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Resumo

Agéncias regulatérias ao redor do mundo, como outras
instituicdes transplantadas, podem parecer bem simi-
lares se forem analisadas somente no que diz respeito
ao seu desenho institucional. Todavia, ha diferencas
consideraveis em como tais instituicdes operam na
pratica. Este artigo relata algumas dessas diferencas
no contexto brasileiro. As reformas institucionais que
foram realizadas no Brasil durante a metade dos anos
1990 criaram agéncias regulatérias independentes
(ARIs) com caracteristicas institucionais semelhan-
tes aos atributos das ARIs nos EUA. Entretanto, em
contraste com os Estados Unidos, o Brasil possui um
dos mais fortes presidencialismos no mundo. Devido
as peculiaridades dos sistemas presidencialistas na
América Latina em geral e no Brasil em particular, a
teoria da dominancia do Congresso que é largamente
utilizada nos EUA nao da conta da realidade das ARIs
brasileiras. Este artigo propde uma teoria da dominan-
cia presidencial para descrever a realidade brasileira, e
também discute as consequéncias desse controle nas
ARIs desde uma perspectiva constitucional.

1. Tradugéo do artigo “Presidential Dominance From A Compara-
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Abstract

Regulatory agencies around the world, like other
transplanted institutions, might look very similar if
one analyzes solely their institutional design. How-
ever, there are considerable differences in how they
operate in practice. This article shows some of these
differences in the Brazilian context. The institutional
reforms that took place in Brazil in the mid-1990s cre-
ated independent regulatory agencies (IRAs) with in-
stitutional features that largely resemble the features
of US IRAs. However, in contrast to the United States,
Brazil has one of the strongest presidencies in the
world. Due to the peculiarities of Presidential systems
in Latin America in general and Brazil in particular, the
theory of congressional dominance thatis largely used
in the US fails to capture the reality of Brazilian IRAs.
This article proposes a theory of presidential domi-
nance to describe that Brazilian reality, and discusses
the normative consequences of this presidential con-
trol over IRAs from a constitutional perspective.
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Os sistemas juridicos de diferentes paises parecem
cada vez mais similares, em grande parte por causa
do transplante de principios legais e arranjos institu-
cionais entre essas nagdes. Embora essas instituicdes
transplantadas possam inicialmente parecer simila-
res, consideraveis diferengas aparecem quando elas
entram em funcionamento. Por definicdo, institui-
¢oes transplantadas sao instituicoes que operam
dentro de um sistema politico distinto. Imersas em
um novo ambiente politico, essas instituicdes nem
sempre refletirdo com fidelidade a imagem de suas
contrapartes no pais de origem. A efetividade das leis
transplantadas e, consequentemente, as instituicdes
criadas por elas dependem de sua consisténcia com
ou de sua adaptagdo ao sistema juridico do pais que
estd acolhendo o transplante (Berkowitz et al., 2003).
Segundo estudiosos de direito comparado, o fun-
cionamento distinto das institui¢des originais e das
transplantadas sugere que o transplante de teorias
académicas, criadas no pais de origem, ndo pode ser
usado indiscriminadamente para analisar essas no-
vas instituicdes. Para ilustrar isso, discutirei o caso
das agéncias reguladoras.

Nas ultimas duas décadas, agéncias independentes
tornaram-se o principal meio de regular o setor de
infraestrutura no mundo (Gilardi, 2008). Isso é verda-
de especialmente na América Latina (Jordana & Levi
Faur, 2005). As agéncias independentes dos Estados
Unidos tém servido como modelo na maior parte
dos casos. Apesar das semelhancas institucionais, ha
uma diferenca importante: as agéncias na América
Latina operam em um sistema presidencialista que
difere significativamente do sistema dos Estados Uni-
dos. Por exemplo, o presidente brasileiro é significati-
vamente mais poderoso do que o Congresso Brasilei-
ro do que a Casa Branca o é em relagdo ao Congresso
norte-americano.

A literatura académica americana usa a teoria da
agéncia para analisar as agéncias reguladoras mos-
trando que o Congresso é o principal e as agéncias
seriam o agente. Essa teoria tornou-se a visao do-
minante sobre as agéncias reguladoras nos Estados
Unidos e é conhecida como a “teoria do dominio con-
gressual” (“theory of congressional dominance”). Uso
0 mesmo arcabougo tedrico (principal-agente) para
analisar as agéncias brasileiras e sustentar a hipéte-
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se de que elas sdo controladas pelo Presidente (i.e.,
o Presidente é o principal). Neste artigo, ndo tento
explicar porque houve delegacdo de poder para as
agéncias, mas sim discutir a interagado entre as agén-
cias reguladoras brasileiras e as institui¢des politicas
uma vez que a delegacao ja tenha ocorrido. Concluo
que uma “teoria do dominio presidencial” é mais
adequada para descrever a interagdo entre agéncias
reguladoras e governo no Brasil. Essa conclusao le-
vanta a questao da aplicabilidade dessa teoria a ou-
tros paises. O Brasil tem uma das presidéncias mais
fortes do mundo e talvez seja apenas uma excegao a
regra. Por outro lado, os Estados Unidos podem po-
tencialmente ser a excegdo a regra no extremo opos-
to das escala. Se for esse o caso, é possivel que as te-
orias do dominio congressual ou presidencial sejam
ambas excecdes dentre o que ser observa mundial-
mente a partir da teoria da agéncia.

Além de explorar o aspecto descritivo das teorias do
dominio congressual e presidencial (ou seja, qual se-
tor do governo exerce um maior controle ou influén-
cia sobre as agéncias reguladoras), é preciso também
discutir o aspecto normativo: quem deveria controlar
as agéncias reguladoras? Nos Estados Unidos, ha um
debate acalorado sobre a legitimidade constitucional
do controle politico das agéncias. A tese do “poder
executivo unitario” sugere que, apesar de o Congres-
so ter criado algumas agéncias independentes do
Presidente, essas agéncias deveriam estar sob o con-
trole presidencial. Em contraste, outros autores nor-
te-americanos argumentam que o Congresso pode
optar por delegar poderes para o executivo ou para as
agéncias independentes. Diferentemente dos Estados
Unidos, a Constituicao brasileira posiciona toda a ad-
ministracdo publica dentro do Poder Executivo, sob o
controle do Presidente. Como consequéncia, o deba-
te normativo legal-constitucional no Brasil ndo é fo-
cado em qual dos poderes deveria controlar as agén-
cias, mas sim em qual nivel de influéncia presidencial
nas agéncias seria constitucionalmente legitimo.

O artigo é estruturado da seguinte forma. A primeira
secao detalha as reformas institucionais implemen-
tadas no Brasil na metade dos anos 90 e identifica
as caracteristicas institucionais mais relevantes das
agéncias reguladorasindependentes. A segunda ana-
lisa se a teoria do principal-agente nos ajuda a enten-
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der a delegacao dos poderes para agéncias regulado-
ras independentes. A terceira demonstra a aplicagao
da teoria do principal-agente nos Estados Unidos e
explica a teoria do dominio congressual da forma
como é articulada por pesquisadores americanos. A
quarta secao explora as peculiaridades dos sistemas
presidenciais na América Latina, especialmente no
Brasil, e sugere que, em razao dessas peculiaridades,
a “teoria do dominio congressual” ndo descreve ade-
quadamente a realidade brasileira. A quinta secao
questiona se o Presidente deve controlar as agéncias
reguladoras e avalia os debates legais-constitucio-
nais no Brasil e nos Estados Unidos sobre o controle
do Presidente sobre as agéncias reguladoras.

1 Transplantando Agéncias Reguladoras
Independentes (ARISs) para o Brasil

Entre 1996 e 2002, o governo brasileiro instituiu agén-
cias reguladoras independentes (ARIs) para eletrici-
dade, telecomunicacdes, petroleo e outros setores
de infraestrutura.®* Seguindo os padrdes propostos
internacionalmente (Smith, 1997), as ARIs brasileiras
foram desenhadas para ter mandatos fixos para os
diretores, aprovacao do Congresso para nomeacgoes
presidenciais e fontes alternativas de fundos para
assegurar autonomia financeira. Essas e outras ca-
racteristicas institucionais visam a garantir que essas
agéncias ndo sejam subordinadas a nenhum setor
do governo, garantindo assim um alto nivel de inde-
pendéncia. Gesner Oliveira construiu um indice para
medir a independéncia das agéncias que indica, ao
menos formalmente, que as agéncias reguladoras no
Brasil tém um dos niveis mais altos de independéncia
do mundo (Oliveira, 2005; Machado et al., 2008).

A estabilidade no cargo (nem o Presidente nem qual-
quer dos outros servidores do Executivo tém o poder

3. Nesse periodo, nove agéncias reguladoras foram instituidas:
Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANEEL (Eletricidade); Agén-
cia Nacional do Petroleo, ANP (Petréleo e Gas Natural); Agéncia Na-
cional de Telecomunicagdes, ANATEL (Telecomunicagdes); Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria, ANVISA (Vigilancia Sanitaria; Ins-
petores de Saude); Agéncia Nacional de Saude Suplementar, ANS
(Servicos de cuidado de saude particulares); Agéncia Nacional de
Aguas, ANA (Agua); Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios,
ANTAQ (Transporte Aquario); Agéncia Nacional de Transportes Ter-
restres, ANTT (Transporte Terrestre); Agéncia Nacional do Cinema,
ANCINE (Cinema).

Uma perspectiva comparada da teoria do
dominio presidencial / Mariana Mota Prado

para remover os diretores dessas agéncias, uma vez
que sejam nomeados)* é uma garantia institucional
fundamental de independéncia (Miller, 1988; Mor-
rison, 1988). Varias ARIs dos Estados Unidos prote-
gem os diretores contra remogao discricionaria,® e as
agéncias brasileiras também adotam essa protecao.
Decisdes colegiadas, assim como mandatos fixos e
escalonados, sao outras caracteristicas que contri-
buem para aumentar a independéncia das agéncias.
E mais facil influenciar um diretor do que influenciar
uma comissdo que toma decisées colegiadas. E ain-
da mais dificil influenciar uma comissao cujos mem-
bros tém mandatos escalonados, pois o Presidente
no poder ndo terd nomeado todos os seus membros.

Além disso, exigir a aprova¢do do Senado para pes-
soas nomeadas pelo Presidente restringe as escolhas
do Presidente, dando ao Senado veto sobre as no-
meacgoes. Seguindo o desenho institucional dos Es-
tados Unidos, quase todos estatutos constitutivos de
agéncias no Brasil requerem essa aprovacao.® As ARIs
brasileiras também tém fontes alternativas de fundos
que sdo separadas das contas fiscais do Executivo. O
mesmo mecanismo existe nos Estados Unidos’ e foi
recomendado para paises em desenvolvimento pelas
instituicdes internacionais como o Banco Mundial (Es-
tache & Martimort, 1999). As principais fontes de renda
das agéncias brasileiras sdo taxas de monitoramento e

4. Normalmente, a expressdo usada em leis é remogao apenas por
“justa causa”, pois o Presidente ndo tem poder para remover dire-
tores discricionariamente, mas eles podem ser removidos através
de um processo administrativo ou judicial por improbidade. No
Brasil, ha muito poucas situag¢des nas quais os diretores podem
ser exonerados antes do final de seu mandato. Elas sdo: rendncia,
condenacdo judicial, ou condenagdo em um processo administra-
tivo disciplinar. Ver, e.g., Lei N. 9,472 de 16 de julho de 1997, art. 26
(provisoes aplicaveis as agéncias de telecomunicagdes no Brasil).
5. Exemplos incluem Federal Communications Commission (FCC),
Federal Maritime Commission (FMC), National Labor Relations Bo-
ard (NLRB), Nuclear Regulatory Commission (NRC), Federal Energy
Regulatory Commission (FERC) e Securities and Exchange Com-
mission (SEC) (Breyer 1999, p. 101).

