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I - 0 ESGOTAMENTO DO MODELO CENTRALIZADO E
HIERARQUICO DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Sob o prisma da organizagiio do aparato administrativo, o pluralismo da socie-
dade e do Estado faz com que este tenha definitivamente mitigado o cardter unitdrio
que possuia nos oitocentos’, que ja comegara a ruir com o advento dos entes locais
autdnomos e das entidades da administra¢io indireta, sujeitos, no entanto, a uma
tutela quase absoluta da Administragéio central.

Com o avango da pluralidade e complexidade, inclusive tecnoldgica, da socie-
dade, este processo fragmentdrio da administragiio pdblica chegou a um ponto 6timo
com o surgimento dos érgios e entidades independentes, ou seja, dotades de uma
verdadeira/reforgada autonomia, de uma descentralizagio material, mais capazes de
ponderar os diversos interesses socials presentes®.

* Procurador do Bstado do Rio de Janeiro. Advogado. Mestre em Direito Piiblico pela UER]. Professor

contratado de Direito Administrativo da Universidade do Bstado do Rio de Janeiro — UERJ Professor da
| Pés-graduagio em Direito Beondmico Internacional da PUC/R], Membro das Comissbes de Direito
Administrative e de Direito Constitucional do Institwio clos Advogados Brasileiros —TAB. Aluno Especial
da Pés-graduagdio em Direito do Estado da Universidade do Estado de So Paulo - USP.

Eduardo Garcfa de Entertfa descreveu o modele adminisirativo napolednico da seguinte maneiva; “as
fungbes ativas se reservam apenas aocs érgiios com agentes individuais ou monocrdticos, 0s quais se
relacionam entee si mediante a téenica do escalonamento hierdrquico, enquanto que os érglios
: colegiais ficam reduzidos a fungdes consultivas ou deliberativas situadas lateralmente A linha
i hierdrquica, assistindo-a e complemeatando-a, mas sem diminuir a sua substantividade ¢ prevaléncia”
(Revolucion Francesa y Administracion Contempordnea, Civitas, 4° ed., 1998, p. 125).

: 2 CHEVALLIER, Jacques, Vers un Dioit Postnoderne, constante da obra coletiva dirigida por Jean Clam e
R Gilles Martin Les Transformations de la Régulation Juridique, LGDI, Paris, 1998, p. 35, COSTANTING
' MORTATI cbserva que “o escopo da descentralizagfio nfio € apenas o de aproximar a Administragfio dos
i cidaddios para que a atuagio administrativa se dé, de um lado, de forma mais répida e edmada para estes, & de
oulro, imais consentinea com as suas necessidades, em virtude do maior conbecimento destas propiciado pela
descentralizagfio, mas também o de fracionar o poder do Estado evitando a sua conceniragfic nas mesmas
wios” (Istituzion di Diritte Pubblico, Tomo T, CEDAM, Padova, 10 ed,, 1991, p. 6343,

—
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Esta evolugio, mais do que simplesmente consistir em uma mudanga dos
paradigmas do Direito Administrativo, ¢ reflexo da complexizacgio da sociedade.
Os diversos interesses que no Estado pluriclasse recebem a protegiio legislativa, a
tecnizagho dos mefos necessdrios 4 sua satisfacio e a exigéncia de tais interesses
serem tratados com imparcialidade frente ao jogo politico-partiddrio® fizeram com
que o Estado fosse progressivamente criando em seu interior novos centros de poder
dotados de diferentes modelos organizativos.

O tema, desta forma colocado, ndo € apenas matéria de estado de juristas, mas
também de filésofos e cientistas politicos.

GILLES DELEUZE e FELIX GUATARRI observam que “a oposigiio cldssica
entre o segmentdrio e o centralizado afigura-se pouca pertinente. N#o s6 o Estado
se exerce sobre segmentos que ele mantém ou deixa subsistir, mas possui a sua
prépria segmentaridade e 2 impde. {...) O sistema politico moderno é um todo global,
unificado e unificante, mas porque implica um conjunto de subsistemas justapostos,
imbricados, ordenados, de modo que a andlise das decisties revela toda espécie de
compartimentagdes e de processos parciais que se prolongam tns nos outros sem
defasagens ou deslocamentos, A teecnocracia procede por divisio do trabalho
segmentdrio {inclusive na divisfo internacional do trabalho). A burocracia sé existe
através das suas reparti¢des e s6 funciona através de seus ‘deslocamentos de meta’
e ‘desfuncionamentos’ correspondentes, A hierarquia nfo é somente piramidal: o
escritério do chefe estd tanto no fundo do corredor quanto no alto da torre. Em suma,
tem-se a impressiio de que a vida moderna nfio destruiu a segmentaridade, mas que
ao contrdrio, a endureceu singularmente™,

Em aguda andlise DIETER FREIBURGIHAUS afirma que as mudangas do
Estado podem ser explicadas em razfio “da sociedade ter se tornado cada vez mais
complexa. Esta complexidade € simultansamente aumentada e controlada pelo

3 O Consclhe de Estado da [tdlia j4 decidiu que o “fracionamento institucional entre 6rgfios distintos do
complexo das atividades unitariamente destinadas 4 satisfagfio de interesses piiblicos.., ¢ uma das mais
concretas e indiscutfveis garantias da atuagio imparcial” (apud CASSESE, Sabino, Le Basi del Diritto
Awuninistrativo, B4, Garzanti, Mildo, 6* ed., 2000, pp. 168/9).

4 DELEUZE, Gilles ¢ GUAT_ARRI, Félix, Micropolitica e Segmentaridade, tn Mil Platds, vol. 3,
Editora 34, Rio de Janeiro, 1996, coordenagio da tradugfic de Ana Licia de Oliveira, pp. 85/6. Estes
autores, falvez os mais importantes filgsofos contemporineos, afirmam mais adiante: “Néo basta definir
a bul'?cmcia por uma segmentaridade dura, com divisdio entre as repartigbes contiguas, chefe de
reparticio em cada segmento, & a centralizagiio correspondente no fundo do corredor ou no alto da torre.
Pots h:’A 20 mesmo tempo toda uma segmentagiio burocrdtica, uma flexibilidade e uma comunicaglio entre
reparticdes, uma perversdo de burocracia, una inventividade ou criatividade permanentes que se
exercem inclusive contra os regulamentos administrativos. Se Kafka é o maior tedrico da buroeracia, é
porque ele mostra como, num certo nivel (mas qual? E que nfic é localizdvel), as bareiras entre
repartigdies delxam de ser ‘limites precisos’, mergulham num meio molecular que as dissolve, a0 mesmo
tempo em que ele faz proliferar o chefe em microfiguras diffceis de reconhecer, de identificar, e que sfio
tho panco discerniveis quanto centralizdveis: um outro regime que coexiste com a separagio ¢ a
talalizagio dos segmentos duros”. (DELEUZE, Gillese GUATARRI, Félix, Micropolitica ¢ Segmenta-
ridade, in Mil Platds, vol. 3, Editora 34, Rio de Janeiro, 1996, coordenagiio da tradugiic de Ana Licia
de Oliveira, p. 91).
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desenvolvimento de um nidmero crescente de subsistemas cada vez mais es-
pecializados, tais como o Estado, a economia, a ciéncia, os transportes, as midias,
etc. Hsta especializagfio, como toda divisdo de trabalho, aumenta a capacidade
produtiva, late sensu, da sociedade. Mas hd uma contradigfio: Os subsistemas, de
uma parte, s¢ tornam mais fortes através do aumento da sua autonomia, da sua
capacidade de autogestfo; de outra parte, dependem cada vez mais uns dos outros
e para poderem coordenar as suas atividades. Esta coordenacio se faz pela comu-
nicag#o, pela troca de informagdes. Tal comunicagio intersistémica € tdo compli-
cada e diffcil que niio hd como ser assegurada mediante uma planificagdo tradicional,
mas apenas através de processos interativos e de processos de aprendizagem. O
Hstado, enquanto primies inter pares dos subsistemas da sociedade moderna, é
intensamente implicado nesta coordenagiio, Ble é o responsével em dltima instincia
pelaintegragio dasociedade, o que significa que hoje ele €, sobretudo, o responsével
pelo bom funcionamento desta engrenagem’™,

Devemos ter em vista que foi ultrapassada a separagfio absoluta que outrora se
fazia entre Bstado e sociedade. H4, outrossim, uma interpenetragfio entre ambaos, O
BEstado & um instrumento de organizagiic da sociedade, cujo bem-estar é o seu
objetivo. Sendo assim, a tecnicizagio, diferenciagio ¢ autonomizagiio dos vdrios
subsistemas sociais fez com que as esferas decisdrias estatais passassem a se revestir
das mesmas caracteristicas. Qu seja, sem se tecnicizar, diferenciar ¢ autonomizar
internamente o Estado se distanciaria da sociedade a que incumbe regular, Uma
regulacio estatal homogénea, centralizada e desprovida dos meios téenicos neces-
sdrios seria insuscetivel de produzir os efeitos desejados em uma sociedade carac-
terizada pela heterogeneidade, pluralismo e complexidade técnica®,

A superagiio da oposigio piiblico/privado se conjuga com a “despolitizago™ de
uma série de funcdes estatais, levando ao que JACQUES CHEVALLIER denomina
de “ruptura do monolitismo de uma Administragio que evolui para a adogio de um
modelo ‘policéntrico’, caracterizado pela coexisténcia de virios centros de decisdo
e de responsabilidade’.

