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A partir de um esforco de sistematizacdo dos mecanismos de controle poli-
tico previstos no modelo institucional originalmente concebido para as
agéncias reguladoras, este artigo avalia os mecanismos de controle politico
presentes no arcabouco institucional das agéncias reguladoras independen-
tes (ARIs) brasileiras e analisa as altera¢des relacionadas ao controle poli-
tico introduzidas pelo projeto de lei encaminhado pelo governo ao Con-
gresso em 12 de abril de 2004. Apds contextualizar o debate sobre o con-
trole politico das ARIs no Brasil, o artigo discute as relagdes entre delegagéo
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e responsabilizacdo. Em seguida, na busca de um pardmetro para avaliar o
modelo brasileiro de agéncias reguladoras (ARs), identifica os instrumentos
de controle politico utilizados na experiéncia americana. Finalmente, avalia
a realidade institucional atual das ARIs brasileiras e comenta as contribui-
¢Oes do recente projeto de lei em relagdo ao controle politico das agéncias.

Delegation and political control of the regulatory agencies in Brazil
This article systematizes the political control mechanisms provided by the
institutional model originally conceived for the regulatory agencies in order to
assess the political control mechanisms in the institutional framework of the
Brazilian independent regulatory agencies (IRAs) and analyze the political
control changes introduced by the law proposed by the government to Con-
gress in April 12, 2004. After putting into context the debate on political con-
trol over the Brazilian IRAs, the article discusses the relationship between del-
egation and accountability. Then, so as to find a parameter for assessing the
Brazilian regulatory agency model, it identifies the political control mecha-
nisms used by the American experience. Finally, it assesses the current institu-
tional situation of the Brazilian IRAs and comments on the contribution of the
recent law proposal in relation to agency political control.

1. Introducao

Em 12 de abril de 2004, o Poder Executivo — por meio do ministro-chefe da
Casa Civil da Presidéncia da Reptblica — encaminhou ao Congresso Nacional
projeto de lei (PL) versando sobre a “gestdo, organizacgéo e controle social” das
agéncias reguladoras independentes (ARIs). Como ¢ sabido, ele constitui des-
dobramento final do esfor¢o de avaliacdo conduzido pelo novo governo desde o
primeiro semestre de 2003 sobre o que, genericamente, tem sido designado
como “marco regulatério” das ARIs. Da exposi¢cdo de motivos (EM) que da su-
porte ao PL, assim como do Relatorio do Grupo de Trabalho Interministerial
(Brasil, 2003) — documento que precedeu a sua formulacdo — depreende-se
que o propésito fundamental do PL é promover o aperfeicoamento do “modelo
institucional das agéncias reguladoras” (ARs) gestado ao longo do primeiro go-
verno de Fernando Henrique Cardoso, entre 1995 e 1998.

Trés objetivos foram a base do esforco de aperfeicoamento consubstan-
ciado no PL.

Em primeiro lugar, o objetivo de conferir maior uniformidade ao dese-
nho institucional das ARs. Com base na avaliagcdo de que o processo de cria-
¢do de ARIs a partir de 1997 néo teria obedecido a referéncias comuns, o
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projeto quer instituir um marco legal padrdo para a operagédo do conjunto dos
orgdos reguladores, algo que € perseguido, por exemplo, por meio da genera-
lizacdo de dispositivos presentes em algumas das leis de criacdo das ARIs,
mas nio em todas, e por meio da imposicdo de exigéncias indiferenciadas a
todas elas no que respeita a seus processos decisérios internos.

Em segundo lugar, o objetivo de realizar a distin¢do, entendida como
necessaria, entre as atribuicdes de formular politicas, por um lado, e de im-
plementar a regulacio, por outro. De acordo com esse entendimento, ao néo
explicitar as fronteiras que demarcam o campo de prerrogativas dos poderes
Executivo e Legislativo (a formulacdo de politicas) e do ente regulador (im-
plementar a regulagdo), o modelo vigente teria criado indefinicbes que, entre
outras conseqiiéncias, poderiam ensejar invasdes de competéncias de parte a
parte. Caberia ao PL, portanto, remover tais imprecisoes.

Finalmente, o PL aponta para uma terceira frente de aperfeicoamen-
tos, aspecto que nos interessara mais de perto neste artigo. Referimo-nos aqui
ao diagndstico, indicado pelo novo governo, segundo o qual os mecanismos
de prestacio de contas e responsabilizacio (accountability) previstos pelo mo-
delo atual das ARIs seriam insuficientes, havendo, portanto, a necessidade do
seu fortalecimento.

Com relacgéo a essa preocupagdo, o PL procura dar dois passos. Por um la-
do, sdo sugeridos aperfeicoamentos no que definiremos aqui como dispositivos
de “controle social” da atividade das ARs, isto ¢, dispositivos que visam ampliar
a participacio e influéncia do publico em geral nos processos decisorios das ARs.
Merece destaque a proposicdo que prevé que 6rgaos representativos de consu-
midores e usuarios dos servicos regulados poderédo contar com recursos das ARIs
para qualificar suas contribuicGes em processos de consulta publica.

Por outro lado, o PL traz novidades importantes quanto as condicbes de
“controle politico” das ARs, os mecanismos de accountability perante os pode-
res eleitoralmente constituidos, isto é, os poderes Legislativo e Executivo. Nes-
sa direcdo, dois aspectos especialmente devem ser observados: inicialmente, a
recomendacdo, constante da EM, de que emenda constitucional venha a regula-
mentar mecanismos de prestacdo de contas das ARs ao Congresso Nacional; e,
adicionalmente, a previsdo de que as ARs terdo suas atividades disciplinadas
por contratos de gestdo (CGs), pactuados entre elas e os érgaos do Poder Exe-
cutivo que lhes estdo diretamente vinculados.

! Por exemplo, nos casos da Anatel e da ANB os ministérios das Comunicacdes e de Minas e
Energia, respectivamente.
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Os impactos que essas alteragoes virdo a produzir sobre a qualidade da
atividade regulatdria das agéncias brasileiras sdo ainda incertos. O debate re-
cente tem sido intenso e avaliacOes positivas e negativas tém se alternado.
Pelo lado positivo, tém sido apontados os ganhos derivados da reducéo do
grau de insulamento dessas novas burocracias, resultante da ampliacdo das
formas de controle. Ja pelo lado negativo, tem-se considerado que as altera-
¢Oes propostas, em particular a adocdo dos CGs, acabardo por levar a supres-
sdo da independéncia/autonomia das ARs e ao comprometimento da sua
performance.

