Ageénciasregulatoriasno
Brasil: os casosdos setoresde
telecomunicacoes, eletricidade
e petréleo/gas natural’

Marcelo Gameiro de Moura

I ntroducéo

Desde o inicio daadministracdo do presidente Fernando Henrique
Cardoso em 1995, o Brasil tem passado por mudancas radicais nos seus
principios sociais, econémicoseinstitucionais, comparéveisagquelasvistas
em cinqUenta anos antes, durante o periodo de Getulio Vargas. Um dos
maisimportantes aspectos dessa reforma sdo as emendas constitucionais
gue tornaram possivel ndo apenas avendada segundamais ricaempresa
estatal, a Empresa de Telecomunicagdes Brasileiras (Telebras), mas
também confirmaram o compromisso do governo com os postulados de
livremercado eliberalizacéo (Carneiro e Rocha, 1999: 41). Concomitante
aprivatizacdo, outro processo estava em andamento na administracéo: a
criacdo de agéncias especiais e independentes com o objetivo de regular
as atividades das empresas de utilidade publica recém-privatizadas. 1 sso
representou ndo somente uma novidade na praxis administrativa brasi-
leira, que até entdo tinha se concentrado nos ministérios em Brasilia, mas
também uma oportunidade de criar de uma sb vez trés instituicdes para
lidar com regulacdo. Essas novas ingtituicdes, em teoria, autbnomas e
independentes dos caprichos da politica, foram tidas como necessarias
para formular, implementar e controlar as politicas gerais para cada um
dossetores privatizados.

Este artigo € um estudo comparativo tanto da criacéo das agéncias
regul atérias paraas tel ecomuni cagoes, el etricidade e petréleo/gas natural :
Agéncia Naciona de Telecomunicactes (Anatel), Agéncia Naciona de
Energia Elétrica (Anedl) e Agéncia Naciona do Petréleo (ANP), como
de seu desempenho desde 1998. Mais importante, serd mostrado neste
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artigo que a Anatel e a ANP tém desempenhado seus papéis de acordo
com as expectativas (de promover competi¢do e adefesa dos consumidores)
e gque a Anedl tem fahado nessa tarefa por conta da auséncia de um
fator-chave presente nas outras duas.

O artigo esté estruturado da seguinte forma. A segunda secéo lida
com aspectos metodol 6gi cos da pesguisa: ajustificacdo dos casos selecio-
nados e a apresentacdo das variaveis-chave com as quais as agéncias
serdo comparadas. A terceira secao trataa questdo daregulacdo em gerdl,
apresentando uma breve andlise histérica do assunto, as rationales e
problemas da regulacéo, a reformaregulatéria e os tipos de reguladores.
A quartae Ultimaparte do artigo lidacom asituacéo regulatériano Brasil:
asituacdo pré-1997, o estabel ecimento de agéncias regul atorias no pais, e
as situactes enfrentadas pelas trés agéncias desde 1999.

Metodologia
Selecdo dos casos

Uma vez que existem mais de trés agéncias regulétorias em
operacao no pais, além das responsaveis pelas telecomunicacgoes,
eletricidade e petroleo/gas natural, € imperativo justificar essa especifica
selecdo de casos.

Além da Anatel, ANP e Anedl, existem na esfera federal agéncias
responsaveis por alimentos e remeédios. Agéncia Naciona de Vigilancia
Sanitaria (ANV S); por servicos privados de salide: AgénciaNacional de
Satide Complementar (ANS); agua: Agéncia Nacional de Aguas (ANA);
transportes rodoviarios e aquaviarios: Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional de Transportes Aquaviérios
(Antaq); existem também 14 agéncias estaduais e umaagénciamunicipal .?

Havérias razdes paraas agéncias supracitadas terem sido excluidas
daandlise. A pesquisatem como objeto o estudo de agénciasregulatérias
encarregadas do controle de setores tradicionais de utilidade publica, em
gue ha(ou havia) predominanciade empresas monopolistas, barreiras de
entrada para potenciais competidores e custosirrecuperavei s (sunk costs).
Ademais, 0 mercado sujeito aregulacéo era, até a privatizacdo, dominado
por empresas estatais com pouca ou nenhuma accountability, tanto ao
governo como aos consumidores.

Oscasosda ANV S e ANS mostram-se claramente al ém do escopo
da pesguisa. Uma vez que o mercado que regulam ndo é propenso a
monopolios, a entrada de novas empresas € livre e até encorgjada pelo
fato de ndo haver custosirrecuperaveis envolvidos. A ANA, aANTT ea
Antaq foram excluidas, pois so recentemente foram criadas. A legislacdo




pertinente foi aprovada apenas em julho de 2000 e junho de 2001, e os
seus decretosforam publicados em dezembro de 2000 e fevereiro de 2002,
respectivamente. 1sso significa que as agéncias ainda encontram-se na
etapa de formacdo, contratando pessoal etc. Diferentemente das outras
agénciasfederais, e asaindando tiveram oportunidade de agir efetivamente
Nos seus campos de responsabilidade.

Finalmente, ha as agéncias estaduais e municipais. Sua exclusao
deu-se por conta de uma caracteristicado arranjo federativo brasileiro.
Ao contrario dos Estados Unidos, por exemplo, as unidades daFederacdo
no Brasil tém poderes limitados. A maior parte das competéncias
legislativas € prerrogativa (privativa) da Unido, e os Estados detém
apenas poucas del as, consoante o principio do direito constitucional bra-
sileiro de“ competénciaresidual”, i.e., apenas aquilo que ndo é conside-
rado de competéncia da Unido é prerrogativa estadual .®> A situacéo se
agrava em nivel municipal, em que ainda menos prerrogativas sdo
previstas na Constituicdo. De fato, a Constituicéo federal brasileira
garante ao governo federal competéncia privativa para legislar sobre
energia, telecomunicacdes e radiodifusdo.* Além disso, as agéncias
estaduais tém como funcéo fiscalizar e regular todos os setores— se a
legislacdo federal permitir — ndo apenas os servicos de utilidade publica,
mas também qual quer outro cuja permissio ou concessao parafunciona
mento dependa do Estado (unidade da Federacdo), como transporte.
Esse aspecto caracteriza essas agéncias como multissetoriais. As
agéncias regulatérias estaduais foram criadas como 6rgéos auxiliares
gue podem, mediante convénios formais com as agéncias federais,
trabalhar como agentes del egados do governo federal nos Estados (Peci,
n/d: 9). Elas funcionam mais como monitoras e fiscais do que como
reguladoras, angariando e fornecendo informactes as agénciasfederais.®

Em pesquisas qualitativas, em gue apenas um pequeno nimero de
casos pode ser observado, a selecdo de caso “tem que ser feita de forma
intencional, consistente com os objetivos e estratégias dapesquisa’ (King,
KeohaneeVerba, 1994: 139). Ainda, “ aprépriapesquisa, entdo, envolvea
procura de valores para a variavel dependente” (idem, ibidem). O que
tentou ser evitado na selecdo de casos na presente pesquisafoi aescolha
de casos de acordo com o que se quer verificar como resultado final, o
gue King et al. chamam “a confirmagcdo da hipotese favorita’, em que os
casos sdo escolhidos com o intuito de sustentar as conclusfes desejadas
(idem; 128).

A principal proposta deste trabalho é mostrar que os arcabougos
regulatorios para os setores de telecomuni cagdes e petréleo/gas natural
foram criados em um ambiente de influéncias partidérias diminuidas. 1 sso
tornou possivel a criagdo de agéncias robustas capazes de estabel ecer
regras pré-competi cao nos seus respectivos dominios.
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Para demonstrar isso, usa-se 0 “arranjo de sistema mais seme-
Ihante” . Essearranjo é Util para pesquisas setoriais e também em pesquisas
com poucas observacdes (Landman, 2000: 28). Neste trabal ho, cadaagén-
cia regulatdria é uma observacdo. Essa estratégia torna possivel para o
pesquisador reconhecer caracteristicas dos casos em estudo, identificando
as caracteristicas semelhantes e, felizmente, isolando a caracteristica
desviante, que éofator explicativo chave parao diferenteresultado. Cons-
truindo um arranjo de sistema mais semelhante para descrever as trés
agéncias regulatorias e os resultados esperados (ou reais), tem-se algo
similar ao exposto no Quadro 1 (ver Anexo).

O Quadro 1 apresenta trés caracteristicas importantes:

1) é fasificavel porque é verificavel. Ele pode ser contradito se
uma nova agéncia ou as outras duas agéncias apresentarem o mesmo
resultado (variavel dependente) que devesse ser exclusiva ao caso
desviante. Seisso acontecer, 0 esquemaé rejeitado ou desconfirmado —
ou mesmo mantido, mas adi cionando-se umaexcegdo e ao mesmo tempo
diminuindo arobustez dateoria (Landman, 2000). Se por outro lado, casos/
observacdes similares ou comparavei s seguirem o mesmo padrdo, ateoria
é fortalecida;

2) 0 esguema passou por uma cuidadosa selecdo da variavel
dependente, deformaqueeladefato varie e sgjadependente. Pode parecer
6bvio, mas em muitos estudos verifica-se que as varidveis ndo variam; e

3) 0 esquema € robusto uma vez que a variavel dependente
(o sucesso da agéncia medido pel o avanco de regulacdo pro-competitiva
alcancado no respectivo setor) é mensuravel. Mesmo considerando o fator
competi¢cdo como de dificil mensuragdo, suas conseqiiéncias ndo o sao.