5 FREIBURGHAUS, Dieter, Le Developpement des Moyens de UAction Etatigue, constante da obra
coletiva dirigida por Charles-Albert Morand, L’Etat Propulsif, Ed. Publisud, Paris, 1991, pp. 59 ¢ 60.

6 Esta evolugiio do Estado decarre da crise que sobre cle se abateu no inicio do século, crise esta oriunda
de dois fendmenos que se potencializaram mutyamente: a progressiva organizagio da sociedade com
base em interesses especificos, o que desde enfo faz com que cada vez mais perca ¢ seu cardter
atomistico, e a deficiéncia dos meios Jurfdicos e institucionais que a prépria sociedade possufa para fazer
com que o Estado espelhasse a estrutura social erescentemente complexa e diferenciada (cf. CASSESE,
Sabino, Lo “State Pluriclasse” in Massimo Severo Giannind, constante da obra coletiva L’ Unité del
Diritto — Massime Severo Giannini e la Teoria Giuridica, Societd Bditrice 11 Mulino, Bologna, 1994, p.
34). £ justamente na adaptagiio destes meios jurfdicos e institucionais as caracteristicas da sociedade
contempordnea, a fim de que a referida “crise do Estado” seja vencida, que consiste o objelivo de presente
estudo.

7 CHEVALLIER, Jacques, Les Autorités Administratives Indépendantes,in Encyclopaedia Universalis,
Paris, 1989, p. 1'77.
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JOSE EDUARDO FARIA® observa que o Fstado tende a perder a centralidade,
a unidade e exclusividade diante da extrema diversidade de interesscs privados e do
crescente nimero de decisGes econbmicas tomadas fora do alcance da sua jurisdigio.

De fato, quando surgiu a soberania moderna, concentrada nas mos do Rei,
foram extintas as muitas autonormias existentes na Idade Média®. Em seguida, com
o Bstado liberal, procurou-se limitar o cardter absoluto do poder soberano através
da atribuicdo de parcelas suas a 6rgfios do Estado (os trés Poderes) efou a entes
territoriais regionais ou locais'®. Nos dltimos tempos, do ponto de vista interno, que
€ o que mais nos interessa, a soberania vem, inclusive através de dispositivos
constitucionais, cedendo espago a entes e 6rgfios publicos, eolocados 3 parte do
aparelho estatal central e hierarquizado, e a entidades e organismos sociais que
sequer integram a estrutura do Estado.

Note-se, a esse respeito, que a doutrina vem denominando o atual estigio da
organizagfio politico-administrativa como o da “devolugio de poderes”!!, caracte-
rizado pela retomada de espagos de atuagiio piblica por instituicdes parciais do
Estado e da sociedade.

Nas palavras do filésofo politico norte-americano MICHAEL HERDT, “trata-
se, efetivamente, de um elemento de mudanga geral na maneira pela qual o poder
marca o espago, na passagem da modernidade & pds-modernidade. A soberania
moderna sempre foi concebida em termos de territério — real cu imagindrio — e da
relagio desse territério com o seu fora. B assim que os primeiros tedricos modernos
da sociedade, de Hobbes a Rousseau, com preendiam a ordem civil como um espago
limitado e interior que se opde & ordem exterior da natureza, on que dela se distingue.
(...) A dialética mnoderna do fora e do dentro foi substitufda por um jogo de graus e
intensidades, de hibridismo, e artificialidade’™?,

8 Giobalizagiio, autonomia decisdria e politica, constante da obra coletiva *1988-1998: Uma Década de
Constituigio”, organizada por Margarida Maria Lacomibe Camargo, Bd. Renovar, 1999, pp, 307/311.
9 Norberto Bobbio (Teorfa General del Derecho, Bditorial Debate, Madrid, trad., Eduardo Rozo Acuiia, 1999,
p. 21, recorda que a “a formaggio do Bstade moderno carre paralela 3 formagiio de um peder coativo cadz vez
mais centralizaclo e, porianto, A supressio gradual dos centros de poder inferiores & superiores ao Estado (..)".
10 Diversas teorias foram elaboradas para explicar estes fendmenos, sendo a principal delas a que sustenta que a
soberanta niio foi dividida, tendoapenas ocomridoa partigiodoexercicio dos poderesaela inerentes. Menosprezando
em certa medida estas elaborages tedricas, constuidas para dar explicagio a necessidades faticas e politicas que,
de qualquer forma, se imporiam, Jofio Barbalho afirma que “os ciosos da inalienabilidade e indivisibilidade da
soberania acharfio esse plano atteniatorio aos principios... Mas isto nfio o torma méo; nem as constitui¢des se fazem
por amor & sciencia & unicamente em vista de especulagiies philosophicas; fazem-se em proveito ¢ beneficio dos
povos. Ea melhor para cada povo ndo serd a que se basear em meros systemas theoricos {...) E si d’este feitio niio
se tiver por conciliads a theoria com o facto, a theoria com a realidade, forga 6 entiio convir que vale o sactiffcio
deprincipios politicos abstratos (...). Na vidareal dos Bstados se apresentam muitas vezes phenomenaos quedesafiam
os systemas estabelecidos pela sciencia” (21 Edigio fac-similar dos “Comentirios 2 Constituighio Federal de 1891",
Sectetaria de Documentagfio e Informaggo da Senado Federal, 1992, p- 10}

11 CHAPMAN, Brian, Devolugdio de Poderes a Instituigdes Autdnomas, Inclusive Enidades Profis-
sionais ¢ Universidades, IBCA, FGV, 1960, trad. Walter Watilich.

12 A Sociedade Mundial de Controle, constante da obra coletiva Gitles Deleuze: wna vida Sfilosdfica,
trad. Maria Cristina Franco Ferraz, Bd. 34, 2000, pp. 358/9.
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VITAL MOREIRA, citando BREUER, considera o surgimento de 6rafios €
entidades piiblicas autdnomas em relagio ao Poder estatal central como a “resposta
necessaria do moderno Estado social ao alargamento das suas tarefas. A antonomi-
zagio de organismos administrativos &, portanto uma conseqiléncia, em termos de
diferenciachio e especializagiio, da ampliagio e diversificagio das tarefas adminis-
trativas,” Caracterizando a administraciio pablica do Estado pluriclasse como
“policéntrica® afirma, desta vez valendo-se de BROHM, que “quanto mais a
colectividade se especializa e diferencia técnico-profissionalmente e se pluraliza
ético-culturalmente, tanto menor se torna aquilo que é comum a todos e tanto maior
necessidade existe de diferenciaglio politico-administrativa para corresponder a
diversidade dos apelos feitos aos poderes pliblicos™!.

Estas reflexes no fugiram aos cultores do Direito Administrativo, e nem
poderia ser o contrdrio, uma vez que a Administragio Piblica é o focus por
exceléncia de concretizacio destes fendmenos juspoliticos!',

Primeiramente, os préprios Ministérios foram se multiplicando e se es-
pecializande de acordo com os cada vez mais numerosos € muitas vezes contradi-
térios (p. ex., desenvolvimento industrial versus meio ambiente) interesses cometi-
dos ac Estado’. A tendéncia, no entanto, ndo parou nesta especializagiio, podetfa-
mos dizer, ainda centralizada, da Administragiio Piblica,

Expondo a evoluggo organizacional da Administragiio Pablica, VITAL MOREI-
RA'S observa que “na concepgio tradicional a administragfio pliblica apresentava
um perfil unitdrio, baseado nos servigos departamentais hierarquizados, na direccio
governamental e na responsabilidade parlamentar do Governo pela actividade da
administraggo. O modelo origindrio da administragiio piblica do Estado cons-
titucional era a ‘administragio ministerial’, isto €, a administracdo hierarquicamente
organizada sob a égide de um Ministro responsdvel. (...) Hoje a ‘unidade da
administracio é uma ficgdo’, sendo incontroversa a sua natureza ‘pluriférmica e
pluricéntrica’, (...} o que constitui ‘resultado natural da passagem do Estado burgués

13 Administracdo Autdnoma e Associagdes Piblicas, Coimbra Editora, 1997, pp. 30, 31 e 35.

14 Este €, inclusive, um dos motivos da retomada dos estudos da orgarizagio administrativa, deixada
em segunde plano durante muitos anos pelo equivocado entendimento de que esta nfdo influi nas esferas
Juridicas dos administrados, Em recente obra, ALFREDO GALLEGO ANABITARTE, lamentando a
pouca importincia dada ao Direito Administrativo da Organizagfo, afirma que “se o que jllStlﬁFa a
presungiic de validade das atuagdes administrativas € o fato de quem as leva a cabo estarem sulbmetldos
a regras de competéneia ¢ de procedimento, nfio se pode ighorar que tals regras sio de organizagio. O
conhecimento da organizagiio 6, pois, prévio ao da atuacfio, ainda que ambos estejam indissoluvelmente
vinculados” (Concepios y Principios Fundamentales del Devecho de Organizacion, Fd, Marcial Pons,
Madrid, 2001, p. 16).

