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Resumo

Propdsito — A finalidade do artigo proposto é investigar o espago de exercicio da politica
no desempenho das atividades das agéncias reguladoras independentes brasileiras.
Metodologia/abordagem/design — A abordagem parte do estudo das teorias sobre
separacdo dos poderes e fungBes estatais, avaliando a aplicacdo dessas teorias na
compreensdo do papel desempenhado pelas agéncias reguladoras independentes no Brasil.
Resultados — Concluiu-se que a independéncia conferida pelo Congresso Nacional as
agéncias reguladoras brasileiras implicou na ampliacdo do espago da politica em sua
atuacdo, situando essas agéncias em posigéo singular no plano da separacdo dos poderes,
alterando o arranjo institucional tradicional de submissdo das autarquias ao poder
executivo.

ImplicagBes préaticas — As concluses possibilitam novas reflexdes sobre os limites da
influéncia do Presidente da Republica e dos ministérios setoriais nas decisdes tomadas
pelas agéncias reguladoras, tanto nas decisdes de carater técnico quanto nas de natureza
politica, permitindo a ampliagdo do debate sobre os instrumentos de legitimagéo
democratica dessas decisdes.

Originalidade/relevancia do texto — O texto é original, na medida em que ndo ha estudos
mais aprofundados, no Brasil, acerca do espago do exercicio da politica no campo de
atuacdo das agéncias reguladoras independentes, compreendidas usualmente como entes
puramente técnicos/administrativos.

Palavras-chave: direito regulatorio, regulacdo, agéncias reguladoras independentes,
politica e administragdo, separacdo dos poderes.

Abstract
Purpose — The purpose of the proposed article is to investigate the practice of politics in
the performance of activities of Brazilian independent regulatory agencies
Methodology/approach/design — The approach is based on the study of theories about
separation of state powers and functions, evaluating the application of these theories in
the understanding of the role played by independent regulatory agencies in Brazil
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Findings — It was concluded that the independence granted by the National Congress to
the Brazilian regulatory agencies implied in the expansion of the space of politics in its
operation, placing these agencies in a unique position in the context of the separation of
powers, changing the traditional institutional arrangement of submission to the executive
branch.

Practical implications — The conclusions permit new reflections on the limits of the
influence of the President of the Republic and of the sectoral ministries in the decisions
taken by the regulatory agencies, both in the decisions of a technical nature and those of a
political nature, allowing the expansion of the debate on the instruments of democratic
legitimation of these decisions.

Originality/value — The text is original, since there are few in-depth studies in Brazil about
the space for politics in the field of independent regulatory agencies, usually understood
as purely technical / administrative entities.

Keywords: Regulatory law, regulation, independent regulatory agencies, politics and
administration, separation of powers.

1. Introdugao

A adocéo do modelo de Estado Regulador no Brasil, especialmente com a
criacdo de agéncias reguladoras independentes a partir de meados da década de
1990, ndo veio acompanhada de um correspondente desenvolvimento tedrico e
pratico acerca do adequado posicionamento dessas agéncias no plano da cléssica
divisdo tripartite dos poderes do Estado, adotada pela Constituicdo Federal de
1988. Essa caréncia ocasiona, até os dias atuais, controvérsias e incompreensdes
em questOes relacionadas, por exemplo, ao grau de autonomia desses entes, a
legitimidade no exercicio de sua funcdo normativa, de sua funcéo jurisdicional e,
principalmente, ao espaco de exercicio da politica no desempenho de suas
atividades.

Quando da sua criacdo, as agéncias reguladoras brasileiras foram
concebidas como autarquias, com a qualificadora especiais?, e cada uma delas foi
vinculada a um Ministério setorial. Promoveu-se, dessa forma, o encaixe forgado
desses novos entes a um molde antigo e inadequado?, o que limitou o

'Em alguns casos a lei de criagdo faz referéncia a um regime autarquico especial, para
destacar a diferenciagéo do regime juridico no qual se inserem essas entidades em relagéo
as autarquias tradicionais.

2A adogdo do formato de autarquias impds as agéncias uma série de regras estabelecidas
pelo antigo Decreto-Lei 200/67, norma com status de lei ordinaria, editada ao tempo do
governo militar, que estabelece um conceito fechado de administracéo indireta, elencando
em rol exaustivo os tipos de entes plblicos que podem ser criados pelo Estado e
determinando que todos sejam vinculados a um ministério setorial. A norma estabelece,
ainda, uma série de regras acerca da supervisdo ministerial das autarquias, claramente
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desenvolvimento de uma teoria administrativa propria acerca dessas agéncias
como entes independentes da administracdo publica central. Pode-se acrescentar
ao contexto de criacdo das agéncias a auséncia, na Constituicdo Federal de 1988,
de qualquer disciplina especifica ou mesmo referéncia expressa ao modelo de
agéncias reguladoras®, no que pese tal modelo, aquele tempo, ja ser amplamente
adotado nos Estados Unidos, no Reino Unido e em diversos paises da Europa.

Embora as agéncias tenham sido concebidas como espécie de autarquias,
suas funcdes, responsabilidades, estruturas e regras de funcionamento sdo, em
regra, muito diferentes das autarquias tradicionais, que possuem atribuicdes
predominantemente executivas®. Um dos aspectos diferenciais mais relevantes
das agéncias é o espaco de exercicio da politica no desempenho da atividade
regulatdria, consideravelmente amplo em razéo da sua independéncia em relagéo
a administragdo publica central®.

Nesse aspecto, sobreleva a importancia do classico debate académico
sobre a dicotomia politica-administracdo e a divisdo de papéis no desempenho
das fungdes do governo. O classico debate prop6e a superacéo do modelo tripartite
de separagdo de poderes, visto como inadequado a complexidade do Estado
moderno, para identificar como sendo duas as fun¢des do governo: a funcéo de
expressar a vontade do Estado (politica) e a fun¢do de executar essa vontade

incompativeis com a margem de independéncia que caracteriza a atividade das agéncias
reguladoras.

3Merece ressalva o art. 177, §2°, III, da Constitui¢do, que faz referéncia a um “6rgio
regulador do monopolio da Unido”, no campo do petréleo, porém sem indicagdo da adocao
de um modelo de agéncias independentes, da mesma forma que o art. 21, inciso XI, ao
prever a criagdo de um “o6rgdo regulador no campo das telecomunicagdes. A Constitui¢do
Federal, além de ndo prever a existéncia das agéncias, refere-se inimeras vezes as
autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e empresas publicas, dando ensejo a
interpretacbes de que quaisquer novos entes estatais deveriam enquadra-se naqueles
moldes, o que se mostrou falso com a recente criacdo dos consorcios publicos (Lei
11.107/2005).

“Nesse ponto, deve-se reconhecer que mesmo as autarquias tradicionais apresentam, entre
si, variacdo no grau de autonomia que detém, com destaque para 0 CADE, a CVM, a
SUSEP e o BACEN como exemplos de entes com maior autonomia em relagdo aos
respectivos Ministérios setoriais. Mesmo nesses casos, as atividades desenvolvidas por
esses entes ndo se equivalem as atividades das agéncias em termos de espago para o
exercicio da politica, por ndo serem entes incumbidos de desenvolver e implementar
politicas plblicas em seus setores especificos, mas de desempenhar funcdes
predominantemente de controle, pela préatica de atos administrativos vinculados, com
regramento legal mais estrito.

SA expressido “administracdo piblica central” é aqui tomada como referéncia as estruturas
administrativas tradicionalmente inseridas no campo de atuacdo da denominada
“administrago direta”, abrangendo a Presidéncia da Republica e os Ministérios setoriais.
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(administracdo), decorrendo da conjugacdo dessas funcgdes todas as atividades da
administracdo publica®.

Enguanto a abordagem mais classica defende o afastamento entre a préatica
da politica e a pratica da administracao, identificando como de interesse publico
um governo baseado em uma administragdo técnica e profissional, protegida de
influéncias politicas, a literatura mais moderna refuta tal concepcéo,
compreendendo ser impossivel a separacdo entre os dois campos, que se
relacionam continuamente no desempenho das funcdes de governo.

O debate sobre os espacos da politica e da administracdo no campo das
atividades do governo traz reflexdes importantes quanto ao papel das agéncias
reguladoras. Embora concebidas como entes essencialmente técnicos e
profissionalmente especializados, as agéncias reguladoras foram atribuidas
complexas missdes e ampla liberdade, bem como lhes foi conferida independéncia
em sua atuacao, resultando em uma maior abertura ao exercicio da politica’.

A correta compreensdo do modelo de regulagdo por agéncias
independentes e do papel desses entes no contexto da separagdo dos poderes do
Estado parece necessitar de um reforgo tedrico, para que a discussdo ocorra sem
0s desvios decorrentes do inadequado enquadramento desses entes como
entidades autarquicas. As agéncias reguladoras, diferentemente das autarquias
tradicionais, possuem fungdes mais amplas, situando-se em uma posicéo politico-
administrativa Unica em relacdo aos denominados poderes legislativo, executivo
e judiciario, ao exercer fungdes executivas e normativas, cabendo-lhe ainda, em
determinados casos, o exercicio de fungdo jurisdicional. Por fim, o
aprofundamento teérico possibilitara novas reflexdes acerca do espaco do
exercicio da politica no desempenho das atividades das agéncias reguladoras
brasileiras.

O objetivo do presente artigo é avaliar a relagcdo entre politica e
administracdo no contexto de atuacdo das agéncias reguladoras brasileiras, a

6As referéncias ao “espaco de exercicio da politica” pelas agéncias reguladoras, ao longo
deste trabalho, partem dessa nogéo de politica como fungéo de expressar a vontade do
Estado e consideram como exercicio da politica as atividades administrativas que exigem
maior grau de discricionariedade do gestor pablico, ou seja, atividades que pressupdem a
existéncia de opgdes administrativas variadas e tomada de decisdes a partir da andlise e
avaliagdo sobre o interesse publico envolvido. Considera-se que as agéncias, em regra,
possuem competéncias amplas no desempenho da funcdo regulatéria, que envolvem desde
a produgdo normativa até a sua implementagdo, diferenciando-se das autarquias
tradicionais, que desenvolvem atividades predominantemente executivas, relativas as
opgdes politicas determinadas pelos ministérios setoriais.

