tém a
ver com a relacdo meio/fim (cf. Ferraz Jr. -Teoria da Norma Juridica, Séo
Paulo, 1999, p. 109 ss). Trata-se de conceatos oriundos da cibernética que
explicam a tomada de decisio e sua programacdo. Uma decisio pode, assm,
s programada condiciondmente quando condigbes (meios) Sdo
edabelecidas e tornadas vinculantes, independentemente de os fins
condicionados serem ou n&o atingidos. JA uma programacéo findistica
estabelece e torna vinculantes certos fins de tal modo que 0s meios se tornam
deles dependentes Neste caso, quem assume os fins, assume também a
responsabilidade pelo encontro dos meios. No outro caso, quem assume 0S
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meios, ndo tem responsabilidade sobre os fins, SO pelo fid cumprimento dbs
condicoes.

Aceatando-se que a vdidade das normas expressa uma reacdo entre  normas,
numa sequéncia progressiva e regressiva ( a norma congituciond vadida a
infracondtitucional, esta tem sua vaidade na norma anterior), € possivel ver
no processo de vdidacdo ora uma programacdo condicional, ora findigtica
(cf. Ferraz Jr. Teoria da Norma Juridica, T edicdo, S50 Paulo, 1978, 3 edicdo
1999, p. 109 ss)).

Uma norma vdida outra, condiciondmente, se preestabelece condigdes que
devem ser respeitadas e nedtas condigbes locdiza a vdidade da norma
subseqiiente, independentemente se os fins normativos sGo ou néo atingidos.
Por exemplo, uma norma congtitucional que impde uma vedacdo (proibicéo
de indtituir tributo que ndo sga uniforme) vaida normas legais que estatuam
tributacOes, se respeitada a vedacéo, independente de se os fins (provimento
de recursos adequados as necessidades) estéo ou ndo sendo a cangados.

Ja uma norma vdida outra, findigticamente, se preestabelece fins que devam
ser dcangados, devendo ser encontrados os meios adequados. Neste caso, a
vdidade da norma subseqlente locdizase na olidariedade entre fins e
meios, donde a questédo da vdidade levantar problemas de proporciondidade,
razoabilidade, adequacéo etc. Por exemplo, € 0 caso de uma norma
congtituciona que preestabeleca o0 regime legal para concessdes e permissoes
e nele o0 respeito aos direitos dos usu&ios, politica tarifaria e obrigacdo de
manter servico adequado. Neste caso a validade congtituciona da norma lega
exigerespeito a solidariedade de meios efins.

As duas formas de vdidacdo nem sempre estéo radicalmente separadas na
linguagem do legidador. Cabe a0 intérprete percebé-las e dar-lhes a devida
relevancia Elas afetam, nestes termos, o préprio sentido do princpio da
legalidade, na medida em que a ofensa a0 principio gera desrespeito a um
comando condtituciond e invdidade (condiciond e findistica). Em termos
hermenéuticos € possive, pois, entender a legdidade sob uma perspectiva de
blogueio (legdidade condiciond) ou de legitimacéo de objetivos (legdidade
legitimadora). Na primeira, prevaece a vaidacdo condiciona. Na segunda, a
vaidagéo findigtica

O digpogtivo condituciond “ ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (CF art. 5 — 1) tem, conforme a
tradicdo e a primeira vista, um ostensivo sentido de blogueio. No plano do
Direito Adminigrativo, na mehor tradicio da doutrina e jurisprudéncia
francesa, a le €& encaada como condicdo essencid da adividade

13



administrativa e ndo gpenas o seu limite (como na primitiva tradicéo aema) —
cf. Queirg, op. cit. p. 347. E também limite, porque apenas dentro dos
quadros legais pode agir 0 administrador. Mas é sobretudo condicdo porque
sem lel de ndo pode agir. Neste sentido sefalaem legalidade estrita.