6. Ver Lei N. 9.986 de 18 de julho de 2000, art. 9. De 1997 a 2000, o
Presidente podia remover os comissarios das Agéncias de Eletreci-
dade (ANEEL) por livre e esponténea vontade nos primeiros quatro
meses de seus mandatos. Desde 2000, essa lei geral regulamenta
o poder de remocdo do Presidente em varias outras agéncias in-
cluindo a ANEEL.

7. Nos Estados Unidos, por exemplo, algumas agéncias tém fontes
alternativas de fundos, os quais vém das taxas pagas pela indus-
tria regulada.
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multas pagas pelas companhias reguladas.® Esses fun-
dos sdo reservados, ou seja, a lei proibe seu uso para
fins nao especificados e relacionados ao setor no qual
as companhias operam. Esse mecanismo alternativo
de financiamento tem potencial para garantir inde-
pendéncia se a quantia arrecadada for suficiente para
cobrir todas as despesas operacionais da agéncia.

Todos os aspectos do desenho das ARIs brasileiras
descritos acima foram inspirados na experiéncia do
pais com a mais longa tradicdo em reguladores inde-
pendentes no mundo: os Estados Unidos. Nao ape-
nas os Estados Unidos ja possuem ARIs ha um longo
tempo, mas autores americanos tém também produ-
zido uma vasta literatura académica sobre o tema.
Uma descricdo breve dessa literatura serd apresenta-
da logo a seguir, mas antes, no entanto, questionarei
se a teoria do principal-agente é apropriada para as
agéncias reguladoras independentes em geral, e es-
pecialmente no Brasil.

2 Entendendo delegacao: a teoria do
principal-agente

A delegacdo é frequentemente analisada usando
a teoria do principal-agente, na qual uma entidade
(o mandatéario ou principal) delega a sua autoridade
para uma outra entidade (0 mandante ou agente). A
delegacao normalmente acontece quando beneficia
o mandante. Por exemplo, a agente pode ser mais
qualificado que o mandante para desempenhar cer-
tas funcdes devido a conhecimento especializado.
Todavia, ha custos também: o mandante pode nao
ser capaz de monitorar perfeitamente o agente para
assegurar que ele aja segundo os interesses do man-
dante. A decisao de delegacdo torna-se, dessa forma,
uma analise complicada de custo-beneficio: 0 man-
dante precisa ter certeza de que havera beneficios na
delegacao, enquanto tenta reduzir possiveis custos.
Se os custos forem maiores do que os beneficios, a
delegacao nado deve ocorrer.

Acriacdo de agéncias reguladoras é interpretada como
um ato de delegacao,’ e assim pode ser analisada se-

8.Ver,e.g.,LeiN.9.472 de 16 de julho de 1997, art. 47 (ANATEL); Lei
N. 9.427 de 26 de dezembro de 1996, arts. 11-13 (ANEEL).
9. Delegacdo, para o proposito deste artigo, pode ser definida
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gundo o conceito de principal-agente. A justificativa
para delegacgdo é que reguladores especializados sao
mais bem equipados do que os politicos eleitos para
governar certos setores da economia. Mas, ainda que
os politicos estejam dispostos a delegar os seus pode-
res, eles também querem criar mecanismos de contro-
le para assegurar que aregulagado estara de acordo com
0s seus interesses. Sob a 6tica do principal-agente, se-
ria irracional para o principal delegar poderes comple-
ta e permanentemente, dados os riscos de resultados
incertos ou indesejados. Além dos custos associados
com a delegacdo, a teoria do principal-agente também
sugere que existem beneficios. Por exemplo, de acor-
do com essa teoria, os politicos podem decidir delegar
poderes para agéncias reguladoras independentes
porque isso poderia resolver ao menos dois proble-
mas: compromisso crivel e incerteza politica.

De maneira geral, a delegacao para agéncias regu-
ladoras é uma solugao para o problema de credibi-
lidade do compromisso. O agente garante a terceiros
que o principal ndo ird modificar suas promessas ex
post. A criacdo de agéncias reguladoras independen-
tes pode fornecer um nivel maior de seguranca para
investidores, aumentando o nivel de investimento.
Assim, essa preocupacdo oferece uma explicacéo do
porqué de ocorrer a delegacdo. Mas a preocupacgao
com a credibilidade do compromisso nao explica por
que as agéncias reguladoras ndo sdo completamente
independentes, ou ao menos independentes como
os tribunais. Nesse sentido, a teoria do principal-
-agente pode iluminar a complexa analise de custo-
-beneficio envolvida em obter os beneficios do com-
promisso crivel para um governo que quer também
manter controle sobre politicas publicas relevantes.
Consequentemente, a teoria do principal-agente
mostra que enquanto o comprometimento crivel é
uma hipotese plausivel para a criagao de agéncias re-
guladoras independentes, essa hipétese ndo leva em
conta os custos da delegacéo (i.e., o risco de ter regu-

como “uma decisdo autoritaria... que transfere a autoridade de
formular diretrizes dos 6rgdos representativos estabelecidos
(aqueles que sdo eleitos diretamente, ou sdo administrados di-
retamente por politicos eleitos) para [entidades governamentais
que possuam e exer¢am algumas das concessoes de autoridades
publicas especializadas, separadamente daquelas instituicdes,
mas nado sdo nem diretamente eleitas pelas pessoas, nem direta-
mente administradas pelos diretores]”. (Tatcher and Sweet, 2002).

7



lacdo desalinhada com os interesses do principal), e
as medidas que o principal toma para reduzi-las.

A segunda razdo é incerteza politica. A preocupagao
aqui é impedir uma escolha distinta de uma futura
maioria, que poderia ter interesse em alterar os pro-
gramas e diretrizes do atual governo (Gilardi, 2002, p.
2005). Isso é especialmente saliente em um contexto
no qual pode haver um conflito de interesses entre a
atividade reguladora e qualquer participa¢cdo rema-
nescente que o governo tenha em empresas publicas.

No entanto, fora dos Estados Unidos, muitos autores
asseveram que a teoria do principal-agente nao é util
para explicar a criagdao das agéncias reguladoras inde-
pendentes (Majone, 2001; Gilardi, 2001) ou outros tipos
de delegacao como as delegacdes para tribunais cons-
titucionais (Sweet, 2002). Ao invés disso, no caso espe-
cifico das ARIs, dois fatores internacionais parecem ter
tido um peso importante; uma profunda integracdo
econdémica (Majone, 1997) e difusdo de politicas atra-
vés de paises. Muitos paises adotaram reformas por-
que reformas similares foram adotadas anteriormente
em paises proximos (Jordana & Levi-Faur, 2004).

Continua obscuro, no entanto, por que as ARIs foram
criadas no Brasil. Nés sabemos que elas foram cria-
das pelo Presidente e sao fortemente influenciadas
por ele, embora tenham garantias institucionais de
independéncia (Prado, 2008a). Alguns sugerem que
o compromisso crivel pode explicar a criacdao das
ARIs no Brasil (Mueller & Pereira, 2002). No entanto,
é dificil conciliar a hipétese de compromisso crivel
com o forte controle presidencial sobre as agéncias
no Brasil. Esse controle presidencial sugere que ou-
tros fatores, como difusao de politicas publicas, po-
dem ter tido um importante papel no caso brasilei-
ro. A razao para a criacao das ARIs no Brasil requer
mais pesquisa, mas dado que ARIs existem, a teoria
do principal-agente é uma ferramenta muito melhor
para analisar as consequéncias de delegagao do que
a do compromisso crivel (Gilardi, 2001). Essa teoria
pode iluminar quais instrumentos de controle estdo
disponiveis para o Presidente brasileiro e como eles
sao usados para influenciar agéncias independentes.

Uma perspectiva comparada da teoria do
dominio presidencial / Mariana Mota Prado

3 A teoria do dominio congressual

Usando a teoria do principal-agente, autores argu-
mentam que nos Estados Unidos o principal das ARIs
é o Congresso, que delega poderes e subsequente-
mente procura controlar as agéncias. Assumindo que
a delegacdo ocorre somente se o principal tiver ga-
rantia de que o agente ird proteger os seus interesses,
o Congresso ira apenas delegar seus poderes para as
agéncias se for capaz de controla-las.!® Essa ideia,
de que o Congresso controla suas criagdes, especial-
mente as agéncias reguladoras, € chamada de teoria
do dominio congressual (TDC).!!

De acordo com a TDC, existem basicamente dois ca-
minhos nos quais o Congresso exerce controle sobre
as agéncias reguladoras: supervisao ex post, e artigos
de lei que estabelecem ex ante a estrutura das agén-
cias e seus procedimentos (Bawn, 1997). No que con-
cerne a supervisao ex post, o Congresso pode punir as
agéncias, pois ele controla nomeacgdes, orcamentos e
a agenda legislativa. Como resultado dessas sangoes
potenciais, o Congresso controla a agenda das agén-
cias apos delegar poderes para elas, e é capaz de in-
fluenciar o comportamento do agente publico (Moe,
1987). Mais especificamente, através do processo de
nomeacoes, o Congresso pode avaliar os candidatos
a fim de reduzir o risco de aprovar um diretor cujos in-
centivos sdo insuficientemente alinhados com as pre-
feréncias do Congresso. O Congresso também pode
reduzir ou aumentar o orcamento de uma agénciaem
particular de ano para ano dependendo das politicas
publicas implementadas. Por fim, o Congresso pode
ameacar mudar a lei se a agéncia adotar politicas pu-
blicas que nao estdo alinhadas com as preferéncias
do Congresso; o Congresso pode promulgar leis mo-
dificando a estrutura de pessoal, programas e a es-
trutura da prépria agéncia. Considerando que quem
trabalha na agéncia se preocupa com essas questoes,
a ameaca de mudanca faz com que eles continuem
agindo de acordo com as preferéncias do Congresso.

10. Estou simplificando a analise de custo-beneficio envolvida na
decisdo de delegacdo. Para uma explicacdo mais completa, ver
Thatcher & Sweet (2002).

11. TDC estd longe de ser uma literatura internamente coerente.
Ha inimeros autores diferentes que apresentam diferentes argu-
mentos para defender a ideia que o congresso controla as agén-
cias. Todas essas diferentes versdes serdo classificadas como TDC
para os propésitos desse capitulo.
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Supervisdo nao significa um constante e detalhado
monitoramento de cada passo do processo de deci-
sdo das agéncias. Ao invés disso, as ameacas supos-
tamente mantém as agéncias “bem-comportadas”,
e o0 Congresso so precisa intervir quando algo muito
grave ocorre. Para saber quando ha um problema, o
Congresso usa de “mecanismos de alarme de incén-
dio” que, como o nome sugere, “disparam” quando
houver sinais de que as coisas estao seriamente erra-
das (McCubbins & Schwartz, 1984).