Variaveis dependentes e explicativas

Asvariaveis explicativas usadas no trabalho sdo: o statusjuridico
das agéncias, 0 €lo entre a criacdo das agéncias e 0 programa de
privatizacdo, a situacéo pré e pos-privatizacdo nos setores estudados,
como os consel hos de diretores das agéncias sdo organizados e o status
de seus membros, a fonte de financiamento das agéncias, a determi-
nacdo das tarifas e 0 papel do ministro da area durante a criagdo das
agéncias. Essa Ultima variavel é considerada como o fator explicativo
chave. A varidvel dependente € o sucesso da agéncia em promover
efetivamente regulacdo pré-competitiva no setor. Tais variaveis serdo
analisadas em maior profundidade mais adiante no item “As agéncias
regulatérias.”
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Regulacéo
Per spectiva histérica

A regulacéo pode ser identificadade maneiraamplacomo “ o controle
continuo efocado exercido por umaagéncia publicasobre atividades consi-
deradasimportantesaumacomunidade’ (Selznick, 1985). Outros sugerem
gue regulacdo deve também ser consideradatanto um conjunto especifico
de regras como, por exemplo, em sallde e seguranca; como influéncia
edtatal deliberada, como taxacéo e subsidios; ou final mente como quai squer
formas de controle ou influéncia social (Baldwin e Cave, 1999; Baldwin,
Scott eHood, 1998; Meier, 1985; Sappington e Stiglitz, 1987). No primeiro
caso, aregulacdo se mostranasuaformamaissimplificadae serelaciona
com aimposi¢do de uma série de regras juntamente com 0s mecanisSmos
para fazé-las valer. Tais regras fundam-se em aspectos econémicos ou
sociais, tais como a protecéo dos consumidores em termos de qualidade
de alimentos, por exemplo, ou cidaddos em geral, no que diz respeito a
externalidades negativas da producdo industrial, por exempl o, apol ui ¢éo.
A regulacdo entendida como influéncia deliberada do Estado esta
geralmente ligada & provisdo de servicos e bens pelo proprio Estado
(empresas estatais sd0 um bom exemplo) ou a criagéo pelo Estado de
condicBes favorévels aos agentes privados, possibilitando dessa forma a
provisdo de servicos e bens.

Regulacéo, particularmente nos Estados Unidos, refere-se classica
mente aos esforgos do governo no sentido de controlar pregos, producdo
ou qualidade do produto, em bens e servicos of erecidos por companhias
privadas que de outraformalevariam em conta apenasinsati sfatoriamente
0“interessepublico” (Breyer, 1990; Francis, 1993: 2). NaEuropaOcidental,
regulacdo engloba ndo somente a no¢do acima, mas também a provisio
de bens e servicos pelo proprio Estado. A regulacdo também pode ser
vista como um processo gue ordena (pelo menos idealmente) setor ou
setores das esferas econdmicaou socia quetém propensio adesordem e
gue, por isso, merecem atencdo (Clarke, 2000). Por desordem, leiam-se
resultados sub-6timos que aconteceriam sem regulacdo ou hovamente a
inobservancia de interesses publicos. Clarke também define regulacéo
como “ordenagdo envolvendo o estabel ecimento de umaformade autori-
dade para alcangar o gerenciamento prético de interesses conflitantes”
(idem, 2000: 5).

Outros estudiosos restringem o conceito de regulacdo a matérias
econdmicas, em que a politica regulatéria funciona influenciando o setor
privado dentro de um sistema de dois subsistemas ndo mutuamente
excludentes: incentivos parafomentar deci sdes econdmicas (regulacdo verde)
e desincentivos para evitar decisdes econdmicas (regulacdo vermelha),




principal mente nas &reas de falhas de mercado como monopdlios naturais
ou externalidades (Vickerse Yarrow, 1989; Baldwin e Cave, 1999).

Pode parecer até entdo que regulacdo € um conceito antigo, pelo
menos t&o antigo quanto o préprio Estado (Baldwin e Cave, 1999; Baldwin
et al., 1998; Mgone, 1996a; Bernstein, 1955) e que ela pode significar
quaisgquer formasdeintervencdo, publicaou privada, tanto naesferapublica
como na particular. 1sso requer esclarecimentos.

Defato, se entende de regulacdo como um conjunto deregras esta-
bel ecidas por um Estado ou quai squer outrasformas de autoridade, legitima
ouilegitima, publicaou privada, paraorganizar asociedade, entéo regulacéo
remonta aos primordios da propria sociedade. As sociedades primitivas
estabel eceram normas para serem seguidas por todos os membros do
grupo (ou pelo menospor suamaioria), bem como sancdes aseremaplicadas
no caso de transgressdo. A velhamaxima latina ubi societasibi ius clara-
mente sintetizaessefato: onde hd sociedade, hadireito. Contudo, atendéncia
para categorizar regulacdo como legidacdo, gover nance, e controle socidl,
e 0 amplo uso que esses termos podem adquirir, levou Majone a afirmar
gue o estudo daregulacéo coexiste com o direito, economia, ciénciapolitica
esociologia. Dessaforma, “impedindo o desenvolvimento de umateoria
distinta sobre a questdo como um tipo depolicy-making” (Majone, 19964).

A melhor definicdo de regulacdo no contexto do presente trabal ho
sera a mesma adotada por Baldwin, que segue: “a promulgacéo de um
conjunto de regras, acompanhada de mecanismos, tipicamente uma
agéncia publica, para monitorar e promover o cumprimento dessas
regras’ (Baldwinetal., 1998: 3), também conhecidacomo “estilo norte-
americano deregulacdo” (Majone, 1996a). Esse conceito, contudo, serd
refinado paraincluir, exclusivamente, 0 conjunto de regras para contro-
lar aprovisdo de servigos e bens caracterizados como de utilidade publi-
ca. Dessa forma, ele incorporard o controle sobre a taxa de retorno
norte-americana (em poucas palavras, avaliacéo de custos e lucros das
firmas), mas estararestrito ao setor de utilidades publicas semelhante a
visdo da Europa Ocidental.

Rationales para a regulacao

Antes de tudo, é importante se perguntar por que se regula. Por
gue ndo deixar os agentes privados, produtores e consumidores decidirem
sobre amelhor forma de lidar com suas transacdes? A respostaimediata
aisso é que haimperfei¢cdes no mercado, que podem levar a resultados
econdmicos sub-6timos, em que 0s processos econdmi cos Ndo podem ser
total e eficientemente utilizados. As cléssi cas premissas macroecondmicas
de um mercado perfeito implicam que hdinformacdo abundante e publica
disponivel aos consumidores no que diz respeito aprecos e qualidade dos




produtos avenda, e que hAum grande niimero de vendedores e compradores
(Viscusi, Vernon eHarrington, 2000). Além disso, parahaver um ambiente
competitivo perfeito, atrocade bensndo deve ser onerosa, 0 consumo por
um individuo ndo pode afetar o consumo de outros (externalidades), e 0s
bens ndo devem ser de uso comum (Meier, 1985).

N&o surpreende que 0 mundo real contradiz essas premissas. A
informac&o ndo é um produto gratuito, tanto em termos de acesso como
em oportunidade de entender suastecnicalidades. Asempresas adquirem
um papel proeminente no mercado e se tornam o Unico supridor de um
produto ou servigo especifico. Subprodutos negativos podem ser inerentes
ao processo produtivo, cuja contabilidade pode ndo ter sido considerada
nos custos. Essas imperfei¢des de mercado sdo detal hadas abaixo.

Monopdélios

Monopdlios sdo o0 exemplo tipico de imperfeicdo do mercado
(Baldwin e Cave, 1999; Breyer, 1990; Francis, 1993; Prosser, 1989; Helm
e Jenkinson, 1997; Manzetti, 2000; Mayer, 2001). As situacdes de mono-
pdélio podem ocorrer principa mente em trés circunstancias: quando ha
apenas um vendedor (provedor) no mercado, quando o produto avendaé
0 Unico de seu género, tornando-o insubstituivel, ou quando hagrandese
significativas barreiras, restringindo aentrada de competidores parapro-
Ver 0 Sservico ou 0 bem em questéo. Nesse ltimo caso, 0 monopdlio pode
ser considerado natural. As empresas de utilidade publica sGo um bom
exemplo de monopdlio natural. Tome o caso do servico de agua e esgota
mento sanitario como exemplo. Dados 0s enormes custos para construir a
infra-estrutura para coletar, limpar, armazenar, distribuir e comercializar
agua, é economicamente viavel construir apenas uma rede de servicos.
Isso naturalmente leva a economias de escala e escopo, tornando mais
barato apenas para uma firma oferecer o servico.

Como pano de fundo das inadequaces de mercado, ha o que se
batizou de teoria fundamental de economia do bem-estar (fundamental
theory of welfare economics). O teorema propde que mercados competi-
tivoslevam aumadistribuicdo eficiente de recursos quando um individuo
pode ser beneficiado sem ao mesmo tempo prejudicar outrem. Essasituacéo
€ chamada 6timo de Pareto (Viscusi et al., 2000).

A auséncia de competicdo em um setor de monopdlio induz o
agente privado adiminuir aofertae aumentar precos acimado custo de
producdo. Nesse caso, hd uma injusta distribuicdo de recursos (rent)
dos consumidores aos produtores e também ha perda de producdo quando
0 preco aos consumidores é mais alto do que o custo mais umataxade
retorno razoavel (Santos, 1990). Logo, o objetivo da regulacdo nesses
casos é criar condi¢des que imitem um mercado competitivo, tanto




temporariamente (para permitir a entrada de competidores) como
permanentemente (no caso de monopdlios naturais). Apesar de aregu-
lacdo e competi¢do poderem ser vistas como substitutas (e nesse caso 0
aforismo “ competicdo quando possivel, regulacdo quando necessé&rio” é
valido — Kay e Vickers, 1990: 224), em muitas ocasifes a regulacdo
€introduzidando como substituto de um mercado competitivo, mas como
suagarantia. Esse é 0 caso de umagrande empresano mercado, forcando
artificialmente os precos parabaixo por algum tempo, tornando inviavel
a sobrevivéncia de firmas menores e mais fracas. apds essas Ultimas
fecharem as portas ou se fundirem com aquela, afirmalider controlara
todo o mercado e a situagdo caira no exemplo acima de reducdo de
producdo com intuito de aumento de precos.