Nao € nosso objetivo, porém, opinar nessa controvérsia, sendo mais
modestas as pretensoes deste artigo. Precisamente, o que se pretende aqui é
primeiramente realizar um esforco de sistematizacdo dos mecanismos de con-
trole politico previstos no modelo institucional originalmente concebido para
as ARs. Com base nessa sistematizacdo buscaremos, entéo, apreciar de forma
exploratdria as alteracGes relacionadas ao controle politico das ARs, ora intro-
duzidas pelo PL.

O artigo esta estruturado em quatro secdes, além desta introducdo. Na
primeira delas, é desenvolvida uma breve discussdo a respeito das relagtes
entre delegacdo e responsabilizacdo de maneira que o problema tedrico que or-
ganiza o trabalho seja mais bem definido. Na segunda, e de modo que se te-
nha um parametro a partir do qual se possa avaliar o modelo brasileiro de
ARs, reconhecem-se os instrumentos de controle politico utilizados na expe-
riéncia americana — cujo significado paradigmatico € freqiientemente desta-
cado. Na seguinte, busca-se considerar a realidade institucional atual das
ARIs brasileiras para que, na quarta e conclusiva secdo do artigo, sejam de-
senvolvidos alguns apontamentos sobre o contetido do recente PL.

2. Agéncias reguladoras: delegacao e responsabilizacao

A questdo concernente a necessidade e a conveniéncia de que sejam criados
mecanismos institucionais por meio dos quais os poderes eleitoralmente cons-
tituidos possam realizar o controle politico das agéncias reguladoras se ins-
creve, em termos teodricos, na discussio sobre as relagdes entre representacio
e responsabilizacdo. Mais precisamente, a questdo tedrica central aqui remon-
ta a problematica weberiana referente ao conjunto de desafios decorrentes da
delegacdo de poderes a burocracias especializadas por governantes escolhi-
dos mediante o processo eleitoral, ou, em termos mais gerais, as relagdes en-
tre burocracia, politica e democracia (Melo, 2001).
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O debate é conhecido. Partindo do reconhecimento de que a evolugéo
das democracias contemporaneas estaria dando lugar a continua expansao
das burocracias, Weber perguntava-se como conciliar os requerimentos de
eficiéncia administrativa e a exigéncia de que as decisdes politico-administra-
tivas traduzissem de forma adequada os interesses e preferéncias dos eleito-
res. Por um lado, considerava o autor, a progressiva complexificacdo das
funcoes estatais passou a impor requerimentos de conhecimento crescentes,
fendmeno que justificava a racionalizacdo da administracdo e a delegacdo
de responsabilidades decisérias a corpos técnicos especializados. Por outro,
entretanto, na medida em que essa delegacdo acabaria por corresponder a
ampliacdo do espacgo para o exercicio da discricionariedade por parte dos
burocratas, definia-se o risco de que decisd6es administrativas viessem a nao
espelhar as preferéncias politicas dos representantes eleitos, frustrando-se
com isso a expectativa de que os interesses dos eleitores pudessem ser ade-
quadamente concretizados em politicas publicas.

Da perspectiva weberiana, a solucio para o problema da responsabiliza-
¢do politica dos burocratas corresponderia a constituicdo de burocracias qualifi-
cadas e obedientes a principios de honra. Conforme aponta Melo (2001:60), de
acordo com essa visdo, “o interesse publico estaria garantido a medida que o
conhecimento técnico-cientifico e seus agentes legitimos — os especialistas cre-
denciados pelo emergente regime de profissdes — prevalecessem na conducio
da coisa publica”. Isto €, tendo sido assegurada a “profissionalizacido” das car-
reiras, potenciais desvios de representacdo seriam minimizados, ja que o exerci-
cio de responsabilidades decisérias autbnomas por burocracias especializadas
haveria de atender, pela sua “correcéo técnica”, o interesse publico. A responsa-
bilizacdo politica das burocracias, em suma, seria alcancada ex ante, por meio
de mecanismos de recrutamento e selecéo.

Desde a sua primeira formulacdo, porém, a idéia de que o controle po-
litico das burocracias poderia ser atingido com base em um projeto de “racio-
nalizacdo das burocracias” ou, em outros termos, na sua “despolitizacido”, ndo
se viu livre de objecdes criticas (Melo, 2001:60). Em especial, o suposto de
que decisdes administrativas seriam redutiveis a uma suposta dimensdo “téc-
nica” foi particularmente rejeitado no plano tedrico, para o que € suficiente
relembrar o classico Habermas (1975) ou observar, na literatura recente em
ciéncia politica, o crescimento da atencdo concedida a relacdo entre burocra-
tas e politicos eleitos, algo particularmente estimulado pela emergéncia de
modelos do tipo principal-agent.?

2 Cf., por exemplo, Wood e Waterman (1994).
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Tal rejeicdo, porém, ndo se limitou ao plano tedrico, tendo também se
expressado no desenho concreto das instituicoes politico-administrativas. Re-
tornando ao objeto especifico deste artigo, é conveniente remarcar que nos
EUA o processo de constituicdo de burocracias especializadas designadas para
a regulacdo de setores especificos de atividade econémica — agéncias regula-
doras — compbs capitulo especial da reflexdo politico-institucional empreen-
dida naquele pais sobre as relacdes entre burocracia e democracia.

Dados os limites deste artigo, seria impensavel empreender a re-
construcdo dos debates que cercaram a histéria das agéncias reguladoras
independentes americanas. O ponto a assinalar, ndo obstante, ¢ que a
despeito da influéncia exercida pela perspectiva wilsoniana quando do
surgimento das primeiras ARIs ainda no século XIX — pela qual se afir-
mava a necessidade e a possibilidade da separacdo entre administragédo
publica e politica —, as sucessivas reconfiguracdes do marco institucio-
nal das agéncias americanas ao longo do século XX acabariam por afir-
mar de forma recorrente um ndo-consentimento com o total insulamento
dessas burocracias diante do poder politico eleitoralmente constituido
(Shapiro, 1997).