Uma outra forma através da qual o Congresso con-
trola as agéncias é através de procedimentos admi-
nistrativos obrigatorios. Eles diferem dos mecanis-
mos de supervisao porque impdem um controle ex
ante. Nesse caso, o Congresso usa procedimentos
administrativos para controlar o resultado das poli-
ticas publicas mais de perto (McCubbins et al., 1987,
1989). Por exemplo, procedimentos administrativos
podem servir como instrumentos politicos de contro-
le ao empoderar um grupo de interesse e aumentar
a probabilidade de que os diretores irdo favorecé-lo
no processo de tomada de decisdo. O Administrative
Procedure Act (APA), por exemplo, tem sido interpre-
tado como uma tentativa congressista para influen-
ciar o processo de tomada de decisao das agéncias
reguladoras ao reduzir a discricionariedade adminis-
trativa, aumentar os custos de transagao nas mudan-
cas de politicas publicas e ao conceder aos tribunais
poder para interpretar as leis das agéncias, limitando
a viabilidade de novos diretores para anunciar novas
interpretacdes dos estatutos (McCubbins et al., 1999).

Apesar de ser uma teoria influente, a TDC néo é in-
controversa. Contra a ideia de que ha mecanismos de
controle congressual sobre a administracao publica,
pesquisadores argumentam que os mecanismos de
supervisao ex post fornecem controle limitado sobre
a administracao (Moe, 1987) e que os procedimen-
tos administrativos ndo sé@o mecanismos de contro-
le politico ex ante, mas ao invés disso servem para
outros propdsitos como imparcialidade e prestacéo
de contas (Mashaw, 1990). Outros criticam essa teo-
ria por falta de suporte empirico, e mostram que em
alguns casos as conclusdes da TDC ndo séo susten-
taveis (Moe, 1987; Balla, 1998). Alguns consideram a
estrutura principal-agente como uma simplificagdo
nao necessaria do processo politico (West, 1995) e
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argumentam que o processo administrativo ameri-
cano é uma arena para competicado entre o Presiden-
te e o Congresso (West & Cooper, 1989, p. 581). Mais
recentemente, cientistas politicos tém enfatizado
que o Presidente americano é muito mais poderoso
do que revela o texto constitucional, o que é refor-
cado pelo crescente uso dos decretos presidenciais
(Mayer, 2000, 2002; Howell, 2003). Qutros estudos
documentam uma crescente influéncia presidencial
sobre as agéncias reguladoras nos Estados Unidos
tanto em questdes processuais quanto substantivas
(Kagan, 2001; Pildes & Sunstein, 1995; Lessig & Suns-
tein, 1994).2> Conforme Steven Croley coloca, “entre
os desenvolvimentos mais importantes em direito
administrativo nas dltimas duas décadas - na ver-
dade, entre os desenvolvimentos em formulagao de
politicas publicas no ambito doméstico em geral -,
encontra-se no topo os esforcos de presidentes para
exercer um melhor controle sobre as agéncias regula-
doras” (Croley, 2003, p. 821).

Essa critica e o aumento do uso de decretos presi-
denciais demonstra que nés devemos evitar o uso
simplista da TDC nos Estados Unidos. A despeito des-
sas adverténcias, no entanto, a teoria mantém sua
posicdo nos esforcos para entender a relagao entre
agentes politicos e agéncias reguladoras. Na préxima
secao, uso a teoria do principal-agente para analisar o
cenario brasileiro. O proposito dessa analise é definir
se a TDC pode ser proveitosamente usada para anali-
sar as agéncias no Brasil. Como veremos, a resposta é
“ndo”. Se estou correta, isto é um achado significante,
pois a TDC tem (ou era, até recentemente) uma das
mais influentes teorias institucionais dos autores
americanos sobre as agéncias reguladoras.” Assim,
minha analise complementa o trabalho de critica nos
Estados Unidos ao mostrar que a TDC também tem
aplicabilidade limitada em outro contexto nacional.

12. Ver Rose-Ackerman (2007) para uma coleténea de artigos, uma
analise dos dados empiricos disponiveis, e um resumo Util dessa
literatura.

13. Terry Moe mostra que nos ultimos 15 anos a teoria mais in-
fluente sobre o comportamento da administracdo publica tem
sido a teoria da captura, formulada por Stigler e Peltzmann nos
anos 70. Diferentemente da TDC, no entanto, a teoria da captura
nao inclui as instituicdes em seus modelos. O pressuposto impli-
cito é que as instituicdes ndo importam. Se nés adotarmos o pres-
suposto oposto, como fago aqui, a TDC é a teoria mais influente
(Moe, 1987, p. 475).

79



4 Uma nova proposta: a teoria do dominio
presidencial

Se agentes politicos respondem a incentivos, e se es-
ses incentivos sdo primariamente determinados pela
estrutura institucional, alguém poderia postular que
a teoria do dominio congressual se aplicaria a qual-
quer pais com sistema presidencialista. A separacao
de poderes, contudo, ndo produz os mesmos incenti-
vos para a criagdo das agéncias, e muito menos leva
a replica da dinamica de poder e controle que ob-
servamos nos Estados Unidos (Epstein & O’Halloran,
1999, p. 240). Isso acontecera apenas quando o siste-
ma politico for muito similar ao sistema americano, o
que raramente é o caso. Assim, mesmo para aqueles
que adotam uma perspectiva institucionalista, nao
é necessariamente o caso de que todos os sistemas
presidencialistas irdo gerar dominio congressual so-
bre as agéncias reguladoras.

O sistema presidencial na América Latina ilustra es-
sas diferencas institucionais. O sistema americano
comecou com um Presidente relativamente fraco e
com o poder de formular politicas publicas centrado
no legislativo (Epstein & O’Halloran, 1999, p. 241). Em
contrapartida, na América Latina muitos sistemas
presidenciais surgiram diretamente de autocracias
e a formulagao de politicas publicas por legislado-
res nunca foi estabelecida firmemente (Epstein &
O’Halloran, 1999). Além dessas diferencas historicas,
caracteristicas estruturais também divergem signi-
ficativamente. Os poderes constitucionais dos pre-
sidentes da América Latina, que incluem decretos
executivos com forca de lei, configuram significativa-
mente a relagdo entre os poderes executivo e legisla-
tivo (Mainwaring & Shugart, 1997, p. 13-14; Carey &
Shugart, 1998). Assim, para entender a relacédo entre
agéncias reguladoras e os poderes na América Latina
é preciso entender a distribuicdo de poderes dentro
desses sistemas politicos.

Arelacdo entre os diferentes poderes e a distribuicdo
de poderes é particularmente interessante no caso
brasileiro porque por um tempo foi um quebra-cabe-
cas para cientistas politicos. A Constituicdo de 1988
garantiu ao Presidente fortes poderes proativos e re-
ativos, os quais incluem decretos legislativos e poder
de veto que nao podem ser facilmente anulados pelo
Congresso. Assim, a Constituicao brasileira de 1988
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foi classificada como a segunda que mais concedeu
poderes legislativos para o Presidente entre quaren-
ta e trés constituicdes (Shugart & Carey, 1992, p. 155).
Cientistas politicos assumiram que esses sistemas
estariam fadados a paralisia e crise, porque o Presi-
dente teria muitos poucos incentivos para negociar
com o Congresso (Shugart & Carey, 1992, p. 148).

Além disso, o Brasil tem um sistema partidario frag-
mentado, e ha falta de disciplina partidaria. Criticos
assumiram que o Presidente provavelmente nao te-
ria maioria no Congresso e que a falta de disciplina
tornaria muito dificil obter suporte mesmo se ele ou
ela tivessem a maioria. Como resultado, o Presidente
provavelmente nao seria capaz de implementar re-
formas significativas. Para superar a falta de apoio do
Congresso, o Presidente teria que usar o seu poder
legislativo, o que causaria conflito com o Congresso.
Como resultado, paralisias e crises iriam prevalecer.
Em suma, muitos comentaristas classificaram o siste-
ma criado em 1988 como inadequado (Sartori, 1977,
p. 95-96, p. 190-193).

A performance efetiva do sistema, no entanto, pro-
vou que essas previsdes estavam erradas. Desde
1988, Presidentes brasileiros aprovam suas agendas
legislativas com éxito. Os presidentes introduziram
oitenta e seis por cento das leis aprovadas desde
1988 e o indice de aprovacao das leis propostas pelo
executivo foi de setenta e oito por cento (Limongi,
2005). Além disso, presidentes usam o poder de regu-
lamentar por decreto de maneira ampla. Em ultima
analise, o sistema permitiu maiores e amplas refor-
mas constitucionais e legislativas.

As previsdes sobre trancamento e paralisia estavam
equivocadas por duas razdes. Primeiro, elas ndo con-
sideraram a habilidade do Presidente de construir
coalisbes, como em um sistema parlamentarista
(Abranches, 1988, p. 5). Segundo, mesmo aqueles
que reconheceram a possibilidade das coalisdes as
consideraram como frouxas e pouco confiaveis, de-
vido a falta de disciplina e de fidelidade partidaria
(Mainwaring, 1997, p. 74). No entanto, a organizacéo
do Congresso, que é altamente centralizada, e o nivel
de controle do Executivo sobre a agenda legislativa
acabam por criar niveis mais altos de disciplina par-
tidaria do que o inicialmente esperado (Figueiredo &
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Limongi, 2000). Como resultado,

Presidentes brasileiros tém formado coalisées para
governar e tém consequido obter apoio dos parti-
dos que pertencem a coalisGo governamental para
aprovar suas propostas legislativas: a média de
disciplina partiddria das coalisées presidenciais,
definidas como votagéo de acordo com a recomen-
dacdo publica do lider do governo na casa foi de
85,6%. (Limongi, 2005, p. 47)

Essa analise mostra que existem diferencas radicais
na estrutura e no funcionamento dos sistemas pre-
sidenciais brasileiro e norte-americano. Percebe-se,
entdo, que as agéncias independentes americanas
e brasileiras foram criadas em contextos bem dife-
rentes (Limongi, 2005, p. 48). Especificamente no
sistema presidencial brasileiro, ha um espaco muito
pequeno para outras alternativas fora das propostas
legislativas do executivo. Como consequéncia, a TDC
nao explica como e por que poderes do legislativo
foram delegados para agéncias reguladoras no Brasil
(Epstein & O’Halloran, 1999, p. 241).

Em contraste com os Estados Unidos, as agéncias no
Brasil foram uma iniciativa presidencial (Pacheco,
2003). O Poder Executivo redigiu sa propostas de lei
das agéncias reguladoras independentes e as enca-
minhou a aprovacao do Congresso (Prado, 2008a:443-
447). As caracteristicas constitucionais do sistema po-
litico brasileiro também mostram que a maioria dos
mecanismos de controle que apoiam a TDC estao na
verdade sob controle do Presidente. Conforme men-
cionado anteriormente, a TDC é amplamente basea-
da em trés tipos de mecanismos de controle ex post
que o Congresso exerce sobre as agéncias: orcamen-
to, nomeacgdes e nova legislagdo. Cada uma delas é
analisada mais detalhadamente a seguir.