Assimetria de informacéo

As assimetrias de informagao também representam um exemplo
deimperfeicdo de mercado que exige correcdo. A questdo vai muito além
de saber se arazoabilidade de pregos de acordo com o custo de producéo
€umajustataxaderetorno. Por contade casos de medicamentosineficazes
aenvenenamentos e morte causados por alimentos estragados, as primeiras
regulacdes dos Estados Unidos tinham como preocupacdo padrdes de
seguranca e regquerimentos de etiquetagem para remédios e alimentos.
O governo obrigou as empresas a testarem seus produtos e publicizar tal
informac&o aos consumidores, umavez que elesndo possuiam individual -
mente a capacidade de avaliar a qualidade dos produtos. Essa legidacéo
regulatdriarepresentou o primeiro passo de protecéo ao consumidor.’

Em muitas ocasides, 0s consumidores simplesmente ndo tinham
conhecimento do custo real de determinado produto ou servico, de modo
gue ndo podiam realizar umaavaliacdo sobre se 0 preco pedido erajusto.
Isso podia acontecer pelo fato de as empresas ndo fornecerem suas
planilhas de custo devido a estratégia comercial. Por outro lado, mesmo
assumindo que o preco fosse justo, o risco de ndo seavaliar corretamente
aqualidade do produto ou servico permaneceria.

Atualmente, a situagdo € um pouco mais complicada. A crescente
complexidade e sofisticacdo dos produtos e dos processos produtivos ndo
raramente estdo além da capacidade dos consumidores de avaliarem
totalmente as consequiéncias de suas escolhas. Ademais, ainda que se
presumisse que ainformagdo pudesse ser entendida, subsistiriao problema
do custo paraproduzi-la, tanto em termos de adquiri-lacomo de alocagéo
de tempo para analisa-la em detrimento de outras atividades produtivas.
Por outro lado, os incentivos para fornecer informacdo por parte das
empresas podem ser baixos por medo de seus competidores a usarem
sem a devida compensacao.
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A regulacdo, nas palavras de Baldwin e Cave, ao tornar ainformagéo
mais acessivel e precisa, pode proteger 0os consumidores contra
informagcdes inadequadas e suas consequiéncias, a0 mesmo tempo que
pode encorajar o surgimento de um ambiente de mercado competitivo e
saudavel (Baldwin e Cave, 1999).

Exter nalidades

Muito freglentemente, uma atividade legitima de um individuo ou
empresa pode incorrer custos a terceiros grupos sem a devida compensa-
¢d0. Como os primeiros ndo absorvem o custo integral desse efeito negativo,
elesterdo o incentivo de continuar nessaatividade, sendo deincrementé-la.

A poluicdo é ailustragdo mais comum de tal efeito negativo.
Namedidaque o custo de of erecer um determinado produto ndo internaliza
0 custo dadegradacdo ambiental (rios, cidades e ares poluidos), maisinteres-
sante sera manter a producdo e, inversamente, a producdo mediante
processos menos poluidores serd mais cara e menos atraente. Esse e o
classico problema dos bens difusos (tragedy of the commons), descrito
com detalhes por Hardin (Hardin, 1968; ver também Ostrom, 1994).2 Na
suaopinido, recursosdisponiveli satodos, taiscomo aatmosferaeasbacias
fluvials, tentam seus usuérios abusarem no uso como seilimitadosfossem,
em um ambiente de recursos finitos. Ainda com relacéo a bens difusos,
Ostrom e Walker indicam que, sem alguma forma de coordenacdo
Ou organizagdo que permita aos individuos concordar em padrdes de
consumo, apropriacdo, monitoramento e penalidades, 0s recursos seréo
superutilizados (Ostrom e Walker, 1997). Logo, regulacdes em formade
politicas pro-ambientais, impostas por agéncias governamentais (ou ndo
necessariamente governamentais mas com seu aval), forcam a absorcéo
dos custos dos mecanismos anti pol ui¢do na cadeia produtiva, ou impdem
multasao poluidor, conforme o principio“ poluidor”.

Se no mercado houver grande nimero de firmas competindo por
clientes, o cumprimento dessas regras as forcariam a ser eficientes ou a
descobrir nichosmercadol 6gicos, por exemplo, apelando aos consumidores
ambientalmente conscientes. Contudo, se as externalidades estiverem
conjugadas a uma situacdo de monopdlio, em que os consumidores ndo
tém opcdes, entdo a empresa passara 0s custos das multas ou do equi-
pamento antipol ui¢do ao prego final cobrado ao consumidor. Emta situacéo
extrema, os reguladoresteriam que lidar com o monopolio, aexternaidade
e com a determinacéo do preco.

Comportamento anticompetitivo

Esse tipo de comportamento acontece quando empresas agem de
formanéo condizente aum ambiente saudavel de competicdo. Asempresas
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gue tém uma fatiaimportante no mercado cortam seus precos abaixo do
nivel de custo paraforcarem seus competidores a sairem da praca. Uma
Vvez que esses concorrentes vao a faléncia ou se fundem com a firma
dominante, os pregcos sobem bem acima dos custos em detrimento dos
consumidores, primeiramente pararecuperar as perdas pel 0s pregos bai xos
anteriores e posteriormente para extrair rendas. Esse tipo de comporta-
mento é chamado de predatdrio, dumping ou de competicdo excessiva
nas palavras de Breyer (Breyer, 1990). Baldwin e Cave ressaltam que
uma precondicdo paraaempresatomar parte em tal atividade predatoria
€ a capacidade financeira para financiar as perdas durante a “ promocao
de precos’ (Baldwin e Cave, op. cit.).

O que a regulacdo procura evitar € a tentativa de monopolizar ou
Mesmo conspirar com vistasao monopdlio (Viscus et al., 2000). O problema
para os reguladores em situagbes como essa € diferenciar a posicao
dominante de uma firma como conseqguiéncia de processos de producéo
melhores e mai s €fi ci entes daquel a que é decorrente de préti cas predatorias.

Um exemplo cléssico de comportamento predatério levando a
monopolizacdo foi 0 da Sandard Oil Company nos Estados Unidos.
Osproprietériosdaempresa, afamiliaRockefeler, construiram seuimpério
mediante acomprade maisde 120rivais, tanto por meio defaénciasforcadas
como mediante control e dos ol eodutos e dasferrovias (doisoutrosexemplos
de monopdlio natural), prejudicando a capacidade das rivais de serem
competitivas. De fato, em meados de 1890, a companhia holding detinha
mais de 90% da capacidade de refino e venda de petréleo e derivados
(Viscus et al., 2000). Esse foi um exemplo extremado, que instou uma
prontarespostaregul atdriapor parte do governo norte-americano.

Problemas com regulacéo

Apesar dos méritos que aregulacdo pode ter ao assegurar a salde
€ a seguranca das pessoas, ou ao proteger os consumidores de precos
predatorios e comportamentos monopolisticos, a questdo esta longe de
apresentar consenso. A critica se concentraem quatro principais pontos:
ineficiéncia, captura, declinio na capacidade competitiva das empresas e
desincentivo ainovacao; juntamente com o perigo de excesso deregulacdo
elegalismo (Francis, 1993; Meier, 1985; Ayrese Braithwaite, 1992; Bardach
e Kagan, 1982; Eisner, 2000; Navarro, 1985; Vickers e Yarrow, 1989).

Ineficiéncia
A ineficiéncia se traduz na percepcao de que aregulacdo seramais

nociva do que benéfica a condicdo geral da economia (Eisner, 2000).
O Estado é considerado como inerentemente incapaz de atingir objetivos




regulatérios de maneira eficiente. Uma miriade de diferentes regras é
estabelecida, demandando pessoal qualificado paraverificar eavaliar o
cumprimento das normas de regulacéo, e também paraimpor multas e
outras penalidades em caso de ndo observancia. Quanto a esse Ultimo
aspecto, existe também o custo potencial delitigiosjudiciais, levando ao
desperdicio de recursos escassos tanto para 0 governo como para a
indastria regul ada.

Antes de pdr um produto avenda no mercado, aempresatem que
satisfazer inlmeras exigéncias em termos de padres de ingredientes, adicdo
de conservantes e datas de validade. Essas exigéncias sdo cumpridas ndo
s6 pela firma, mas também tém que ser checadas pelo 6rgéo regulador.
Esse procedimento de duplachecagem élento e caro, e quando multiplicado
pelaquantidade de diferentes produtos di sponivei s nos supermercados nos
daumaidéiade qudo ineficiente e custoso todo o processo pode setornar.

Criticos argumentariam que a auto-regulacdo seria uma solucao
mai s apropriadae eficiente parao problema. Por meio da auto-regulacéo,
as empresas estabeleceriam seus padrées de producéo e elas proprias
fariam achecagem. Um bom exempl o de auto-regul agéo acontece quando
o produto a venda recebe um selo de qualidade ou garantia pela asso-
ciacdo dasindustrias alimenticias. Levar esse sel 0 no rétulo mostrariaao
consumidor que o produto teriapassado por um processo de controle de
gualidade. Uma abordagem diversa na auto-regulacdo seria autorizar a
outraorganizacdo, um laborat6rio deidonei dade reconhecida, atarefade
avaliar aqualidade do produto. Em ambos 0s casos, as empresas estariam
oferecendo um produto de altaqualidade semincorrer no fardo de normas
regulatorias, e 0 Estado estarialivre desse processo custoso de avaliacdo
e dupla checagem.

Captura

Alguns analistas em regulacéo afirmam que, se por um lado, as
demandas paraacriacéo de um arcabouco regulatério podem surgir como
resposta as falhas de mercado, por outro, a regulacdo pode ser usada de
maneira a proteger os interesses das industrias do setor, em vez de
promover um ambiente saudavel de competicao ou aprotecdo dos consu-
midores. Essetipo de comportamento é conhecido como capturadaagén-
cia (agency capture) ou protecéo do produtor.