O satido de blogueio da legdidade edrita etd em que a aividade
adminidrativa, quer interfira com os direitos dos administrados, quer tenha
efeitos fora deste campo, SO pode exercer-se com fundamento em le. Em
termos da relagcdo meio/fim, a le como condicdo (meio) da atividade
adminigtrativa (fim) da a0 administrador a equacdo completa da sua acéo: da
concede ao agente competéncia, isto €, poder de praticar agueles atos ou de
produzir as condigbes para que tenham lugar aqueles efeitos juridicos que
forem postulados pelas necessdades do servigo considerado, necessidades
gue, porque previdas peo legidador, sfo as Unicas que podem determinar 0
agente. Neste quadro, a discricionariedade se reduz a um juizo de
oportunidade. N&o h& didingdo, por conseguinte, entre concetos
indeterminados e conceitos discricion&ios quando a le se expressa por
conceitos indeterminados isto ndo abre ao agente a possibilidade de escolher
entre um dos sentidos possivels, mas exige que ee encontre o sentido querido
pelo legidador. E a aividade regulamentedora da lel SO pode ser para 0 seu
fid cumprimento.

Ja 0 sentido de legitimacdo da legdidade vé na lel ndo tanto uma condicéo e
um limite, mas, basicamente um instrumento de exercicio da aividade
adminigrativa. Como instrumento, seu principio hermenéutico eta na
solidariedade entre melos e fins, donde a razoabilidade da atividede
administrativa, submetida, entdo, a uma avaliacdo de sua eficiéncia. Nestes
termos, 0 respato a legdidade exige do intérprete uma digtingdo entre
conceitos indeterminados e discricionarios, bem como uma concepcdo da
discricionariedade que ndo e limita a um juizo de oportunidade, mas dcanca
0S juizos de redidade (avadiacdo de politicas de implementacéo de objetivos,
de adequacdo dos meios escolhidos em face dos fins propostos).

Quanto a digincéo entre conceitos indeterminados e discricionarios, deve,
entéo, o intérprete admitir que concetos indeterminados n&  Sf0
indeterminavels presumindo, assm, gque deve haver um sentido nuclear que
cabe a jurisprudéncia encontrar. Ja os conceitos discricion&rios pressupdem
uma plurdidade de sentidos que se determinam em cada caso por escolha,
mas que, renovadamente, abrem um leque de opgdes conforme as
circungténcias. O conceito indeterminado tende a um fechamento, por via
interpretativa. O discricionario néo se fecha nunca. O regulador hermenéutico
do primeiro € a ceteza e a seguranca. O do segundo, a eficiéncia e a
adequacéo.
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Contendo a lei conceitos discricionarios, a discricionariedade, para dém de
um juizo de oportunidade (restrito a obediéncia forma a le e a correta
motivacdn), passa a um juizo de realidade A discricionariedade admite,
entdo, num campo de posshilidades féticas, a escolha de objetivos e a
exigéncia de meios correspondentes, pedindo-se comprovacéo da eficiéncia
das medidas tomadas. Por presuncdo em termos de eficiéncia, a aividade
adminidrativa € condderada livre, sdvo quando vinculada edritamente
(absoluta reserva de lei). Eda liberdade, porém, ndo é igud a liberdade
privada, pois imputa ao administrador ndo o arbitrio, mas a razoabilidade das
medidas tomadas (proporciondidade, proibicdo de excessos, compatibilidade
técnica e politica). Tratase de uma liberdade delegada por lel no sentido de
solidariedade de meios e fins (legdidade por legitimac2o).

Neste quadro, a figura da ddegacéo e sua legdidade adquire nuances que
merecem ser explicitadas.

Condicionada a previsso legd (legdidede em sentido de legitimacéo), a
correspondente delegacdo (direta a0 0rgdo) ndo se confunde nem com as
delegaches de fid cumprimento nem com a le delegada. Tratase, como
viso, de uma forma de delegacdo com base no principio da eficiéncia e por
edte introduzida no ordenamento condtituciond. Afind, no caso de dividade
reguladora, sem da ficaria vazio o principio, tanto no sentido de sua eficacia
guanto no sentido de controle congtituciona. Ou sga, com base na eficiéncia,
a ddegacédo indrumenta ganha contornos proprios que garantem a
independéncia das agéncias reguladoras seu supedaneo. Mas eficiéncia
confere a elas também limites proprios.

Ora, como entender estes limites, tendo em vista o sentido da eficiéncia como
base da delegacéo instrumenta ?