Vale notar, a propdsito, que mesmo no momento de maior proemi-
néncia do Progressive Movement, liderado por Woodrow Wilson e Theodo-
re Roosevelt, ndo se pretendeu imputar a nocido de “independéncia” —
alcunha originalmente atribuida as ARIs — o sentido de protecao diante das
possiveis influéncias dos poderes politicos. Diferentemente, e conforme ex-
plica o autor, por agéncias independentes se pretendia designar 6rgdos es-
pecializados nos quais a escolha dos quadros dirigentes deveria ocorrer de
maneira a ndo produzir uma situagdo de controle absoluto por um dos dois
partidos politicos majoritarios. Nas palavras de Shapiro (1997:279), “to the
progressives who invented the independent regulatory commissions, what ‘in-
dependent’ meant was clear — it meant independent of control by a single po-
litical party”.

Dois momentos, especialmente, testemunham a preocupacdo, nos
EUA, de como submeter a atividade das ARIs a formas de supervisdo e con-
trole politico por parte dos poderes eleitoralmente constituidos, momentos
que sinalizam o abandono de uma concepcao de administracdo publica ba-
seada na ampla autonomia de burocracias tecnicamente especializadas
(Sunstein, 2004:201).

O primeiro deles estd mais claramente localizado na década de 1960,
periodo em que o Congresso americano busca ampliar a supervisao das ativi-
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dades regulatérias, principalmente reforcando, sob a inspiracdo do Adminis-
trative Procedures Act, de 1946,3 o conjunto de controles procedimentais
dentro dos quais o rule-making deveria ser conduzido, buscando limitar “a
discricionariedade administrativa mediante um maior detalhamento de pra-
zos, procedimentos e instrucoes sobre implementacao” (Sunstein, 2004:134).

O segundo momento, por seu turno, corresponde as décadas de 1970 e
1980 quando, na sucessao dos governos Nixon, Ford, Carter e Reagan, o Poder
Executivo passa a editar decretos com o objetivo de exercer maior controle so-
bre o processo regulatério. As medidas adotadas no periodo assumiram contor-
nos variados mas, sem nenhuma duvida, a principal iniciativa implementada
nessa direcgdo foi a concentracdo de competéncias de supervisdo das atividades
das ARIs no Office of Management and Budget (OMB), levada a cabo por meio
das Executive Orders n2 12.291 e n2 12.498 (Sunstein, 2004:156).

Nao é ocioso observar que os dois ciclos de ampliacdo de mecanismos de
controle politico que compuseram parte relevante da evolucdo das ARIs nos
EUA foram impulsionados por circunstancias e motiva¢des distintas. A expan-
sdo da supervisdo congressual a partir dos anos 1960, por exemplo, é entendi-
da por Sunstein (2004:175) como resultado de um “desejo de assegurar a
execucdo das leis da regulacdo”, evitando a captura dos reguladores, em um
momento no qual comecava a se configurar, por for¢a da emergéncia de novas
correntes tedricas (como a escola de Chicago), uma percepcdo negativa quanto
a capacidade das ARIs de atuar em conformidade com o interesse ptblico. O
fortalecimento da supervisdo pelo Executivo, por outro lado, foi freqiientemen-
te interpretado como sintoma do “ardor anti-regulatério” caracteristico da vira-
da entre as décadas de 1970 e 1980, algo que se teria somado as intenc¢des de
conferir maior coordenagéo e unidade a administragdo publica federal (Suns-
tein, 2004:158).

3 Segundo Breyer e colaboradores (1998), o Administrative Procedure Act (APA) nasceu como
um compromisso entre defensores e criticos do New Deal no intento de responder a questdo
da discricionariedade administrativa, que comega a ser entendida como um problema no cena-
rio americano. A principal caracteristica do APA € a sistematizacdo de regras para a tomada de
decisdo administrativa, de carater normatizador ou adjudicatério. No caso de normatizacdo
pela agéncia (decision-making), requer-se a publicacdo prévia da regulacdo proposta, seguida
de oportunidade de manifestacdo pelos possiveis interessados. Quanto a adjudicacdo, o APA
prevé a realizagdo de audiéncias conduzidas por juizes administrativos independentes. Outra
contribuicdo marcante do APA foi o estabelecimento de regras quanto a possibilidade,
momento, forma e escopo da revisdo judicial, que devera verificar ndo apenas se as leis rele-
vantes foram observadas, como também se a atuagdo da agéncia foi “arbitrdria, caprichosa ou
abusiva” (Breyer et al., 1998:22-24).
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A despeito das controvérsias sobre os fundamentos que impulsionaram
a cada tempo os eventos citados, o que se pode derivar é que, nos EUA, o con-
trole politico e a responsabilizacdo das agéncias andaram pari passu com o
processo de delegacdo de competéncias regulatdrias, alimentando, portanto,
a atualidade da problemadtica atinente as relacGes entre burocracia, represen-
tagdo e democracia.

3. Mecanismos de controle politico das ARIs americanas

Esta secdo apresenta uma breve sistematizacdo dos mecanismos por meio dos
quais os poderes Legislativo e Executivo americanos tém buscado exercer o
controle politico — ou responsabilizacdo/accountability politica — das ARIs
nos EUA. Vale, porém, destacar dois pontos a fim de que os objetivos dessa
exposicdo figuem mais bem definidos.

Em primeiro lugar, ndo se tem a intencdo de avaliar a eficacia com que
os mecanismos de controle politico das ARIs tém sido, ou foram, de fato utiliza-
dos na experiéncia americana. Embora seja temdtica relevante na literatura re-
cente em ciéncia politica, ndo se pretende indagar aqui se as modalidades de
political accountability instituidas pelos poderes eleitoralmente constituidos tém
se mostrado capazes de assegurar a responsividade das agéncias em face das
preferéncias dos political principals, ou se, de uma outra perspectiva, tém pro-
duzido efeitos positivos ou negativos sobre a qualidade da regulacio.* Diferen-
temente, a intencéo desta secdo € apenas a de reconhecer o leque de mecanismos
de controle politico mobilizado nos EUA, de forma que se disponha de algum