A Controle Orcamentario*

As agéncias brasileiras tém fontes alternativas de
recursos, que nao sao parte dos recursos fiscais do
Executivo. Como todas as outras despesas feitas por
orgaos do Poder Executivo, no entanto, a dotacgdo
para uso desses fundos tem que ser previamente

14. A andlise apresentada aqui foi desenvolvida com mais detalhes
em Prado (2008a, p. 490-496).
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prevista pelo orcamento federal. Como consequén-
cia, a entidade que controla a alocagao de recursos
do orcamento pode influenciar as politicas publicas
das agéncias. De acordo com a TDC, nos Estados
Unidos, o Congresso controla o dinheiro (Carpen-
ter, 1996). Em contraste, o Presidente brasileiro tem
controle substancial sobre o orcamento devido a seu
poder de interferir significativamente no processo
de alocagdes or¢camentarias federais. Um dos mais
importantes mecanismos para assegurar o dominio
presidencial é o poder exclusivo do Presidente para
preparar a proposta de orcamento. Os orcamentos
das agéncias independentes sdo incorporados nos
orcamentos presidenciais que sdao encaminhados
para aprovacdo do Congresso. A preparacdo dessa
proposta é o primeiro momento no qual o Presidente
pode influenciar o processo de alocagao de recursos
e consequentemente os orcamentos das agéncias.

Além disso, no Brasil, a influéncia congressual nos pro-
cessos de alocagao orcamentaria é limitada pela Cons-
tituicdo e por provisoes legais que permitem significa-
tivo controle presidencial sobre os resultados finais das
contas aprovadas pelo Congresso. Primeiro, a propos-
ta presidencial serd usada como lei se a proposta nao
for aprovada pelo Congresso e convertida em lei em
tempo habil. Segundo, o Presidente pode vetar algu-
mas das provisdes da lei orcamentaria aprovada pelo
Congresso (Figueiredo & Limongi, 2002, p. 303). Essas
provisdes constitucionais Unicas colocam o Brasil entre
0s cinco paises que concedem o maior poder orcamen-
tario ao Presidente (Mainwaring, 1997, p. 64).

Por fim, o Presidente tem discricionariedade para
modificar as alocacdes or¢camentarias do Congresso
(ou as partes disponiveis para as agéncias) depois de
sua aprovacao, durante a fase de implementacao do
orcamento.’® Essas reducoes sdo feitas por meio de
decretos presidenciais,'® os quais sdo atos unilaterais
do Presidente e nao estdo sujeitos a nenhum contro-
le do Congresso. No Brasil, ndo ha garantia de que os

15. A lei orcamentaria anual (LOA) define apenas os gastos maxi-
mos que o presidente e o Poder Executivo estdo autorizados a fa-
zer em um ano fiscal em particular. Assim, o presidente ndo pode
ultrapassar o limite aprovado pelo congresso (exceto se o congres-
so o autorizar a fazer isso).

16. Em portugués, esses decretos sdo chamados de Decreto de Exe-
cugdo Orcamentdria.
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recursos alocados pelo Congresso em beneficio das
agéncias chegarao necessariamente a agéncia em
questao. Em contrapartida, nos Estados Unidos, o po-
der presidencial para impor atrasos ou para cancelar
recursos do orcamento € sujeito a controle legislativo.
Assim, o Ato de Orcamento e Controle do Congresso
de 1974 regulamenta cancelamentos e estabelece
procedimentos que ndo permitem que o Presidente
americano renegue a intencdo do Congresso.

Em suma, o Presidente brasileiro controla, determina
ou administra os valores dos fundos que as agéncias
irdo de fato receber, e ele/ela pode afetar significati-
vamente a autonomia financeira daquelas agéncias.
Esses poderes podem servir como incentivo para que
as agéncias adotem suas preferéncias porque eles
criam a ameaca de redugdo orcamentaria.

Todos esses poderes tém sido usados em detrimen-
to das agéncias. Na fase de preparagao em 2003, por
exemplo, os 202 milhdes de reais requisitados pela
agéncia reguladora de eletricidade (ANEEL) foram
reduzidos para 162 milhdes na proposta presiden-
cial que foi aprovada posteriormente pelo Congres-
so (Abdo, 2003). No mesmo ano, a ANEEL teve suas
verbas reduzidas em cinquenta por cento na fase de
execucao: os 162 milhdes de reais aprovados pelo
Congresso na lei orcamentaria anual (LOA) foram re-
duzidos para setenta milhdes por um decreto presi-
dencial.}” Uma reducéo similar aconteceu em 2002,
novamente por um decreto presidencial.’®* Como
a ANEEL, a agéncia de telecomunicagdes (ANATEL)
também teve seu orcamento reduzido pelo Presi-
dente em 2001, 2002 e 2003,* sendo a redugao mais
recente de vinte e cinco por cento. Em 2005, seis
agéncias de infraestrutura receberam apenas dezes-
seis por cento de suas alocagdes orcamentarias para

17. Em maio de 2003, uma quantia adicional de 12 milhdes foi
adicionada aos 70 milhdes, somando 82 milhdes para 2003 (Abdo,
2003) (declarando que em 2002, os 174 milhdes aprovados pelo
LOA foram reduzidos para 145 milhdes de reais por um decreto
presidencial e apenas 137 milhdes foram efetivamente transferi-
dos para a ANEEL).

18. Decreto N. 4.120 de 7 de fevereiro de 2002; Decreto N. 4.591 de
10 de fevereiro de 2003 e 4.708 de 28 de maio de 2003 (Brasil).

19. Decreto N. 3.746 de 6 de fevereiro de 2001; Decreto N. 3.878 de
25 de julho de 2001; Decreto N. 4.031 de 23 de novembro de 2001;
Decreto N. 4.120 de 7 de fevereiro de 2002; Decreto N. 4.591 de 10
de fevereiro de 2003. Portarias N. 301 de 2001 e 333 de 2001 (Brasil).
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aquele ano (Vargas, 2003; Pereira, 2006).

Essas redugdes mostram que o/a Presidente pode di-
minuir a quantia alocada para as ARIs pelo Congresso
para as quantias originalmente propostas pelo Presi-
dente, ou até para quantias menores. Embora o Pre-
sidente ndo possa aumentar o orcamento das agén-
cias uma vez que o Congresso o aprovou, o Poder
Executivo tem uma forte influéncia no processo de
aprovacao, pois pode determinar quanto é aprova-
do pelo Congresso em primeiro lugar (Prado, 2008a,
p. 490-496). No entanto, ndo ha prova conclusiva de
que o/a Presidente usou seu poder nesses casos para
controlar de maneira oportunista o resultado da re-
gulacao. Na verdade, como explorei em outro artigo,
essas redugdes podem ser explicadas por outras hi-
pbteses, como preocupagdes macroecondmicas e
protecao ao consumidor (Prado, 2008a). Isso levanta
uma série de questdes sobre ser esse controle dese-
javel ou ndo, o que sera discutido na secédo V infra.

B Controle sobre nomeagoes?

A maioria das agéncias reguladoras independentes
requer aprovagao do Congresso para as nomeagoes
presidenciais. Esse poder de veto permite que o Con-
gresso controle quem é nomeado e, assim, possa
funcionar como um mecanismo para evitar nomea-
¢des de pessoas que nao iriam proteger os interes-
ses do Congresso. O Congresso aprovara nomeacgoes
apenas quando os interesses das pessoas propostas
estiverem alinhados com as preferéncias politicas
do Congresso. Alguns consideram isso como um dos
mais efetivos meios de influéncia congressual sobre
as agéncias reguladoras (Weingast & Moran, 1983).
Terry Moe (1987, p. 489), no entanto, discorda dessa
hipétese, asseverando que o Presidente detém o po-
der para submeter as indicagdes de nomes nas agén-
cias em primeiro lugar.

Mesmo se nos assumirmos, contudo, que esse poder
de veto gera influéncia do Congresso sobre as agén-
cias, é curioso observar que no Brasil o Senado rara-
mente rejeita nomeagdes. Houve apenas dois vetos
de nomeagdes presidenciais pelo Senado, para dois
diretores da agéncia de petréleo e gas natural (ANP)

20. As analises apresentadas aqui foram desenvolvidas em mais
detalhes em Prado (2008a, p. 470-482).

82



em 2003 e 2005 (Monteiro, 2003; Folha de Sao Paulo,
2003; O Estado de S&o Paulo, 2005). No caso da ANA-
TEL, as aprovagoes do Senado das nomeacoes presi-
denciais foram quase unanimes (Folha de Séo Paulo,
1997, 2004). Essa falta de rejeicdo pode ser interpreta-
da de duas formas: (i) o Presidente controla as nome-
acoes e o Senado ndo é capaz de se opor aos indica-
dos por razdes ideoldgicas (Moe, 1987b, p. 251); ou (ii)
o Presidente é forcado a antecipar as preferéncias do
Senado para evitar vetos (Nixon, 2004). E dificil dizer
qual dessas duas hipoteses explica melhor o caso bra-
sileiro, mas ha pelo menos dois fatos que suportam
a primeira hipétese.?! Primeiro, o ex-Presidente Lula
conseguiu obter a aprovacao do Senado para varias
indicagdes politicas, muitas delas de membros do
partido do Presidente (Partido dos Trabalhadores).?
Segundo, os dois vetos exercidos pelo Congresso ndo
foram por causa de filiagdo politica, preferéncias so-
bre politicas publicas, ou qualificagbes pessoais dos
candidatos. Ao invés disso, os vetos foram atribuidos
avingancga pessoal® e a retaliacao politica.*

Adicionalmente, os Presidentes brasileiros ndo estao
limitados pela exigéncia de balango partidario como
nas agéncias independentes norte-americanas. To-
das as nomeagdes podem conter pessoas afiliadas ao
mesmo partido.” Explorando a falta dessa exigéncia
de balancgo partidario, o ex-Presidente Cardoso dis-
tribuiu cargos nas agéncias brasileiras entre os par-

21. Para os fatos que poderiam suportar a hipdtese oposta, ver
Prado (2008a, p. 480).

22. Trés das indicagdes de Lula foram politicos derrotados nas
elei¢bes de 2002. Em 2003, Lula indicou Haroldo Lima, um antigo
representante do Partido Comunista no congresso para a agéncia
de petréleo e gas natural (ANP). Em 2005, José Airton Cirilo, um
membro do Partido dos Trabalhadores, foi indicado como diretor
da agéncia de transporte terrestre (ANTT). Ainda em 2005, José
Machado, também um membro do Partido dos Trabalhadores,
foi nomeado diretor da agéncia nacional de aguas (ANA), apos ser
derrotado na campanha de reeleicdo para prefeito da cidade de
Piracicaba no estado de Sdo Paulo (Leitdo, 2005; Domingos, 2005).
23. No primeiro caso, o0 nomeado conduziu uma investigacdo de
corrupgao contra um dos partidos majoritarios no congresso, e
o veto (articulado pelo lider desse partido no congresso) foi tido
como vinganca pela investigacdo (Monteiro, 2003).

24. O segundo veto foi visto como retaliagdo contra o governo de
Lula por se recusar a dar um cargo alto na administragdo publica
para um dos partidos coligados ao governo (i.e. nao foi relaciona-
do ao nomeado em si) (O Estado de S&o Paulo, 2005).