4. OSLIMITESIMPOSTOSPELA EFICIENCIA.

Em primero lugar, em termos de eficiéncia, tratando-se de uma delegacéo
para aocar meios e fins egpecificos, da deve ser posta pdo Legidativo a
sarvico de uma decisio tomada entre vérias aternativas politicas. E preciso
ficar suficientemente claro que o Congresso tenha assumido uma diretriz
quanto a uma politica setoria, e que os objetivos dessa palitica tenham sido
discutidos em face de dternativas plausiveis. Nao basta que a delegacéo
tenha por objetivo fins genéicos do tipo interesse publico (ainda que
setorid), mas é preciso que as findidades s§am postas na forma de
principios findisticos de agdo. N& basta, no mesmo sentido, a fixacdo de
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fins do tipo interesse protegido do consumidor, mas exige-s dgum
detdhamento desses interesses. Com isso, a competéncia instrumental
ddegada obrigase a completar este detahamento, estabelecendo fins
tecnicamente viaveis e encontrando os meios adequados, responsabilizando-
s, dind, peda rdacdo solidaia de meos e fins (responsabilidade pelo
éxito).

Para esclarecer esta responsabilidade € necessario ter em conta a chamada
eficacia técnica das normas contidas na lei. Neste sentido, a eficacia tem a ver
com a gplicabilidade em termos de uma agptidéo (de extensio variavel) para
produzir os efeitos ( a politica findigtica adotadd). Para uma redizacéo
normativa, a norma contém funcdes eficaciais (cf. Ferraz Jr. Introducdo ao
Estudo do Direito, 1994, p. 199).

Em primeiro lugar, normas visam a impedir ou cercear a ocorréncia de
comportamentos. Esta fungdo tem o sentido de blogueio de condutas
indesgéveis (funcdo de bloqueio). Em segundo lugar, normas visam a
consecucéo de um objetivo, que funciona como um telos programético
(funcdo programética). Por fim, normas visam a assegurar um
comportamento (funcdo de resguardo).

Em principio, as normas contém as trés fungbes, mas com graus de
intensdade e importancia diferentes. Neste caso € preciso digtinguir entre
funcdes primérias e secundarias, com o fito de estabelecer-lhes a pioridade e
a dependéncia. Por outro lado, quando as trés fungbes estdo explicitadas na
norma, sua eficacia € plena. Quando a fungdo primaria é explicitada, mas néo
as secundérias, a ficacia € limitada (isto € sem a explicitacéo dedtas, a
eficacia da funcdo prim&ia ndo se rediza). Se as secund&ias ndo SO
explicitadas, mas a eficicia priméia tem condicbes de redizar-se sem um
detahamento preciso, a eficacia € contida.

A ddegacdo ingrumental tem a ver com os casos de eficacia limitada da lei,
em que preponderam as fungbes programéticas e de resguardo. Tratase de
StuacOes em que, por razbes de complexidade setorid e de correspondente
exigéncia de especidizacdo técnica, a le que atribui a delegacéo autoriza
decisdes de mérito, responsabilizando-se 0 6rgdo competente pela aocacdo
de fins tecnicamente apropriados e pelo encontro do meio correto. Esta
responsabilidade € avadiada pela eficiéncia da medida A le traca as politicas
storias, decidindo sobre as macro-dterndivas, indica 0s meos geras
(funcdo de resguardo) e, para o detdhamento de fins e meios, exige a
aividade delegada (funcdo programética). A questéo € saber como se da,
entéo, afuncdo de bloqueio (limites legais de atuacdo da agéncia).
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Na doutrina econdmica norte-americana 0 assunto ja € discutido ha algum
tempo. A teoria econdmica da regulacéo, tendo por base a teoria do interesse
publico (implicita na literatura sobre fdhas de mercado e regulacdo exigida
pela especidizacéo técnicad), admitia que a regulacdo é dirigida ab mercado e
€ desenhada e operada primariamente para 0 seu beneficio ( Stigler 1971 -
teoria da captura). Dai a prevaéncia genérica do interesse publico. Mas a
literatura posterior contestou 0 pressuposto.