4 No que se refere aos trabalhos orientados para a avaliacio da efetividade dos mecanismos de
controle politico das ARIs pelo Congresso americano, contribuicdo de extrema relevancia foi
oferecida por McCubbins e Schwartz (1984), por meio da conhecida distin¢do entre mecanis-
mos de controle do tipo “patrulha de policia” e “alarme de incéndio”. Segundo os autores, essas
burocracias encontravam-se efetivamente sujeitas ao controle politico do Congresso americano,
no entanto ndo por meio das formas associadas a entdo denominada “patrulha de policia”, que
corresponderiam as modalidades de monitoramento sistemdtico e permanente das atividades
regulatdrias. Segundo McCubbins e Schwartz, o Legislativo americano dispunha de formas de
controle menos aparentes, menos custosas, porém mais eficazes do que a supervisio direta por
meio de relatérios e auditorias, as quais configurariam o exercicio do controle pela modalidade
de “alarme de incéndio”. Segundo essa abordagem, os politicos realizariam a political accounta-
bility das ARIs com base nos sinais e dentncias fornecidos pelos grupos de interesse da base par-
lamentar os quais desencadeariam uma reagdo ex post dos politicos que poderia envolver,
inclusive, o controle dos recursos que lhes seriam destinados.

RAP Rio de Janciro 40(4):%945%-6%, Jul./Ago. 2006



Delegagao € ConTrole Politico das Agéncias Requladoras no Brasil 2975

pardmetro ante o qual se possa contrapor o conjunto de dispositivos que inte-
gram o marco institucional das agéncias brasileiras.

O segundo ponto a observar é de natureza metodolédgica. Aqui cabe no-
tar que para a exposi¢cdo das modalidades de controle politico das ARIs ameri-
canas mostrou-se necessario optar por uma das taxionomias disponiveis na
literatura segundo as quais esses mecanismos sdo classificados, evitando-se o
esforco — desnecessario, dados os objetivos do artigo — de coleta e organiza-
¢do das disposigoes legais que lhes deram origem. Neste particular, a escolha
por nos realizada recaiu sobre a classificacdo sugerida por Kiewiet e McCub-
bins (1991) na qual os autores classificam os mecanismos de controle em
quatro tipos fundamentais: desenho contratual; triagem e selecdo; controle
institucional; e monitoramento e prestacdo de contas.

As razdes dessa escolha em larga medida derivam das preocupacdes de
Calvert, McCubbins e Weingast (1989), de acordo com as quais seria equivo-
cada qualquer andlise da interacgdo entre politicos e burocratas que nio consi-
derasse os diversos momentos do processo de producdo regulatéria em que
sdo abertas oportunidades de influéncia pelos politicos eleitos. A utilidade da
taxionomia de Kiewiet e McCubbins radica, assim, na circunstancia de que to-
das as fases do rule-making encontram-se por ela contempladas.®

O primeiro grupo de mecanismos de controle refere-se, entéo, ao “de-
senho contratual” da relacdo entre politicos e agéncias. Aqui, quer-se fazer
referéncia a fixacdo de regras e compromissos especificos, por meio dos quais
busca-se estabelecer interesses compartilhados entre agentes e principais de
forma a que, ao procurar a consecucdo de seus proprios objetivos, o agente
venha a atuar também de acordo com o interesse do principal. O sucesso des-
se tipo de controle depende da habilidade dessa contratualizacdo na criacdo
de incentivos a atuacdo dos agentes em consondncia com as preferéncias dos
principais. Assim, as regras que ddo suporte a atuacdo dos burocratas devem
ser cuidadosamente formuladas para que premiem a atuacdo de acordo com
as preferéncias consignadas pelos politicos e punam os casos de discrepancia.

“Triagem e selecio” é o segundo tipo de mecanismo de controle a dis-
posicao dos politicos eleitos. Nesse caso, os autores apontam para a importan-
cia de que, na escolha de seus agents, os principals procurem selecionar
aqueles que tenham preferéncias coincidentes, ou afins, com as suas. Quanto

> Originalmente a taxionomia de Kiewiet e McCubbins prestou-se 3 descricio dos procedimen-
tos de controle politico dos quais o Congresso poderia fazer uso. Como se vera adiante, con-
tudo, a classificacdo proposta pelos autores também é capaz de dar conta dos mecanismos de
responsabilizacdo politica mobilizados pelo Poder Executivo americano.
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a esse mecanismo, alias, Calvert, McCubbins e Weingast (1989) oferecem
uma interessante contribuicdo no tratamento do que definem como “proces-
so de nomeaco”,® em um modelo analitico que engloba, nos moldes do arca-
bouco principal-agent, os atores do processo e suas preferéncias. No trabalho
desses autores seria possivel conceber dois cendrios: no primeiro, ndo have-
ria incerteza quanto as preferéncias do agente ou aos resultados das politi-
cas, ao passo que no segundo sdo incertos tanto o posicionamento do agente
quanto os outcomes de suas decisdes. Obviamente, na hipétese em que nédo hd
incertezas, o controle politico sobre a atuagdo da agéncia poderia inclusive
estar restrito ao processo de escolha e nomeacao do burocrata. Bastaria apon-
tar alguém cujos interesses e preferéncias coincidissem com aqueles encam-
pados pelo 6rgao politico. No entanto, mesmo partindo para uma situacio
mais realista, permeada de incertezas técnicas e politicas, os autores conclu-
em por uma significativa influéncia do poder de nomeac&o no outcome da po-
litica adotada pela burocracia. Isto porque ainda que haja margem de atuacao
discriciondria por parte do agente, esta se limita a diferenca entre a politica
adotada e aquela esperada pelos politicos quando da indicacdo do agente.
Essa constatacdo, de toda forma, ndo nega a possibilidade de discrepancia en-
tre os intentos dos politicos e as decisdes de fato tomadas pela burocracia.
Mas demonstra que o poder discriciondrio dos administradores ndo é tdo am-
plo quanto muitos alegam, e que mesmo em uma situacdo de incertezas
quanto a preferéncias e resultados, a nomeacdo de dirigentes exerce um pa-
pel significativo no direcionamento politico das agéncias.

A terceira ordem de formas de controle sdo os mecanismos de controle
institucional, tais como poder de veto ou o controle orcamentdrio. E aqui,
mais uma vez, é interessante mencionar o trabalho de Calvert, McCubbins e
Weingast (1989), no qual sido destacados trés mecanismos institucionais de
inibicdo do distanciamento excessivo entre os interesses dos politicos eleitos e
a atuacdo da agéncia.