15 Cf. MASSERA, Alberto, La Crisi del Sistema Ministeriale ¢ lo Sviluppo degli Enti Pubblici e delie
Autoritd Amministrative Indipendenti, integrante da obra coletiva coordenada por Sabino Cassese €
Claudio Franchini, La Anuninistrazione Pubblica fraliana — Um Profilo, 11 Mulino, 1994, pp. 25/6.

16 Adininistracdo Autdnoma e Associagdes Piiblicas, Coimbra, 1997, pp. 31/5.
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oitocentista, tipicamente monoclassista’, voltado exclusivamente para a protegdo
dos interesses da burguesia entdo vitoriosa, para o Estado pluriclasse contemporé-
neo (sufrdgio universal, acesso democritico aos cargos da administragfio piblica,
desenvolvimento dos sindicatos, prestacOes estatais positivas, etc.), ‘que neces-
sariamente reflete na sua organizagiio o incontorndvel e crescente pluralismo da
organizagio social, (...) O pluralismo social e politico provocou o pluralismo e a
diferenciagio organizatéria da administragiio’™.

SABINO CASSESE observa que “a Administragio italiana é — como, alids,
todas as Administragtes dos pafses desenvolvidos — multiorganizativa, no sentido
de que a amplitude e a variedade das fungdes piblicas ndo apenas levaram a perda
da unidade da organizagiic do Estado, mas levaram-no também a adotar diversos
modelos organizativos. As administracdes piiblicas so, portanto, fragmentadas e
diferenciadas. Por este-motivo, é preferivel dizer que a administragiio é multiorga-
nizativa, antes que pluralistica ou policéntrica. Estes termos muitas vezes ndo se
referem a sujeitos, mas individuam apenas o primeiro (fragmentagio), e nfio o
segundo {diferenciagiio), dos dois caracteres acima indicados™!?,

Nos termos afirmados por LORENZO MARTIN-RETORTILLO BAQUER,
“cabe falar de um quadro policgnirico, dotado, ademais, de um elevado grau de
polimorfismo: ampla pluralidade de organizagGes piblicas com. intensidades e
matizes bastante complexos™'®,

Naturalmente que nenhum modelo administrativo & inteiramente descentraliza-
do/pluricéntrico em detrimento de uma até certo ponto necesséiria centralizagio, A
adagio completa daquele levaria A desintegracio da organizagiio administrativa, e,
a desta, & sua inviabilizagfo prética'.

O que se verifica é a transformagéo dos modelos de administragiio piiblica, que
passam a se situar no deserho organizativo e na gestfio de recursos em fungfio da
natureza das tarefas, levando 2 fragmentagfo harmdnica do aparato administrativo,
4 necessidade de novos instrumentos de integragiio e coardenagio, e ao reco-
nhecimento de novos graus do exercicio autdnomo da discricionariedade, com a
emergéncia de mecanismos de contrele mais finalisticos que hierdrquicos.

17 CASSESE, Sabino, Le Basi del Diritto Amministrative, Bd. Garzanti, Mildo, 6" ed., 2000, pp. 18% e
190. A diferenga de nomenclatura em relagio i adotada por Vital Mareira na citagfio acima (“plurifér-
mica” ¢ “pluricéntrica’) parece-nos pertinente, malgrado ndio entendermos que os termos “adiministragio
pluralista” ou “pluricéntrica” sejam desprovidos de importincia. A preponderineia que damos a estes
termos no presente irabalha se deve ao seu foco centrar-se no fendmeno da criagiio de centros de poder
autdnomos no selo da Administragio Piiblica, ndo nas diferentes formas crganizativas que podem
assumir, objeto que demandaria estudo especifico.

18 BAQUER, Lorenzo Martin-Retortillo, Organismos Autonomos y Derechos Fundamentales, cons-
tante <z obra coletiva Adnunistracidn bstrunental - Libro Homenaje a Manuel Clavero Arevalo, Vol.
I, Bd. Civitas, Madrid, 1994, p. 103.

19 Para uma anglise sistemdtica dos diversos graus de centralizaciio ¢ descentralizagio, ver Méndez,
Sistemas Orgdnicos, constante da obra coletiva Perspectivas del Derecho Piiblico enla segunda Mirad
del siglo XX, Madrid, 1969, pp. 951/2 ¢ 956/7.

32 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Tanciro, (54), 2001

As estruturas politico-administrativas tradicionais, central-hierarquizadas, mo-
rosas e inspiradas por critérios preponderantemente politicos, revelaram-se, no
contexto exposto, inadequadas para os desatios colocados ao Estado.

1II - AUTONOMIA

Sendo a autonemizagio de centros de poder administrativos o elemento es-
sencial & Administragio Publica pluricéntrica que vem se delincando em todo o
mundo ocidental, inclusive no Direito Positivo brasileiro, mister se faz abordar o
que deve ser entendido por autonomia.

Comparando-a com a soberania, FEZAS VITAL? afirma que esta € a “compe-
téncia da competéncia, quer dizer, competéncia para marcar os limites da propria
competéncia. E assim, se o poder politico tiver competéncia para marcar os limites
dentro dos quais exercers o seu poder de dar ordens, dir-se-4 soberano; mas se 08
limites dentro dos quais exerce 0 seu poder de dar ordens forem marcados, ndo por
ele préprio, mas por outro poder, entéo dir-se-4 nfio soberano”, e, portanto, acres-
centarfamos, autdnomo.

JOSE AFONSO DA SILVA denota que “a auntonomia como poder préprio
dentro de um circulo tragado por outro, pressupde a0 mesmo lempo uma zona de
autodeterminagiio, que € o propriamente autdnomo, ¢ um conjunto de limitagBes e
determinantes juridicas extrinsecas, que é o heterdnomo?®"™.

Etimologicamente, autonomia significa a possibilidade de um- ente juridico
estabelecer as normas da sua prépria conduta®.

O conceito de autonomia sé pode ser elaborado, em termos genéricos, como &
margem limitada de liberdade de atvagio conferida pelo ordenamento jutidico a
pessoas piiblicas ou privadas. Segundo o dmbito de liberdade concretamente defi-
nido pelo direito positivo, o sentido do termo pode sofrer grande variagio™. Um
conceito de autonomia mais tigoroso e definido s6 pode ser alcangado em fungiio
desta ou daquela autonomia especifica, tal como juridicamente positivada.

Fora disso, como observa SILVIO SPAVENTA?, a autonomia “permanece
indeterminada e indefinida. Ela pode exprimir um certo gran de independéncia e de
autoridade reconhecida a uma pessoa juridica; mas nio hd como se dizer qual seja
este grau ¢ esta medida de independéncia que the ¢ atribuida.”

20 Direito Constitucional, Lisboa, p. 391.

21 Apud Luls Raberto Barrase, Interpretagdo constitucional — Direlto Constitucional Intertenporal,
Autonomia desportiva: Contelido e Limites, Conceito de Normas Gerais, RDP, 97/96.

22 Do grego, auto, significa préprio, e, nomia, norma, regra.

23 Uma percuciente classificagiio jurfdica dos mais diversos conceitos de autonomia defendidos pela
doutrina consta de ARNAUD, André-Jean (coord.), Diciondrio Enciclopédico de Teoria e de Sociologia
do Direito, tradugio dirigida por Vicente de Paulo Barreto, Ed. Renovar, 1999, pp. 61/2. Para 0s mesmos
fins, ver também Klaus Stern, ir “Derecho del Estado de la Repitblica Federal Alemana”, Centro de
Estudios Constitucionales, 1987, trad, Javier Pérez Royo ¢ Pedro Cruz Villalon, pp. 698 a 670.

24 “La Giustizia nell*Anuministrazione”, Giulio Binaudi Editore, p. 133,
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No dmbito especifico do Direito Administrativo, ERNST FORSTHOFE? con-
sidera que os poucos efeitos priticos advindos da extensfio da autonomia adminis-
trativa aos dominios da politica social, econfmica e cultural, podem ser explicados
em razfio da “autonomia adminisirativa ter se tornado tdo genérica, a ponto de nio
podermos mais procurar uniformizar suas formas juridicas.”