"Essa independéncia e liberdade conferidas por lei para as agéncias reguladoras no
desempenho de suas funcBes t&m provocado diversos estudos acerca da legitimacéo
democratica da sua atuagdo, bem como sobre as formas de controle social e accountability,
estando esses dentre os temas mais atuais em regulacdo. Nesse sentido, ver Albuquerque
Junior (2011), Binenbojm (2005), Fidalgo (2007) e Justen Filho (2006).
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partir da compreensdo das implicagdes decorrentes da independéncia que lhes foi
conferida pela legislagdo. Buscar-se-a identificar de que forma o atributo da
independéncia legitima as agéncias a atuarem no espaco da politica, como
expressdo da vontade do Estado, na identificagdo e defini¢do de prioridades e na
avaliacdo do interesse publico, atividades que as posicionam em locus singular no
plano da concepcéo tripartite dos poderes do Estado, avaliando.

Considerando que pela legislacdo vigente as agéncias sdo vinculadas a
ministérios setoriais, inseridos no denominado Poder Executivo, esse estudo
tratara especialmente das relac@es entre agéncia e administracdo publica central,
buscando compreenser sua posicdo nesse contexto, porém sob o olhar de outra
teoria que nédo distingue no Estado trés poderes, executivo, legislativo e judiciario,
mas sim duas funcdes: a politica e a administrativa. Nesse sentido, por ndo se
fundamentar na teoria tripartite de poderes do Estado, este trabalho ndo tem por
objeto discutir se as agéncias inserem-se ou ndo no Poder Executivo, como fazem
outros textos, propondo-se a discutir questdo anterior: a premissa de adocéo desse
modelo de triparticdo de poderes e suas eventuais limitagdes na compreensdo das
novas fungdes desempenhadas pelo Estado moderno.

Para fins da analise proposta, serdo apresentadas inicialmente as premissas
tedricas, abordando a doutrina classica de triparticdo dos poderes estatais e as
teorias mais modernas sobre as fung¢Bes do Estado concebidas sobre a dicotomia
politica-administragdo. Em seguida, serdo discutidas a independéncia das
agéncias reguladoras brasileiras, as preocupac¢bes que motivaram sua criagéo e
especialmente a sua natureza juridica peculiar de entes independentes. Por fim,
serdo analisadas as implicagcdes da atribuicdo de independéncias as agéncias
reguladoras na ampliacdo do espago de exercicio da politica e nas regras acerca
da supervisdo ministerial.

2. As teorias de separagao dos poderes e as novas fungdes do Estado

As amplamente conhecidas ideias de Locke e Montesquieu acerca da arte
de governar constituiram e ainda constituem fundamentos sélidos sobre 0s quais
as maiores democracias do mundo se estruturam. Tais pensadores, vivendo nos
séculos XVII e XVIII, refletiram sobre formas de governo em que se pudesse
evitar a tirania e o arbitrio, e imbuidos dessa preocupacéo desenvolveram teorias
defendendo a necessidade de separacdo dos poderes do Estado, para que cada um
pudesse conter 0s excessos dos demais.

John Locke, em sua obra, tratou da ideia de delegagdo no poder legislativo:

“§141. Em quarto lugar, o legislativo ndo pode transferir o poder de fazer leis

para outras mdos. Por ser um poder que Ihe foi delegado pelo povo, aqueles que
compde o legislativo ndo podem passa-lo a outras pessoas. Somente 0 povo
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pode decidir a forma da comunidade civil, constituindo o legislativo e
escolhendo as pessoas que irdo legislar” (Locke, 2014).

Por sua vez, Montesquieu, defendeu a importancia da separacdo dos
poderes, como forma de evitar o arbitrio e a opressao:

“Quando na mesma pessoa, ou no mesmo corpo de magistrados, o poder
legislativo se junta ao executivo, desaparece a liberdade; pode-se temer que o
monarca ou 0 senado promulguem leis tiranicas, para aplica-las tiranicamente.
Néo ha liberdade se o poder judiciario ndo esta separado do legislativo e do
executivo. Se houvesse tal unido com o legislativo, o poder sobre a vida e a
liberdade dos cidaddos seria arbitrario, ja que o juiz seria a0 mesmo tempo
legislador. Se o judiciario se unisse com 0 executivo, 0 juiz poderia ter a forca
de um opressor. E tudo estaria perdido se a mesma pessoa, 0u 0 mesmo corpo
de nobres, de notaveis, ou de populares, exercesse 0s trés poderes: o de fazer as
leis, 0 de ordenar a execucdo das resolugtes pablicas e o de julgar os crimes e
os conflitos dos cidaddos” (Montesquieu, 2000).

Locke e Montesquieu, como quaisquer outros tedricos, formularam suas
reflexBes a partir de preocupacdes que vivenciaram, sendo ideias, portanto, que
ndo se pretendem eternas ou imutaveis, mas sim parametros gerais nos quais
outros pensadores podem apoiar-se para desenvolver suas teorias, diante de novos
contextos e novos problemas a serem resolvidos.

As imensas alteracBes presenciadas por todo o mundo a partir do século
XIX, com as revolugBes industrial, tecnoldgica, nos meios de comunicacdes,
transportes, producdo em massa, etc., passaram a exigir do Estado uma répida e
constante adaptacéo, para atendimento de novas demandas e superacgdo de novos
problemas. Essas altera¢des vieram acompanhadas de intensos debates acerca das
funcBes do Estado e dos limites de sua intervencéo na ordem social e econdmica
vigente®,

Nesse cenario, passou-se por uma rediscussao acerca do papel do governo
e, mais especificamente, das adaptagdes e novas leituras necessarias sobre as
cléassicas ideias de separacdo tripartite dos poderes, cuja concepgéo passou a ser
criticada e apontada como incompleta ou inadequada a resolucdo dos problemas
mais atuais. Nesse sentido, Harvey Walker entende que:

“In its most usual form — separation of governmental functions into legislative,
executive and judicial — this doctrine, under modern conditions only introduces

8Jaem 1919, Willoughby assim anunciava as razdes de existéncia do Estado: “(...) the State
exists for the welfare of the individual, not the individual for the State; that the end of all
government is the promotion of the welfare of the individual; that in State, as well as
individual, action the accepted canons of morality shall prevail; that peoples shall have a
controlling voice in respect to the character of government under which they have to live
and the policies that shall be pursued by such government” (Willoughby, 1919).
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unnecessary and undesirable complications into the governmental system”
(Walker, 1937).°

A evolugdo dos debates sobre as funcGes e papéis do governo levou ao
surgimento de uma diferenciacdo que se tornou central, até os dias atuais, no
campo da administracdo puablica: a distingdo entre os campos da politica e da
administracdo. Sobre o tema, Dwight Waldo afirma:

“Nothing is more central in thinking about public administration than the nature
and interrelations of politics and administration. Nor are the nature and
interrelations of politics and administration matters only for academic
theorizing. What is more important in the day-to-day, year-to-year, decade-to-
decade operation of government than the ways in which politics and

administration are conceptualized, rationalized, and related one to the other”
(Waldo, 1948)%.

Sobre essa concepcdo das fungdes estatais como divididas em duas,
politica e administracdo, ponderou-se que o processo pelo qual se desenvolve a
administracéo estatal revela a inadequacéo da simples triparticdo de poderes para
lidar com os problemas modernos. Por outro lado, a divisdo entre as fungdes
administrativa e politica representa um esforco de adaptacdo das técnicas de
governo — que permanece dividido em trés campos de poder!! —, as necessidades
modernas e, a0 mesmo tempo, de preservacdo dos elementos de responsabilidade
e das condicGes de equilibrio no funcionamento do Estado (Landis, 1939).

Considera-se que essa percepg¢do simplificada das fungdes do Estado teve
inicio, na literatura, em ensaio produzido em 1887, por Woodrow Wilson, tendo
iniciado um debate que se prolonga até os dias atuais*?. Destacando a importancia
da administracdo, ou melhor, do desenvolvimento de uma ciéncia prépria ao

Em tradugfio livre: “Em sua forma mais usual — separacdo das funcBes do governo entre
executiva, legislativa e judiciaria — essa doutrina, nas condi¢Bes modernas, apenas introduz
desnecessarias e indesejaveis complicagdes ao sistema de governo”.

Em tradugio livre: “Nada é mais central nas discussdes sobre a administracfio publica que
a natureza e as inter-relacdes da politica e administragdo. Tampouco a natureza e as inter-
relacBes da politica e da administracdo interessam apenas a teorizagéo académica. O que é
mais importante na operagdo cotidiana, de ano para ano, da década para a década do
governo, séo as formas como a politica e a administragdo sdo conceituadas, racionalizadas
e relacionadas uma a outra”.

1Tal situagdo pode ser verificada no Brasil, tendo a Constituicdo Federal vigente disposto,
em seu art 2°, que “Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judicirio”.

2Em sua importante obra, Wilson considera a administragdo como a parte mais 6bvia do
governo, como sua parte mais visivel, tecendo criticas ao fato de que poucos estudiosos
dedicavam-se ao seu estudo. Afirma ser a administragdo o mais recente fruto do estudo das
ciéncias politicas, uma criagdo daquele século, talvez até daquela geragéo: “The science of
administration is the latest fruit of that study of that science of politics which was begun
some twenty-two hundred years ago. It is a birth of our own century, almost of our own
generation” (Wilson, 1887, p. 198).
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estudo e préatica da gestdo publica, guiada por preceitos técnicos e afastada da
esfera politica, Wilson afirmou:

“The field of administration is a field of business. (...)

The object of administrative study is to rescue executive methods from the
confusion and costliness of empirical experiment and set them upon foundations
laid deep in stable principles. (...)

Let me explain a little what | have said of the province of administration. Most
important to be observed is the truth already so much and so fortunately insisted
upon by our civil-service reformers; namely, that administsration lies outside
the proper sphere of politics. Administrative questions are not political
questions. Although politics sets the tasks for administration, it should not be
suffered to manipulate its offices” (Wilson, 1887, p. 210)%.