O relacionamento “intimo” que naturalmente se estabel ece entre
reguladores e regulados, mesmo quando propicio aproblemas, pode levar
acapturados primeiros. Umavez que os reguladores terdo que se basear
deumaformaou de outranainformagéo fornecida pel osregulados, alguma
forma de cooperacdo deve ser desenvolvida. |sso pode dar as empresas
reguladas, nas palavras de Baldwin e Cave, “um grau de manipulacéo

89



sobre os procedimentos regulatérios, 0 que, com o tempo, produz captura’
(Baldwin e Cave, op. cit.: 36).

Osreguladorestambém sfo suscetiveisacapturaporque eles podem
ter perspectivas de emprego no setor que regularam apads deixarem seus
postos, ndo apenas trabalhando para a empresa regulada, mas também
em escritorios de advocacia e consultorias dedicadas a defesa da indis-
tria regulada. Nesse caso, eles tenderiam no extremo a adotar politicas
regulatériasfavoréveisaindistriaregulada, ou no minimo aserem lenientes
no cumprimento de comandos regulatérios. Esse tipo de regulador é
chamado de“ carreirista’ (Wilson, 1989), que esté esperando por sua*“ pro-
pinaretroativa’ — delayed bribery (Quirk, 1981). Umapossivel solucéo
para evitar esse problema seria a ado¢do de quarentenas aos servidores
ao terminarem seus mandatos de reguladores, com a proibicéo de traba-
Iharem no setor que regularam por um determinado periodo de tempo.

Declinio de competitividade

Os criticos da regulagdo também argumentam que todas essas
normas regul atérias conduzem aum declinio nacompetitividadeindustrial
por conta de seu custo para a industria, e em consequiéncia, para 0s
consumidores (Meier, 1985). Isso é mais comum quando os reguladores
proibem que aempresa sob regulacdo lucre com 0 uso de processos mais
eficientes de producdo, ou de materiais mais baratos e tecnol ogicamente
avancados, que diminuiriam os custos gerai s e aumentariam o faturamento
dafirma.

Uma das razBes por trés das normas regulatérias € que, se as
empresas se aproveitarem sem control e dos benefici os advindos de técnicas
inovadoras, elas podem adquirir uma vantagem que alongo prazo pode
levar apoderes de monopdlio, com todas as conseqiiéncias negativas que
isso representa. Por outro lado, contudo, ao levarem isso em conta de
antemdo, aindustria sob regulacéo tem menos ou nenhum incentivo para
inovar, novamente em detrimento dos consumidores. Esse € um dilema
importante para a regulagao: proteger os consumidores contra a ameaca
de monopadlio, ou dar aindustrialivre poder parainovar etornar-se mais
eficiente, ndo necessariamente distribuindo a sociedade os beneficios que
disso advenham.

Certamente, ha estratégias intermediarias que tendem aminimizar
0s custos desse dilema. Dentre as possiveis soluces pode-se mencionar
0 uso de mecanismos de controle de precos (0 mais conhecido é o chamado
indice Retail Price Index — RPI-X) ou 0 estabel ecimento de um periodo
de tempo durante o qual a empresa pode auferir os lucros de sua ino-
vacdo, de maneira semelhante a uma licenca de patente. No primeiro
caso, 0 indice é usado magjoritariamente para empresas em situacéo de
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monopdlio natural, tendo sido criado em um primeiro momento durante as
discussbes acerca do arranjo regulatério que deveria preceder a
privatizacéo do setor de telecomunicacdes no Reino Unido, e posterior-

mente estendido a outros servigos de utilidade publica nesse pais (Baldwin

eCave, 1999: 226). Nesse caso, 0 prego de um produto ou cestade produtos
€ estabel ecido de antemao paraum determinado periodo, geralmente cinco

anos, sendo os regj ustes baseados em um valor X descontado do indice de
inflagdo ao consumidor (RPI). Dessa forma, se a formula de regjuste
ficou estabelecida em RPI-5 e a taxa de inflacdo for de 5%, ter-se-a
5-5=0, isto é, nenhum aumento sera permitido e maioresrentabilidades para
afirmaseréo conseguidas por meio de diminui¢do de custos e eficiéncia.

Excesso de regulacéo

Outra critica feita contra-regulacdo € o perigo de seu excesso.
A conjecturapor trésdisso € que naevol ucdo das normas regul atdrias podem
ser adicionadas uma miriade de regras detalhadas, complexas e por vezes
desnecessdrias, acarretando confusdo. | sso tem efeitos negativostanto para
os reguladores como para os regulados, pois estes tém gque cumprir com
uma selvade normas e aquel es tém que monitorar 0 seu cumprimento.

Esse excesso de regras pode ser causado, entre outras razdes, pela
propria natureza da burocracia dentro da administracdo ou da agéncia
regulatoria, de querer incrementar suaimportanciae seu carater “insubs-
tituivel”, o que ndo é novo para ateoriadas organizages. A pergunta“o
gue a burocracia quer?’, Wintrobe responde gque os burocratas querem
maiores dotacBes orcamentarias, influéncia na elaboracdo de politicas
publicas, poder, ou simples utilidade (Wintrobe, 1997: 431), eisso é o que
efetivamente acontece quando as hormas regulatdrias sdo abundantes e
complicadas o bastante para que apenas os burocratas (ou outros especia-
listas) tenham o conhecimento da hermenéuticadaregulacdo. O conceito
deque aburocraciaconstréi um império de poder (empire building) dentro
de umaabordagem de maximizacdo de utilidade foi formaizado por William
Niskanen (Niskanen, 1968).

Outra explicacdo para entender o excesso de regulacdo estd na
tentacdo de desenhar regras superabrangentes capazes de abarcar o maior
nuimero de casos possivei s parasuaaplicacao. 1sso ndo apenas multiplicou
as regras, mas também o nimero de 6rgdos regul atorios, ndo raramente
com justaposi¢ao de competéncia.

A reformaregulatoria

Em meados da década de 70, aqueceu-se o debate de como a
regulacéo estava af etando negdcios e aeconomiado hemisfério ocidental,
principalmente nos Estados Unidos (ver em relacdo aos Estados Unidos,
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Bardach e Kagan, 1982; e a Franca e ao Reino Unido, Magjone, 1996b:
47-48). As normas regulatérias comegaram a ser vistas como um fardo
ndo razoave ainiciativaprivada, excedendo, em muito, os beneficios que
asociedade e os consumidoresem geral receberiam. A dificuldade estava
em como reconciliar anecessidade de eficiénciae competitividade com o
desgjo de preservar osganhos sociais que acorregdo dasfahas de mercado
teriatrazido (Moran, 1989: 50).

O movimento para reformar o esquema regulatério ou para
“desregular” tem sido usado desde entéo como mote paradiversas modi-
ficacOes tanto nas instituicdes da regulacdo como nas proprias regras.
Como Moran e Prosser observam, em alguns casos essas mudancas
representaram asaidado Estado de atividades produtivas via privatizacéo
€ em outros contextos isso requereu a criacdo de novas instituices
regulatérias e a elaboragdo de novas normas regulatérias (Moran e
Prosser, 1994:9). Poucos foram os paises que tomaram apenas uma
dessas alternativas, sendo a politicamais adotada nareformaregulatéria
umamistura das duas.

No contexto norte-americano, areformaregulatdria, no seuinicio,
compreendeu a“desregulacdo” de setores que eram estruturalmente com-
petitivos, como o de aviagdo civil (Breyer, 1990), mas que naera Reagan
passou a incluir a entdo chamada “regulacdo socid”, i.e., protecdo ao
meio ambiente, salide publicae questdes de defesado consumidor (Harris
eMilkis, 1989:6). Defensores dadesregul agdo julgavam que excessivase
pouco razoavei s normas regul atorias eram responsavei s por grande parte
do declinio econémico do final dos anos 70 (idem, 1989: 22). Entre as
maodificacbes engendradas no inicio dos anos 80 estavam atransferéncia
da poalitica regulatéria do Congresso para 0 Executivo, uma diferente
abordagem quanto as nomeagdes dos presi dentes das agénciasregul atérias
e uma politica orcamentéria restritiva (com diminuicdo de responsabili-
dades e corte de pessoal).

No contexto da Europa Ocidental, o processo de desregulacéo foi
decorrente da impaciéncia com 0 mau desempenho das empresas esta-
tais, inicialmente no Reino Unido e posteriormente no resto do continente,
e esse processo € geralmente associado a privatizacdo e liberalizacéo
(Weyman-Jones, 1994).

A América Latina, em geral, e o Brasil, especificamente, ficaram
para tras neste debate. Hiperinflacdo, moratérias, crescente perda da
capacidade do Estado de cumprir seu papel, em vez de acelerarem as
tentativas de mudanca, apenas atrasaram areforma. Defato, com excecéo
do Chile, os paises da América L atina apenas comegariam adesregul agéo
e a privatizacdo nos anos 90. A primeira leva de paises a adotar a
desregulagéo aconteceu ho inicio dadécada com mudancas na Argentina
eno México (1990) e Venezuela(1991). A segundaaconteceu em meados
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da década e alguns gjustes foram feitos no Peru (1994), Bolivia (1995) e
Panama (1997). Por fim, o Brasil (1997-1998) foi o Ultimo dos grandes
paises a embarcar em uma reforma regulatéria (Wellenius, 2000).
A reformaregulatériatraduziu-se em privatizag8o e, no caso das estatais
provedoras de servigos caracterizados como monopdlios naturais, tais como
telecomunicacdes e eletricidade, combinou-se privatizagdo com novas
instituicdes regulatdrias. Um novo regime regulatério tinhaque ser posto
em préticadeformaafacilitar atransferénciade propriedade das empresas,
uma vez que se ganhava apoio politico e assegurava-se a confianca de
outros setores ha economia, principalmente dos potenciais compradores
das empresas, e dos consumidores, que poderiam temer a criacdo de
monopdlios privados (Francis, 1993: 33).