Segundo VITAL MOREIRA?, “é assaz polissémica a nocio de autonomia”.
Mais adiante, afirma o autor lusitano, em sua densa e profunda tese de doutorado,
que “autonomia designa genericamente o espaco de liberdade de conduta de um
ente face a outro. Coneretamente no 4mbito das pessoas colectivas piblicas ela
exprime a liberdade dos entes infra-estaduais face ao Estado, ou seja, a ‘relativa
independéncia em relagio ao poder central’. Conforme os diversos campos em que
essa liberdade de conduta pode manifestar-se, assim se pode falar em autonomia
regulamentar, autonomia administrativa (stricto sensu), autonomia patrimonial e
financeira, efc. Neste sentido, a autonomia é uma questdo de grau: pode ir de quase
nada até 4 independéncia quase total. Nuns casos pode consistir senfio na mera
autonomia jurfdica (existéncia de personalidade juridica), sem nenhuma liberdade
de acgiio; noutros casos pode ir até & mais ampla liberdade de decisiio dentro da
esfera de acgiio que lhe seja confiada (‘administracio independente’y”,

Especificamente em relagfio 4 autonomia normativa, entendemos que & diffcil
tmaginar um ente autdnomo que ndo a possua em alguma medida, por mais restrita
que seja. A amplitude da autonomia normativa certamente pode variar, mas sempre
existird. Mesmo, por exemplo, a autonomia meramente administrativa, implica na
faculdade de estabelecer normas especificas de administragfio interna.

T. RAMON FERNANDES? assevera que a histéria prova que o conceito de
autonomia alude a um certo poder de autonormagio, €, por extensio, de autogever-
no, que existe e se reconhece para a melhor satisfagiio de um circulo especifico e
concreto de necessidades que a justificam em razio de sua prépria singularidade ¢
que, 40 mesmo tempo, contribuem para precisar seus limites.

No mesmo sentide, IGNACIC DE OTTO® afirma que, “em seu significado mais
amplo, autonomia é o poder de individuos ou pessoas juridicas para dar- -s¢ um
ordenamento préprio nos limites de outro superior e mais amplo”, :

De toda sorte, as autonomias t8m sempre que ser delimitadas caso a caso a luz
dos termos em que séo conferidas pelo Direito positivo, Dependendo da disciplina
que receberem, poderfio assumir realidades juridicas das mais diversas. Deve-se

25 In “Traité de Droit Administrasif Allemand”, Bruylant, 1969, trad. Michel Fromont, p. 687,

26 In "Administragio Auténoma e Associagdes Puiblicas”, Coimbra Editora, 1997, pp. 69 & 70 {grifa-
mes).

27 In “La Awonomia Universitaria: dmbito y linites”, Civitas, 1982, p. 35.

28 In “Derecho Constitucional — Sistemas de fuentes”, Ariel, 1988, p. 245. Note-se que o antor
expressamente cita a autenomia uriversitiria como exemplo do conceilo de autonomia por ele formu-
tado,
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destacar, no entanto, que, inclusive em razdo do principic do paralelismo das formas,
apenas a fonte que confere a autonomia pode limitd-la.

I1I - O PRINCIPIO DA DESCENTRALIZACAOQ ADMINISTRATIVA

A descentralizagio administrativa na Constituicio brasileira decorre do que
DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO¥ qualifica como “os principios
técnico-administrativos de maior relevo na reforma administrativa®; o da autono-
mia ¢ o da profissionalizaciio”.

Segundo o jurista, a Reforma Administrativa implicou “um passo racional na
descentralizagiio, com a finalidade de atender as diferentes necessidades de gestio
da coisa piblica segundo as suas caracterfsticas proprias ¢ ndo em conformidade
com um padrio rigido, formal e predeterminado”.

Sem tal flexibilidade®, nfio seria possivel 4 Administragfo, enrijecida em drgios
e fungBes hicrdrquica e burocraticamente estruturadas, atuar com eficdcia e, muito
menos, num mundo em mudanga constante, com a eficiéncia e a economicidade
preconizadas, respectivamente, pelo caput dos arts. 37 e 70 da Constituigio Federal,
que, ao fixar os fundamentos da Repiblica Federativa do Brasil, também assegura
“pluralismo do poder na sociedade {art. 1°, V), enriquecido na consciéncia de sua
importéincia tanto quanto a aberfura e multiplicidade dos canais para a sua atua-
¢lo". 32
Em outra obra, o0 mesmo autor acresce que o principio da eficiéneia (art. 37,
eaput, CF) “afasta qualquer burocratizagio de entidade on de drgfio plblico além
do minimo indispensdvel para o cumprimento das suas tarefas de rotina, ou seja, ©

29 In Apontamentos... cit., pp. 27 a 29.
30 O autor, naturalmente, estd se referindo & Emenda Constitucional n® 19/98,

31 “Aidéia descentralizadora tem a sua forga e utitidade nas novas exigéncias, na nova posiciio assumida
pelo Estado como organismo social, na crescente necessidade advinda da complexizagio das relagdes,
na assiingfo de novas fungSes, na necessidade de regular com presteza, igual ¢ equanimemente, todas
as manifestagtes da vida coletiva para cada parte do territdrio. De falo, nZo seria possivel a apenas uma
organizagio centralizada dar conta destas necessidades, insuficiente e incapaz seria se nfio conslituisse
¢ reconhecesse subcentros os quais concorressem para a satisfacio das necessidades pidblicas * (Carlo
Girola, Teoria del Decentramento Anuninistrrativo, Fratelli Boeea Editore, Torino, 1929, p. 103)

32 Diogoe de Figueiredo Moveira Neto, Curso de Divelto Administrasivo, Bd. Forense, 9" ed., 1990, p. 99,
Para muitos autores o principio da descentralizagfio também constitui emanagiio do principio da
subsidiariedade, pelo qual o Estado central s6 deve assumir as atribnigdes, as tarefas ou as incumbéncias
que outras entidades existentes no seu dmbito e mais préximas das pessoas, dos seus problemas eoncretos,
nio possam assamir ¢ exercer melhor e mais eficazmente (cf. Jorge Miranda, Manual de Direito
Constitucional, Tomo 111, Coimbra Editora, 4° ed., 1998), Como também ressalta Reinhold Zippelius,
“a regulagiio de conflitos de interesses socialmente relevantes concretiza-se de maneira particularmente
nitida em sociedades pluralistas, pela acgio conjunta de todo um complexo de subsistemas” {Teoria
Geral do Estado, trad. Karin Pracfke-Aires Coutinho, Coordenagiio de J. J. Gomes Canotilho, Fundagio
Calouste Gulbenkian, 3* ed., 1997, p. 27). Ainda ligando a idéia de descentralizagio administrativa &
liberdade individual e A democracia pluralista, A. Salandra, Corso di Diritto Amministraiive, C. Manes,
Roma, Atheneum, 1915, II, p. 39, passim.
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desempenho das atividades-mejo. De resto, todas as tarefas devem ser neces-
sariamente orientadas pela atividade-fim, ou seja, pela finalidade™®.

O publicista MASSIMO SEVERCO GIANNINI*, quando no exercicio do cargo
de Ministro da Fungfo Piiblica da Itdlia, apresentou relatdrio ao Parlamento no qual
levantou os principais problemas para que a Administragio Pblica adquirisse
eficiéncia e economicidade. Ao tratar das técnicas de administragiio, manifestou
especial preocupagiio com os chamados “custos ocultos™, “constituidos pelo custo
econdmico adicional que representa a atividade adminfstrativa exageradamente
procedimentalista na qual participam mais 6rgdos que o necessdrio e com mais
tramitagBes dilatadas por intervengBes estéreis, que poderiam ser suprimidas sem
prejuizo ao interesse piblico”.

Ressalva que néio se posiciona contrariamente a toda e qualquer formalidade on
procedimento, vez que muitos deles sfio corolérios do Estado de Direito, do devido
processo legal e da necessidade de controle das contas piblicas. Centra suas criticas,
outrossim, sobte o emaranhado de procedimentalizagtes desnecessdrias, de nivel
secunddrio, que servem muito mais ao jogo meramente interno do poder do que aos
valores mais elevados do Estado de Direito.

Demonstrando, na pritica, que a descentralizacio administrativa € fnsita aos
principios da eficiéncia e economicidade, MIGUEL REALE, ao dar parecer sobre
proposta de descentralizagfio, submetida & sua apreciagiio enquanto Membro do
Conselho Administrativo do Estado de S8o Paulo, considerou que “‘servigos hd, do
mais alto e imediato interesse coletivo, que nio podem continuar circunscritos &
esfera do interesse particular, mas que, entretanto, pela sua prépria natureza, exigem
autonomia de agio, meios e processos de agir incompativeis com os inevitdveis
tropegos burocraticos. Um laboratério oficial de andlises, por exemplo, em que cada
pedido de material pelos analistas estiver sujeito a demorados e complexos trimites
de requisi¢fio, com audiéncia de remotas autoridades, serd um laboratério falho,
condenado a reduzir-se paulatinamente a uma simples denominagiio, ou a um mero
arquivo de papéis sem vida”*,

“Deste modo, adquiriu-se progressivamerite a consciéncia de que, em relagiio a
questio da descentralizagio, se trata de um problema de optimizagfio, isto &, da tarefa
de criar unidades organizatdrias querealizam, caso a caso, uin compromisso Gptimo:
entre as necessidades antagdnicas de proximidade do assunto e do cidadéo, auto-
administragiio e auto-responsabilidade, por um lado, e regulagio uniforme, coorde-
nagho e responsabilidade global, por outro™s,

33 Mutagdes do Direito Administrativo, Bd. Renovar, 2000, p. 24.
34 Apud Palazzo, Sesfn, ¢ Rolén Lembeye, La transformacion del Estado, Depalma, 1992, pp. 12 e 13.