Com suas reflexdes, Wilson promoveu uma diferenciagéo entre as esferas
da politica e da administracdo, com a finalidade de fortalecimento dessa ultima,
que deveria ser exercida de forma técnica e sem interferéncia da primeira. Nesse
sentido:

“Public administration is detailed and systematic execution of public law. Every
particular application of general law is an act of administration. The assessment
and raising of taxes, for instance, the hanging of a criminal, the transportation
and delivery of the mails, the equipment and recruiting of the army and
navy, etc., are all obviously acts of administration; but the general laws which
direct these things to be done are as obviously outside of and above

administration. The broad plans of governmental action are not administrative;
the detailed execution of such plans is administrative” (Wilson, 1887, p. 212)*,

Assim tratando da relacéo entre politica e administragdo, Wilson deu inicio
a uma corrente de pensamento que posteriormente passou a ser denominada
separation school, a qual reuniu diversos autores que defendiam a separacéo entre
as esferas politica e administrativa nos assuntos de governo. Segundo esses
autores, a funcdo da politica seria estabelecer as tarefas para a administracéo,

BEm tradugdo livre: “O campo da administragdo é um campo de negdcios. (...) O objetivo
do estudo administrativo é resgatar os métodos executivos da confusdo e do custo da
experiéncia empirica e coloca-los em fundagdes estabelecidas em principios estaveis. (...)
Deixe-me explicar um pouco o que eu disse sobre a provincia de administragdo. O mais
importante a ser observado € a verdade ja tanta e tao felizmente insistida pelos nossos
reformadores do servico civil; ou seja, que a administracdo esta fora da esfera propria da
politica. As questdes administrativas ndo sdo questdes politicas. Embora a politica
estabeleca as tarefas para a administragdo, ela ndo deve manipular seus escritorios”.

YEm tradugdo livre: “A administragio piblica é uma execugdo detalhada e sistematica do
direito pablico. Toda aplicagéo particular do direito geral € um ato de administragdo. A
avaliacdo e a elevacdo de impostos, por exemplo, o enforcamento de um criminoso, o
transporte e entrega dos correios, 0 equipamento e o recrutamento do exército e da marinha,
etc., sdo todos, obviamente, atos de administracdo. Mas as leis gerais que dirigem essas
coisas a serem feitas sdo obviamente fora e acima da administragdo. Os planos gerais de
acdo governamental ndo sdo administrativos; a execugdo pormenorizada de tais planos é
administrativa.
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enquanto o papel desta seria promover a gestdo técnica competente em busca do
cumprimento dessas tarefas. Segundo Demir, “competent, accountable, and
responsive public administration constitutes the ultimate goal of the separation
school” (Demir, 1993).

Outro importante autor no estudo da relagéo entre politica e administracéo
foi Frank J. Goodnow. Goodnow entendia serem duas as principais funcdes do
governo: primeira, a de expressar a vontade do Estado e segunda, a de
executar/realizar essa vontade, o que corresponderia as tarefas, respectivamente,
da politica e da administracdo. Goodnow acreditava que a divisao de funcbes do
Estado é boa, porém a separacdo de poderes ndo é, por entender ser impossivel a
perfeita separacdo dessas fungBes entre autoridades completamente distintas
(Waldo, 1948).

Goodnow afirmou haver uma prevaléncia da esfera politica, responsavel
por expressar a vontade do Estado, sobre a administrativa, sustentando a
necessidade de haver algum controle da primeira sobre a segunda. A questdo
central para Goodnow foi, entdo, a delimitacdo da medida desse controle (Waldo,
1948), com a preocupacao de promover a melhoria da gestdo publica afastando a
esfera politica da administrativa, apontando os espa¢os de atuacdo de cada uma
delas (Tahmasebi, 2011).

Segundo Goodnow, a administragdo pode ser tanto da justica quanto do
governo, ndao devendo haver interferéncia politica na administragdo da justica. A
administracdo do governo, por sua vez, pode ser de varios tipos: puramente
executiva, quasi-judicial ou estatistica e semi-cientifica, e o grau de controle
politico deve variar em relagdo a cada um desses tipos:

“The fact is, then, that there is a large part of administration which is
unconnected with politics, which should therefore be relieved very largely, if
not altogether, from the control of political bodies. It is unconnected with
politics because it embraces fields of semi-scientific, quasi-judicial and quasi-
business or commercial activity — work which has little if any influence on the
expression of the true state will. For the most advantageous discharge of this
branch of the function of administration there should be organized a force of
governmental agents absolutely free from the influence of politics. Such a force
should be free from the influence of politics because of the fact that their
mission is the exercise of foresight and discretion, the pursuit of truth, the
gathering of information, the maintenance of a strictly impartial attitude toward

the individuals with whom they have dealings, and the provision of the most
efficient possible administrative organization” (Goodnow, 1900, p. 85)%.

BEm tradugdo livre: “O fato é, entdo, que hd uma grande parte da administracio que é
desconectada da politica, que deve, portanto, ser livre em grande parte, se ndo totalmente,
do controle dos 6rgéos politicos. Essa parte ndo tem relagdo com a politica, pois abrange
campos de atividade semi-cientifica, quasi-judicial e quasi-comercial ou comercial -
trabalho que tem pouca ou nenhuma influéncia sobre a expresséo da verdadeira vontade do
Estado. Para o desempenho mais vantajoso deste ramo da fun¢do da administragdo deve
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A teoria da separacdo dos poderes do Estado foi objeto dos estudos de
outro destacado administrativista, W. F. Willoughby. Willoughby acreditava que
a divisdo dos poderes do Estado em trés era equivocada e ndo sobreviveria a um
teste da analise cientifica (Willoughby, 1919). Mais que isso, entendia que a
tentativa de sua aplicacéo préatica conduzia a uma confuséo de ideias e a sérias
dificuldades de resolugéo de problemas concretos na distribuigdo funcional desses
poderes (Willoughby, 1919, p. 229).

Willoughby criticava a classica separacdo dos poderes estatais em trés,
executivo, legislativo e judiciario, argumentando que ao tempo da formulacéo das
teorias que a fundamentam, as principais na¢des do mundo eram organizadas em
monarquias, ndo havendo relevancia da funcéo eleitoral. Da mesma forma, ndo
havia uma preocupacao, aquele tempo, com a fungdo administrativa do governo,
0 que levou a ser considerada sempre como parte da fungéo executiva. Partindo
desse raciocinio sobre a inadequag&o da teoria classica dos trés poderes ao modelo
de Estado moderno, Willoughby sugere a existéncia ndo de trés poderes, mas de
cinco fungdes estatais, sendo elas: executiva, legislativa, judiciéria, administrativa
e eleitoral.

Analisando a Constitui¢do dos Estados Unidos da América, Willoughby
reconhece a auséncia de referéncia a funcdo administrativa, o que ele aponta como
uma falha e atribui ao fato de que ao tempo da sua elaboragdo, prevalecia
amplamente a teoria da separacdo de trés poderes (Willoughby, 1919, p. 250).
Segundo sua avaliacdo, na intengdo da Constituicdo, a primeira fonte de poder
administrativo seria 0 Congresso, ndo o Presidente. Sendo assim, 0 Congresso
seria a autoridade ultima na direcdo, supervisdo e controle das questdes
administrativas, estando o Presidente e todos os demais 6rgdos e agentes publicos
submetidos a ele e sujeitos ao seu controle:

“Congress and not the President is thus, in the intent of the constitution, the
primary source of administrative power, and such it is in fact at the present day.
It is the authority which determines how the government shall be organized for
the performance of its administrative duties, what offices shall be provided,
what compensation shall be paid, what shall be their specific duties, and, subject
to a limitation which will be shortly mentioned, how the incumbents of these
offices shall be appointed. Congress is thus the ultimate directing, supervising
and controlling authority in respect to matters administrative. In a very true

sense all the administrative officers of the government, including the President
himself, when the performance of administrative duties has been entrusted to

ser organizada uma forca de agentes governamentais absolutamente livres da influéncia da
politica. Essa forca deve estar livre da influéncia da politica porque a sua missdo € o
exercicio da previsdo e da discri¢do, a busca da verdade, o recolhimento de informagéo, a
manuten¢do de uma atitude estritamente imparcial em relagdo aos individuos com quem
tém relacdes e a disposigdo da organizagdo administrativa mais eficiente possivel”.
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him, are but agents of Congress and subject to its orders and control”
(Willoughby, 1919, pp. 252-253)".

Willoughby estabelece uma relevante diferenciacdo entre os 6rgaos/entes
administrativos cujos chefes podem ser designados unilateralmente pelo
Presidente (inferior offices), o que Ihe garante o igual poder de exoneracéo
unilateral, e os drgdos/entes para nos quais a designacdo dos membros esta sujeita
a confirmacdo do Senado (superior offices). Enquanto naqueles ha autonomia do
Presidente na nomeacdo e exoneracdo, nesses ndo ha tal discricionariedade,
estando nomeacao e exoneracao sujeitos a confirmacéo do Senado (Willoughby,
1919, pp. 256-257), o que garante maior controle das fungBes administrativas
mais relevantes do Estado.

Analisando os debates acerca da relagdo entre politica e administracéo,
Dwight Waldo percebeu que as concepcBes dos estudiosos sobre esse tema
variaram ao longo do século XX. A ideia de separacdo entre as esferas politica e
administrativa prevaleceu até a década de 30, tendo sido bastante criticada e
questionada na década de 40 e passando a ser mais amplamente refutada na década
de 50%. Segundo Waldo,

“As the 1930s advanced, doubt and dissent increased. In the 1940s refutation

and repudiation came to the fore. By the 1950s it had become common to refer

to the politics administration dichotomy as an outworn if not ludicrous creed”
(Waldo, 1987).

A partir de entdo, importantes estudos passaram a rejeitar a ideia de
segregacdo entre politica e administracdo, compreendendo o funcionamento do
governo como resultado de uma interacdo constante entre as duas esferas, e
concluindo que todo ato de governo envolve decises de natureza politica. Nesse
sentido, definiu Appleby:

Em tradugdo livre: “O Congresso e ndo o Presidente ¢, portanto, na intengdo da
constituicdo, a fonte primaria de poder administrativo, e assim é atualmente. O Congresso
é a autoridade que determina como 0 governo seré organizado para o desempenho de suas
funcdes administrativas, que 6rgdos serdo criados, que remuneracéo sera paga, quais serao
suas atribuicdes especificas e, sujeito a uma limitagdo que serd mencionada em breve, como
0s agentes pUblicos desses 6rgdos serdo nomeados. O Congresso é, portanto, a autoridade
final de diregéo, supervisdo e controle em questdes administrativas. Em um sentido muito
verdadeiro, todos os agentes pUblicos do governo, inclusive o prdprio Presidente, quando
Ihe foram confiadas tarefas administrativas, sdo agentes do Congresso e sujeitos as suas
ordens e ao seu controle”.