Pel o exposto acima, fica claro que tanto na Europa Ocidental como
nos Estados Unidos, as mudancas regul atérias ou a desregul agéo signifi-
caram uma transformacao nas estruturas regulatorias tradicionais, ndo
um fim a regulacdo. A desregulacdo ndo representou necessariamente
umareformaquantitativano nimero de normas (apesar de umaraciona-
lizac8o defato ter ocorrido), mas sim umamudanca qualitativaem como
a regulacdo deveria ser feita e em gue setores isso deveria acontecer
(Harris e Milkis, 1989: 48). Mgjone chamou prética de uma combi-
nacao de desregulacéo com re-regulacdo, e Hancher e Moran, aredefinicéo
do espaco regulatdrio (Mgone, 1990: 3; Hancher e Moran, 1989: 277).

Instituicbes regulatérias no Brasil:
reformaparacredibilidade?

A situacdo pré-1997

Antes de 1997, ndo havia agéncias regul atorias nos moldes como
elasexistem hoje. O Ministério das Comunicagdese o Ministério dasMinas
e Energia eram os responsaveis em Brasilia ndo apenas pela formulagéo
de politicas de telecomunicacdes e energia (eletricidade e petrdleo gas
natural), mas também pel 0 monitoramento do progresso dessas politicas,
executadas pelas estatais Telebras, Centrais Elétricas Brasileiras
(Eletrobrés) e Petroleo Brasileiro S/A (Petrobras), diretamente ou viasuas
subsidiarias. Essas companhias, apesar de formalmente subordinadas a
Seus respectivos ministérios (e em Ultima insténcia a Presidéncia da
Republica), eram pouco accountable ao governo. O que importava a
este Ultimo era que as estatai s controlassem os precos sob suajurisdicao.
Dessaforma, gjudando a controlar (mesmo que artificialmente) as taxas
de inflagdo, ndo raro em detrimento da capacidade financeira dessas
empresas. Elas tinham umaburocraciaforte, tanto naadministragdo como
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fora dela, e suas pastas gerenciavam fundos da ordem de dezenas de
bilhdes de ddlares. Osusuarios, tantos osindustriaiscomo osresidenciais,
ndo dispunham de féruns para reclamacdes para 0s maus servicos (tele-
fones que néo funcionavam, chamadas de longa disténcia de alto custo,
filas para obtencédo de umalinha que duravam anos, impossibilidade de
recebimento de indenizacdo em caso de falha no servigo de el etricidade,
entre outros). A Unica saida de protesto contra as trés companhias era o
sistemajudicial, caro elento.

Mas isso retrata apenas o lado do consumidor. Financeiramente,
com excecdo da Petrobras, as companhias estavam chegando ao limite
do seu sistema de financiamento, que era tdo intensivo em capital, para
fazer em face das demandas de novos consumidores e de atualizacéo da
rede paratecnol ogias mais eficientes e modernas. Os sistemas de el etrici-
dade e telecomunicagBes estavam chegando ao limiar da exaustao.

A necessidade de reforma do Estado ganhou destague durante
acampanhapresidencia de 1994 (apés astentativas frustradas ou incom-
pletasiniciadas por Collor em 1990), e de fato, apos tomar posse no ano
seguinte, o novo presidente delineou a estrutura dessa reforma. O plano
nado apenas englobavaumamudancanaadministracdo federa , mastambém
vislumbrava uma nova forma de o Estado e outros agentes proverem
servicos publicos. 1sso gjustou o0 passo de outraondade privatizaces.®

A perspectivade privatizac8o de importantes empresas responsaveis
pelaofertade servicosde utilidade publica, contudo, demandavaumanova
abordagem aregulacéo. O temor erade que privatizar monopdlios pablicos
sem montar umaestruturade monitoramento e controle dos servicosapenas
significariaa mudanca de um monopdlio publico para um privado, com
todos os problemas que isso incorreria como visto nos itens acima. Até
mesmo deputados e senadores que ndo aprovavam os planos de
privatizac&o perceberam que algumaforma de controle deveria existir, e
apresentaram com esseintuito seus proprios projetos delei paraacriagéo
de érgdosregulatérios.

Umaquestdo levantada naépocafoi: por que ndo deixar o processo
regulatdrio sob a responsabilidade do ministério da érea? Por que ndo
deixar com o Ministério das Comunicagfes e com o0 Ministério dasMinas
e Energia essa tarefa? Por que criar outro grupo burocratico dentro da
administracdo federal, com todos o0s custos que isso acarretaria?

Ha trés respostas possiveis para tal:

1) apropriareformaadministrativa;

2) uma estratégia de blame shifting; e

3) credibilidade.

Como mencionado acima, a propria burocracia estava sob escru-
tinio pelo novo governo, e acreditava-se que acriagcéo de novas estruturas
para a regulacdo da forma tradicional (um departamento inserido na




estrutura de um ministério) iria contra o ethos da reforma. Novas, mais
ageis e modernasinstituicdes eram necessarias, e as agénciasregulatorias
satisfaziam aesserequisito (Brasil, 1995; Bresser Pereira, 1998ae 1998hb).
O Quadro 3 (ver Anexo) descreve brevemente os objetivos dareformado
Estado no pais (as setas indicam o sentido das mudancas propostas).

A reformaadministrativa, parte de umaamplareformado Estado,
tem por pressuposto a existénciade quatro setores distintos no Estado: o
nucleo, atividades privadas do Estado, os servicos ndo-exclusivos e
finalmente o setor de producéo de bens e servicos (dem, ibidem).
O nucleo é um setor relativamente pequeno, composto pelos Poderes
Executivo (presidénciae vice-presidéncia), Legidativo e Judiciério, junta-
mente com o Ministério Publico e o Tribuna de Contas da Uni&o.
As atividades privadas do Estado seriam desempenhadas por 6rgaos
descentralizados do Estado e incluiriam os servicos de seguridade social,
forcas policiais, reguladores e controladores das atividades realizadas
pelo setor privado. Os servicos ndo-exclusivos incluiriam atividades
promovidastanto pelo Estado como pelainiciativaprivada, e nelesincluem-
se educacdo universitaria, servicos meédicos, centros de pesquisa etc.
Finalmente, ha o setor que produz bens e servi¢os que sdo normalmente
comercializados ho mercado. Um bom exemplo desse ultimo setor sdo
as empresas estatais que produzem e vendem produtos no mercado.
Para esse setor, areforma propunha a venda de tais firmas para ganho
de eficiéncia e diminuicdo do fardo fiscal do Estado.

Fica claro que a criac8o de agéncias regulatérias no contexto da
reformaadministrativacumpriadoisfins: ter um 6rgdo livredasvelhas e
tradicionai s préticas dentro da administracao; e monitorar de perto asem-
presas recém-privatizadas (ou perto de serem).

A estratégiade blame shifting, apesar de em si mesmainsuficiente
como base tedrica para mudanca téo drastica na tradicdo da adminis-
tracdo publica brasileira, ndo € inédita na arena politica (Fiorina, 1982;
McCubbinset al., 1987).%° Ao criar umaagénciacom um statusdiferente
dentro do governo, em que ainfluénciapoliticaseriaexplicitaeproposital-
mente diminuida, se algo de errado acontecesse no ambiente pos-
privatizado, com falhas nos servigos, o governo (ou o Legidativo) poderia
lavar suas maos e afirmar que a agéncia se compunhade especiaistas na
area e gque teori camente sabiam o que estavam fazendo, tendo inclusive a
disposicdo osinstrumentos legais para“ prevenir” ou “corrigir” taisfahas.
Nas palavras de Fiorina, ao outorgar a uma agéncia a responsabilidade
pelaimplementacdo de umaatividade regul atéria, legisladores ndo apenas
evitam o problema de tomar decisBes especificas, como também evitam,
ou pelo menos disfarcam, sua responsabilidade pelas conseqiiéncias em
ltimainstancia das decisdes efetivamente tomadas (Fiorina, 1982: 47).
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Finalmente, mais importante na presente andlise é o papel de
credibilidade que o governo queriatransmitir. O governo quisdeixar claro
aos potenciais investidores que as regras ndo seriam mudadas por conta
de caprichos politicos (paraagradar consumidores ou outro grupo politico-
econdmico) ou razbes macroecondmicas (controle de precos paracontrolar
inflacdo), deformaaextrair rendas dasindlstrias reguladasindevidamente.
Em outras palavras, 0 governo queriagarantir o cumprimento contratual.
N&o raro aconteceram quebras de contratos que minaram a credibilidade
do governo perante investidores. A criagdo de agéncias regulatdrias
“independentes’ permitiriaatrair maisinvestimentose maximizar asrendas
daprivatizagao.

Levy e Spiller afirmam que um arranjo regulatorio com credibilidade
e eficécia, e sua consegiiente capacidade de atrair investimentos e
favorecer eficiéncianaproducdo e uso de servicos, variade acordo com
asinstituicles politicas e sociais de cada pais, em suas palavras, variade
acordo com “adotacdo ingtitucional do pais’, taiscomo ostribunais, normas
informais, e as capacidades administrativas do pais (Levy e Spiller, 1996:4).
A evidénciaque el esfornecem sugere que compromissos paraum regime
regulatdrio com credibilidade pode ser cultivado mesmo no que aparenta
ser um ambiente problemaéti co, e que sem tai s compromissos, investimentos
delongo prazo dificilmente acontecerdo. Experiéncias passadas ho Brasil
mostram a investidores (e aos consumidores em geral) que os canais
institucionais comuns de regulacdo, i.e., via ministérios, ndo merecem
confianca dada a falta de credibilidade. Para complicar a situacdo, o
sistemajudiciario do pais € complexo, caro erepleto defalhas, o que pode
ter um efeito deletério ainda mais sério.

Levy e Spiller argumentam que politicas regulatérias de sucesso
encorajardo tanto o investimento privado como umaeficiente provisdo de
servigos. Esse argumento basei a-se no desenvol vimento de umaestrutura
de governance regul atdria que limita agcbes administrativas arbitrérias, o
gue atrai investimentos e promove eficiéncia. A capacidadeinstituciona e
0s requerimentos de gover nance regulatdriainfluenciam as estruturas de
incentivos regul atdrias que so viavei sem determinados paises ou setores
(Levy e Spiller, 1996: 14).