35 As Autarquias Universitdrias Paulisias, constante da coletinea Nos Quadrantes do Direito Positivo
- Estudos e Pareceres, Grifica-Editora Michalany Lida., 1960, p. 140.

36 Reinhold Zippelius, ir ob. cil., p. 129.
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Nio ha, portanto, antagonismo entre a autonomia de entidades e Grgdos mate-
rialmente descentralizados com a unidade da Administragiio, muito pelo contrério:
a Administragiio Pdblica contemporinea, para cumprir as suas funges e atender
aos valores e principiosconstitucionais a ela impostos, deve atuar, a0 mesmo tempo,
coordenada e descentralizadamente™.

Vemo-nos, portanto, diante de um Direito Administrativo brasileiro mais com-
plexo e plural, que abandona a idéia de que uma atividade administrativa s6 -é
racional na medida em que estiver previamente prevista, detalhadamente normati-
zada e sujeita a uma linha hierdrquica; que a substituiu por técnicas de andlise, gestdo
¢ responsabilidades estratégicas™.

IV - CONCEITO MATERIAL DE DESCENTRALIZACAO
ADMINISTRATIVA

Constaté.do o intrfnseco liame cxistente entre a descentralizaciio administrativa
e a autonomia, mister se faz, para que eventuais dificuldades hermenuticas possam
ser mais facilmente contornadas, que tecamos um breve escorgo sobre o conceito
de descentralizagiio, uma vez que o 6rgio ou entidade que materialmente possuir
autonomia, serd materialmente (nfo apenas formal ou nominalmente) descentrali-
zado™®.

Classicamente, a descentralizagiio € definida em contraposigéio a desconcentra-
¢io.

A descentralizagio seria a criagiio de pessoas jurfdicas pelo Estado, e a descon-
centragio a meta divisio de fungbes entre os diversos 6rglos despersonalizados de
uma mesma pessoa juridica estatal, ou seja, seria a criagfo de Srgfios periféricos
dentro da prépria Administragfio Direta.

Bstes concsitos tradicionais de descentralizagio e desconcentraghio, na época em
que nenhuma das duas acarretava significativa autonomia, ndo eram propriamente
incorretos. Todavia, nfio mais correspondem ao modelo administrativo efeti\_/amentc
descentralizado exigido, e j4 implantado, pefo Fstado contemporfineo. Podemos,

37 “A pluralidade dos centros de autonomia politica, nos quais se expande o moderno ordenamento
democrético, nfio significa desarticulagio ¢ atomizagio das suas estruturas” (Bnrico Spagna Musso,
L’ Iniztativa nella Formazione della Legge Ialiana, Napeii, 1958, p. 95).

48 Joan Prats i Catald, “Derecho y Management en las Administraciones Piiblicas — Notas sobre la
crisis y Renovacion de los respectivos paradigmas”, pp. 9, 12 e 13 (fonte: www.cn'ad.org.vc?): Ver tlambé,m
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, nas obras Apontamentos sobre a Reforma Administrativa, Bd.
Renovar, 1999, p. 04 ¢ segs., e Sociedade, Estado ¢ Administragdo Piblica, Ed. Topbooks, 1995, pp.
142/4.

39 Com efeito, Maurice Haurion, tratando da matéria, conelui: “/l ¥ a un autre aspect dit sujet encore
plus intéressant: (...} la création des élablissements publics (..} ne constime pas, par elle méme, une
décentralisation. Et il parait bien qu'elle en constitue une, si I'on réfléchit gu'elle .s"a(l"compagn.e
nécessairement d'une répartition du pouvoir de décision” (in “Précis de Droit Administratif’, Recueil
Sirey, Paris, 1914, 8" ed., p. 145).
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contudo, nos valer de ambos os conceitos, desde que [hes seja acrescentado um plus
ontolégico.

A mera criagio de pessoa jurfdica da Administraciio Indireta, sem que possua
um grau de razodvel antonomia para desenvolver suas atribuiges, nfe tornard o seu
desempenho mais 4gil e eficiente. A desconcentragio também é, por sua vez, mera
forma de organizagfio interna que nfo altera os vinculos hierdrquicos tradicionais.
Nenhuma delas, portanto, se tomada nos seus conceitos tradicionais, constituird
necessariamente verdadeira descentralizagio.

Em todo o mundo, podemos constatar que a Administragio Piblica caminha
para a descentralizagéo em sentido material, sendo irrelevante a sua caracterizagio
formal/tradicional, vista acima. O que importa € que a delerminados centros de
competéncia seja conferida considerdvel autonomia de atuagiio, independentemente
deles serem constituidos ou nfo como pessoas jurfdicas.

Propugnando pela relativizagiio dos conceitos formais de érgio ¢ de pessoa
jurfdica administrativa e, conseqilentemente, de desconcentragiio e descentralizagdo
em sentido meramente formal, GASPAR ARINO ORTIZ* chepa a observar que
“o conceito estrito de pessoa juridica, tal como elaborada pela pandectistica do
Direito privado resultava insuficiente para dar fundamento 4 razfo da organizaco
administrativa; o estrito dualismo érgiio-pessoa sd era capaz de explicar parcialmen-
te a pluralidade de figuras subjetivas que podiam atuar em Direito Pablico de
maneira juridicamente relevante. (...) Se pretenderd assim — digo — mediante a
substituicio daidéia unitdria de “pessoa’ (sujeito), pelas idéias-base de ‘capacidade’,
‘imputagio’ e ‘legitimagio’, que sfo elementos singulares daquela (capacidade para
ser titular de direitos, para figurar em jufzo, etc.), alcangar um conceito material de
ambos os institutos de molde a adequi-los as particularidades do Direito Piiblico™.

H4 entidades descentralizadas, dotadas de personalidade juridica, as quais a lei
confere uma autonomia tio diminuta que, na pritica, muito se assemelham aos
drgdos internos subordinados hierarquicamente 4 Administragiio central. O contri-
rio também se verifica: existem drgéos internos aos quais sfo atribufdas tdo
significativas atribuicBes autdnomas, s vezes acompanhadas de garantias de per-
manéncia para seus titulares, que faz com que propiciem uma descentralizacio
efetiva bem superior dquela das pessoas jurfdicas apenas formalmente descentrali-
zadas*!,

40 La Administracion Institucional —~ Bases de su regimen juridico, Instituto de Estudios Adminis-
trativas, Madrid, 1972, pp. 32/3,

41 Vincenzo Cerulli Irelli, em termos andlogos acs por nds adotados para conceituar os drgfos e
entidades materialmente descentralizadas, define as autoridades administrativas independentes como:
“il fenomeno, emerso nell’esperienze piix vecente, delle e. d. autoritd conministrative indipendenii, dotate
o nieno di personalitiy gluridica, costitute dalla legge per governare deferminaii setiori di amminis-
tragione in senso sostanziale, secondo modull organizzativi e funzionali del tutto svincolati da qualsiasi
relazione com U'organizzazzione mintsteriale” {in “Corso di Diritio Amministrative”, G. Giappichelli
Editore, Torino, 1997, p. 230). Diogo Preitas do Amaral também chega ao mesmo resultado, s6 que,
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Parte da doutrina afirma mesmo que os entes personalizados sem autonomia
sequer podem ser considerados verdadeiras pessoas juridicas. Por mais fortes
razdes, também nio. se poderia deles inferir qualquer descentralizagio. Ambas as
categorias, eentrais no mundo do Direito Administrative, estariam falseadas.

Neste sentido é que GARRIDO FALLA, seguindo FERRARA, fala de “pessoas
jurfdicas ficticias™?, desprovidas de substrato real, ou seja, de um regime juridico
que realmente as trate como tal, que lhes confira um grau razodvel de liberdade de
agir.

Adotando o conceito material {efetivo, verdadeiro...) de descentralizagiio, AL-
FREDO GALLEGO ANABITARTE® pronunciou-se no sentido de que “também
se pode produzir a verdadeira descentralizagfio em um sujeito ou centro de
competéncias que nio seja personalizado. (...) Nio é essencial 4 descentralizagio
que o sujeito descentralizado seja titular da competéneia que se The transfere (...}, A
usual definigio de descentralizagiio como ‘transferéneia da titularidade de compe-
téncias entre pessoas juridicas’ ndo é mals que uma das hipSteses — a mais usual —
de descentralizagio. Por outro lado, pode produzir-se esta transferfncia entre
pessoas juridicas como o caso das entidades da Administraciio Indireta, mas pode,
todavia, nio haver verdadeira descentralizaciio em virtude da completa, e
ldgica tutela, a que se submete a atuacio destas pessoas juridicas”.