YDe acordo com Caiden, até os anos 1930, “there was a narrower conception of
administration as being the management of organizations without regard to purpose,
Persons, or objectives, that is generic science of management” (Caiden, 1984).

8Em tradugdo livre: “A medida que a década de 1930 avangava, a divida e a dissidéncia
aumentavam. Na década de 1940, a refutacdo e o repidio vieram a tona. Na década de
1950, tornou-se comum referir-se & dicotomia da administracdo politica como uma
concepcdo desgastada, se ndo ridicula”.
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“This is to say that certain aspects of administration and certain aspects of policy
require treatment together at the level of Congress; certain aspects of
adminsitration and policy must be treated together at the level of the President;
certain aspects of both must be treated at the level of a Department head - and
50 on down the administrative hierarchy” (Appleby, 1949),

C. J. Friedrich, analisando a questéo, afirmou que os padrdes concretos de
formacao e execucédo de politicas publicas revelam que politica e administragao
ndo sdo espagos mutuamente excludentes, ou absolutamente distintos, mas o
contrario, sdo dois aspectos ligados do mesmo processo (Friedrich, 1940). Para o
autor, politicas publicas constituem um processo continuo, sendo inseparaveis as
fases de formacdo e execucdo por ocorrerem ao mesmo tempo, ou seja, a politica
publica é construida enquanto é executada, ao tempo em que sua execucao
influencia sua elaboracdo. Sendo assim, politica e administracdo ocupam espacos
comuns na formacao e execugdo politicas publicas, ndo havendo somente atuacao
politica na sua formulagdo nem somente administracdo em sua execugao.

Luther Gulick, ao abordar a dicotomia politica-administracdo, defendeu
que a discricionariedade é o elemento central da politica, e assim sendo, qualquer
tarefa que possua alguma margem de discricionariedade sera afeta, em alguma
medida, ao campo da politica (Waldo, 1948). Gulick avalia os momentos
histéricos e identifica as razfes pelas quais foram desenvolvidas as teorias de
triparticdo dos poderes e de separacdo entre politica e administracéo, revelando
que sdo, igualmente, produto do tempo e das circunstancias e problemas com os
quais se depararam seus tedricos.

Gulick entdo defende que o momento ja € outro e que essas teorias ndo
mais atendem as necessidades atuais, que ja ndo fornecem as respostas que o
Estado precisa para vencer os novos desafios que se apresentam. Argumenta o
autor que naquela nova era, o Estado estaria se tornando uma “super-holding
company of the economic life of the Nation” (Waldo, 1948), situacdo que exigiria
0 desenvolvimento de uma nova teoria de divisdo de poderes. Nessa linha,
defendeu Gulick que essa nova teoria ndo mais seria centrada no desenvolvimento
de mecanismos de pesos e contrapesos, ou da separacdo entre politica e
administracdo, mas em uma divisdo entre poder de veto, de um lado, e poder de
planejamento e execucéo, de outro (Gulick, 1933).

Em mais recentes estudos, tem surgido um novo olhar sobre o problema
da separacdo entre politica e administragdo, com o aparecimento de uma teoria
que sustenta a complementaridade entre as esferas politica e administrativa como

Em tradugdo livre: “Isto quer dizer que certos aspectos da administragio e certos aspectos
da politica exigem um tratamento conjunto ao nivel do Congresso; certos aspectos da
administracdo e da politica devem ser tratados em conjunto ao nivel do Presidente; certos
aspectos de ambos devem ser tratados ao nivel de um chefe de departamento - e assim por
diante a hierarquia administrativa”.
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ponto central no debate. Nesse sentido, desenvolvendo a ideia de

complementaridade, Svara argumenta que:
“The complementarity of politics and administration is based on the premise
that elected officials and administrators join together in the common pursuit of
sound governance. Complementarity entails separate parts, but parts that come
together in a mutually supportive way. One fills out the other to create a whole.
Complementarity stresses interdependence along with distinct roles;
compliance along with independence; respect for political control along with a
commitment to shape and implement policy in ways that promote the public
interest; deference to elected incumbents along with adherence to the law and
support for fair electoral competition; and appreciation of politics along with
support for professional standards. The issue is not whether public
administrators are “instrumental or usurpative” (Heady 1984, 408)—the
standard dichotomy versus nondichotomy options—but how they are both
instruments and contributors to the 0political process, that is, instrumental and
constitutive” (Svara, 2001, p. 179) Z.

Os debates sobre as relagdes entre politica e administracdo parecem ter
substituido, em grande medida, as discussBes sobre a separa¢do dos poderes, no
campo da administracdo publica. A preocupacdo que deu origem & dicotomia
politica-administracdo permanece valida e existente, qual seja, a necessidade de
implementacdo de um Estado administrativo, voltado a gestdo eficiente de
recursos e maximizagdo do bem-estar social por meio da aplicacéo de uma ciéncia
prépria da administracdo pablica. Essa preocupacgdo, mais recentemente no Brasil,
parece ter sido revigorada com o surgimento das agéncias reguladoras, cuja
criacdo foi motivada, em grande parte, pela necessidade de afastamento entre os
campos da politica partidaria e da administracdo técnica na gestdo de certos
campos econdmicos, como forma de conferir maior credibilidade e estabilidade a
intervencdo estatal.

Assim, o debate sobre os espacos da politica e da administracéo,
especificamente na analise da modelagem institucional das agéncias reguladoras
no Brasil, parece apresentar amplo campo para novos estudos. A independéncia
conferida a essas agéncias, pelo Congresso Nacional, coloca no centro do debate
a relacdo entre politica e administragé@o no exercicio da atividade regulatoria.

2Em tradugdo livre: “A complementaridade entre politica e administracdo baseia-se na
premissa de que 0s agentes eleitos e 0s administradores se unem na busca comum da boa
governancga. A complementaridade envolve partes separadas, mas partes que se unem em
um apoio mutuo. Um preenche o outro para criar um todo. A complementaridade enfatiza
a interdependéncia entre papéis distintos; compliance com independéncia; respeito pelo
controle politico, juntamente com o compromisso de moldar e implementar politicas
publicas de forma a promover o interesse pablico; deferéncia aos eleitos, juntamente com
a adesdo a lei e apoio a concorréncia eleitoral justa; e apreciagdo da politica, juntamente
com o apoio a padrdes profissionais de gestdo. A questdo ndo é saber se os administradores
publicos séo "instrumentais ou usurpativos" (Heady 1984, 408) - a dicotomia padrao versus
as op¢Oes de ndo dicotomia - mas saber como eles sdo instrumentos e colaboradores do
processo politico, isto €, instrumentais e constitutivos”.
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N&o se nega, atualmente, a existéncia de um importante espaco de decisdo
politica nessas agéncias; porém, reconhece-se, também, serem essas agéncias
entes predominantemente técnicos, cuja atuacdo politica exige novos mecanismos
e formas de legitimag&do democratica. Os limites da independéncia dessas agéncias
parecem ser 0 ponto essencial a ser debatido na analise da margem de atuacédo
politica que possuem, no estudo da legitimidade que possuem para expressar a
vontade do Estado e da medida de interferéncia externa que podem sofrer no
exercicio dessa atividade.

O préximo capitulo analisara de que forma a caracterizacdo dessas
agéncias como independentes as situa no plano da dicotomia politica-
administracdo, e as coloca em posicéo deslocada no campo da teoria classica de
triparticdo de poderes do Estado, sinalizando os limites legitimos de atuacdo
politica que exercem.

3. A independéncias das agéncias reguladoras e o espaco da politica

Considera-se que o Estado regulador moderno é uma criacdo norte-
americana, seja pela precedéncia histérica, pela ampliacdo de sua atuagdo ao
longo do tempo, pela evidéncia de problemas que o afligiram ou pela evidéncia
da expansdo global do seu modelo (Moran, 2007). A criacdo de agéncias
reguladoras independentes, nos Estados Unidos, teve inicio em 1887, com a
Interstate Commerce Commission — ICC; em seguida, em 1906, a Food and Drug
Administration, em 1913, a Federal Reserve Board, e em 1914, a Fair Trade
Commission, sendo estas as primeiras agéncias, estabelecidas no periodo
conhecido como The Progressive Era (Law & Kim, 2011).

A denominada Era Progressiva promoveu o0s valores e ideais de
profissionalismo, especializacdo técnica e cientifica, competéncia administrativa,
eficiéncia e neutralidade, tanto nos negdécios quanto no governo. Seu legado, no
plano institucional, foi a ideia de agéncias administrativa especializadas onde o
espirito de neutralidade e administracdo técnica pudessem prosperar, acima dos
conflitos partidarios e dos interesses setoriais (Moran, 2007, p. 14). Como
explicou Oakshott:

“Expert administrators required independence. They were set in executive
agencies, apart from the corrosive politics and interest groups of the
legislatures. Each agency would preside over a narrowly delineated functional

area — railroad rates, food and drugs, banking, public health, commerce”
(Moran, 2007)%.

ZEm tradugio livre: “Especialistas administradores exigiam independéncia. Estavam
estabelecidos em agéncias executivas, além da politica corrosiva e dos grupos de interesses
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Uma segunda fase de criacdo de agéncias reguladoras independentes
surgiu com o New Deal, a partir da década de 1930. O New Deal estabeleceu uma
forma distinta de intervencdo na economia pelo governo norte-americano: a
rejeicao da estatizagdo em favor da regulacdo do comportamento competitivo dos
atores privados (Moran, 2007). Nessa segunda fase, o objetivo do governo foi
promover um ambiente saudavel para a competicdo empresarial, onde os negocios
pudessem ocorrer de forma justa e segura. O trabalho das agéncias era voltado a
identificacdo de falhas de mercado, com a finalidade de encorajar a ampliacéo e
manutenc¢do da competitividade no mercado.

Uma terceira fase do Estado regulador é reconhecida a partir de 1960,
guando se ingressou definitivamente na era da regulacdo social. Essa virada social
implicou na reformulacéo das estruturas, missdes e problemas dos reguladores
americanos, com a criagdo de agéncias que regulavam questdes afetas a toda a
economia em geral, ndo restritos a uma indudstria ou setor em particular (Moran,
2007). Exemplo claro dessa época é a criagdo de agéncias para a regulacdo de
questdes ambientais e da protecdo da salde e seguranga dos trabalhadores.