Primeiro, e conforme jd indicado, o préprio controle orcamentdrio das
agéncias reguladoras, recurso que, sem nenhuma duavida, confere grande po-

6 por “poder de nomeacao”, Calvert, McCubbins e Weingast (1989:604) entendem uma série de
ac¢bes que ndo se restringem a mera escolha de um nome, nos seguintes termos: “The appointe-
ment stage should be taken to include any actions that the executive or legislators can take, prior to
agency choice, that influence the later goals of the agent or the set of feasible choices available to the
agency. Such actions include the structuring of the agency itself, the denomination of its powers and
jurisdiction, the specification of administrative procedures to be followed and the type of personnel
with which the agency is to be staffed”.
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der aos politicos eleitos para disciplinar as atividades dessas burocracias, ja
que implica a possibilidade de conceder ou bloquear os fundos necessarios ao
exercicio do rule-making sob condicbes adequadas. Quanto a essa modalida-
de de controle, deve-se atentar que nos EUA as atribui¢des fundamentais rela-
cionadas a definicdo e aprovacdo do orcamento dos diversos érgaos integrantes
da administragédo ptblica cabem ao Poder Legislativo.

Segundo, Calvert, McCubbins e Weingast apontam para a possibilida-
de de demissdo do agente caso sua atuagao se afaste das preferéncias con-
gressuais. A aplicabilidade desse instrumento, no entanto, ficaria limitada no
caso das agéncias independentes, com mandatos fixos.

O terceiro mecanismo de controle institucional apontado pelos auto-
res, finalmente, € a possibilidade de legislacdo direta pelo Congresso. Ou se-
ja, uma vez editada uma politica ou regulamentacdo em desconformidade
com os interesses dos politicos, estes simplesmente legislam diretamente so-
bre a matéria, revogando o ato normativo anterior (overruling). De fato, tra-
ta-se de uma medida possivel, mas dificil de ser implementada. Essa
dificuldade depreende-se das circunstancias que levaram a prépria delega-
¢do. Sucintamente, sdo trés principais argumentos levantados pela literatu-
ra que explicam o fend6meno da delegacdo: a solucdo de problemas de
impossibilidade de decisdo no proprio corpo politico em situagdes em que a
definicdo de uma politica, qualquer que seja, tem valor; a transferéncia dos
custos politicos da tomada de decisdo para a burocracia (blameshifting); e a
necessidade de conferir credibilidade a determinadas politicas, isolando-as
da descontinuidade gerada pela sucessdo de mandatos eleitorais (Mashaw,
1997; Melo, 2002; Mueller e Pereira, 2002). Assim, para que lance méo da
legislagédo direta sobre a matéria, o Congresso deve rechacar justamente as
razdes que o levaram a delegar, superando em pouco tempo um impasse de-
cisdrio, chamando para si a responsabilidade pelos custos de sua atuacéo e/
ou enfraquecendo a credibilidade de longo prazo da politica.

Vale destacar que, na logica das andlises tedricas de tipo principal-
agent, os trés mecanismos possuem dupla funcio. Por um lado, podem evitar
a continuidade da politica escolhida, negando-lhe fundos, revogando-a por
meio de um novo ato normativo ou demitindo o agente responsdvel. Seria
uma punicdo, e, como toda punicdo, de aplicacdo ex post. Por outro lado, a
mera possibilidade de utilizacdo desses instrumentos pelo Congresso faz com
que os burocratas, durante o processo de policymaking, levem em considera-
cdo as preferéncias dos politicos. Trata-se, aqui, de uma forma de controle
“latente”, consistente na simples ameaca de punicdo ou ineficacia da politica.

Por fim, a classificacdo de Kiewiet e McCubbins também identifica os
instrumentos de monitoramento e prestaciio de contas, pelos quais se exige
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do agente o compartilhamento de informacoes e o acesso aos dados internos
da organizacdo. As auditorias e processos de investigacdo sdo as formas mais
conhecidas de exercicio de monitoramento direto por parte dos politicos. No
entanto, varios autores vém destacando que a configuracdo de procedimen-
tos administrativos é um meio efetivo, e menos oneroso, de monitoramento
da burocracia (McCubbins, Noll e Weingast, 1987; Bawn, 1995). Em vez de
valer-se de instrumentos custosos de supervisdo, tais como audiéncias con-
gressuais e comissOes de investigacdo, os politicos eleitos podem impor deter-
minados formatos procedimentais as agéncias que garantam a coleta e publici-
zacdo de informacgdes relevantes; o acesso a essas informacoes e a participa-
¢do de setores componentes do jogo de forcas relevantes (McCubbins, Noll e
Weingast, 1987). A proposicdo fundamental é a de que o processo decisorio
das agéncias seja mediado por algum tipo de mecanismo de representacido de
interesses que, justamente, seja capaz de refletir a composicdo de interesses
em cada caso especifico.

Todavia, o entendimento do processo administrativo como uma forma
de controle eficaz do Congresso sobre as agéncias governamentais ndo é paci-
fico. Balla e Wright (2001), por exemplo, apontam que nédo hd clareza com
relacdo aos critérios a serem obedecidos para a composicdo de tais estruturas
representativas, nem quais forgas teriam espaco nessas estruturas. Alids, con-
forme ressalva Mashaw (1997:121), a concessdo de vantagens a certos inte-
resses em um determinado procedimento administrativo ndo garante que
esses sejam os interesses dos grupos que os legisladores procuraram benefici-
ar. De qualquer forma, ainda que imperfeito, o processo administrativo tem o
conddo de facilitar tanto a “patrulha de policia”, por produzir informacées
para melhor supervisdo e monitoramento pelo Congresso, quanto o “alarme
de incéndio”, ao permitir o acompanhamento e participacio de grupos de in-
teresse que poderdo acionar os politicos em caso de conduta indesejada.