B esta descentralizaciio — material ¢ efetiva — que leva ao pluricentrismo da
Administragio Piblica contempordnea. Pouco importa, repita-se, que seja ins-
trumentalizada em entidades dotadas de personalidade jurfdica ou em 6rgios
internos despersonalizados.

Em todos estes casos haverd descentralizaciio se forem cutorgadas prerrogativas
e garantias suficientes ao desempenho autSnomo de fungdes destacadas do poder
central®, A nota fundamental é a nfio vinculagio hierdrquica.

para manter a nomenclatura tradicional em relagfio aos érgiios autdnomos despersonalizados, denomina
os por nés chamados “6rgfos descentralizados™, de “6rg&os com desconeentragio absoluta® ou, similar-
mente a Cerulli, de “érgdos independentes™ “Quanto aos ‘graus de desconcentragiio’, ela pode ser
absoluta on relativa: no primeiro caso, a desconcentragio € tio intensa e & levada tio longe que os drgfios
por ela atingidos se (ransformam em 6rgios independentes; no segundo, a desconcentracfio € menos
intensa e, embora atribuindo certas competéncias proprias a drgiios subaltermnos, maniém a subordinagio
destes aos poderes do superior. Neste dltimo caso, a desconcentragfo e hierarquia coexistem, 20 passo
que naquele, pelo contririo, a desconcentragiio faz cessar a hierarquia” (Curso de Direito Administrativo,
Livraria Almedina, 2* ed., 1998, pp. 660/1).
42 Apud Gaspar Arifio Ortiz, in ob. cit., pp. 404/5.
43 In ob. cit., pp. 552/3 (grifamos). O conceito de descentralizagio efetiva também encontra esteio na
deutrina de Reinhold Zippelius: “Trata-se de desconcentragio quando os membros de uma organizagiio
estia totalmente vinculados a instrugBes de instncia central, ¢ de descentralizagfio quando cstes
membros gozam, no exercicio das suas fungdes, de uma grande autonomia, p. ex., se unicamente se -
acham sujeitos a uma tutela de legalidade central ou, quando muito, 2 uma limitada tutela de mérito” (in
ab. cit., p. 127, grifamos).
44 “La décentralisation fnpligue que, pour assurer lo inarefie de cerfains groupements de services,
existent d’auires corps d’administration ayant une certaine ltberté d'action. Le pouvoir ceniral n'est
pas eliming, mais son réle change. I ne dirige plus. Il se borne & contrdler les autoritds placées o la téte
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V - CONTROLES SOBRE 08 ORGAOS E ENTIDADES
DESCENTRALIZADOS

A autonomia dos 6érgdos e entidades descentralizados &, como toda autonomia,
limitada, nfio prescindindo de mecanismos de controle, que, todavia, nio poderio
ser hierdrquicos, mas apenas de legalidade - serfio de mérito apenas excepcional-
mente —, gerenciais e finalisticos, implementados, notadamente, através da verifi-
cagiio do atendimento de metas e diretrizes preestabelecidas®.

Estes limites, além de nfo serem incompativeis com a autonomia, integram o
seu préprio conceito. Néo seria de se imaginar, realmente, que um érgiio ou ente
descentralizado, por mais auténomo que fosse, ficasse alheio ao conjunto da
Administragdo Piblica, A autonomia ndo pode servir para isenté-los da obrigagio
de se inserirem nos planos e diretrizes piblicas gerais. Se fossem colocados em
compartimentos estanques, a descentralizagiio revelar-se-ia antitética aos valores de
eficiéncia e pluralismo que constituem o seu fundamento.

IZ apenas neste sentido, de insergio nos programas ¢ diretrizes pdblicas gerais,
que deve ser entendida a necesséria subordinago dos drgfios e eniidades descentra-
lizados & Administragfio Pdblica central.

A fei ou o ato normativo que os instituir pode até dispor diversamente, es-
tabelecendo uma hierarquia estrita, mas, neste case, independentemente de ter
havido ou nio a criagio de pessoa juridica, nfio mais estaremos.-diante de descen-
tralizagio propriamente dita, mas de mera desconcentragiic.

Muitas vezes a subordinagiio ¢ confundida com hierarquia. Todavia, nem toda
subordinagiio de um 6rgho ou ente a outro constitui hierarquis, que, apesar de ser a
mais forte, é apenas uma das espécies de subordinagio.

Os mecanismos de controle hierdrquico estio em franco processo de decadéncia
(“sonno sotto accusa™), J4 “que se prestam a pouco, em relagiio ao custo econdmico
e burocrdtico, devendo deixar de fora todas as atividades executivas e téenicas.
Estdo, ao revés, demonstrando-se cada vez mais eficazes os controles do tipo
budgeting, auditing, os controles de gestio, os controles internos de eficineia™s,

As diferentes espécies de subordinagio sio, com a maestria que lhe & prépria,
assim enumeradas por MASSIMO SEVERQO GIANNINI4:

de ce corps d’administzation propre” (Maurice Hauriow, in “Précis de Droit Administratif”, Dalloz,
1926, 52). Também vinculando o conceito de descentralizagfio administrativa ac de autonomia, que seria
um requisito daquela, A, Salandra, in “Corso di Diritto Amministrative”, C. Manes, Roma, Atheneum,
1915, I1, p. 39, passim,

45 “Se ptetende dar prioridade aos objetivos, aos indices de prestagiio e avaliagho em relagio ao
orgamento, & comparagio dos custos e s diversas unidades operativas, redimensionando o orgamento,
concedendo aos dirigentes maior liberdade na gestio dos recursos e na prestagio de contas do que tiver
sido efetivamente realizado” (Patazzo, Sesfn, y Roloén Lembeye, La transformacion det Esiado, Depal-
ma, 1992, p. 94).

46 Massimo Severo Giannini, in “Diritto Anwministrativo”, Volume 1, Giuffré Bditore, Mildo, 3* ed.,
1993, pp. 331/2. Os termos em lingna inglesa constam do original.
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(a) Hierarquia: Neste caso hd uma relagfio de constante sujeigio de um drgéo ou
ente a outro. Ela & a espécie mais antiga de subordinagsio e, por esta razio, s vezes
é, equivocadamente, com ela confundida, Na hierarquia, temos uma total pos-
sibilidade de ingeréncia do 6rgio superior sobre o inferior, seja através darevogagio
ou anulagiio dos seus atos, na delegagfio ou avocagio de competéncias, poder
disciplinar, etc. O fendmeno se explica porque, na verdade “o érgéo superior tem
mesmo uma competéncia compreensiva da competéncia do drgio subordina.do,
fungivel com a do drgdo inferior”, Nestes casos, o érgio hierarquicamente superior,
ndio apenas possui poder de controle, como ainda de dar ordens e de substitmgﬁo,
pelo qual pode sempre substituir a aglio do érgio ou da entidade, in casy, inferior;

(b) Diregio: Nestes casos, um centro de competéncia néo pode dar ordens a0
outro, mas apenas fixar-lhe as diretrizes e controlar-lhe os resultados. O controle
exercido sobre o 6rgio subordinado néio poderd consistir em poder de substituiggo,
revogagio, avocagio ou em delegagtio obrigatéria, e o poder de anulagéio, deve ser
admitido excepcionalmente, apenas nos casos em que o ordenamento o admitir.

Fazendo a mesma distingdo, mas com nomenclatura ligeiramente diversa, VIN-
CENZO CERULLI IRELLI* assinala que “o modelo origindrio de hierarquia (que
denominamos de hierarquia em sentido estrito) caracteriza-se pelo fato de que entre
08 6rgios nio existe uma verdadeira e propria separagio de competéncias, mas as
competéncias se confundem com as atribui¢Ges (propria da organizagg?l‘o no seu
complexo) no dmbito das quais todos os Grgfos podem agir segundo critérios de
distribuigsio de fungGes fixadas pelo vértice da organizagio e com valor fun-
damentalmente interno; assim, nio é possivel distinguir esferas préprias de compe-
téneia dos 6rgios a eles conferidas por lei que individuasse os paderes adminis-
trativos de sua prépria titularidade. ...)

Na hierarquia em sentido amplo, os poderes sobre o érglio subordinado sko
bastante diversos daqueles préprios do primeiro modelo. Em vez do poder de dar
ordens, temos o poder de diregio: esse consiste no fato do superior hierdrquico
estabelecer critérios e objetivos da agio administrativa a ser deseavolvida pelo
inferior hierdrquico e titularizada por este (ltimo, critérios objetives que o inferior
deve ter em vista no desempenho das suas atividades, aos quais nio deve, todavia,
pura e simplesmente, obedi€ncia”,

Se a subordinagio dos 6érgiios descentralizados fosse da espécie hierdrquica, ndo
haveria descentralizagiio, e, por outro lado, se néio estivessem sujeitos a nenhuma
subordinagio (de direg#o), sequer integrariam a Administragiio Pdblica descentra-
lizada.