Desde sua origem, as agéncias reguladoras foram distintas das estruturas
administrativas tradicionalmente inseridas no poder executivo — sujeitas estas ao
comando do Presidente da Republica —, sendo dotadas de atributos especificos
para o atendimento de finalidades prdprias, decorrentes de preocupacgdes que
foram sendo alteradas ao longo do tempo. A todo o tempo, entretanto, verificou-
se um cuidado em assegurar o afastamento entre as questdes técnicas e as
politicas, protegendo esses novos entes das demandas politicas ocasionais dos
mandatérios eleitos.

Segundo Marcus André Melo, “o formato agéncia independente ¢ uma
inovacdo organizacional que resultou de ampla barganha através da qual o
Congresso delegava fungdes as agéncias sem que isso implicasse o fortalecimento
excessivo do poder do Executivo americano” (Melo, 2001). Entende o autor que
a criagdo das agéncias independentes se inseriu em um “projeto de racionalizagdo
das burocracias”, consistindo em um processo de delegagdo de decisGes
substantivas, de modo a afasta-las da influéncia de fatores politicos de curto prazo.
Néo se tratou, portanto, de mero insulamento politico-administrativo, mas de uma
verdadeira delegacdo de poder decisorio pelo legislativo.

Embora se afirme que a ideia de ‘independéncia’ surgiu apenas em
momento posterior??, ha claramente uma preocupacéo, desde a primeira agéncia

das legislaturas. Cada agéncia presidiria uma area funcional estreitamente delineada - taxas
ferrovidrias, alimentos e drogas, bancos, salide publica, comércio”.

2N4o ha unanimidade dos autores sobre a intengdo de se conferir independéncia as
primeiras agéncias reguladoras criadas nos Estados Unidos, havendo quem afirme que o
debate sobre a independéncia desses entes como forma de limitacdo da ingeréncia

GOMES, M. C. O luygar da politica na atnagio das agéncias reguladoras independentes brasileiras: reflexcies sobre a
separagao dos poderes no Estado moderno. Revista de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 3, n. 1, p.
133-164, maio de 2017.



148 O lugar da politica na atuacao das agéncias reguladoras independentes... (p.133-164)

reguladora americana, de resguardar o espago decisério dessas agéncias no que
concerne as influéncias politicas externas. A preocupacao com essa protecao pode
ser deduzida de trés garantias estabelecidas: a direcdo da agéncia por um
colegiado; a escolha dos membros desse colegiado por ato conjunto do Presidente
da Republica e do Senado; e a fixagdo de mandato de prazo fixo para 0s membros
desse colegiado, que somente poderiam ser destituidos pelo Presidente, antes
desse termo, por ineficiéncia, negligéncia ou prevaricacdo (Datla & Revesz,
2013).

Na vasta literatura sobre a independéncia das agéncias reguladoras,
diversos autores tém apontado a maior autonomia para a elaboracéo de politicas
plblicas® como elemento diferencial dessas agéncias em relagdo as outras
estruturas do poder executivo. Essa autonomia é normalmente relacionada a
impossibilidade de demisséo dos dirigentes das agéncias, que somente podem ser
exonerados por motivos especificos, o que lhes assegura maior liberdade de
atuacéo.

Nos Estados Unidos, em 1933, o entdo Presidente Roosevelt requereu o
pedido de exoneracdo de William E. Humphrey do cargo de dirigente da Federal
Trade Comission, por entender que o proposito da agéncia poderia estar sendo
realizado de forma mais eficiente do que de fato estava, ou seja, que a atuagdo de
Humphrey néo era satisfatoria. Humphrey negou o pedido de exoneragdo e o
Presidente o demitiu do cargo. A questdo foi judicializada e a Suprema Corte, em
1935, decidiu que os agentes nomeados a cargo de direcdo de agéncias
estruturadas como a FTC (agéncias independentes) ndo poderiam ser exonerados
por decisdo politica do Presidente da Republica. O caso foi decidido nos seguintes
termos:

“1. The Federal Trade Commission Act fixes the terms of the Commissioners
and provides that any Commissioner may be removed by the President for

inefficiency, neglect of duty, or malfeasance in office. Held that Congress
intended to restrict the power of removal to one or more of those

presidencial surgiu apenas na década de 1930, e que a preocupagdo quando da criacdo das
primeiras agéncias era garantir um processo decisorio fundado em neutralidade e expertise.
Nesse sentido: “The debates over the structure of the ICC did not mention the term
"independence," and "the intent was not to make the commis- sion independent and thereby
vest it with authority to wield power outside the domain of the executive branch.” The view
that independent agencies could be a bulwark against the expansion of presi- dential power
came later in the 1930s. Initially, the primary goal of the independent agency structure was
expert, impartial decision making” (Datla & Revesz, 2013).

ZNesse sentido: “Scholars treat independent regulatory commissions as distinctive
because their structure arguably allows for more autonomous policymaking in the agency.
For example, because the president cannot remove members except for neglect of duty or
malfeasance in office, scholars generally view commissions as less responsive to the
president than other agencies” (Selin, 2015)
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causes. Shurtleff v. United States, 189 U. S. 311, distinguished. Pp. 295 U. S.
621,295 U. S. 626.

2. This construction of the Act is confirmed by a consideration of the character
of the Commission -- an independent, nonpartisan body of experts, charged with
duties neither political nor executive, but predominantly quasi-judicial
and quasi-legislative, and by the legislative history of the Act. P. 295 U. S. 624.

3. When Congress provides for the appointment of officers whose functions,
like those of the Federal Trade Commissioners, are of Legislative and judicial
quality, rather than executive, and limits the grounds upon which they may be
removed from office, the President has no constitutional power to remove them
for reasons other than those so specified. Myers v. United States, 272 U. S. 52,
limited, and expressions in that opinion in part disapproved”. Pp. 295 U. S.
626, 295 U. S. 627%,

Merece destaque que a decisdo, proferida em 1935, reconhece
expressamente a natureza da agéncia como independente, formada por um
colegiado de especialistas ndo partidarios, encarregados de deveres nem politicos
nem executivos, mas predominantemente quasi-judiciais e quasi-legislativos.
Reconheceu ainda a Suprema Corte americana que a quando o Congresso prové
a nomeacdo de um dirigente de agéncia, ndo detém o Presidente da Republica
poderes para remover livremente esse dirigente.

Muitos estudos j& foram e vém sendo produzidos acerca da extensdo, do
significado e das implicagdes da independéncia das agéncias em relagcdo ao poder
executivo central, bem como sobre os limites para o exercicio da fungdo de
supervisdo da atividade das agéncias pelo Presidente da Republica®. Nos Estados
Unidos, séo evidentes as diferencas no relacionamento do poder executivo com
as agéncias reguladoras e com as outras estruturas administrativas integrantes
desse poder, o que nao se verifica com suficiente clareza no Brasil.

%Em traduco livre: “1. A lei que criou o Federal Trade Commission fixou os termos dos
Comissarios e previu que qualquer Comissario pode ser removido pelo Presidente por
ineficiéncia, negligéncia ou prevaricacdo no cargo. Considera-se que o Congresso
pretendeu restringir o poder de remogao a uma ou mais dessas causas. Shurtleff c. Estados
Unidos, 189 U. S. 311, distinguido. Pp. 295 U. S. 621, 295 U. S. 626; 2. Esta construco
da Lei é confirmada pela consideracdo do carater da Comissdo - um corpo de peritos
independente e ndo partidario, encarregado de deveres nem politicos nem executivos, mas
predominantemente quasi-judicial e quasi-legislativo, e pela histéria legislativa da lei. P.
295 U. S. 624; 3. Quando o Congresso prevé a nomeacao de oficiais cujas funcées, como
as dos Comissarios Federais de Comércio, sdo de qualidade Legislativa e Judiciéria, e ndo
executiva, e limita os motivos pelos quais podem ser removidos do cargo, o Presidente ndo
tem Poderes para remové-los por razdes diferentes das especificadas. Myers ¢. Estados
Unidos, 272 U. S. 52, limitado, e expressdes nessa opinido em parte desaprovadas. p. 295
U. S. 626,295 U. S. 627.

Nesse sentido Verkuil, 1988; Wood & Waterman, 1991; Breger & Edles, 2000; Robinson,
1988.
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Realizando estudo sobre o controle presidencial sobre as agéncias
independentes nos Estados Unidos, Coglianese identificou variagdes na relagéo
entre trés Presidentes e as agéncias independentes nos Estados Unidos, porém
revelando uma clara distingdo entre as agéncias independentes e as agéncias
consideradas integrantes do poder executivo:

“On his very first day in office, President Obama issued a presidential
memorandum on transparency and open government that proved distinctive in
the way that it asserted authority over independent agencies. President Obama
wrote that “[t]he independent agencies should comply with the Open
Government Directive,” using the same verb—*“should”—that the memo used
for executive branch agencies. Granted, the significance of this choice of
language may not be self-evident; but interestingly, previous Presidents have
made a point to distinguish a softer application of their presidential directives
to independent agencies than to executive branch agencies. For example,
President Bush only “requested” independent agencies to comply with his
governmental reform memorandum, and President Clinton “asked,”
“encouraged,” and “requested” independent agencies to comply with his
directives” (Coglianese, 2012)%.

No Brasil, a criacdo das agéncias brasileiras marcou uma redefinicdo dos
canais de circulacdo do poder politico, na execucdo de politicas econdmicas de
setores estratégicos, a0 mesmo tempo em que passou a adotar critérios técnicos e
um formato de regulacdo “negociado” com os mercados e com a sociedade civil
(Mattos, 2006). A ideia era que os 6rgaos reguladores provessem regras claras e
estaveis para 0 mercado, atenuando as incertezas e estimulando a entrada de
capital privado, inobstante a criacdo das agéncias ndo ter resultado de uma
discussdo prévia quanto ao modelo de regulacéo (Peci, 2007).

Nesse sentido, a garantia de independéncia dos entes reguladores sempre
ocupou, e até hoje ocupa, papel central no modelo brasileiro, diversamente do que
ocorreu nos Estados Unidos, onde essa preocupagdo com a independéncia ja foi
em grande parte superada, havendo atualmente uma predominancia dos debates
sobre a legitimagdo democrética das escolhas regulatérias desses entes
independentes.