Essas garantias e salvaguardas sdo necessarias, e as agéncias
regulatorias foram consideradas como a melhor resposta para satisfazer
asdemandas dosinvestidores. Certamente, poder-se-iaesperar que essas
garantias fossem colocadas em pratica antes da venda das empresas
estatai s, de formaque todo o arcabouco regul atério estivesse em operacéo
guando a privatizacdo ocorresse. Curiosamente, as companhias de
el etricidade comegaram aser privati zadas antes das mudancgasregul atérias
propostas pel os consultores contratados pel o governo federal (Cooperse
Lybrand, 1997a e 1997b), antes dessas propostas serem aceitas (na sua
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maioria) e transformadas em lei, e mesmo antes da criagéo e funciona-
mento da agénciaregulatériado setor. Em julho de 1995 e maio de 1996,
o governo federal leiloou, com sucesso, duas empresas de distribuicdo de
eletricidade, Espirito Santo Centrais Elétricas (Escelsa) e Empresa
de Energia Elétrica do Rio de Janeiro (Light), respectivamente. Em
novembro de 1996, a Companhiade Eletricidade do Rio de Janeiro (Cerj),
empresa estatal estadual, foi privatizada. S&o Paulo e Rio Grande do Sul
seguiram os passos e ainda em 1996 e em 1997 privatizaram suas com-
panhias. A agéncia regulatoria para o setor, a Anedl, foi criada apenas
pelalel ne 9.427 de dezembro de 1996 e regulada pel o decreto ne 2.335 de
outubro de 1997.

Hill e Abdala afirmam que a existéncia de um regime regulatério
estavel e crivel antesda privatizacdo aumenta o valor dafirmaparacom-
pradores potenciais ao reduzir o risco associado acompra(Hill e Abdala,
1996: 203). Se esse for de fato 0 caso, osinvestidores que adquiriram as
empresas brasileiras distribuidoras de eletricidade devem ter achado o
negécio umabarganhairresistivel paraassumirem o risco de reveses nas
suas expectativas empresariais.

Pereira e Mueller constroem um modelo para explicar como as
preferéncias do legislador (nesse caso 0 presidente, uma vez que € ele
guem enviaao Congresso um projeto delei ou umamedidaprovisdriague
dainicio ao processo legidativo) sdo traduzidas em Ultimainstancianalei
(Pereirae Mueller, 2001; cf também Muéller, 2001). O modelo proposto
assume que o presidente tem preferéncias claras nho que concerne aos
resultados que ele gostariade ver como consequiénciadas acbes daagéncia
reguladora. Essas preferéncias séo tidas como dadas e assume-se que
surgem como forma de maximizagdo do apoio politico ao presidente, que
leva em conta como os diferentes resultados af etam os varios grupos na
soci edade e como esses grupos respondem em termos de apoio e oposi ¢ao.
O presidente precisa determinar agui trés aspectos:

1) a estrutura e os procedimentos da agéncia, o que em outras
palavras significam o desenho daagéncia;

2) o chefe da agéncia; e

3) aposicdoinicia dapoliticaregulatéria

Se 0 custo dacredibilidade € baixo, o presidente tendera a nomear
seu regulador favorito em termos politicos, e sua posicao politicainicia
estard mais perto de sua preferida. Se, por outro lado, o custo da credi-
bilidade é alto, o presidente nomeard como reguladores aguelesaquem o
mercado considera mais tecnicamente qualificado e politicamente neutro,
€0 mesmo se aplicaaposicdo politicainicial.

Ainda, segundo o modelo dos autores, poder-se-ia esperar que 0S
desenhos das agéncias e as posi¢desiniciaisda politicaregul atoriafossem
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diferentes de acordo com as especificidades do setor regulado. Uma
observacdo mais detalhada, contudo, maostra que a estrutura das agéncias
em andlise nesse trabalho varia muito pouco. Os proprios autores reco-
nhecem que se o model o apresentado € uma boailustracdo do processo
regulatorio, poder-se-iaimaginar que as agéncias criadas variariam para
cada um dos setores, tanto em termos de desenho como de preferéncias
regulatorias. Pereira e Mueller sugerem gue esse “‘isomorfismo’ (...)
decorredafatade experiéncia(regulatériado governo) edo curto periodo
de existéncia das agéncias, e que situacdo ndo esta em equilibrio”
(Pereirae Mugller, 2001: 4). Como corolario do exposto, espera-se que
provavelmente algumas caracteristicas das agéncias mudem durante o
curso de sua atuagdo e que se gjustem as diferentes caracteristicas do
setor regulado.

Estou de acordo com a conclusdo dos autores que a falta de expe-
riéncia em regulacdo, juntamente com a pressa do governo em acertar o
passo da reforma e mostrar aos investidores seu compromisso em ndo se
apropriar de rendas gque as firmas possam vir ater, possater contribuido
paraasimilitude das agéncias. Todavia, passo a analisar no item seguinte
outravariavel quetem sido negligenciadanaliteraturaaté entdo: o papd ea
influéncia dos ministros das areas durante e apds a criacéo das agéncias.

O ambiente politico durante a
criacdo do novo arcabouco regulatorio

Dadas asregras e eitorais do pais, € bastante dificil paraum partido
obter sozinho amai oriaabsol uta das cadeirasno Congresso Nacional, donde
a necessidade de formar uma coalizao legidativa® A codizao de 1994 e
1998 incluia o partido do presidente, 0o PSDB, o PMDB, o PFL, 0 PTB eo
PPB. Essas cinco agremiacBes garantiam votos mais do que suficientes
paraque o Executivo aprovasse quai squer (ou amaioria) dosprojetosdelei
no Congresso. Como parte do arranjo dessa cod iz&o, aadministragao orge
nizoua“partilha’ de postostemporérios(de confianca), incluindo asposi¢des
de ministro e secretarios executivos. Nao obstante, o presidente manteve o
gue posteriormente se chamou de “quota pessoal”, postos para 0s quais
seriam nomeadas pessoas de sua confianca pessoal, ndo indicadas pelos
diversos partidos (houve mudancgas menores nessaquotadesde 1995, maso
principio foi mantido). Como exemplos dessa quota pessoa, em umalista
ndo exaudtiva, tem-se 0 Ministério das Relacbes Exteriores, 0 daFazenda, o
da Educacdo e 0 das Comunicagdes; por outro lado, o Ministério dos Trans-
portes, Agricultura, Previdéncia Socid, Integracdo Regiond e que o deMinas
eEnergia, que pertencem aquotapartidaria. Ademais, cadapartido tem sua
pasta tradicional: Transportes e Integracéo Regional, PMDB; Agricultura,
PTB; e Previdéncia Socid e Minas e Energia, PFL.
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O presidente em 1995 nomeou como ministro das Comunicaces
0 engenheiro Sérgio Motta, com a incumbéncia de reorganizar todo o
setor das tel ecomunicactes do pais, inclusive o servico postal, preparando
a Telebrés para ser privatizada, e também a criacdo da Anatel como
agéncia regulatoria da &rea. Ele p6s em ordem todo um novo arranjo
regulatdrio para as telecomunicacfes brasileiras. Suaidéiaoriginal eraa
de reduzir drasticamente o Ministério das Comunicacfes aum minimo,
apenas mantendo um nucleo formador de politicas paraaarea, etrans-
ferir todas as outras competéncias para a Anatel (O Estado de S&o
Paulo, 2001a e 2001b).

A situacdo do Ministério dasMinas e Energiaerabastante diferente.
Oministérioera”“dominio” do PFL etodosos ministrosindicadosaposicdo
pelo presidente (menos o Ultimo e atual) eram provenientes do partido:
Raimundo Brito (12 dejaneiro de 1995 a 31 de dezembro de 1998), Rodolfo
Tourinho (12 de janeiro de 1999 a 23 de fevereiro de 2001) e José Jorge
(13 de marco de 2001 a 8 de marco de 2002).

Em ambas as areas, contudo, as agénciasregulatériasforam criadas
como entes independentes, e apesar de manterem um dia ogo constante
e préximo com os policymaker s dos ministérios, ndo eram subordinadas
aesses. No setor de petroleo/gas natural, apesar de estar sob a égide do
Ministério das Minas e Energia, o presidente conseguiu indicar para o
posto de diretor-geral da agéncia alguém de sua total confianga, David
Zylberstein, um técnico notdrio ndo so por sua competéncianaérea, mas
também por ser, entdo, genro do presidente.

Naprética, 0 queisso representou foi que o Ministério das Comu-
nicagbes pdde introduzir com menos pressdes politicas as mudancas no
setor que tinham sido propostas. Evidentemente, isso hdo significaque
ndo houve pressdes,® apenas que 0 ministro responsavel foi mais
poderoso e habil do que o outro, porque estava diretamente amparado
no presidente e ndo nos partidos. O primeiro diretor-geral da Anatel em
1997 (reconduzido em 2001), Renato Guerreiro, tinha sido secretério-
executivo do ministério, o segundo cargo maisimportante nahierarquia
no 6rgdo depois apenas do proprio ministro. A ANPfoi um caso interme-
diério, todaviaalegislacdo regulatériaaprovada (incluindo umaemenda
constitucional que quebrava o status monopolistada Petrobras) tornou
possivel a abertura do setor a competicéo.

Por outrolado, aAnedl foi um fracasso. A reformado setor, tanto em
termosde privatizacdo das geradorasfederais como em termos daregul acéo,
nado decolou e o setor ficou 6rfao e sem um ambiente regulatério crivel.