47 In ob, ¢ vol. cit., ppr. 311 2 333,
48 Corso di Diritto Ammintstrativo, 9 ed., Giappichelli Editore, Torino, 1997, pp. 112/3.
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Naturalmente que os controles de direcdio podem variar bastante, tanto de
natureza como em intensidade. Mus, verificados os tragos bdsicos acima analisados,
estaremos, sem divida, diante de drgios ou entes descentralizados.

VI - O CASO DAS AGENCIAS REGULADORAS

Vimos nos Tépicos anteriores a tendéncia de descentralizagio material da
Administragio Piblica contemporinea, com a criagio de érgfios e entidades estatais
dotadas de significativa autonomia frente ao Poder politico-estatal central®,

Com efeito, “o desenvolvimento de uma administragio independente, dispondo
de poderes decisérios regulamentares e individuais, necessita de um espago
administrativo suficientemente ‘aberto’. Nio ha qualquer possibilidade (teérica ou
prética) destas instituigSes se desenvolverem em espagos administrativos “fechados’,
organizados e controlados de maneira rigida™®,

E neste contexto que, em todo o mundo ocidental, se avulta a importincia das
agéncias reguladoras independentes, principalmente naqueles setores sensiveis &
articulagiio do Estado com a sociedade, entre os quais destacam-se os que foram
abjeto de desestatizagiio’!.

O tantas vezes repisado cardter de “independéncia” das agéncias reguladoras
retrata na verdade uma autonomia reforgada, uma maior autonomia em relaciio i de
que normalmente sfio dotadas as demais entidades da Administragio Indireta, que
em sua maioria nfo sfo materialmente descentralizadas (cf. Tépicos IV e V). Neste
sentido, as principais notas da autonomia/independéncia das agéncias reguladoras
sio a impassibilidade de exoneragio ad numm dos seus dirigentes™; a organizacfio

49 “O aparato burocrdtico das administragbes estatais constitui um complexe de corpos ligados pelo
fatp de pertencerem i mesma organizagdo politica unitdria (¢ nfo, ao revés, um corpo macigo em si
unitério); que cada wm dos corpos possui uma relevincia politica em decorréncia da especializagio
inerente i meritocracia” (Massimo Severo Giannini, apud CASSESE, Sabino, Lo “Sialo Pluriclasse”
in Massime Severe Giannini, constante da obra coletiva L’ Unita del Divitto — Massiino Severo Giannini
¢ la Teoria Giuridica, Societd Editrice 1l Mulino, Bologna, 1994, p. 28).

50 MODERNE, Frank, Les Modeles E’trangers, constante da obra coletiva Les Auforités Administratives
Indépendantes, coordenada por Claude-Aibert Colliard ¢ Gerard Timsit, PUF, Paris, 1988, pp- 190

51 QUERMONNE, Jean-Louis, L'Appareil Administratif de U"Eiat, Fditions du Seuil, Paris, 1991,
P 2‘56. PIERRE DELVOLVE afirma que a criagfio destas entidades “se justifica pela vontade de
mstlltuir, em setores delicados, concernentes particularmente as liberdades publicas e A regulagio de
atividades econdmicas, drgios dotades simultaneamente de imparcialidade, competéncia técnica e poder
de influenciar os atores sociais envolvidos” (Droit Public de {Economie, Dalloz, Paris, 1998, p. 264).

52 As restrigdes ao poder de livre nomeagio e exoneragio pelo Chefe do Poder Bxecutivo, principal
nota earacteristica da sua “independéneia”, foram consideradas constitucionais pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento da Medida Cautelar pedida na ADIN n® 1,949-0. A primeira em virtude do art,
52,111, °F, Coustituigho Pederal, admitir a prévia aprovagiio do Senado Federal da escolha de “titulares
de outros cargos que a let determinar™. Quanto i constitucionalidade da vedagio da exoneragio ad nutum
dps dirigentes das agéncias reguladoras independentes, o Supremo entendeu que niio viola as competén-
cias de Chefe do Poder Executivo, admitindo a exoneragiio apenas por justa causa e mediante prévio
pr‘ocgdimeuto administrativo, assegurado o contraditéric e a ampla defesa, ou se advier a mudanga da
lei eriadora da agéneia independente (fonte: www.stf.gov.br).
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colegiada; a formago técnica; competéncias regulatérias e a impossibilidade de
recursos hierdrquicos impréprios, sendo que apenas a conjuncfio destes elementos
resultard na conceituagfio de uma entidade como agéncia reguladora independente®.

Nio podemos, porém, ter o simplismo de achar que as agéncias reguladoras
independentes constituem a totalidade do fenémeno do pluricentrismo adminis-
trativo. Se, por um lado, de fato representam uma grande potencializagio do pluri-
centrismo da Administraciio Péblica, por outro, esta tendéncia nio se originou com
elas, possuindo taizes bem mais profundas™; e mais, o prdptio atnal movimento de
complexizagio e multiorganizagio administrativa ndo se reduz ao modelo das
agéneias reguladoras independentes®, havendo um sem-ndmero de entidades que
também se subsumem aos mesmos paradigmas de autonomizagiio/descentralizagao
material dos centros decisdrios pblicos (universidades®, conselhos profissionais,
entes independentes desprovidos de competéncias regulatGrias, 6rgdos cons-
titucionais independentes™, etc.)®.

53 BLISENDA MALARET observa que, “apesar da alribuigiio de personalidade jurfdica implicar
sempre no reconhecimento de um certo grau de autonomia, na hipétese agora considerada a autonomia

“nilo € tanto a conseqtiéneia, mas uma das condigdes que garantem a efetividade do cumprimento da tarcfa

atribufda. Evidentemente, sempre que a personificagiio seja acompanhada dos correspondentes recursos
pessoals ¢ financeiros e que o reconhecimento de poderes € a respectiva atribuigio de competéncias
configure nm Ambito de tivre configuragio sem a adogio de mecanismos adiministrativos de controle ou
de wtela” (MALARET, Elisenda, Comisidn Nacional del Mercado de Valores {Una aproximacion a su.
configuracion instirucionad, Revista Bspafiola de Derecho Administrativo — REDA —versio CD-ROM).
54 “A mera separagio de um 6rgio administrativo da linha hierdrquica ou a garantia de inamovibilidade
dos seus membros dwante wm perfodo determinado para reforgar & sua posigio na organizaghio & a
objetividade de suas decisdes sfio ienicas ji ha muito conhecidas & que nflo sio suficiciles, por si s0s, para
configurar uma autoridade administrativa independente no seatido aqui Lratado, assim come nfio o &,
tampouco, obviamente, a simples personificagiio formal de uma cntidade administrativa qualquer™ (RODRI-
GUEZ, Tomés Ramdn Fernandez, Reflexiones sobie las Liinadas Autoridades Adminisirativas Tndepen-
dientes, constante da obra coletiva Administracién Instrumental ~ Libro Homienaje a Manuel Clavero
Arevalo, Vol. 1, Bd. Civitas, Madrid, 1994, p. 439), Na mestoa sencla, ver QUERMONNE, Jean-Louis,
L’Appareil Administratifde "Etat, Bditions du Seuil, Paris, 1991, p. 258. Para uma relevante apreciagfio da
conexdo existente entre as idéias que deram origem As autoridades de autonomia reforgada analisadas e
antigas doutrinas de jutistas europeus, mormente as de Hauriow e Duguit, remetemos o leitor a RAMON,
Fernando Lopez, E! Consejo de Seguridad Nuclear: Un Ejemplo de Adminisiracidn Independiente, pp. S77/8
e PARADA VASQUES, Jos€ Ramén, Las Adwinistraciones Independientes, pp. 065/6, ambos constantes
da obra coletiva Administracion Instrumental — Libro Homenaje o Manuel Clavero Arevalo, Vol. 1, Ed.
Civitas, Madrid, 1994. Realizando uma andlise das autoriclades administativas independentes como
decorréncia da doutrina dos podleres neutrais do Estada que remonta a Benjamin Constant ¢ Carl Schritt,
SALA ARQUER, José Manuel, £l Estado neutral, Contribucicn al estudio de las administraciones
independientes, Revista Bspaiiola de Derecho Administrativo — REDA, vol. 42, 1984.

55 Também em Franga JEAN-LOUIS QUERMONNE adverte que “a dispersiio dos centros de
decisfio, que leva 4 multiplicagfie das autoridades administrativas independentes, se inscreve em
um vasto movimento de questionamento do monolitismo da Administragiio” (QUERMONNE,
Jean-Louis, L.’ Appareil Adniinistratif de PErar, Bditions du Seuil, Paris, 1991, p. 266, grifamos).

56 Alexandre Santos de Aragiie, A Awonomia Universitdria no Estade Contempordnec ¢ no Direito
Positive Brasileiro, Bd, Lumen Juris, 2001.