%Em traducdo livre: “Em seu primeiro dia no escritorio, o presidente Obama emitiu um
memorando presidencial sobre transparéncia e abertura do governo que provou
diferenciado na maneira que afirmara a autoridade sobre agéncias independentes. O
Presidente Obama escreveu que "as agéncias independentes deveriam cumprir as Diretivas
Abertas do Governo”, usando o mesmo verbo - "deveria" - que 0 memorando usado para
agéncias do Poder Executivo. O significado desta escolha da lingua ndo pode ser auto-
evidente; mas curiosamente, os presidentes anteriores fizeram questdo de distinguir uma
aplicacdo mais suave de suas diretrizes presidenciais as agéncias independentes do que a
agéncias do executivo. Por exemplo, o Presidente Bush apenas "pediu” que agéncias
independentes cumprissem com seu memorando de reforma governamental e o Presidente
Clinton "pediu", "encorajou” e "solicitou" que agéncias independentes cumprissem suas
diretrizes”.
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O desenho institucional das agéncias reguladoras brasileiras contemplou,
em regra, as mesmas caracteristicas que garantem a independéncia das agéncias
reguladoras nos Estados Unidos, quais sejam, a previsao de sua direcdo por um
orgdo colegiado, a escolha dos integrantes desse 6rgdo colegiado por decisdo
conjunta do Presidente da Republica e do Senado, e a garantia de um mandato
fixo para o exercicio dessas fungdes. Por outro lado, ndo se identificam, no Brasil,
debates mais aprofundados acerca da acomodacdo institucional dessas agéncias
no plano da teoria dos trés poderes, adotado pela Constituicdo Federal,
especificamente quanto a sua relacdo com o poder executivo e aos limites de
intervencéo e controle do Presidente da Republica e dos ministérios setoriais.

Refletindo sobre as fungBes dessas agéncias e seu posicionamento na
estrutura de separacdo tripartite dos poderes, Alexandre de Aragdo faz as
seguintes indagac0es:

“as agéncias reguladoras independentes exercem concomitantemente poderes
administrativos, persecutdrios, jurisdicionais e legislativos? A conjuncéo de
tantas funcbes acabaria por distingui-las, no seu complexo conjunto, das
funcBes estatais até entdo tradicionalmente conceituadas? Constituiriam as
funcBes das agéncias reguladoras independentes, em sua globalidade, uma nova
funcdo estatal? (Aragéo, 2000)”

Pondera o referido autor que as complexas competéncias atribuidas as
agéncias reguladoras, somadas a sua independéncia em relagdo aos segmentos
politicos (especificamente dos poderes executivo e legislativo), funcionam como
atenuantes a concentracdo de poderes na Administracdo central, favorecendo o
escopo da separagdo dos poderes e garantindo maior seguranca juridica e prote¢éo
da coletividade e dos individuos (Aragdo, 2000). Nesse contexto, a presenca de
agéncias independentes, com delegagdo do Congresso Nacional para o exercicio
de complexas atividades tipicas dos trés poderes, constituiria um fator
fundamental para a prépria manutencdo do equilibrio entre esses poderes,
contribuindo para a estabilizacdo dos sistemas de freios e contrapesos.

Sobre a acomodacdo das agéncias reguladoras brasileiras na estrutura
administrativa do Estado, Eduardo Gomes defende que

“as agéncias reguladoras independentes teriam entdo, de forma simplificada,
uma conformagdo institucional relativamente ‘blindada’ da politica e altamente

especializada, em contraponto s burocracias mais generalistas dos ministérios”
(GOMES, 2006).

Embora se saiba que o modelo de agéncias reguladoras implantado no
Brasil foi inspirado no modelo americano?, essa importagdo ndo veio

Sobre o tema, Gustavo Binenbojm afirma que “embora o modelo da agéncia reguladora
independente norte-americana tenha servido de inspiragdo ao legislador brasileiro, a sua
introducéo no Brasil serviu a propositos substancialmente distintos, sendo opostos. De fato,
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acompanhada da cultura governamental necessaria a implementacéo efetiva da
sua independéncia (Oliveira, 2007). Verifica-se no Brasil uma diferente cultura,
que limita o exercicio dessa independéncia e compreende as agéncias como entes
vinculados as decisdes politicas de um ministério setorial, reduzindo, e por vezes
até rejeitando a legitimidade da atuacdo dessas agéncias no campo da politica?®.

Partindo da atualmente reconhecida impossibilidade de se apartar politica
e administracdo, nos termos preconizados pelos tedricos da dicotomia apresentada
em capitulo anterior desse trabalho, podemos concluir que ha, no exercicio das
atividades regulatérias promovidas pelas agéncias, uma certa medida, maior ou
menor, de legitima atuagéo politica. Essa politica certamente néo se confunde com
a politica partidaria, tipicamente exercida por agentes publicos eleitos, mas sim
com politica no sentido da avaliagdo discriciondria de escolhas, a luz de uma
ponderagdo prépria acerca do interesse publico a ser atendido, com a finalidade
de expressar a vontade do Estado, para posteriormente a executar.

A independéncia das agéncias reguladoras ndo lhes garante apenas
discricionariedade técnica, mas também lhes assegura, por delegacdo do
Congresso Nacional, a competéncia para a tomada de decisdes de natureza
politica, estando legitimada, a partir de interpretacdo da legislacdo e de avaliacao
das circunstancias da realidade posta, a solucionar questdes que envolvam a
analise de interesse publico, a escolher entre alternativas disponiveis e a decidir e
efetivar sua deciséo.

A abertura a politica é consectaria do reconhecimento da independéncia da
agéncia reguladora, e a amplitude dessa independéncia e, consequentemente, da
influéncia dos poderes da repuUblica, definira a abrangéncia dessa atuacéo politica.

enquanto nos Estados Unidos as agéncias foram concebidas para propulsionar a mudanca,
aqui foram elas criadas para garantir a preservacdo do status quo; enquanto & buscavam
elas a relativizacdo das liberdades econdmicas bésicas, como o direito de propriedade e a
autonomia da vontade, aqui sua missdo era a de assegurd-las em sua plenitude contra
eventuais tentativas de mitigagao por governos futuros” (Binenbojm, 2005, p. 153).
26Como exemplo dessa cultura restritiva, vejamos o que diz (Silva, 2006): “Ao assumir a
natureza juridica de autarquia, integrante da Administracdo Pdblica Indireta, as agéncias
reguladoras brasileiras ficam numa condicdo sui generis em relagéo as agéncias americanas
e européias. Como bem dito o pressuposto fundamental das agéncias reguladoras €é a sua
autonomia em relacdo ao Poder Executivo, podendo desta forma regular, segundo critérios
técnicos, a atividade econdmica sob sua competéncia. No entanto, no caso das agéncias
brasileiras, ao assumirem a natureza juridica de autarquias especiais ficam
constitucionalmente subordinadas ao Poder Executivo, ficando vinculadas as Secretarias e
Ministérios, nos trés niveis de Governo, tendo em vista que a subordinagdo técnica néo se
verifica entre entidades da Administracdo direta e indireta. De fato, as agéncias
reguladoras, inobstantes serem dotadas de autonomia administrativa e financeira, estéo
constitucionalmente sob a supervisdo ministerial (CRFB, art. 87, § Unico, 1), que devem,
por sua vez, obediéncia ao programa de governo tracado pelo Presidente da Repdblica, a
quem estdo hierarquicamente subordinados (CRFB, art. 84, 1, 11)”.
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Quanto mais ampla a autonomia conferida a uma agéncia reguladora, maior sera
0 espaco de exercicio da politica na execucdo de suas atividades. Nesse sentido,
as agéncias podem ser consideradas entes técnicos com delegacdo do Congresso
Nacional para o exercicio de parcela importante e relevante da politica nacional,
de forma autdnoma e protegida da influéncia dos interesses politicos do governo
central. O grau de independéncia de cada agéncia é variavel e depende de deciséo
do Congresso, como esclarecem Datla & Revesz (2013):
“When designing an agency, Congress has a set of tools it can use to make the
agency more or less independent from the President. To infer an additional
feature of independence from the presence of another feature of independence,
one must assume that Congress intended to include it, even though it did not do
so explicitly. But because no one feature of independence perfectly correlates
with another, there is no reason why any given statutory limitation, or set of

limitations, on presidential power should generate additional limitations not
provided for by statute” (Datla & Revesz, 2013)%.

O préximo capitulo abordar4d a criacdo das agéncias reguladoras
independentes brasileiras e modelagem institucional que lhes foi conferida,
especialmente sob o prisma da independéncia e da atribuicdo de funcbes politicas.

4. A independéncia das agéncias reguladoras brasileiras e a
inadequacdo do modelo de supervisao ministerial vigente

A experiéncia brasileira com agéncias reguladoras independentes teve seu
inicio em 1996, com a criacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
pela Lei 9.427. Foi criado, entdo, uma nova espécie na estrutura da administracéo
publica brasileira, denominada “autarquia sob regime especial”, embora ja no
artigo 1° a lei tenha promovido sua “vinculagdo” ao Ministério de Minas e
Energia. Alguns pontos dessa lei, que criou a primeira agéncia reguladora
brasileira e serviu como ponto de partida para o estudo de um novo campo no
Direito administrativo, merecem destaque por revelar, mesmo que nem sempre
diretamente, o significado do regime “especial” que lhe foi atribuido, bem como
a extensdo da independéncia que lhe foi conferida em relagdo as tradicionais
estruturas administrativas componentes da administracdo central.

2Em tradugdo livre: “Ao conceber uma agéncia, o Congresso tem um conjunto de
ferramentas que pode usar para tornar a agéncia mais ou menos independente em relacio
ao Presidente da Republica. Para inferir um trago adicional de independéncia da presenca
de outro traco de independéncia, deve-se assumir que o Congresso pretendia inclui-Ia,
embora ndo o fizesse explicitamente. Mas, como nenhuma caracteristica da independéncia
se correlaciona perfeitamente com outra, ndo ha razdo para que uma determinada limitagdo
legal ou conjunto de limitagGes ao poder presidencial possa gerar limitagGes adicionais ndo
previstas em lei”.
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Primeiro, a lei assegura @ ANEEL as caracteristicas essenciais de uma
agéncia reguladora independente, nos moldes americanos, ao prever sua direcéo
por um érgdo colegiado formado por 5 membros, indicados pelo Presidente da
Republica e nomeado ap6s aprovacao do Senado, para o exercicio de mandatos
ndo coincidentes de 4 anos. A lei ndo utiliza a expressdo “autonomia”, ou
“independéncia”, para se referir a nova agéncia, porém deixa clara a sua distin¢éo
em relagdo ao que denomina “poder concedente”. A esse “poder concedente” a lei
atribui tarefas de carater nitidamente politico, como a elaboragédo do plano de
outorgas para a concessao de servicos relacionados a energia elétrica, e definicédo
das diretrizes do procedimento licitatorio, limitando, assim, a atuacdo politica da
ANEEL.