25. Algumas agéncias americanas exigem que nao mais de trés de
um total de cinco diretores pertengam ao mesmo partido politico.
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tidos da coalisdo do governo. Durante a presidéncia
de Cardoso (1995-2002), dois partidos nomearam to-
dos os diretores da ANATEL e da ANEEL.? Em suma,
as nomeagdes foram usadas como forma de barga-
nha para obter apoio politico e construir coalisdes no
Congresso.”” Entdo, parece seguro dizer que o Presi-
dente controla as indicacdes no Brasil.

C Mudancas Legislativas

De acordo com a TDC, o Congresso pode influenciar
as agéncias ameagando promover mudangas legis-
lativas. O Congresso pode fazer mudanca do quadro
de pessoal, da estrutura da agéncia, de sua jurisdigao
ou de seus programas, e a ameaca dessas mudancas
pode dar as agéncias incentivos para favorecer prefe-
réncias do Congresso.

No caso brasileiro, todavia, o Presidente controla a
agenda legislativa de varias formas. Primeiro, o po-
der de veto do Presidente ndo é revertido facilmente
pelo Congresso: a fragmentagao partidaria no Con-
gresso torna dificil para partidos da oposicédo conse-
guirem a maioria necessaria para derrubar um veto
(Mainwaring, 1997, p. 61). Segundo, o Presidente tem
direito exclusivo de introduzir legislacao pertinente
as agéncias, como por exemplo aumentos salariais,
criagdo de cargos na administragao publica e mu-
dangas na organizagdo e estrutura da administragao
publica; ou seja, tudo relacionado a assuntos orga-
mentarios (Constituicdo Brasileira de 1988, art. 61).
Assim, as iniciativas de lei presidenciais podem mo-
dificar tudo o que afeta diretamente as agéncias re-
guladoras. Nesse sentido, o caso brasileiro estd em
uma categoria propria: muito poucas constituicoes
concedem aos presidentes tdo amplos poderes de
iniciativa legislativa (Mainwaring, 1997, p. 62).

Além do poder de veto e do exclusivo poder de ini-
ciativa legislativa em certas areas, o/a Presidente

26. Os partidos foram o Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) e Partido da Frente Liberal (PFL). Cardoso concedeu quatro
das cinco cadeiras na ANATEL ao PSDB e todas as cadeiras na ANE-
EL para o PFL (Costa & Figueiro, 1997).

27. Isso poderia explicar o indice alto de aprovagdo do Senado
para nomeagdes presidenciais. Contudo, ndo estd completamen-
te claro se Lula usou essa estratégia durante todo seu mandato.
Por ter ndo ter a maioria no Senado, parece mais dificil para Lula
usar essas posicoes como forma de barganha como Cardoso fez
(Santana, 2006).
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brasileiro/a pode legislar através de medidas provi-
sérias, que sdo decretos executivos com forca de lei.?®
Reconhecidamente, ha alguns obstaculos juridicos
formais a capacidade do/da Presidente em limitar
as agénciasreguladoras independentes através de
medidas provisérias [Constituicdo Brasileira de 1988,
art. 246; Decisdo do Tribunal Superior de Justica S.T.J.
No. 1.819 de 1999 (ADI 2.005-6)]. Todavia, mesmo se
houvesse obstaculos legais que ndo permitissem es-
ses decretos executivos de ser usados livremente, o
governo poderia ainda mudar a estrutura das agén-
cias propondo legislagdo para o Congresso. Confor-
me mencionado anteriormente, o indice de aprova-
¢ado das propostas de lei de iniciativa presidencial é
particularmente alto no Brasil.

Um episodio ilustra o uso dessas ameacas presiden-
Ciais contra as agéncias (Prado, 2006). Em fevereiro
de 2003, o Presidente Lula e outros lideres governa-
mentais determinaram que o nivel de independéncia
das agéncias era problematico. Em margo de 2003, o
Presidente brasileiro criou uma comissao para discu-
tir uma proposta legislativa para alterar a estrutura
das agéncias (Bragon & Medina, 2003; Agéncia Esta-
do, 2003). Apds a criacdo dessa comissdo, o governo
fez declaragoes publicas propondo reformas que li-
mitariam o nivel de independéncia das agéncias re-
guladoras do Poder Executivo (Folha de Sdo Paulo, 24
de marco e 22 de maio de 2003).

Durante esse debate sobre aindependéncia das agén-
cias reguladoras, o Presidente também iniciou um de-
bate publico com as agéncias de telecomunicacdes e

28. Ambos os presidentes Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
e Lula (2003-2010) promulgaram varias medidas provisorias que
modificaram a legislacao aplicavel ao setor de eletricidade. Fer-
nando Henrique Cardoso usou medidas provisérias para regular
o setor de eletricidade durante a crise de energia em 2001, para
criar seguro contra apagoes (uma taxa paga pelos consumidores
nas suas contas de eletricidade), para um revendedor brasileiro
de eletricidade de emergéncia, e para criar um mercado de venda
por atacado. As medidas provisorias incluem as seguintes: Medida
Proviséria N. 1.819 de 31 de margo de 1999; Medida Proviséria N.
2.141 de 23 de margo de 2001; Medida Proviséria N. 2.152 de 1 de
junho de 2001; Medida Proviséria N.2.198 de 27 de julho de 2001;
Medida Proviséria N. 2.209 de 29 de agosto de 2001. Lula usou o
mesmo instrumento para modificar as regras para comercializa-
¢do de energia e para criar a Companhia de Pesquisa de Energia.
Ver Lei N. 10.848 de 15 de margo de 2004; Lei N. 10.847 de 15 de
margo de 2004.
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de eletricidade sobre os aumentos das tarifas dos ser-
vicos que essas agéncias regulavam. O governo Lula
propds um aumento tarifario para ambos os servicos,
energia e telecomunicagdes, que diferiam da propos-
ta das agéncias. Mais especificamente, as propostas
do governo nao seguiram exatamente as férmulas
estabelecidas pelo governo anterior em legislacao,
regulamentacdes e contratos. No caso das tarifas de
eletricidade, a agéncia adotou a proposta do governo,
mas as agéncias de telecomunicac¢des ndo.”

0O fato de que esses dois episddios (a proposta de lei
para reestruturar as agéncias e a briga sobre o au-
mento das tarifas) aconteceram concomitantemente
sugere que o primeiro episodio pode ter sido uma es-
tratégia para influenciar as agéncias. Entre marco e
setembro de 2003, as agéncias estavam em processo
de negociacdo do aumento das tarifas sob uma ame-
aca constante da proposta de lei ser enviadas para o
Congresso e convertida em lei. Apos as agéncias to-
marem decisoes finais sobre as tarifas, as ameacas e
reclamacgdes publicamente dirigidas as agéncias por
funcionarios do alto escaldao do governo se tornaram
menos frequentes e menos intensas (Alencar, 2003).
Existem razdes para acreditar que a agéncia regula-
dora para o setor de eletricidade reagiu a ameaca de
que a qualquer momento o legislativo e os poderes
reguladores do Presidente poderiam ser usados para
mudar a estrutura das agéncias e reduzir sua inde-
pendéncia (Goldman, 2003). Uma explicagdo possi-
vel para a habilidade da agéncia de telecomunica-
cbes de resistir a pressdo é o fato de que o proprio
governo estava dividido no assunto: o Ministro das
Telecomunicagdes queria reduzir o aumento, mas o
Ministro da Fazenda se op0s veementemente a pro-
posta (Prado 2006).

Embora o Presidente seja tdo mais poderoso que o
Congresso e as ARIs, o federalismo brasileiro pode
limitar o poder do Executivo adicionando agentes
de veto na dinamica de reformas politicas (Tsebelis,
1995, 2002). Pergunta-se: o federalismo permite aos
estados limitar o poder legislativo do Presidente? Por
um lado, alguns autores alegam que o Brasil tem um
“federalismo robusto”, onde os agentes de veto sdo

29. Para uma descrigao detalhada dessas propostas e das regula-
mentacgdes desses setores, ver Prado (2008a, p. 448-456).
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fortes e limitam significativamente poder do executivo
federal (Samuels, 2003; Samuels & Mainwaring, 2004).
Por outro lado, outros asseguram que o poder discri-
cionario do Presidente para alocar recursos aos esta-
dos pode compensar o poder de minorias regionais e
ainfluéncia delas no processo legislativo (Armijo et al.,
2006). Nessa mesma linha, alguns argumentam que o
ex-Presidente Cardoso (1995-2002) conseguiu neutra-
lizar os agentes de veto criados pelo sistema federati-
vo (Stepan, 2004; Almeida, 2005). Em suma, ha fortes
argumentos para sustentar que o sistema federativo
brasileiro ndo impoe fortes restricoes ao Presidente.
E mesmo que o robusto federalismo pudesse oferecer
alguns obstaculos para a implementacédo da agenda
legislativa do Presidente, isso ndo necessariamente
oferece protecdo as ARIs. Mesmo aqueles que des-
crevem o federalismo brasileiro como forte também
indicam que ele é predatério (Samuels, 2003). Seu as-
pecto predatério vem do fato de que a politica esta-
dual no Brasil continua sendo amplamente dominada
pela elite politica tradicional com interesses politicos
paroquiais (Willis, 1999). Dessa forma, o federalismo
robusto pode sugerir que haja protecao dos interesses
locais que vao contra os interesses nacionais. Como
consequéncia, mesmo se os agentes federais de veto
forem fortes no Brasil, isso ndo iria necessariamente
se traduzir em obstdaculos significativos para o contro-
le presidencial sobre as ARIs.

Em suma, o Presidente possui poderes legislativos
constitucionalmente estabelecidos para implemen-
tar reformas estruturais no desenho das agéncias e
esses poderes podem ser usados para influenciar as
politicas publicas implementadas pelas agéncias. As
acoes do governo Lula em relagdo as agéncias regu-
ladoras independentes ilustram essa ameaca. O Po-
der Executivo parecia estar sinalizando que os atos
contrarios as preferéncias de politicas publicas do
governo, mesmo aqueles que ndo pudessem ser to-
talmente revogados pelo Presidente, seriam punidos
com mudancas estruturais drasticas.

Concluindo, ao contrario dos Estados Unidos, os
mecanismos de controle ex post no Brasil estdao nas
maos do Presidente, que tem usado esses mecanis-
mos de forma eficaz (Prado, 2008a). Se for correta,
essa conclusao pode terimplicagdes para as politicas
publicas. Por um lado, seria pouco proveitoso trans-
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plantar os mecanismos de prestacao de contas que
existem nos Estados Unidos, como sabatinas no Con-
gresso para diretores das agéncias. Se o Congresso
brasileiro ndo tem mecanismos eficazes para punir
as agéncias, as sabatinas nao servirao para o fim pro-
posto. Por outro lado, outros arranjos institucionais
dos Estados Unidos, como a fiscalizagdo do executivo
sobre as agéncias reguladoras, podem ser uma alter-
nativa ainda mais restritiva. Nesse pais, a fiscalizacdo
do executivo compensa o dominio congressual. No
Brasil, no entanto, esse mecanismo iria apenas en-
trar para a longa lista de mecanismos presidenciais
de controle sobre as agéncias reguladoras.