Nos EUA, a iniciativa maior no que concerne a introducio de procedi-
mentos administrativos que disciplinassem a atuacdo das ARIs coube, histori-
camente, ao Poder Legislativo, algo que teve sua expressdo mais evidente na
edicdo do APA em 1946. De toda maneira, convém apontar que a ampliacio
das competéncias do OMB ao longo da década de 1980 deslocou para o Po-
der Executivo capacidades importantes de controle politico das ARIs por meio
de mecanismos procedimentais. Isso ocorreu por meio da delegacdo, ao OMB,
das funcoes de: avaliar o conjunto dos “programas regulatérios” de todas as
agéncias, com o fim de identificar a existéncia de eventuais duplicacdes de es-
forcos entre os diferentes 6rgéos; requerer, das ARIs, andlises do impacto re-
gulatério (regulatory impact analysis, RIA), isto é, estimativas dos custos
implicitos em cada norma em estudo, condicionando a sua aprovagédo a de-
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monstracdo de que os beneficios a serem produzidos por esses regulamentos
justificam a sua implementacdo; e requerer das ARIs a publicacdo antecipada
dos regulamentos que se pretende encaminhar, tornando disponiveis todos os
documentos relevantes (estudos e material de apoio) utilizados na sua con-
feccdo (Yataganas, 2001).

4. Avaliagao dos mecanismos de controle politico das
agéncias no Brasil

Tendo por referéncia a taxionomia proposta por Kiewiet e McCubbins pro-
curaremos, nesta secdo, avaliar se o marco legal das agéncias reguladoras brasi-
leiras comporta, na sua formulacdo original, mecanismos de controle politico.

Mais uma vez, é conveniente observar que a anélise a ser desenvolvida
tem uma preocupacdo eminentemente institucional, ndo se pretendendo al-
cancar aqui qualquer diagndstico sobre a efetividade dos dispositivos existen-
tes. A nossa intencdo é apenas reconhecer o conjunto de mecanismos de
controle politico disponiveis tendo por base as leis que regem as agéncias re-
guladoras relacionadas a mercados de infra-estrutura, quais sejam, a Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP) (Lei n2 9.478/1997 e Decreto n? 2.455/1998), a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) (Lei n® 9.427/1996 e Decreto
n? 2.335/1997), a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel) (Lei n®
9.472/1997 e Decreto n? 2.338/1997) e a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) (Lei n® 10.233/2001 e Decreto n2 4.130/2002).”

De inicio, é importante assinalar que a consideravel uniformidade en-
tre os dispositivos que regem a estruturacdo das agéncias reguladoras permi-
te que os mecanismos de controle politico das agéncias sejam tratados de
forma agrupada, conforme a classificagdo de Kiewiet e McCubbins. De toda
maneira, quando se mostrar necessario, especificidades proprias a cada uma
das agéncias serdo destacadas.

Desenho contratual

Retomando a idéia de que esse tipo de controle se d4 pelo estabelecimento de
regras que compatibilizem os interesses de delegantes e delegatarios, enten-
demos adequado enquadrar a celebracdo de contratos de gestdo entre as

7 Em cada caso, leis de criacdo e decretos de aprovacio do regulamento interno das agéncias.
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agéncias reguladoras e ministérios como um mecanismo de desenho contra-
tual afeito a viabilizacdo do controle politico das primeiras pelo Poder Execu-
tivo. Nas leis de criacdo das agéncias acima indicadas, porém, a utilizacao
desse mecanismo de controle politico foi restringida a Aneel, ndo tendo sido
estendida aos demais érgaos reguladores dos setores de infra-estrutura.

Conforme determina o Decreto n? 2.335/1997, o contrato de gestio
tem por finalidade servir como “instrumento de controle da atuacdo adminis-
trativa da autarquia [a Aneel] e do seu desempenho”, cabendo-lhe especifi-
car objetivos, metas, prazos e indicadores de desempenho a serem observados
pela agéncia, e responsabilizando os signatérios pelo seu cumprimento.

Um ponto a notar aqui é que a caracterizacdo do contrato de gestdo
como um mecanismo de controle politico depende particularmente do seu
conteudo, algo que é certamente mais decisivo que a sua mera previsdo legis-
lativa. De fato, o grau de detalhamento e o enfoque (substantivo ou procedi-
mental) do contrato de gestdo sdo elementos-chave para a compreensio de
seu papel na relacdo entre reguladores e politicos. No caso especifico da Aneel,
entretanto, nota-se que mesmo quando o legislador tenta indicar o contetido
do contrato de gestdo, ele o faz de maneira muito genérica, limitando-se a
afirmar que os objetivos e metas de desempenho a serem incluidos no CG de-
vem fazer referéncia a trés elementos: “a regulacdo econdémica do setor de
energia elétrica”; “a fiscalizacdo e qualidade dos servicos de energia elétri-
ca”; e “a efetividade no uso e na oferta de energia elétrica”.

Triagem e selecéao

Conforme alertado pela literatura americana, o processo de selecdo e nomea-
¢do dos quadros das agéncias é um dos principais campos de influéncia dos po-
liticos sobre as agéncias. Quanto a isso, deve ser notado que todas as leis de
constitui¢ido das ARs, assim como a Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000 — que
dispbe sobre a gestdo de recursos humanos nas agéncias reguladoras —, esta-
belecem que as diretorias dos 6rgéos reguladores devem ser compostas por
membros nomeados pelo presidente da Republica mediante aprovagido pelo
Congresso; e que o diretor-presidente (ou diretor-geral) das agéncias deve ser
escolhido pelo presidente da Reptiblica entre os membros ja aprovados.

O desenho institucional das ARs no Brasil, portanto, teve uma preo-
cupacdo clara em manter o poder de triagem e selecdo da diretoria das
agéncias nas maos de agentes eleitoralmente constituidos. Todavia, é clara
a preponderancia do Executivo nesse processo, a quem cabe a indicacdo de
todos os diretores e a definicdo do diretor-presidente. Ao Senado, cumpre
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aprovar ou negar os nomes indicados pela Presidéncia para a diretoria das
agéncias.®

Controles institucionais

Na secdo anterior, foram destacados os trés principais mecanismos institucio-
nais de controle discutidos no caso americano: controle orcamentario, possi-
bilidade de demisséo de diretores e revogacio da decisdo da agéncia por meio
de legislacgdo direta.