As agéncias regulatorias

No periodo de aproximadamente um ano, as trés agéncias tinham
sido criadas e comegaram a se organizar em termos de facilidades fisicas
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edepessod. A primeirafoi aAneel, criadapelale n?9.427 de dezembro
de 1996. Em julho de 1997, aindustria de telecomunicacdes foi regulada
pelale n29.472 e em outubro de 1997, aAnatel foi criada. Finalmente, a
lel Nt 9.478 de agosto de 1997 criou aagénciade regulacéo de petroleo/gas
natural, ANP. O Quadro 4 (ver Anexo) mostra as caracteristicas-chave
das trés agéncias regulatdrias. Ele € uma versdo estendidado Quadro 1 e
apresenta o arranjo de sistema mais semelhante.

Todas as agéncias, dentro do novo ethos dareformana Adminis-
tracdo Publica Federal, foram criadas como autarquias federais de natureza
especial, o que Ihes dava status de 6rgéo publico, mas seguindo regras
diferentes do resto daadministracdo. 1 sso significaque, apesar de seguirem
0s principios constitucionais no que concerne aadministragdo publica, elas
seriam independentes. Essa independéncia traduz-se na prética pelas
seguintes caracteristicas,

1) osdiretores das agéncias ndo sao administrativamente subordi-
nados a nenhum ministério (Fazenda, Plangjamento), mesmo o ministério
do setor;

2) a prerrogativa de nomear diretores é exclusiva do presidente,
com aprovacao do Senado Federal . Apenas em casos de crime ou rendn-
cia podem esses diretores ser removidos do cargo antes do término legal
do mandato;

3) aagénciatem liberdade de determinar tarifas paraamaioriados
servicos* e

4) as agéncias tém suas proprias dotacGes orcamentérias.®

A Ultimavariave independente é o papel do ministro dadreadurante
a criacdo da agéncia. N&o é surpresa imaginar que a criacdo de tais
agéncias ndo foi trivial ou consensual, uma vez que sua existéncia e o
resto da legislagdo regulatoria significariam uma grande mudanca na
administracdo federal e naformacomo recursos publicos e privados sdo
distribuidos. Como sugerido acima, para a Anatel e ANP, o arcabouco
regulatorio foi criado com menos pressoes partidérias, diferentemente do
setor elétrico cujalegislacdo regulatériafoi enfraguecidapor politicagem
einfluénciapartidaria. Td variavel é apresentada.como o fator explicativo-
chave para entender os diferentes resultados em termos de promocéo de
competicdo, como mostrado na Ultima linha do Quadro 4. As agéncias
tinham que lidar com setores que eram monopolios, e essa caracteristica
mudou, com diferentes nuances, apds o programa de privatizacdo. No
gue diz respeito as telecomunicagcdes, 0 monopdlio da Telebras foi que-
brado e substituido por um duopélio nas linhasfixas (de 1998 a2003)* e
trés ou quatro firmas no mercado de telecomunicagdo movel (duopdlio de
1997 a 1999, com abertura e total a partir de 2003). A agénciade eletrici-
dade supervisionou a venda de companhias de distribuicéo (apesar de
algumasterem sido vendidas antes da criacdo daAnedl, como jaafirmado
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acima), que detém o monopdlio da atividade e avendadas principais com-
panhias geradoras estaduai s, mas ndo as federais. Quanto ao petroleo/gas
natural, o setor foi profundamente modificado com aemenda constitucio-
nal gue pdsfim ao monopdlio de mei o sécul o da Petrobrés naexpl oracéo,
producéo, transporte, importacdo e exportacao desses produtos.

O Quadro 5 (ver Anexo) traz uma lista selecionada de decisoes
tomadas pel as agéncias desde 1999. Essas decisdes endossam o postula-
dodequeaAnatel ea ANPtém progredido satisfatoriamente desde entéo
a0 defenderem os consumidoresfinais, impondo multas, promovendo com-
peticdo na medida do possivel e de acordo com a respectiva base legal.
Como exempl o de seu desempenho, pode-sefaar daredefinicéo dasregras
concernentes a telefonia mével em dezembro de 2000, situacdo que pds
em lados opostos as operadorasjaem funcionamento e as novas empresas.
Um segundo exemplo foi aimposicdo de multas as firmas que falharam
naoperacao dos novos cadigos de chamadas de longa distanciaem julho
de 1999. Esse evento causou interrupcdes no sistema de telefonia, s6
completamente restabel ecido cinco dias depois. A ANP também mostrou
sua habilidade para mostrar suas garras. A agéncia ameagou cassar as
licencas de alguns postos de gasolina que estavam sendo acusados de
cartelizacdo, logo aumentando artificialmente seus pregos ao consumidor.
Talvez, 0 evento regulatorio maisimportante, até entdo, tenhasido adeci-
sd0 de permitir a British Gas acesso (pago) ao gasoduto que transporta
gés natural da Bolivia. A Petrobras € a maior acionista da companhia
proprietariado gasoduto, até entdo sendo usado abaixo de sua capacidade
maxima. A legidacdo regulatériapreviaque, em caso de capacidade ociosa
no gasoduto, os competidores deveriam ter acesso possibilitado mediante
0 pagamento das taxas de acesso. Na condi¢éo de quase-monopdlio, a
Petrobras viu nisso uma ameaga aos seus Negoci 0S € recusou 0 acesso a
British Gas, que por suavez recorreu com sucesso aANP contraadeci sdo.
N&o se deve negligenciar, contudo, o fato de que a Petrobras ameacou
recorrer da decis@o da ANP a justica, situacdo na qual uma confusdo
regulatoriateria se seguido em detrimento a credibilidade do sistema.

O caso da Aned € menos exitoso. A escassez de eletricidade que o
pais sofreu de marco de 2001 afevereiro de 2002 mostrou explicitamente
a incapacidade da agéncia de estabelecer incentivos regulatérios para o
setor e superar situacdo critica. Tal fragueza era téo evidente que o
governo criou um “super-ministério” (Camara de Gestdo da Crise de
Energia — CGCE) com o unico fim de lidar com a questdo. A Aneel
perdeu temporariamente amaioria de suas prerrogativas regulatdrias e o
mercado a vista de eletricidade (spot) foi suspenso. A CGCE adotou
medidas de emergénciaque provaram ser ef etivas no equacionamento da
crise. Defato, a CGCE substituiu a Aneel nessa questdo. Houve rumores
entdo de que a agéncia se fundiria com a ANP (criando uma agéncia de
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energia), e isso pode ser uma eventual solucdo em um futuro préximo.
Uma quest&o ainda ndo definida diz respeito a quanto as companhias de
distribuicdo de eletricidade receberdo de compensacdo pelas perdas
causadas pela crise de energia, e em gque horizonte de tempo isso acon-
teceria. Tentativas de desconsiderar adivida, mesmo quejustas, poderiam
desacreditar aindamais futurosinvestimentos no setor.

Conclusao

Os processos politicos identificados na criacéo e no desempenho
das agéncias regulatorias vistos neste trabalho sugerem que o arranjo
regulatério adotado pela Aneel € inepto para alcancar um ambiente
regulatorio razoédvel e crivel. Sua incapacidade regulatéria aumentou a
incerteza da indUstria do setor sobre gue cartas estdo na mesa. 1sso foi
tanto verdade que a administracéo federal ndo teve outra aternativa a
ndo ser organizar uma autoridade regulatéria ad hoc em maio de 2001
para tentar solucionar a escassez de eletricidade e os problemas dela
decorrentes. Mesmo que tal medida excepcional tenha tido sucesso em
consertar a situacdo, ela minou a credibilidade da agéncia. A influéncia
politicado Ministério das Minas e Energiano setor, avariavel explicatéria
considerada neste trabal ho, € interessante e merece mais pesquisainloco
com um trabalho de campo. Pode também ser o caso de quando um pais
pbe em prati caum sistemaregulatério profundamente inconsi stente com
suas tradic¢Bes politicas ou outras instituicdes, aquel e tenderda a ndo fun-
cionar a contento, e as tentativas de privatizacdo e regulagdo podem
terminar em recriminacdo e surgimento de demandas para renacionalizacdo
(Levy e Spiller, 1996)."

Outras questdes ndo contempl adas neste traba ho permanecem como
itensaserem tratados em pesquisas futuras. Duas questdes potencialmente
conflitivas merecem ser mencionadas. Umaéarivalidade entre as proprias
agéncias (aAned e a ANP ndo deram uma resposta cooperativa aescassez
de energia antes da comissdo especial ser formada; a Anatel e a Aned
aindan&o concordaram em como regular o uso dospostesde eletricidadea
serem usados pelas companhias de telecomunicagao; e o comportamento
aindan&o cooperativo dastrésagénciasvis-aviso Consalho Administrativo
de Defesa Econdmica—Cade). A segundaquestéo diz respeito apossibili-
dade de uma parte (consumidor ou empresa) ndo satisfeitacom umadeci so
tomada pelaagénciarecorrer ao Judiciario eter adecisio daagénciasuspensa
ou anulada (como a Petrobras ameacou fazer no caso da British Gas).
Essa caracteristica do sistema juridico brasileiro sd pode ser mudada por
meio de uma emenda constitucional, representando nesse interim outra
ameaca a credibilidade das agéncias.
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Notas

Artigo apresentado no | Congresso L atino-americano de Ciéncia Palitica, Salamanca,
Espanha, de 9 a 11 de julho de 2002. Trata-se de parte de minha pesquisa de doutorado
no Departamento de Governo na Universidade de Essex, Reino Unido. Gostaria de
agradecer a Carlos Abdo Gaio, Fabio Soares, Todd Landman e especialmente Cinara
Nahra pelos Uteis comentérios e sugestées. Omissies e erros, contudo, sfo exclusiva
mente de minha responsabilidade. Gostaria também de agradecer ao Departamento de
Governo daUniversidade de Essex pelo apoio financeiro paraaviagem aSalamanca, ea
Capes (Brasilia, Brasil), pela bolsa de estudo que possibilita meu doutorado.

Existem nos seguintes Estados: Amazonas, Pard, Ceard, Rio Grande do Norte, Pernambuco,
Alagoas, Sergipe, Bahia, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sull,
Goias e Mato Grosso. A agéncia municipal localiza-se em Campo Grande, MS.
Constituicdo Federd, art. 25, 81°.