Muitos autores que criticam a TDC argumentam que
0s mecanismos de controle ex post nao sao eficazes
na influéncia das agéncias reguladoras. Em resposta
a essa critica, os proponentes da TDC sugeriram que
as provisoes da lei de procedimentos administrativos
seriam mecanismos de controle ex ante (McCubbins
& Schwartz, 1984; McCubbins et al., 1987). Seria inte-
ressante investigar qual o papel que esses procedi-
mentos tém no Brasil, se é que tém algum. Para os
propositos deste capitulo, todavia, esse passo ndo é
necessario. No Brasil, os mecanismos de controle ex
post sao eficazes e resultam em um alto controle pre-
sidencial sobre as agéncias reguladoras.

D Avaliando a nova proposta: o presidente
deve controlar as ARIs?

Essa analise dainfluéncia presidencial sobre as agén-
cias reguladoras e o estado administrativo tem trés
dimensodes: a descritiva, a normativa, e a legal-cons-
titucional (Croley, 2003). A dimensao descritiva anali-
sa se hd influéncia presidencial sobre as agéncias; as
outras duas discutem se deveria haver essa influén-
cia. Até agora, foquei principalmente no primeiro as-
pecto do debate, sugerindo que a teoria do dominio
presidencial explica mais adequadamente a relagao
entre o governo e as agéncias reguladoras no Brasil
do que a TDC. Esta secao se volta para as questoes
normativas, a fim de investigar se esse controle pre-
sidencial é desejavel.

Ha duas respostas possiveis para responder a ques-
tdo sobre se deve ou ndo haver influéncia presiden-
cial sobre as agéncias: uma é normativa e a outro é
legal-constitucional. O debate normativo procura de-
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terminar se um maior controle presidencial sobre as
agéncias reguladoras gera politicas publicas de me-
lhor qualidade, enquanto o debate legal-constitucio-
nal considera a legitimidade constitucional dessas
praticas. Sobre o primeiro, ndo ha estudos empiricos
a respeito do impacto do controle presidencial sobre
a qualidade da regulacdo no Brasil. Existem algumas
evidéncias de que a influéncia presidencial parece
ser guiada por objetivos politicos de curto prazo (al-
gumas vezes de cunho populista) em detrimento de
um plano de longo prazo e sustentavel para os seto-
res regulados. Todavia, exceto por alguns exemplos
isolados, a alegacao de que essa influéncia compro-
meteu a qualidade da regulagdo ndo é sustentada
por evidéncias conclusivas (Prado, 2008a, 2008b).
Uma avaliagdo normativa do controle presidencial
sobre as agéncias reguladoras no Brasil deveria ser
tema de um trabalho futuro, dado que o assunto ain-
da nao foi explorado na literatura especializada.

A segunda questdo normativa envolve uma analise
juridica das provisdes constitucionais. Nos Estados
Unidos, o debate levanta dois tipos de questiona-
mentos. E legitimo o Presidente controlar as agén-
cias reguladoras? E legitimo que as agéncias desem-
penhem fungdes do poder executivo sem estar sob o
controle do Presidente? A tese do ‘poder executivo
unitario’ defende o controle presidencial das agén-
cias. Apesar de as agéncias serem criadas pelo Con-
gresso (o principal), a tese do executivo unitario ale-
ga que, do ponto de vista constitucional, o poder da
administracdo publica ndo pode existir, exceto como
um subconjunto do poder executivo do Presidente
(Calabresi & Prakash, 1994). Autores argumentaram
que o executivo unitario € amparado em um enten-
dimento originalista da Constituicdo americana e é
necessario para manter a separagao de poderes es-
tabelecido na Constituicao, dado que a clausula do
Artigo Il atribuiu a totalidade dos poderes executi-
vos ao Presidente (Rivkin, 1993; Calabresi, 1995). Em
suma, a tese do executivo unitario sustenta que o
Presidente deve controlar todas as agéncias do po-
der executivo para preservar a legitimidade politica e
constitucional do estado regulador.

Todavia, o debate legal-constitucional americano é em
grande parte inaplicavel ao caso brasileiro e noutros
paises nos quais agéncias reguladoras foram recente-

Uma perspectiva comparada da teoria do
dominio presidencial / Mariana Mota Prado

mente criadas. Conforme Fernando Limongi assevera,

Um estado burocrdtico ou administrativo ndo era
parte do desenho constitucional original (nos Es-
tados Unidos). A luta do executivo-legislativo pelo
controle da administragdo publica é consequéncia
desse siléncio constitucional. Entdo, a maior parte
das caracteristicas ruins da burocracia america-
na que [Bruce] Ackerman atribui & separagdo de
poderes sdo, na verdade, peculiares dos Estados
Unidos. Eles foram gerados pela lacuna na consti-
tuicdo americana. (Limongi, 2005, 42).

Em contraste com os Estados Unidos, as agéncias
brasileiras estdo claramente localizadas dentro do
poder executivo, sob os ministérios setoriais.’*® A
Constituicdo brasileira define o Presidente como che-
fe do poder executivo, subordinando a ele/a todos os
servidores publicos da administracdo (Constituicdo
brasileira de 1988, art. 84, Il). Embora seja discutivel
quais sao as consequéncias legais dessa subordina-
¢do (Binenbojm, 2006, p. 102; Aragéo, 2004, p. 14-17),
é claro que as ARIs sdo constitucionalmente subor-
dinadas ao Presidente do Brasil. Portanto, ha menos
espaco para discutir se elas devem ou nao ser con-
troladas pelo Congresso ou pelo Presidente de uma
perspectiva legal-constitucional.

Apesar do fato de que do ponto de vista constitucio-
nal as ARIs estdo dentro do poder executivo, continua
havendo um debate legal-constitucional no Brasil. O
debate foca em quanto o controle presidencial é legi-
timo dado que a lei garante as ARIs algum nivel de au-
tonomia. Ha provisdes legais especificas determinan-
do que a atividade reguladora deve ser subordinada
as politicas publicas adotadas pelo poder executivo.
Assim, embora o Presidente ndo deva interferir no
dia-a-dia do funcionamento das agéncias regulado-
ras, as agéncias devem tentar se coordenar com po-
liticas publicas implementadas pelo Poder Executivo.
Por um lado, as agéncias devem ser independentes
o suficiente para tomar decisdes regulatorias de alta
qualidade, sem serem influenciadas por interesses
politicos oportunistas ou de curto prazo. Por outro

30. Esse ndo é o caso das agéncias de fiscalizagdo e monitoramen-
to, como o Tribunal de Contas da Unido e o Ministério Publico.
31. Para uma lista dessas provisoes, ver Aragdo (2004, p. 17).
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lado, essa autonomia ndo pode se tornar um obsta-
culo para a implementacao de politicas de um go-
verno eleito democraticamente. Em outras palavras,
Presidente e agéncias deveriam trabalhar de maneira
independente, mas de forma coordenada, de maneira
que permita ao Presidente implementar sua agenda
politica. O debate brasileiro legal-constitucional foca
na linha que divide orientagao politica legitima de in-
fluéncia presidencial indevida. O mandato legal das
ARIs é bastante vago e tanto as provisdes constitucio-
nais quanto as leis ndo especificam como o Presiden-
te é soberano para assegurar que suas preferéncias
politicas estdo sendo seguidas pelas agéncias (Nu-
nes, 2007, p. 17; Prado, 2008b, p. 132-133). Além do
mais, a distingao entre politicas publicas e atividade
reguladora requer uma clara distincéo entre decisdes
politicas e técnicas. Todavia, tracar uma linha que cla-
ramente separa esses dois tipos de decisao nao sé é
desafiador, mas também é altamente questionavel.

Dado o vago mandato legal das ARIs, o debate legal-
-constitucional no Brasil foca em duas questdes: (i) as
agéncias estao ultrapassando seus poderes constitu-
cionais ao definir prioridades para politicas publicas
que deveriam ser estabelecidas pelo/a Presidente; e
(ii) o/a Presidente viola as garantias de autonomia
das agéncias ao influenciar decisdes técnicas que
nao podem ser classificadas como politicas publicas
ou principios gerais? Em resposta a primeira ques-
tdo, argumenta-se que as agéncias formulam politi-
cas publicas somente quando o Poder Executivo nao
fez seu trabalho e nao forneceu diretrizes e principios
para os reguladores (Coutinho et al., 2004, p. 30-31).
Esses atos sao certamente inconstitucionais, mas as
ARIs ndo parecem ter muita opgdo nesses casos (Ro-
drigues, 2005, p. 351).

Sobre a segunda questdo, argumenta-se que o Pre-
sidente esta ultrapassando os seus poderes consti-
tucionais e legais em algumas de suas tentativas de
controlar as agéncias no Brasil.*? Todavia, como espe-
rado, essas alegacdes sdo extremamente controver-
sas, dado que a linha que separa decisdes técnicas e
politicas é bastante indefinida. As decisdes das ARIs

32. Para uma discussdo detalhada desse debate a luz de exemplos
concretos da influéncia presidencial sobre as questdes regulado-
ras, ver Prado (2008a).

Revista de Estudos Empiricos em Direito
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies
vol. 3,n. 2, jul 2016, p. 73-92

tém impactos macroeconémicos e em outras poli-
ticas governamentais. Tarifas altas para servicos de
telecomunicacdes e de eletricidade, por exemplo, po-
dem afetar tentativas de controlar a inflagdo e podem
também ameacar protegées aos consumidores. As
agéncias devem ser protegidas de influéncia politica
quando a inflagao e a protecdo ao consumidor forem
a razdo pela qual o Presidente quiser exercer influén-
cia sobre as ARIs? O Brasil deveria proteger as agén-
cias de todos os tipos de influéncia politica ou apenas
das oportunistas? Se optarmos por esse ultimo, quem
decide o que é oportunissimo ou ndo? Ao estabelecer
essa distincdo, nds devemos considerar o fato de que
o Brasil acabou de sair de décadas de hiperinflagao
e o Presidente pode ter um motivo razoavel para ser
excessivamente cauteloso sobre medidas inflaciona-
rias? As prote¢des aos consumidores devem ser con-
sideradas mais relevantes em um pais como o Brasil,
com altos niveis de desigualdade? Todas essas ques-
tdes permanecem sem resposta no Brasil.