Quanto ao controle orcamentdrio, as leis de criacdo das ARs buscaram
criar condi¢bes para sua autonomia financeira, prevendo-se em cada caso
fontes de recursos independentes da dotacdo or¢amentaria da Unido. No en-
tanto, o que poderia ser visto como um sinal de maior independéncia das
agéncias em relacdo ao Executivo e ao Legislativo encontra-se sujeito a ter
seus efeitos limitados. Isso porque, os recursos advindos de suas fontes pro-
prias também séo contabilizados como parte do or¢camento geral da Unido, e,
como tal, tornam-se objeto de controle, e potenciais contingenciamentos,
pelo Ministério do Planejamento (Melo, 2002:280). Entende-se, portanto,
que o controle orcamentario também no Brasil configura-se como mecanis-
mo de controle politico das agéncias reguladoras. Vale destacar, porém, que o
processo orcamentario no Brasil, diferentemente dos EUA, é fortemente con-
centrado no Poder Executivo, reservando margens estreitas para a atuacao di-
reta do Parlamento (Loureiro, 2001).

O segundo mecanismo de controle institucional consiste na possibilida-
de de demissdo de diretores pelo Executivo ou Legislativo. No caso brasileiro,
as leis referentes as ARs estabelecem que a diretoria exerce um mandato fixo,
indicando, em principio, a impossibilidade de demissdo dos diretores. No en-
tanto, trata-se de matéria sujeita a um extenso debate juridico, uma vez que é
possivel enxergar no art. 84, inciso II, da Constituicdo Federal, a autorizacgéo
de que o presidente, exercendo a “direcdo superior da administragdo publica
federal”, interrompa o mandato dos diretores das agéncias. Caso esse enten-
dimento prevaleca, nota-se novamente a preponderancia do Executivo.

Por fim, o controle por meio da legislacéo direta seria um mecanismo a
disposi¢do do Congresso Nacional brasileiro, uma vez que tem por fundamen-
to sua atribuicdo constitucional de 6rgfo legiferante. E de se ponderar, no en-

8 Caberia questionar, contudo, se o Senado vem de fato exercendo suas atribuicdes, questiona-
mento plausivel ja que desde a constituicdo das agéncias ndo foi registrado veto a qualquer um
dos nomes indicados pelo presidente.
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tanto, que esse mecanismo de controle politico ex post requer um grau de
coesdo e de agilidade para revogacdo da decisdo da agéncia raro em parla-
mentos multipartiddrios como o brasileiro.

Monitoramento e prestacao de contas

Os mecanismos de monitoramento e de prestacdo de contas, conforme sistema-
tizado na sec¢io anterior, podem tanto tomar o formato classico de auditorias e
investigacOes, quanto serem exercidos por meio de regras procedimentais im-
postas as ARs.

No primeiro caso, é importante destacar que ndo ha vedagio, em qual-
quer das leis de criacdo das ARIs, a que o Legislativo exerca as prerrogativas
previstas pelo inciso X do art. 49 da Constituicdo Federal, de acordo com as
quais é sua competéncia exclusiva “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por
qualquer de suas casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administra-
¢do indireta”. Vale dizer, do ponto de vista juridico o modelo das ARIs brasilei-
ras, ao nao suscitar qualquer alteracdo na CF, reafirmou que a fiscalizacdo e
controle desses entes sdo atribuictes legitimas do Congresso Nacional. E paten-
te, contudo, que a falta de regulamentacdo sobre a forma de exercicio desse
monitoramento pode representar um entrave para a maior atuacdo dos parla-
mentares.

Também no modelo brasileiro foram estabelecidas regras procedimen-
tais que permitem maior controle politico das ARs. Ressaltam-se, aqui, meca-
nismos orientados para a publicizacdo das decisdes regulatdrias, para a
realizagdo de consultas publicas, assim como exigéncias de que as escolhas fi-
nais feitas pelo regulador devem ser sustentadas por justificacio escrita, pu-
blica e racionalmente fundamentada algo que, notadamente, facilita o
acompanhamento e o controle da atividade regulatdria pelos atores politicos.
Ademais, € obrigatdria a comunicacdo prévia a Casa Civil da Presidéncia da
Republica em caso de audiéncia publica acerca de anteprojeto de lei propos-
to pela agéncia. Vale dizer, ainda que haja alguma variabilidade no detalha-
mento dos procedimentos a serem seguidos por cada agéncia — variabilidade
que, alias, o recente projeto de lei procura eliminar —, ndo ha duvida de que
se poderia encontrar um arcabougo comum ao qual todas elas estdo submeti-
das e que guarda notdveis similaridades com o APA americano.

Auséncia a ser observada é que no marco institucional das agéncias
brasileiras ndo ha mecanismos procedimentais que condicionem a producao
regulatéria ao desenvolvimento de andlises do tipo custo-beneficio, exigéncia
cujo controle, nos EUA, ¢é realizado pelo Poder Executivo com o OMB.
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5. Consideracoes finais e observacdes sobre o projeto
de lei do novo governo

A descricdo dos mecanismos de controle politico previstos nas leis de criacdo
das agéncias reguladoras brasileiras, tendo como pano de fundo alguns dispo-
sitivos constitucionais, permite afirmar que estamos longe de uma situacio de
isolamento total das agéncias reguladoras, em que ndo haveria mecanismos
de controle politico a disposi¢do do Executivo ou do Legislativo. Conforme se
apontou na secdo anterior, o modelo institucional brasileiro, tal como ele se
encontra definido atualmente, permite a utilizacdo da maioria dos mecanis-
mos de controle politico destacados pela literatura americana, ainda que em
alguns casos esses mecanismos advenham de interpretacées controversas do
marco legal das agéncias — a exemplo do contingenciamento de recursos or-
camentdrios originados de fontes proprias das ARs.

Para além dessa constatacdo geral, entretanto, cabem observacdes mais
especificas sobre o atual modelo institucional das ARs brasileiras.

Em primeiro lugar, é notdvel que no controle politico das agéncias fo-
ram destinadas atribui¢bes mais restritas ao Poder Legislativo, na compara-
¢do com aquelas de que dispde o Executivo.