Ao tratar das competéncias da nova agéncia, em algumas passagens a lei
faz referéncia ao “governo federal” como esfera administrativa diversa, sugerindo
que a ANEEL néo seria parte dessa estrutura. O art. 2° dispGe que A ANEEL “tem
por finalidade regular e fiscalizar a produgdo, transmisséo, distribuicdo e
comercializac@o de energia elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes
do governo federal”. O mesmo se repete no art. 3°, ao dispor que compete a
ANEEL “implementar as politicas e diretrizes do governo federal”. Tais previsdes
demonstram que a lei criadora da ANEEL reduziu seu espago para exercicio da
politica, remetendo ao governo federal, aqui entendido como administragdo
central, a definigdo das diretrizes politicas que orientardo a fungdo regulatdria da
agéncia.

A lei que criou a ANEEL sugere uma preocupa¢do maior com a garantia
de controle dos atos da Agéncia, seja por meio dos contratos de gestdo, servindo
como “instrumento de controle da atuacdo administrativa da autarquia” — 0 que
demonstra a limitacdo da autonomia até mesmo no nivel administrativo —, seja por
meio da reiteracdo do dever da Agéncia de seguir as politicas e diretrizes do
governo federal. Se por um lado a referéncia a Agéncia e ao “governo federal”
como esferas distintas ressalta sua independéncia, seu enquadramento como
autarquia e sua vinculagdo as politicas do “poder concedente” destacam suas
limitagGes.

Em 1997, a lei 9.472 criou a Agéncia Nacional de Telecomunicac@es —
ANATEL, vinculada ao Ministério das Comunicagdes, com fungdo de érgao
regulador das telecomunicagcdes. A modelagem institucional da ANATEL
representou um importante rompimento com o modelo inaugurado pela lei de
criacdlo da ANEEL ao conferir, de forma expressa e reiterada, ampla
independéncia a nova agéncia. Sobre o contexto de elaboracéo da lei, Nunes et al.
afirma que:

“Destaca-se, naquele momento, o debate sobre a questdo da independéncia

politica do futuro 6rgéo regulador e a pretengdo de que ele fosse desvinculado
administrativamente de qualquer dos Poderes da Replblica. Nesse sentido,
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havia alguns embates sobre 0 modelo juridico do 6rgdo a ser establecido, dentre
0 quais se destacam os limites impostos pelo direito administrativo brasileiro
a inovages em matéria de 6rgdos da administracdo pdblica direta e indireta e a
resisténcia do ministro Sérgio Motta a configuracdo do rgdo regulador sob a
forma de autarquia (Nunes, Ribeiro, & Peixoto, 2007).

Percebe-se que o cenario de discussdo que resultou na criacdo da ANATEL
foi mais voltado a ampliagdo da independéncia desse ente, sendo cogitada até
mesmo sua desvinculagédo de qualquer dos poderes da Republica. Percebe-se que
0 trago mais marcante da lei que cria a ANATEL é a garantia de sua
independéncia, tendo sido essa independéncia assegurada pelo texto da lei em
diversas passagens. Ao explicitar o que significa o termo “autarquia especial”, a
lei dispés:

“a natureza de autarquia especial conferida & Agéncia ¢
caracterizada por independéncia administrativa, auséncia de

subordinacdo hierdrquica, mandato fixo e estabilidade de seus

dirigentes e autonomia financeira” (art. 8%, §2°, da Lei
9.472/97).

A independéncia da nova Agéncia foi ainda destacada em outro
dispositivo, que garantiu que:

“a Agéncia atuard como autoridade administrativa
independente, assegurando-se-lhe, nos termos desta Lei, as
prerrogativas necessérias ao exercicio adequado de sua
competéncia” (art. 9° da Lei 9.472/97).

Por fim, outro artigo da lei ressalta que:

“a Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse pablico e para o desenvolvimento das
telecomunicagdes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade”.

N&o h& previsdo de contrato de gestdo ou qualquer outro mecanismo de
controle do funcionamento administrativo da agéncia, ao contrario do que ocorre
na lei da ANEEL.

A criacdo da Agéncia Nacional do Petréleo — ANP, em 1997, pela lei
9.478, trouxe diversas e significativas alteragdes no regime juridico como agéncia
reguladora, em relagdo as leis da ANEEL e da ANATEL. Duas diferencas se
destacam: a lei que criou a ANP, ao contrario das leis anteriores, ndo faz
referéncias a um “poder concedente”, nem ao “governo federal” como esferas
auténomas em relagdo a Agéncia; nem ha previsao de um contrato de gestdo para
0 controle da sua administracdo. N&o ha, porém, conceituacdo do regime
autarquico especial, nem qualquer referéncia a independéncia ou autonomia da
agéncia em sua atuagdo, como ha na lei de criacdo da ANATEL.

Em seu conteldo, porém, a lei que cria a ANP parece conferir a essa
Agéncia um espaco amplo para o exercicio da politica, o que pode ser verificado
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da leitura das competéncias regulatérias a ela atribuidas, por exemplo: “elaborar
os editais e promover as licitagbes para a concessdo de exploracéo,
desenvolvimento e producdo, celebrando os contratos delas decorrentes e
fiscalizando a sua execugdo”; “regular e autorizar as atividades relacionadas com
o abastecimento nacional de combustiveis”; “regular e fiscalizar o acesso a
capacidade dos gasodutos”, etc.

Verifica-se ainda um importante avanco na lei da ANP, em termos de
garantia de independéncia do ente regulador: a forma como sdo estabelecidas as
diretrizes para a sua atuacdo, em contraste com a lei da ANEEL. Na lei da ANEEL
ha repetidas referéncias as diretrizes estabelecidas pelo “governo federal”, ou pelo
“poder concedente”, enfatizando o dever da agéncia de atuar “em conformidade
com as politicas e diretrizes do governo federal” (art. 2°) e estabelecendo, como
sua primeira competéncia, “implementar as politicas e diretrizes do governo
federal” (art. 3°, I). A lei da ANP utiliza outra abordagem. Estabelece em seu art.
1° os principios e objetivos da politica energética nacional e atribui a ANP
competéncia para “implementar, em sua esfera de atribuigdes, a politica nacional
de petréleo, g&s natural e biocombustiveis, contida na politica energética
nacional” (art. 8°, I), definida no art. 1°.

Ao criar a ANP, portanto, o Congresso Nacional delegou-lhe amplas
funcBes regulatdrias e estabeleceu, desde ja, as diretrizes a serem seguidas,
ampliando o espaco de independéncia da agéncia em relagdo a administracdo
publica central, diferentemente do que ocorreu na lei da ANEEL.

A independéncia da ANP foi objeto de debates no Congresso Nacional,
como destaca Nunes et al.:

“A estrutura, os objetivos ¢ as competéncias da ANP foram resumidamente
apresentados pelo relator no Anexo | do Substitutivo ao projeto de lei do
Executivo e determinou que “A Agéncia Nacional do Petréleo, como orgéo
regulador, terd independéncia e atribuicdes que lhe conferirdo plena

competéncia para a administragdo dos direitos relacionados com o monopélio
da Unido e a industria do petroleo” (Nunes, Ribeiro, & Peixoto, 2007).

O Congresso Nacional, ao editar as leis de criacdo da ANATEL e da ANP,
promoveu extensa delegacdo de poderes e conferiu a correspondente
independéncia a essas agéncias, afastando-as da administracio central. E clara a
mudanca ocorrida no uso da linguagem — e consequentemente no resultado
normativo —, das duas leis, quando comparadas a lei que criaa ANEEL, a primeira
das agéncias brasileiras. A exclusdo do contrato de gestdo e o reconhecimento
expresso da independéncia, assim como a transferéncia de poderes regulatorios
mais amplos, assegura um alargamento da margem de discricionariedade e,
consequentemente, do espaco de atuacdo politica dessas agéncias reguladoras.
Essas agéncias ndo dependem de diretrizes do poder executivo central para a
edicdo de suas normas, devendo servir-se dos parametros estabelecidos pela
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prépria lei que, de forma expressa, transferiu o espago de formulacgéo de politicas
setoriais para um novo local, externo ao ambiente dos gabinetes ministeriais.
Nesse sentido:

“A formulagdo de politicas setoriais, antes restrita aos gabinetes ministeriais,
aos conselhos institucionalizados no interior da burocracia estatal da
administracdo direta, as decisdes politicas do presidente da Republica e ao jogo
de barganhas politicas com o Congresso, passou a adotar critérios técnicos e
uma forma “negociada”, segundo procedimentos  juridicamente
institucionalizados, com o plblico afetado pelas normas editadas pelas
agéncias. Dessa forma, criou-se um novo ldcus de circulagao de poder politico,
redefinindo as relacdes internas ao Poder Executivo na regulacdo de setores da
economia brasileira e as condigdes de barganha politica entre este e o
Legislativo. Ao mesmo tempo, as agéncias se transformaram em uma nova
arena politica de participacdo de atores da “sociedade civil” na elaboracdo do
contedido da regulacéo (...) Ao mesmo tempo, as agéncias se transformaram em
uma nova arena politica de participagdo de atores da ‘sociedade civil’ na
elaboragdo do conteudo da regulagao” (Mattos, 2006, p. 151).