Apesar do fato de que as discussdes legal-constitu-
cionais nos Estados Unidos e no Brasil enfatizam
questdes distintas, eles tém uma coisa em comum.
Ambas se respaldam em “amplas concepcoes confli-
tantes sobre politica regulatéria, e apenas podem ser
compreendidas a partir dessas concepgdes mais am-
plas” (Croley, 2003, p. 833-834). Nos Estados Unidos,

Aqueles que veem um maior controle presidencial
como benigno tendem a considerar os resultados
produzidos por agéncias reguladoras ndo super-
visionadas como problemdticos. Por exemplo,
regulagdo feita na auséncia de fiscalizagéo ativa
da Casa Branca é indesejada porque as agéncias
sdo muito facilmente capturadas pelos interesses
regulados que elas representam. (...) Criticos da
fiscalizagéo presidencial ampla das agéncias re-
guladoras apresentam uma viséo mais favordvel
das agéncias também do processo legislativo. Esse
ponto de vista se ampara, por exemplo, na figura
tradicional das agéncias como peritos cuja fung¢éo
primdria ndo é produzir requlagéo que favoreca
grupos politicamente poderosos, mas sim usar sua
expertise de forma racional para promover bem-
-estar geral. (Croley, 2003, p. 834-835)

No Brasil, também ha concepcoes conflitantes da di-
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namica politica regulatoria/democratica. Por um lado,
aqueles que se opdem aos altos niveis de controle
presidencial das agéncias acreditam que esse contro-
le pode levar a decisdes politicas oportunistas dirigi-
das por interesses eleitorais de curto prazo, que serdo
prejudiciais aos setores regulados. Assim, a delegacao
de poderes para agéncias independentes é frequente-
mente interpretada como um sinal de compromisso
crivel. O governo estd antevendo a possibilidade de
agir oportunisticamente, uma vez que reformas te-
nham sido implementadas, e decide amarrar as suas
maos, para evitar que isso ocorra. Por outro lado,
aqueles a favor de um maior controle presidencial
argumentam que os presidentes eleitos democrati-
camente provavelmente vdo promover um bem-estar
geral maior do que as agéncias reguladoras. O pressu-
posto aqui é de que o/a Presidente estd apenas tentan-
do fazer o seu trabalho, e que ele/a apenas conseguira
governar um pais com sucesso e implementar suas
politicas publicas se ele/a puder coordenar os atos e
decisoes de diversos entes da administragao publica.

Em ambos os casos, as implicagdes dependem da
validade dessas previsdes conflitantes, as quais, por
sua vez, precisam ser avaliadas por estudos empi-
ricos (Croley, 2003, p. 838). Nos precisamos avaliar
qual é o grau de fiscalizagdo e influéncia presidencial
sobre as agéncias antes de subscrever uma dessas
visdes. Conforme mencionando antes, todavia, ha
muito pouca literatura empirica sobre esse topico no
Brasil. Desde que os pesquisadores estejam cientes
das circunstancias distintas e das diferentes ques-
toes do contexto brasileiro em relagdo aos Estados
Unidos, essa é uma area em que estudiosos brasilei-
ros poderiam se beneficiar muito da experiéncia da
literatura norte-americana.

5 Conclusoes

Os transplantes juridicos fazem sistemas legais dis-
tintos parecerem superficialmente similares. No
entanto, abaixo da superficie muitas vezes existem
diferencgas consideraveis. Quando imerso em um sis-
tema politico diferente, instituicdes transplantadas
se distanciam de seus modelos originais. Este capi-
tulo ilustra isso analisando as agéncias reguladoras
independentes no Brasil. Autores norte-americanos
usam a estrutura do principal-agente para analisar
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as agéncias reguladoras. Com essa estrutura, a teoria
do dominio congressual prevalece. A base para a teo-
ria do dominio congressual, ou TDC, é que o Congres-
so delega os seus poderes legislativos para agéncias
independentes e é, assim, o principal. A teoria foca
em trés mecanismos usados pelo Congresso para in-
fluenciar as agéncias: o orcamento, as nomeacoes, e
a ameaca de mudanca legislativa. No caso do Brasil,
em contraste, o Presidente é o principal. Uma anali-
se cuidadosa das peculiaridades do sistema politico
brasileiro mostra que, no Brasil, os trés mecanismos
de controle sobre as agéncias - controle orcamenta-
rio, controle das nomeacdes, e ameaca de nova legis-
lacdo - sdo concentrados nas maos do Presidente, e
nao do Congresso. Por isso, do ponto de vista descri-
tivo, a teoria do dominio presidencial é mais apro-
priada no caso brasileiro.

De uma perspectiva normativa, este capitulo discute
como os autores brasileiros e norte-americanos tra-
tam do debate legal-constitucional sobre a influéncia
presidencial sobre as agéncias reguladoras. Nesse
ponto, sugiro que eles estdao tentando responder a
questdes diferentes. Enquanto os autores norte-ame-
ricanos perguntam qual dos poderes tem legitimidade
para controlar a administracdo publica, a Constituicao
brasileira é clara ao determinar que é o Presidente
que controla a administracao publica. Consequente-
mente, no Brasil o debate foca na questdo de quanto a
interferéncia presidencial nas atividades reguladoras
é legalmente aceitavel. Apesar de tentar responder a
duas questdes diferentes, os debates legal-constitu-
cionais no Brasil e nos Estados Unidos tém um ponto
em comum. Ambos usam concep¢des amplas e confli-
tantes sobre a atividade reguladora que sao baseadas
em distintas suposicdes sobre como o Presidente e
as agéncias se comportam e nos resultados espera-
dos da interagdo entre Presidente e agéncias. Deter-
minar qual dessas suposicoes conflitantes é valida é
uma questao empirica. Isso ressalta a importancia da
pesquisa empirica e sugere que os autores brasileiros
poderiam se beneficiar dos estudos empiricos como
aqueles feitos pelos autores americanos.

Como uma questao geral, este capitulo sugere que
os transplantes legais levantam questdes importan-
tes para estudiosos de direito administrativo com-
parado. De uma perspectiva descritiva, é importante
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analisar o direito administrativo e as instituicoes re-
guladoras dentro do contexto politico amplo no qual
eles operam. Uma agéncia reguladora pode ter o
mesmo desenho institucional em dois sistemas pre-
sidenciais, mas ter niveis completamente diferentes
de independéncia dependendo do poder relativo do
Presidente vis-a-vis o Congresso. Por exemplo, o ar-
gumento especifico deste capitulo (a teoria de que o
Presidente, e ndo o Congresso, controla as agéncias
reguladoras no Brasil) pode ser aplicavel a sistemas
presidencialistas fora dos Estados Unidos onde o Pre-
sidente tenha forte poder legislativo. Dependendo do
nimero desses sistemas, o caso dos Estados Unidos
- e a TDC - pode ser a exce¢do. Ou pode ser o caso
de que cada sistema politico tem suas préprias pecu-
liaridades e nenhuma das teorias aqui discutidas se
aplica fora do Brasil e dos Estados Unidos.

De uma perspectiva legal-constitucional, os autores
do direito administrativo comparado também preci-
sam ficar atentos as provisdes constitucionais e dou-
trinas legais. Como o caso brasileiro ilustra, a existén-
cia de uma provisdo constitucional ou doutrina pode
alterar orumo da pesquisa em direito, estabelecendo
um diferente grupo de questdes a serem exploradas.
Em suma, pesquisadores de direito comparado preci-
sam ter uma nogao do contexto mais amplo no qual
as instituicdes administrativas e o direito operam.
Mais especificamente, eles/elas precisam considerar
as provisdes legais e o real funcionamento do sistema
politico e constitucional do pais que eles estdo ana-
lisando para ter certeza de que estdo perguntando
as questoes certas e identificando as diferencgas re-
levantes do ponto de vista do direito administrativo.

Além de ilustrar as questdes metodolégicas enfren-
tadas pelos autores de direito administrativo compa-
rado, este capitulo também abordou um assunto de
consideravel importancia nessa area. Em um periodo
no qual ‘uma das instituicdes de governanca regula-
toéria moderna mais disseminada é conhecida como
regulador independente’ (OECD, 2002), determinar
a teoria mais apropriada para descrever e avaliar as
ARIs é de suma importancia. S6 posso torcer para que
esse seja o primeiro de varios estudos por vir.

LSS S S S S S S S S S S S S S S
Revista de Estudos Empiricos em Direito

Brazilian Journal of Empirical Legal Studies
vol. 3,n. 2, jul 2016, p. 73-92



6 Referéncias

Agéncias sdo alvos de criticas do Governo. (2003, 24
de marco). Folha de Séo Paulo.

Comissao interministerial discute papel de agéncias
reguladoras. (2003, 13 de marco). Agéncia Estado.

Comissao rejeita indicagao de Lula para Agéncia do
Petréleo. (2005, 13 de marco). O Estado de S. Paulo.

Governo estuda reduzir poder de agéncias. (2003, 22
de maio). Folha de Séo Paulo.

Guerreiro vai presidir Anatel por trés anos. (1997, 23
de outubro). Folha de Séo Paulo.

IGP-DI reajustara telefonia, afirma Ziller. (2004, 25 de
janeiro). Folha de Séo Paulo.

Veto foi visto com surpresa por atual diretor. (2003, 26
de junho). Folha de Séo Paulo.

Abdo, J. M. (2003). A gestdao nas agéncias regulado-
ras: fatos e repercussdes. Documento apresenta-
do em audiéncia na Comissdo Parlamentar para
Infraestrutura de Servigos., 25 jun. 2003, Brasilia,
Brasil. Disponivel no site www.aneel.gov.br/arqui-
vos/PDF/AudienciaPublicaSenado.pdf.

Abranches, S. (1988). Presidencialismo de coalizdo: o
dilema institucional brasileiro. Dados, 31 (1), 5-34.

Agencies as Ultimate Step of Delegation, Paper pre-
sented at the ECPR General Conference,

Alencar, K. (2003, 19 de agosto). Lula se expde na mi-
dia para reagir a desgaste. Folha de Séo Paulo.
Almeida, M. H. T. (2005). Recentralizando a federa-
¢ao?. Revista de Sociologia e Politica, 24, 29-40.
Aragdo, A. S. (2004). Agéncias reguladoras e a evolu-
¢do do direito administrativo econémico. Rio de

Janeiro: Forense.

Armijo, L. E., Faucher, P. & Dembinska, M. (2006). Compa-
red to what? Assessing brazil’s political institutions.
Comparative Political Studies, 39(6), 759-786.

Balla, S. (1998). Administrative procedures and politi-
cal control of the bureaucracy. The American Poli-
tical Science Review, 92 (3), 663-673.

Bawn, K. (1997). Choosing strategies to control the
bureaucracy: statutory constrains, oversight, and
the committee system. Journal of Law, Economics,
and Organization, 13 (1), 101-126.

Berkowitz, D., Pistor K., & Richard, J. F. (2003). Eco-
nomic development, legality, and the transplant
effect. European Economic Review, 47 (1), 165-195.

Binenbojm, G. (2006). Agéncias reguladoras Indepen-
dentes e democracia no Brasil. In Binenbojm, G
(Ed.), Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de

Uma perspectiva comparada da teoria do
dominio presidencial / Mariana Mota Prado

Janeiro: Lumen Juris.

Bragon, R. & Medina, H. (2003, 13 de mar¢o). Reunido
interministerial discute destino de reguladoras.
Folha de Séo Paulo.

Breyer, S., Stewart, R. B., Sunstein, C. R. & Spitzer, M.
L. (1999). Administrative Law and Regulatory Po-
licy (4a. ed.). New York: Aspen Law & Business.

Calabresi, S. & Prakash S. (1994). The President’s po-
wer to execute the laws. Yale Law Journal, 104(33),
541-665.

Carey, J. & Shugart, M. (1998). Executive decree autho-
rity. Cambridge, U.K.; New York, USA: Cambridge
University Press.

Carpenter, D. (1996). Adaptive signal processing, hierar-
chy, and budgetary control in federal regulation. The
American Political Science Review, 90(2), 283-302.

Costa, R. & Figueiro, A. (1997, 07 de dezembro). FHC lo-
teia agéncias de infra-estrutura. Folha de Séo Paulo.

Croley, S. (2003). White House review of agency rule-
making: an empirical investigation. The University
of Chicago Law Review, 70(3), 821-885.