Quatro limitacoes enfrentadas pelo Legislativo brasileiro podem ser es-
pecialmente mencionadas: a auséncia de sua participacdo na elaboracdo de
contratos de gestdo, o que se observa no caso da Aneel; a restricdo a figura do
presidente da Republica de eventual possibilidade de demissdo de diretor da
AR; a falta de controle sobre o repasse de recursos as ARs, derivada do fato de
que na lei orcamentéria brasileira cabe ao Legislativo uma funcdo meramente
autorizativa (Pereira, 2002:172-174); e a inexisténcia de regulamentacio espe-
cifica sobre a forma de exercicio do poder de monitoramento e fiscalizacio
estabelecido no art. 49 da Constituicdo Federal. Nao é objetivo deste artigo
discutir as razdes que poderiam explicar o papel desempenhado pelo Con-
gresso diante do Executivo. Poder-se-ia, por exemplo, cogitar a auséncia de
interesse do Legislativo no controle das agéncias, ou levantar a hipdtese de
que os parlamentares exercem alguma forma de controle, mas por meio de
influéncia indireta e de pouca visibilidade junto ao Executivo. Ou ainda ques-
tionar se haveria, por parte do Congresso, uma descrenga nos mecanismos
institucionais de controle das ARs enquanto o orcamento estiver fora do al-
cance do Legislativo. Deixamos essas indagacfes, porém, para que sejam in-
vestigadas em trabalhos futuros.

Em segundo lugar, destaca-se também a utilizacéo incipiente de meca-
nismos do tipo “desenho contratual” na political accountability das agéncias,
excecdo feita ao estabelecimento ainda localizado de contratos de gestdo nos
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termos acima descritos, por meio dos quais seria possivel a fixacdo de regras
para o direcionamento da atuacdo das agéncias. Deve-se reiterar, porém, que
no caso brasileiro o contract design acabou por ficar confinado ao Poder Exe-
cutivo e, mesmo nesse caso, ndo se pode dizer que a sua finalidade esteja cla-
ramente demarcada pelas disposicoes legais existentes.

Em terceiro lugar, e pelo lado positivo, atente-se para a enfatica previsiao
de uso de procedimentos administrativos, como consultas e audiéncias publi-
cas, nas leis de criacdo de todas as ARs examinadas. De toda forma, nio ha evi-
déncias de que esses canais tém sido efetivamente utilizados como suporte para
o exercicio de controle da atividade regulatéria pelos politicos eleitos.

Diante dessas consideracées, que avaliacdo se poderia fazer das modifi-
cagoes sugeridas pelo PL ora sob apreciacdo do Congresso Nacional?

Inicialmente, observa-se que o projeto de lei encaminhado ao Congres-
so apresenta disposi¢cOes relativas a todos os tipos de controle ja discutidos
com base na taxionomia de Kiewiet e McCubbins. E interessante notar, no en-
tanto, que muitas delas ja estavam previstas nos diplomas legais de cada
agéncia, ndo tendo sido proposta efetiva alteracdo das definicGes preexisten-
tes e, sim, a sua reiteracdo. Assim, o PL ndo inova em relacdo a nomeacao da
diretoria, aos procedimentos internos das agéncias, e ao controle or¢camenta-
rio, mecanismos ja presentes no atual arcabouco institucional das ARs.

Nao obstante, no que concerne a modalidade que inclui os mecanis-
mos de desenho contratual, é razodvel afirmar que o PL trouxe modificacoes
importantes ji que, conforme comentado anteriormente, foi generalizado o
uso dos contratos de gestdo como mecanismo de “acompanhamento da atua-
cdo administrativa das agéncias reguladoras e da avaliacdo do seu desempe-
nho”, algo antes restrito a algumas delas apenas. Note-se, porém, que os
contornos precisos do instrumento ainda néo foram completamente esclareci-
dos, mantendo-se, assim, o carater genérico que o tem marcado, por exemplo,
nas leis que dispdem sobre a operacdo da Aneel. De fato, além de enunciar os
objetivos dos CGs, “aperfeicoar o acompanhamento da gestdo, promovendo
maior transparéncia e controle social” e “aperfeicoar as relacées de coopera-
cdo da agéncia reguladora com o poder publico, em particular no cumprimen-
to das politicas publicas definidas em lei”, o PL pouco avanca na identificagéo
do que seriam metas de desempenho dos 6rgédos reguladores.

Outras alteragdes promovidas pelo projeto relacionam-se com o quarto
tipo de mecanismo de controle ja considerado, o monitoramento e a prestacdo
de contas. Aqui, todavia, as mudancas foram de menor envergadura. Por um
lado, buscou-se reforcar o mecanismo de monitoramento tradicional por meio
do estabelecimento da obrigatoriedade de envio, pelas ARs, de relatérios anu-
ais reportando suas atividades ao ministério vinculado e ao Congresso Nacio-
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nal. Por outro, buscou-se fortalecer também os procedimentos de consulta
publica prevendo-se condi¢bes mais favoraveis a participacdo de drgdos re-
presentativos dos consumidores, nos termos ja apontados na introducédo do
artigo.

Em segundo lugar, registre-se que o PL acaba por seguir a tradi¢édo bra-
sileira de reforcar a preponderancia do papel do Executivo no controle da bu-
rocracia. Isso fica claro quando se verifica que o contrato de gestdo, principal
alteracéo trazida pelo PL, coloca o ministério como o ator central no controle
das agéncias, ndo prevendo a participacdo do Parlamento neste instrumento
sequer como coadjuvante.

Como terceira e dltima consideracdo, no entanto, vale observar que
embora o PL nio concretize formas de maior envolvimento do Legislativo, a
exposicdo de motivos é bastante explicita ao indicar aos parlamentares essa
possibilidade, deixando claro que a forma de sua atuacgédo para o controle po-
litico das ARs depende apenas do préprio Congresso. Conforme ja apontado
na introducao, isso € feito por meio da recomendacio, na exposi¢cdo de moti-
vos, de que o Legislativo promulgue emenda constitucional que discipline for-
mas de monitoramento e fiscalizacdo das agéncias pelos parlamentares.

Por ora, entretanto, a questao central diz respeito a saber de que forma
o Congresso se comportard ante essa oportunidade, isto €, se vird de fato a
implementar tal recomendagdo e por que razdes. Vale dizer, se for correta a
hipétese de que no momento de concepcdo do modelo de ARs brasileiras o
Legislativo optou por ndo se imputar atribuicdes de controle politico muito
significativas, cabe perguntar se, neste momento, o leque de incentivos que
informa o célculo politico dos congressistas é mais favoravel a assuncao de ta-
refas desta natureza.
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