Nesse ponto, importante ressaltar classificacdo aplicada por Salgado
(2003), ao diferenciar as agéncias de governo, que executam as diretrizes politicas
do governo, e as agéncias de Estado, dotadas de maior autonomia para
implementar politicas segundo diretrizes estabelecidas na lei. Na avaliacdo da
autora, enquanto a ANP, Anatel e Aneel sdo agéncias de Estado, a ANA, Anvisa
e ANS sdo agéncias de governo:

“Assim, € preciso distinguir com clareza os dois tipos de agéncias criadas pela
reforma de Estado empreendida pelo governo Fernando Henrique: as agéncias
de governo (também denominadas agéncias executivas), que executam as
diretrizes de governo, das agéncias de Estado, as quais comportam
simultaneamente aspectos regulatérios — como a superacdo de falhas de
mercado — e programaticos — amparados na experiéncia anglo-saxa, as quais
aplicam a lei, na forma estabelecida pelo Legislativo. Esse tipo peculiar de

agéncia pode ser classificado como um ente de Estado, em oposicao aos entes
de governo, representados pelo primeiro exemplo” (Salgado, 2003).

Vale ressaltar que outras agéncias criadas posteriormente, a exemplo da
Anac, ANTT e Antaq, foram modeladas de forma similar a Anatel e ANP, com
referéncia expressa a sua independéncia e delegacdo ampla de poderes
regulatérios, normativos e executivos, segundo diretrizes de atuacdo estabelecidas
na propria lei de criacgéo.

A modelagem institucional das agéncias reguladoras independentes
brasileiras, considerando especificamente as denominadas agéncias de Estado,
exige uma revisdo da compreensdo desses entes em sua vinculacdo com 0s
ministérios setoriais, implicando em uma releitura e reinterpretagdo do instituto
da supervisdo ministerial. 1sso porque a instituicdo das agéncias como autarquias
parece atrair, a principio, a no¢do de supervisdo ministérial estabelecida no
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Decreto-Lei 200/67, norma que rege as relacdes entre ministérios e autarquias
tradicionais, desde sua edicao.
Ocorre que o formato de supervisdo ministerial estabelecido no Decreto-
Lei 200/67 foi criado em momento em que ndo existiam agéncias reguladoras no
Brasil, as quais foram surgir quase 30 anos apds a edigdo dessa norma. Assim, a
concepcdo de supervisao ministerial ali contida ndo parece se adequar a nova
realidade das agéncias reguladoras independentes atualmente existentes,
especialmente por submeter todos os entes da administracdo federal, de maneira
uniforme, ao controle do ministério.
O Decreto-Lei 200/67 conceitua a supervisdo ministerial nos seguintes
termos:
“A supervisio ministerial exercer-se-4 através da orientagdo,
coordenacdo e contrble das atividades dos drgdos subordinados ou

vinculados a0 Ministério, nos térmos desta lei” (art. 20, paragrafo
unico, do Decreto-Lei 200/67)

A amplitude da supervisdo ministérial como instrumento de controle das
atividades dos 6rgdos vinculados ao ministério é incompativel com o estatuto
juridico das agéncias reguladoras independentes. Ademais, diversas previsoes
contidas no Decreto-Lei 200/67 sdo claramente incompativeis com o modelo das
agéncias reguladoras, a exemplo da previsdo, dentre os instrumentos da
supervisdo ministerial: da indicacdo ou nomeacdo dos dirigentes das entidades
supervisionadas (art. 26, paragrafo unico, ‘a’) — incompativel com o sistema de
nomeacao dos diretores das agéncias — ; da aprovagdo da proposta de or¢camento
(art. 26, paragrafo tnico, ‘d’) — incompativel com a autonomia financeiro-
orcamentaria das agéncias; da aprovagdo de contas, relatorios e balangos (art. 26,
paragrafo unico, ‘e”) — incompativel com a independéncia administrativa das
agéncias; de intervencdo, em caso de interesse publico (art. 26, pardgrafo Unico,
‘1”) — também incompativel com a independéncia das agéncias, entre outros.

As agéncias foram concebidas pelo Congresso Nacional como entidades
independentes, tendo recebido delegacgéo para a execugdo de atividades, inclusive
normativas, que ndo estdo abertas a intervengdo do governo central onde ndo ha
expressa previsdo legal. As diretrizes fixadas pelo governo central devem ser
observadas pelas agéncias na medida em que as leis de criacdo das agéncias assim
prevejam, ndo na forma ampla e irrestrita estabelecida pelo art. 26, inciso Il, do
Decreto-Lei 200/67.

As agéncias reguladoras sdo dirigidas por 6rgaos colegiados, compostos
por dirigentes nomeados em ato conjunto do Presidente da Republica e do Senado,
sendo incoerente sua submiss@o a controle de ministro de Estado, cargo de
exercicio individual e de nomeacdo e exoneragdo unilateral do Presidente da
Republica. A estabilidade conferida por lei as agéncias, com a concessdo de
mandato com prazo fixo aos seus dirigentes, é igualmente incompativel com a
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submissdo desses entes a controle do ministério setorial, cuja titularidade esta
sujeita a sucessivas alteracbes em curto espaco de tempo, como a experiéncia
recente tem demonstrado.

As agéncias reguladoras independentes foram concebidas de modo a ndo
sofrerem com as oscilacBes e consecutivas substituicdes no comando dos
ministérios setoriais, tendo-lhes sido atribuidas tarefas de maior relevancia na
definicdo de politicas nacionais. Nesse sentido, o regime normativo institucional
das agéncias garante mecanismos de bloqueio de tentativas de controle por parte
dos ministérios setoriais, por meio da submissdo das decisdes mais relevantes a
deliberagcdo do colegiado de diretores, o que possibilita a protecdo da agéncia
contra pressdes externas indevidas.

Conclui-se, assim, que as normas do Decreto-Lei 200/67 sobre superviséo
ministerial ndo tém aplicacdo no regime normativo das agéncias reguladoras, nem
na sua relagdo com os ministérios setoriais. Possuindo status de lei ordinaria, a
referida norma tem sua aplicacdo afastada pela incidéncia do regime juridico
especial estabelecido pelas leis criadoras das agéncias, que estabelecem
pardmetros préprios para as relagdes entre as agéncias e a administracao central.
Nessa linha:

“Assim, todas as medidas de supervisdo previstas no Decreto-lei n. 200/67 que
contrariarem as leis das agéncias reguladoras e a propria conceituacio

constitucional de entidade da Administracdo Indireta ndo lhes sdo aplicaveis”
(Aragdo, 2014).

5. Conclusio

No mundo moderno, caracterizado por uma ampla intervencdo
governamental, seja diretamente ou por meio da acdo regulatoria, a separagao
tripartite dos poderes ja ndo parece suficiente para resolver problemas de
concentragdo de poder nem para explicar o funcionamento de novas estruturas
administrativas cuja atuacdo exige maior independéncia das esferas politicas
tradicionais, o que tem exigido uma reformulac&o teérica e pratica que permita ao
Estado encontrar um novo equilibrio de forgas. Nesse sentido, desenvolvimentos
das teorias sobre as funcfes estatais tém buscado compreender os espagos da
politica e da administracdo na atuacdo do governo no Estado moderno, como
forma de ultrapassar as limitagGes impostas pela teoria tripartite.

%As limitagOes da teoria tripartite para explicar as novas fungdes estatais sdo reveladas ndo
apenas nas discussdes sobre o papel das agéncias reguladoras independentes, que ndo
aderem de forma perfeita a nenhum dos tradicionais poderes, surgindo também nos estudos
relacionados a outras estruturas do Estado, como o Ministério Publico, o Tribunal de
Contas da Unido, os Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Piblico, a Defensoria
Publica, a Advocacia Piblica etc.

GOMES, M. C. O luygar da politica na atnagio das agéncias reguladoras independentes brasileiras: reflexcies sobre a
separagao dos poderes no Estado moderno. Revista de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 3, n. 1, p.
133-164, maio de 2017.



160 O lugar da politica na atuacao das agéncias reguladoras independentes... (p.133-164)

Estudos mais recentes tém refutado a ideia de separacdo rigorosa entre
politica e administracdo no funcionamento do governo, negando a existéncia
dessa anteriormente consagrada dicotomia. Admite-se, assim, que as funcbes de
politica e administracdo séo exercidas de forma continua e relacionada, em cada
espaco de acdo do Estado.

Nesse contexto, a compreensdo das agéncias reguladoras como entes
independentes atrai novas reflexdes acerca do espaco de exercicio da politica no
exercicio de suas func@es. Isso porque a esses entes, idealizados como estruturas
governamentais nas quais predomina a expertise técnica e profissional, foram
delegadas amplas fungBes reguladoras, acompanhadas de competéncias
normativas, a serem exercidas segundo parametros estabelecidos pela propria lei,
com significativo maior distanciamento e autonomia em relagdo aos érgaos do
governo central, especialmente dos ministérios setoriais.

A medida da independéncia conferida a essas agéncias parece ser
diretamente proporcional ao espaco de exercicio da politica em que lhes foi
autorizado atuar, assegurando legitimidade juridica para expressarem a vontade
do Estado e promoverem escolhas e decisdes de interesse publico, sem pressées
ou intervencgdes externas ndo previstas expressamente em lei. Essa modelagem
institucional coloca as agéncias em posi¢do singular em relagcdo as demais
estruturas administrativas do governo, submetidas diretamente ao controle social,
porém protegidas de ingeréncias do governo central em suas decisdes regulatorias.

A concepcdo das agéncias como autarquias especiais ndo permite a
aplicacdo do modelo de supervisdo ministerial estabelecido no Decreto-Lei
200/67, concebido especificamente para a regulacao da relagdo entre ministério e
autarquias tradicionais, onde hd uma mais clara separagdo entre agdo politica e
acdo administrativa na atuacéo estatal. Nesse sentido, na designacgdo das agéncias
como “autarquias especiais” parece ter mais relevancia o termo “especiais” do
que o termo “autarquias”, para se reconhecer o afastamento dessas agéncias da
estrutura normativa do Decreto-Lei 200/67, incompativel com o atributo de
independéncia que lhes foi conferido, e permitir a aplicacdo dos regimes especiais
estabelecidos nas leis de criagdo de cada agéncia.

O espaco de legitimo exercicio da politica no ambito das agéncias
reguladoras independentes brasileiras é largo, o que justifica as crescentes
preocupacGes com as formas de controle e responsabilizacdo, social e
institucional, por suas acBes. Por outro lado, essa independéncia autoriza as
agéncias o desenvolvimento de metodologias que permitam limitar, na prética, as
tentativas de controle e pressdo politica exercidos por estruturas governamentais
externas, especialmente por parte dos ministérios setoriais, garantindo efetiva
autonomia na formulacéo e implantagdo das politicas regulatorias, segundo as
diretrizes estabelecidas em lei.
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