O centro das discussdes estava na impossibilidade de que polltlcas pablicas
pudessem ser reduzidas a uma explicagd meramente econdmica, sga
bascada na premissa de comportamento raciond/maximizador, sga na idéa
normativa das falhas de mercado e dos objetivos de judtica e equidade, por
parte do Estado. Os estudos mostram que as politicas econdmicas de governo
atendem a muitos e diferentes objetivos, inclusve os de barganha de votos,
nitidamente politicos. Petzman, (Toward a More Generd Theory of
Regulation, em Journa of Law and Economics 19, n° 2, p. 211-40 - 1976,
The Economic Theory of Regulation after a Decade of Regulation em
Brooking Papers on Economic Activity-Microeconomics, 1989) resume as
justificagbes econdmicas, mostrando que &) grupos compactos e organizados
tendem a se beneficiar mais da regulacdo que grupos amplos e difusos, b) a
politica regulatéria tende a preservar uma digtribuicdo de rendas
politicamente dtima dentro de coalizdes, ¢) na medida em que a recompensa
politica da regulacéo resulta da distribuicéo de riqueza, o processo regulatorio
€ sensivel aperdas.

Ja a teoria das escolhas publicas (Buchanan, Liberty, Market and the State —
Palitical Economy in the 1980s, 1983) insste em que uma legidacéo €, desde
sua origem, motivada pelos interesses privados que favorece, donde a
possibilidade de que, de fato, os resultados de politicas sgjam muito diversos,
Sendo opostos, a suas motivagdes inicials, por forca de todos os outros
elementos envolvidos.

Na Condtituicdo brasleira, este tipo de preocupacdo esta presente, sem
divida,, no paégrafo 8 do art. 37, quando autoriza a celebracdo dos
chamados contratos de gestdo Diz o preceito; “A autonomia gerencial,
orcamentéria e financeira dos 6rgaos e entidades da administracéo direta e
indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e 0 poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas
de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo alel dispor sobre: | — o

prazo de duracdo do contrato; Il — os controles e critérios de avaliacéo de
desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; Il — a
remuneracao do pessoal”.
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Ora, gengrdizando andogicamente tais preceitos paa a discussio da
delegacéo indrumentd e da consegliente responsabilidade pela solidariedade
meo/fim da Administracdo por aos legdmente fundados, a nogdo de
eficiéncia, gplicada as agéncias reguladoras, adquire aguns parametros que
podem s assm dnteizados. Tratando-s2 de principio  juridico-
congtituciond ( CF, art. 37 caput), agumeas bdizas normdivas ale que crie a
ddegacdo instrumentd e ao consegliente exercicio desta podem ser, entéo,
reconhecidas.

1. uma politica regulatdria eficiente deve procurar pressrvar uma
distribuicdo de rendas politicamente Gtima (ver, a proposito, o art. 170 —
VIl da CF: reducdo das desigualdades regionais e sociaig;

2. politicas que reduzem a riqueza totd disponivel para a redistribuicéo
devem, em principio, s evitadas na medida em que reduzem a
recompensa politica (interesse publico) do ao regulatério (ver, neste
sentido de orientacéo, o art. 170-VIII: busca do pleno emprego);

3. regras orientadoras das andlises que conduzem a uma acdo reguladora
devem ser previamente conhecidas (exigéncia de transparéncia do poder
publico — art. 37 caput);

4. os atos regulatérios devem sr tomados por autoridade dotada de mandato
(para minimizar a pressdo de interesses. importante condicéo para tornar
efetivo, por exemplo, o disposto no art. 175, parégrafo unico, da CF);

5. por sua (tradiciond) impermeabilidade indituciona, o Poder Judici&io
deve ser levado a decidir sobre o mérito das regulagdes (art. 5 — XXXV,
tomado em sua plena extenséo);

6. a €ficiéncia é pressuposto tanto de aos vinculados quanto de
discricionarios, estando o0 agente da regulagdo obrigado a afinar suas
decisdes com os objetivos politicos setorials prescritos em lel (legdidade
em sentido de legitimacéo);

7. apaticipacdo do usu&io de servicos e aividades regulados no controle
das atividades de regulacdo deve estar prevista (CF art. 37, par. 3).

Por fim, tenha-se presente que edas regras gerais para controle da eficiéncia
néo dao conta, obviamente, do detalhe, mormente quanto as questdes de
natureza técnica. Elas sGo antes regras para politicas reguladoras, que o
implemento técnico deve observar e cuja disciplina € addrita a0 caso
concreto.
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5. A INDEPENNDENCIA DAS AGENCIAS E SEUS LIMITES NA
LEGISLACAO BRASILEIRA.