Domingos, J. (2005, 18 de janeiro). Lula comeca refor-
ma pelas bordas e partidariza agéncias regulado-
ras. O Estado de S. Paulo.

Epstein, D. & O’Halloran, S. (1999). Delegating po-
wers. Cambridge, UK; New York, USA: Cambridge
University Press.

Estache, A. & Martimort, D. (1999). Politics, transaction
costs, and the design of regulatory institutions.
World Bank Policy Research Working Paper No. 2073.

Figueiredo, A. & Limongi, F. (2000). Presidential power,
legislative organization and party behavior in the le-
gislature. Comparative Politics, 32(2): 151-170.

Figueiredo, A. & Limongi, F. (2002). Incentivos elei-
torais, partidos e politica orcamentaria. Dados,
45(2), 303-344.

Gilardi, F. (2001). Principal-Agent Models Go To Euro-
pe: Independent Regulatory. Agencies as Ultimate
Step of Delegation’, Apresentado no ECPR General
Conference, Canterbury, UK, September 6-8.

__________ . (2002). Policy credibility and delegation
to independent regulatory agencies: a comparati-
ve empirical analysis. Journal of European Public
Policy, 9(6), 873-893.

__________ . (2005). The institutional foundations of
regulatory capitalism: the diffusion of indepen-
dent regulatory agencies in western europe. The
Annals of the American Academy of Political and

90



Social Sciences, 600, 84-101.

- . (2008). Delegation in the regulatory Sta-
te: independent requlatory agencies in eastern Eu-
rope. Cheltenham, U.K.: Edward Elgar.

Goldman, A. (2003, 28 de abril). O governo contra as
agéncias. Folha de Séo Paulo.

Howell, W. (2003). Power without persuasion: the poli-
tics of direct presidential action. Princeton: Prince-
ton University Press.

Jordana, J. & Levi-Faur, D. (2004). The politics of requ-
lation: institutions and regulatory reforms for the
age of governance. Cheltenham, UK; Northamp-
ton, USA: Edward Elgar Publishing.

__________ . (2005). Hacia un Estado regulador lati-
no-americano? La difusion de agencias regulado-
ras autbnomas por paises y sectores. Documento
CIDOB n. 7. Disponivel no site www.cidob.org/es/
content/download/2759/24123/file/doc_ameri-
calatina_7.pdf.

Kagan, E. (2001). Presidential administration. Har-
vard Law Review, 114(8), 2245-2385.

Leitdo, M. (2005, 19 de janeiro. Erro perigoso. O Globo.

Lessig, L. & Sunstein, C. (1994). The president and the ad-
ministration. Columbia Law Review, 94(1), 1-123.

Limongi, F. (2005). Institutions, presidents and agen-
cies. Revista Direito GV, 1, 21-54.

Machado, E. L., Oliveira, G. & Novaes, L. M. (2008). In-
dependence of regulatory agencies: evidence for
the credibility hypothesis. Artigo apresentado no
3° Research Workshop on Institutions and Orga-
nizations, Sao Paulo. Disponivel no site http://
iii-rwio.wiki.zoho.com/Painel-V---Industrial-and-
-Competition-Policy.html.

Mainwaring, S. & Shugart, M. (1997). Presidentialism
and democracy in Latin America: Changing the
Terms of the Debate. In Mainwaring, S. & Shugart,
M. (Eds.), Presidentialism and Democracy in Latin
America, Cambridge, UK; New York, USA: Cam-
bridge Univ. Press, pp. 12-54.

Mainwaring, S. (1997). ‘Multipartism, robust federa-
lism, and presidentialism in Brazil’, Presidentia-
lism and Democracy in Latin America. In Mainwa-
ring, S. & Shugart, M. (Eds.), Presidentialism and
Democracy in Latin America, Cambridge, UK; New
York, USA: Cambridge Univ. Press, pp. 55-109.

Majone, G. (1997). From the Positive to the Regula-
tory State: causes and consequences of change in
the mode of governance, Journal of Public Policy,

Revista de Estudos Empiricos em Direito
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies
vol. 3,n. 2, jul 2016, p. 73-92

17,139-167.

__________ .(2001). Two logics of delegation: agency
and fiduciary relations in EU governance, Europe-
an Union Politics, 2(1), 103-122.

Mashaw, J. (1990). Explaining administrative process:
normative, positive, and critical stories of legal
development. Journal of Law, Economics and Or-
ganization, 6(0), 267-98.

Mayer, K. (2000). Executive orders and presidential
power, Journal of Politics, 61(2), 445-466.

________ __.(2002). With the stroke of a pen: executive
orders and presidential power. Princeton: Prince-
ton University Press.

McCubbins, M. & Schwartz, T. (1984). Congressional over-
sight overlooked: police patrols or fire alarms, Ameri-
can Journal of Political Science, 28(1), 165-179.

McCubbins, M., Noll, R. G., & Weingast, B. R. (1987).
Administrative procedures as instruments of poli-
tical control, Journal of Law, Economics and Orga-
nization, 3(2), 243-77.

McCubbins, M., Noll, R. G., & Weingast, B. R (1989). Struc-
ture and process, politics and policy: administrative
arrangements and the political control of agencies.
Symposium on the Law and Economics of Bargai-
ning, Virginia Law Review, 75(2), 431-482.

McCubbins, M., Noll, R. G., & Weingast, B. R (1999).
The political origins of the administrative proce-
dure act. Journal of Law, Economics and Organiza-
tion, 15(1), 180-217.

Miller, G. (1988). The debate over independent agen-
cies in light of empirical evidence. Symposium on
the Independence of Independent Agencies, Duke
Law Journal, 1988(2/3), 215-222.

Moe, T. (1987). An assessment of the positive theory
of congressional dominance, Legislative Studies
Quarterly, 12(4), 475-520.

________ __. (1987b). Interests, institutions, and po-
sitive theory: the politics of the NLRB. Studies in
American Political Development, 2, 236-299.

Monteiro, R. R. (2003, 26 de junho). Veto a Salomao
alerta governo para reformas, Jornal do Brasil.

Morrison, A. (1988). How independent are indepen-
dent agencies?. Symposium on the Independen-
ce of Independent Agencies, Duke Law Journal,
1988(2/3), 252-256.

Nixon, D. C. (2004). Separation of powers and appoin-
tee ideology. Journal of Law, Economics, and Or-
ganization, 20(2), 438-457.

91



Nunes, E. O. (2007). Agéncias reguladoras e reforma do
Estado no Brasil: inovagdo e continuidade no sistema
politico institucional. Sao Paulo: Editora Garamond.

Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econémico. (2002). Regulatory policies in OECD
countries: from interventionism to regulatory
governance. OECD Reviews of Regulatory Reform.
OECD Publishing.

Oliveira, G. (2005). Desenho regulatério e competiti-
vidade: efeitos sobre os setores de infra-estrutu-
ra. Relatdrios de Pesquisa 26/2005. Disponivel no

http://gvpesquisa.fgv.br/publicacoes/gvp/
desenho-regulatorio-e-competitividade-efeitos-
-sobre-os-setores-de-infra-estrutura.

Pacheco, R. (2003). Agéncias reguladoras no Brasil:
Ulisses e as sereias ou Narciso e Eco?. Artigo apre-
sentado no VIl Seminario: Reforma del Estado y
de la Administracién Publica, Panama. Disponivel
no site http://unpanl.un.org/intradoc/groups/
public/documents/CLAD/clad0047610.pdf.

Pereira, R. (2006, 03 de julho). Governo Lula corta ver-
bas e asfixia agencias. S6 em 2005 foram RS 4,4 bi.
O Estado de S. Paulo.

Pildes, R. & Sunstein, C. (1995). Reinventing the regu-
latory state. The University of Chicago Law Review,
62(1), 1-129.

Prado, M. M. (2006). Accountability mismatch: agén-
cias reguladoras independentes e o governo Lula.
In Binenbojm, G. (Ed.), Agéncias Reguladoras e De-
mocracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris.

. (2008a). The challenges and risks of cre-

site

ating independent regulatory agencies: a cautio-
nary tale from Brazil. Vanderbilt Journal of Trans-
national Law, 41(2), 435-503.

. (2008b). O contrato e o plano de gestao no
projeto de lei n. 3.337/04: controle desejavel e justifi-
cado ou influéncia politica indevida?. Revista de Di-
reito Publico da Economia - RDPE, 6(22), 115-140.

Rose-Ackerman, S. (2007). Economics of administra-
tive law. Cheltenham, UK; Northhampton MA:
Edward Elgar.

Samuels, D. & Mainwaring, S. (2004). Strong federa-
lism, constraints on the central government, and
economic reform in Brazil. In Gibson, E. L. (Ed.),
Federalism and Democracy in Latin America, Balti-
more: Johns Hopkins University Press.

Samuels, D. (2003). Ambition, federalism, and legisla-
tive politics in Brazil. Cambridge, UK; New Work,

Uma perspectiva comparada da teoria do
dominio presidencial / Mariana Mota Prado

USA: Cambridge University Press.

Sartori, G. (1997). Comparative constitutional engine-
ering: an inquiry into structures, incentives and ou-
tcome. New York: New York University. Press.

Shugart, M. & Carey, J. (1992). Presidents and Assem-
blies. Cambridge, UK; New York: Cambridge Uni-
versity Press.

Smith, W. (1997). Utility Regulators: The independen-
ce debate. Public Policy for the Private Sector Pa-
pers. Disponivel no site http://rru.worldbank.org/
Documents/PublicPolicyJournal/127smith.pdf.

Stepan, A. (2004). Towards a new comparative poli-
tics of federalism, multinationalism, and demo-
cracy. In Gibson, E. L. (Ed.), Federalism and Demo-
cracy in Latin America, Baltimore: Johns Hopkins
University Press.

Stone Sweet, A. (2002). Constitutional courts and
parliamentary democracy. West European Politics,
25(1), 77-100.

Thatcher, M. & Stone Sweet, A. (2002). Theory and
practice of delegation to non-majoritarian institu-
tions. West European Politics, 25(1), 1-22.

Tsebelis, G. (1995). Decision making in political syste-
ms: veto players in presidentialism, parliamenta-
rism, multicameralism, and multipartyism. British
Journal of Political Science, 25(3), 289-325.

________ __. (2002). Veto players. Princeton: Prince-
ton University Press.

Vargas, L. (2003, 06 de maio). Agéncias fazem ato con-
tra o governo, Folha de Séo Paulo.

Weingast, B. & Moran, M. (1983). Bureaucracy discre-
tion or congressional control? Regulatory policy-
making by the Federal Trade Commission. The
Journal of Political Economy, 91(5), 765-800.

West, W. & Cooper, J. (1989). Legislative influence v.
presidential dominance: competing models of
bureaucratic control. Political Sciences Quarterly,
104(4), 581-606.

West, W. (1995). Controlling the bureaucracy: institu-
tional constrains in theory and practice. Armonk,
NY: M.E. Sharpe.

Willis, Ellis, Garman, C. C. B., & Haggard, S. (1999). The
politics of decentralization in Latin America. Latin
American Research Review, 34(1): 7-56.

Entrevista:

Santana, E. A. (2006). Entrevista concedida por Edval-
do Alves Santana a Mariana Mota Prado em 26 de
julho de 2006.

92