57 Ver Diogo de Figusiredo Moreira Neto, Algumas Notas sobre Orgdos Constitucionalmente Autdno-
mos — U estudo de caso sobre os tribunais de Contas no Brasil, RDA, 223/01-28.

58 14 em 1968 Celso Anténio Bandeira de Mello lecionava: “Nas autarquias corporativas profissionais
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Segundo DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, as “agéncias governa-
mentais autdnomas, entendidas como entes fraciondrios do aparelho administrativo
do Estado, nio sfo tema novo ne Direito Administrativo, (...) A novidade estd no
ressurgimento da importincia dessas entidades, rebatizadas, resumidamente, de
agéneias reguladoras, para desempenharem autarquicamente essas fung@es na dis-
ciplina de certos servigos, cuja execugiio vem sendo transferida de empresas estatais
para empresas privadas’™®,

Também FRANCESCO PACLO CASAVOLA afirma “que um Estado que
esteja dentro, nédo & frente, dos processos sociais deve encontrar instrumentos
que sejam independentes dos poderes origindrios e constitutivos da es-
tatalidade — o Governo ¢ o Parlamento. E deve encontrar pessoas eticamente

independentes que nfo tenham ideologia ou interesse como parte nos processos
sociais”™®,

A maior parte das agéncias reguladoras independentes criadas no Brasil guarda
pertinéncia com a retragdo da intervenglo estatal em vastos setores da economia,
que teve como reverso a consciéneia de que o Estado nio poderia deixar apenas ao
bom senso empresarial a gestio de atividades de indubitdvel interesse piiblico, que
deveriam, portanto, ficar sob o seu poder regulatéric. Procurou-se, todavia, fazer
com que a regulagiio de tais atividades ndo ficasse sujeita & variagio dos humores
politico-partidarios, dotando-se as entidades dela incumbidas de uma especial
autonomia em relagdo ao Poder Executivo central, autonomia esta cuja principal
nota € a nomeagio de téenicos por mandato determinado, durante o qual é vedada
a exoneragio ad nutum.

Todavia, em um segundo momento o Legislador estendeu este modelo de
regulagio a uma série de atividades econdmicas stricto sensu, que sempre estiveram
sob a égide da iniciativa privada, fazendo com que passassem a ser reguladas por
entidades dotadas, nos mesmos moldes, de autonomia frente ao poder hierdrquico
central®!,

(como a Ordem dos Advogados, o Conselho Nacional de Medicina, por exemplo) seus administradores
sfio escolhidos pelos proprios corporados, sem interferéncia da Administragio Centeal, conforme
dispdem suas respectivas leis. Em outras entidades autdrquicas o peder de nomeaciio do Chefe do
e.xecutivo € atenuado, Fica adstrito 4 escolha de um dentre vérios nomes que lhe sdo apresentados em
lista organizada internamente na entidade autdrquica. Sirva de exemplo a nomeagiio de reitores de
Universidades” (BANDEIR A DE MELLO, Celso Antdnio, Natureza e Regime Juridico das Autarquias,
Ed. RT, Sio Paulo, 1968, p. 454).

59 Mutagdes do Direito Administrafivo, Bd, Renovar, Rio de janeiro, 2000, p- 145/0.

60 CASAVOLA, Francesco Paolo, Quale “statuto” per le Autorits Indipendent, constante da obra
coletiva Regolazione e Garanzia del Pluralismo — Le Autoritd Amministrative Indipendenti, Bd. Giuffre,
Milano, 1997, pp. 25/6, grifamos.

61 De fato, apGs uma primeira geragio de agéncias reguladoras de servigos piiblicos desestatizados,
surgitam as agéncias reguladoras de atividades econdmicas, principalmente na drea da savde— A Agéneia
Nacional de Vigilincia Sanitdriz — ANVISA (Lei n° 9.782/99) e a Agéncia Nacional de Sadde
Complementar— ANSP (Lei n°9.961/2000). Também poderfamos aludir A Agéncia Nacional do PetrGlec
nos aspectos de sua reghlagiio que nio incidem sobre a atividade monopolizada pela Unido, mas sobre
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Adverte-se gue 0 modelo ndo representa, em sua substincia, um apequenamento
do Legislador ou da politica ptiblica por ele tragada para o sctor a ser regulado pela
agéncia independente. Ao contrdrio, deve levar a uma certa perenizagfo das finali-
dades piblicas tragadas pela lei do selor, que niio mais ficam — ou nfio deveriam
ficar — variando de acordo com o fugaz momento politico,

Para tanto, tais entidades foram dotadas de amplos poderes, notadamente de
natureza normativa®®, vez que, de outra forma, nfio poderiam desempenhar satisfa-
toriamente (agilidade, informalidade, constante adaptagiio i realidade cambiante,
etc.) suas atribuigbes, o que exige ainda um corpo de titulares revestidos das
prerrogativas necessdrias & manutengiio da sua impermeabilidade face aos interesses
polfticos transitdrios e, nfio se olvide, aos interesses econdmicos regulados.

VII - CONCLUSOES

A insurgéncia de espagos administrativos efetivamente auténomos frente ao
Poder Executivo central, do que as agéncias reguladoras independentes constitetmn
o exemplo mais relevante em nosso Direito Positivo, 6 uma exigéncia da eficédcia
da regulagio estatal em wna sociedade que, tal como o Estado, se torna cada vez
mais diferenciada e complexa.

Todavia, a adogio de um modelo multiorganizativo ¢ pluricéntrico de Adminis-
tragiio Publica traz riscos & legitimidade democritica da sua atuaglio. Em outras
palavras, uma das suas maiores vantagens — a distancia dos critérios politico-parti-
dérios de decisdo, assegurada sobretudo pela impossibilidade do Chefe do Poder
Executive (eleito) exonerar livremente os seus dirigentes (nomeados) — é também
um dos seus maiores riscos.

Para evitar o desvio democritico destas instituigbes devemos ter sempre clara a
sua vinculacio as pautas estabelecidas pelo Legislador para as politicas piiblicas
cuja implementagdo lhes é atribuida, assim como a necessdria coordenagiio que
devem possuir com o restante da Administragiio Ptiblica, com o Poder Executivo
central e com a rede composta do conjunto das demais instituic3es independentes®,

meras atividades privadas sujeitas i autorizagiio administrativa, a exemplo da distribuigdo de combus-
tivels, que nunca foi estatizada,

62 A estetespeito, Alexandre Santos de Aragiio, O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, Revista
Forense, 354/03-26, € Hughes, Sonte Aspects of Development of American Law, 1916, 39, New York
State Bar Association Reports, 266/269.

63 A comum que esta coordenagiio seja levada a cabo por érgios colegiados, dos quais participam
representantes de 6rggios de vérios setores. Estes Grgios colegiados estabelecem as polfticas gerais cuja
realizagfio deve ser perseguida pelas instituigdes reguladoras, Veja-se, por exemplo, que a regulagio
empreendida pela Agéncia Nacional do Petréleo ~ ANP deve implementar as politicas gerais tragadas
pelo Conselho Nacional de Paolitica Energética — CNPE (art, 8, I, Lei n° 9.478/97). Outro mecanismo
encontradigo é a celebragiio de convénios entre diversos entes reguladores para tratar com harmonia os
casos atinentes a mais de uma esfera regulatéria. Neste escopo, a maior parte das agéncias reguladoras
celebrou convénio com o Conselho Administrativo de Defesa da Economia — CADE.
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A nomenclatura “independente” €, assim, apenas um meio de denotar a sua autono-
mia reforgada, que, todavia, é, como toda autonomia, por defini¢io limitada.

Assim, podemos adotar as conelusdes a que em relagfio ao tema chegou JEAN-
LOUIS QUERMONNE, ji que, “longe de propugnar um retorno ao monolitisma —
cuja nostalgia sobrevive nos espiritos jacobinos — a pritica das autoridades adminis-
trativas independentes deve favorecer uma evolugio que promova wm policentrismo
equilibrado. No se trata, certamente, de uma receita mégica. E ndo podemos
confundi-la com a evolugio simétrica, que consistiria em menosprezar as adminis-
tragdes centrais — a que seriam reservadas as fungGes de concepeiio, de coordenagio
e de controle - em beneficio do agenciamento as estruturas mais dgeis e adaptadas —
tais como aguelas que se desenvolvem no dominio das telecomunicagdes — s quais
seriam confiadas as responsabilidades de gestdo™.

Este foi 0 modelo adotado no Direito brasileiro — e ji chancelado pelo Supremo
Tribunal Federal — em relagfio &s agéncias reguladoras e outros orgfios e entidades
similares, dotados de ampla autonomia deciséria, autonomia esta que, contudo, é
instrumental 2 realizagdio dos objetivos fixados na lei e nas politicas piblicas
estabelecidas pela Administragfio central.

64 QUERMONNE, Jean-Louis, L'Appareil Administrasif de ! Evar, Bditions du Seuil, Paris, 1991, pp.
268/9.
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