O Bradl ndo tem uma le gerd a disciplinar as agéncias. Via de regra, eas
tém sdo criadas por legidacdo esparsa, muitas por forca dos processos de
privatizacdo, sendo que agumas delas tém sede condituciond. Por is0
mesmo as diferentes formas de independéncia antes mencionadas ndo estdo,
uniformemente, presentes em todas elas. E, as vezes, sucede também o
contrario: 6rgéos que gozam de agumas das importantes independéncias,
mas que ndo Si agéncia. E o caso do CADE (Consdho Administrativo de
Defesa Econdmica), encarregado da fiscaizacdo da livre concorréncia no
Pais, cujos conselheiros e procurador gera tém mandato, exerce funcles
judicantes, cujas decisies ndo se submetem a revisdo hierdrquica, mas que
ndo foi indituido como agéncia € uma sSimples autarquia, Né0 uma autarquia
especid. Ha ademais caso de autarquia especia, criada antes do advento da
figura agéncia, cujas atribuicbes decorran diretamente da Congtituicdo
Federd e da led complementar nela prevista, cujos dirigentes ndo tém
mandato, mas que goza de outras formas de independéncia, sem, por isso, ser
chamada de agéncia: 0 Banco Centrd.

Para verificar o efetivo funcionamento de uma agéncia e a efetividade dos
instrumentos de controle, tomo, como exemplo, uma delas, mencionando um
ou outro caso especifico de sua atuacao.

A ANP — Agéncia Naciond de Petrdleo — € uma das agéncias previstas
diretamente na Congtituicio Federd - art. 177, par. 2° Ill (a outra é a
ANATEL, art. 21,X1).

Dispbe o art. 177, par. 2, 111: “Alei a que se refere o par. T dispora sobre:

.. Il — a edtrutura e atribuicbes do orgao regulador do monopdlio da
Uniaao’.

Pea La n° 9.478/97, a ANP goza de independéncia decisoria, garantida quer
em face de eventuais pressdes politicas (seus dirigentes sdo nomeados pelo
Presidente da Republica, apos a gprovacdo do Senado Federa, para um
mandato de quatro anos — art. Art. 11, par. 2 e 3 ), quer em face de gupos
de pressfo (edta previsto um regime de incompatibilidades para a homeacéo,
bem como um periodo de “quarentend’ — 12 meses - gp0s 0 exercicio do
mandato, vadido tanto para empresas privadas quanto publicas (art. 13 e 14).

Dentre suas competéncias inclui-se a de resolver pendéncias entre os agentes
econdmicos e entre estes e consumidores e usuarios de bens e servigos das
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indUstrias do setor (funcdo judicante). As sessdes ddiberativas sdo publicas e
tomadas na forma colegiada (art. 17). A le prevé na solucdo de conflitos,
énfase na conciliacd e arbitramento, conforme vier a ser regulado em seu
regimento interno (art. 20).

A independéncia financeira € garantida pela previsdo de recetas proprias,
enumeradas expressamente no art. 15 (I - dotagcOes consgnadas no orcamento
da Unido, pacda das paticipagbes governamentais, [l - recursos
provenientes de convénios, acordos, contratos, Il - doagdes, legados
subvengdes, IV — produto de emolumentos, taxas e multas, valores apurados
em vendaou locacéo de bens préprios).

Conguanto sua fungdo de Orgdo regulador estgja referido especificamente a
indistria de petrdleo (art. 7°), faz pate desta funcdo a de fiscdizar o
adequado funcionamento (observe-se a rdlacdo solidaria de meios e fins) do
sstema nacional de estoques bem como o cumprimento do plano anud de
estoques estratégicos de combusgtiveis em geral, regulando e autorizando as
atividades com des reacionadas (at. 8’ — Xl e XV). Neste sentido
também, sfo transferidos para a agéncia o acervo técnico-patrimonia, as
obrigagdes, os direitos e as receitas do antigo DNC (art. 9 e art. 78, paragrafo
unico).

No exercicio de sua funcéo reguladora, importante, pois, € verificar o dcance
de sua competéncia normativa.

Vea-se, a titulo de exemplo, o disposto na Le n° 9.847/99, que trata da
fiscalizacdo das dividades rdativas a0 dbastecimento naciona de
combugtiveis, este, objeto da supra mencionada Le rf 9.478/97.

1552000

20



21