Condgtituicio Federd, art. 22, 1V.

Apesar de a dupla regulacdo, por um lado, significar em teoria mais uma garantia a0
governo e aos consumidores que as empresas estejam seguindo as regul agdes, por outro
representa um fardo a mais em termos de custos e burocracia, e em alguns casos uma
indefinicao sobreaquem serecorrer.

Arranjo de sistema mais semelhante é uma traducdo aproximada da técnica conhecida
como Most Smilar System Design (MSSD).

Esse é um tipico problemade agente-principd: o principa (o consumidor) € menosinforma-
do do que o agente (o fornecedor) sobre as condi¢Bes do comércio: qualidade e prego.

Na literatura anglo-saxa fala-se de tragedy of commons A literatura juridica brasileira
cunhou o termo bem difuso. Essa espécie de bem tem as seguintes caracteristicas: é
suprarindividual; seu objeto de interesse é indivisivel; baseia-se em vinculos puramente
féticosecircunstanciais, e ndo de direito; pode acarretar |esdes disseminadas em massa,
haja vista a impossibilidade de se individualizar a vitima da lesdo; e tem grande
conflituosidade interna, traduzindo uma situagdo em que dificilmente serd encontrada
unanimidade entre os préprios interessados.

Apesar de 0 processo de privatizagdo naadministracdo de Fernando Henrique Cardoso
poder ser considerado o maisimportante em termos de nimero de empresas e o capital
envolvidos, ele ndo pode ser considerado como a Unica leva de venda de estatais. Os
presidentes Figueiredo (1979-1985), Sarney (1985-1989), Collor (1990-1992) e Itamar
Franco (1992-1994) também privatizaram estatais. Cf. Quadro 2 (ver Anexo).

Para uma criticaa Fiorina e Nichals, 1982.

Leia-se politicaaqui como policy.

O Brasil adota o principio de representacdo proporciona sem clausula de barreirapara
aseleigbes na Camara dos Deputados, o que significaum nimero considerével de partidos.
PressGes que foram responsaveis, por exemplo, pela exclusdo das prerrogativas da
Anatel, aregulagéo da radiodifusdo e o direito de outorga de concessdes de canais de
radio e televisio.

A Anatel especifica um preco teto para uma cesta de servicos em telecomunicagOes.
A Aneel determina um prego teto para as distribuidoras ao consumidor final, estabelece
taxas de transmissdo e deve monitorar 0s pregos cobrados pela geradoras no atacado.
A ANP controla os parametros que guiardo o aumento dos derivados de petréleo/gas
natural até 31 de dezembro de 2001; a partir dessa data 0 mercado € livre (apesar da
presenca ainda quase monopolistica da Petrobras).
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5 A Anatel éfinanciada por taxas pagas pelas companhias de tel ecomunicago (principa-
mente Fistel), que vai diretamente dessas aquela. A Aned éfinanciadatambém por taxas
pagas pelas companhias de eetricidade. A ANP financia-se pelo pagamento das taxas
pagas pel as companhias de petréleo/gas natural ao vencerem os leil 5es dos campos de
extragd0. Apesar deamaior parte dosrecursos provir dasfontesacima, asagénciasainda
tém dotagdo no orgamento federal.

16 O prazo pode ser antecipado se as empresas da &rea anteci parem as metas estabel ecidas
pela Anad.

17 Nem aescassez de el etricidade nem a confuso regul atériano setor levantaram vozes de
renacionalizag8o das companhias distribuidoras estaduais e geradoras. Contudo, tanto a
venda como reorganizagdo das companhias geradoras federais que deveriam acontecer
no inicio de 2001 foram suspensassine die.
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AnNexo

Quadro 1: Arranjo de sistema mais semelhante
(MSSD) aplicado aos trés casos

Arranjodesisemamaissemehante

Casoa Casob Casod
Caracteristicaa dm dm Sm
Caracteristicab dm dm Sm
Caracteristicac
(fator explicativo chave) dm dm N&o
Resultado a ser explicado
(sucesso da agéncia) X X N&o X

Fonte: Adaptado da tabela original em Landman, 2000.

Quadro 2: “Ondas’ de privatizacdo no Brasil, 1981-2002

Fase| Periodo Presidente Setoresprivatizados

I 1981-1989 | Figueiredo e Sarney Vaios

[l ]1990-1992 | Collor Siderurgia, petroquimicos,
fertilizantes

[ ]1992-1994 | Itamar Franco Siderurgia, petroquimicos,
fertilizantes

IV | 19952002 Fernando Henrique Petroquimicos, eetricidade

Cardoso (companhias de distribuicéo),

telecomuni cagBes, bancos
(bancos estaduais
federdizados)

Elaboracdo do autor.
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Quadro 3: Reforma do Estado no Brasil, 1995

Forma de propriedade

Forma de administracéo

Estatal

Ncleo estratégico
(Legislativo, Judiciario,
presidéncia, clpula
dos ministérios e
Ministério Pablico)

Atividades exclusivas
(regulamentacao,
fiscalizagé@o, fomento,
seguranca publica e
seguridade social bésica)

Servigos ndo-exclusivos
(universidades, hospitais,
centros de pesquisa)

Producéo para o mercado

estatal

Publica nao | Privada

Burocratica| Gerencial

(empresas estatais)

v

Fonte: Brasil, 1995.

Quadro 4: Anatel, Aneel e ANP:

dimensdes-chave

Anatel Aneel ANP
Ato fundante Lei n2 9.472 dejulho de| Lei re 9.427 de dezem-| Lei r® 9.478 de
1997, decreto re 2.338 | bro de 1996, decreto | agosto de 1997,
de dezembro de 1997 n2 2.335 de outubro decreto ne 2.455 de
de 1997 Janeiro de 1998
Statusjuridico | Autarquia de Autarquia de Autarquia de
natureza especial natureza especial natureza especial

Situacdo do
setor antes da
privatizacéo

Telebras como holding
estatal e monopolista

Eletrobrés como
holding e virtuamente
monopolista ha geracéo
e transmissdo; empresas
estaduai's responsaveis
pela distribuicio e
comercializagdo

Petrobras como
monopolista na
extracdo, exporta-
G0 e importacéo de
petroleo; Petrobras é
a maior empresa no
refino e transporte;
mercado competi-
tivo e aberto na
comercializacdo

Conselho Diretor

Diretor-presidente

e quatro diretores.

O poder de nomear é
prerrogativa do Presi-
dente da Republica, com
a aprovacdo do Senado.
Nenhuma conex&o
com o setor é permiti-
da, mandatos de cinco
anos ndo coincidentes
(primeiros mandatos

Diretor-presidente

e quatro diretores.

O poder de nomear

€ prerrogativa do
Presidente da Repu-
blica, com a aprovagéo
do Senado. Nenhuma
conex&o com o setor
€ permitida, mandatos
de quatro anos ndo
coincidentes primeiros

Diretor-presidente
e quatro diretores.
O poder de nomear
€ prerrogativa do
Presidente da Repu-
blica, com a apro-
vacdo do Senado.
Nenhuma conex&o
com o setor é per-
mitida, mandatos

(continua)
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(continuag&o)
excepcionalmente mais| (primeiros mandatos | de quatro anos ndo
longos para satisfazer | excepcionalmente coincidentes (pri-
essa condi¢éo), estabili- | mais longos para satis- | meiros mandatos
dade no cargo durante o| fazer essa condi¢&0), | excepcionamente
mandato (a ndo ser em | 12 meses de quaren- mais longos para
caso de justa causa e tena; estabilidade no satisfazer essa con-
mesmo assim sb 0 cargo durante o dic&o), 12 meses de
Senado pode fazé-lo), | mandato (a néo ser quarentena; estabili-
quarentena de 12 meses| em caso de justa causa, | dade no cargo
(exceto para tornar-se | € mesmo assim so o durante o mandato
docente) Senado pode fazé-l0) | (ando ser em caso
de justa causa, e
mesmo assim sb 0
Senado pode fazé-10)
Fontes de Fistel, orcamento, Taxa de fiscalizagéo Diversas fontes,

financiamento

multas

de Servicos de Energia
Elétrica, orcamento,
multas

orcamento, multas

Tarifagdo dos
setores regulados

Teto de preco para
uma cesta de servigos
bésicos

Teto de preco para
as distribuidoras no
varejo; estabelece as
taxas de transmisséo,
deve monitorar os
precos no atacado
cobrados pelas gera-
doras

A ANP controla os
pardmetros que guia-
réo os aumentos dos
derivados de petro-
leo/gés natural até
31 de dezembro de
2001. A partir dessa
data os pregos séo
livres.

Papel dos
ministérios
durante a criagéo
da agéncia

Ministério das Comuni-
cagOes, pertencente a
chamada “quota
pessoa” do presidente.
Arranjo regulatério
criado com menos
restricoes partidarias.
Ao final do processo,
tal ministério deveria
ser extinto.

Ministério das Minas
e Energia, pertencente
a chamada “ quota
partidaria’. Arranjo
regulatério criado

com grande influéncia
partidaria

Ministério das Minas
e Energia, perten-
cente a chamada
“quota partidaria’.
Contudo, diferente-
mente da Aneel e
apesar da Petrobras,
0 arranjo regulatério
foi criado com menos
influéncias partidarias

Situagdo do setor
apos a
privatizacéo

Duopdlio para os servi-
¢os fixos até 2002,
quatro operadoras hébeis
a oferecer chamadas
intra-regionais até 2002;
duopdlio para servicos
inter-regionais e interna-
cionais até 2002; duopo-
lio para servigos méveis
até 2001. Contanto que
as metas das firmas que
j& estavam no mercado
sgam cumpridas
(incumbent), elas podem
ter acesso a outras
éreas. E favorecido um
ambiente competitivo

Privatizacdo da maio-
ria das distribuidoras
estaduais; privatizacéo
de algumas geradoras e
linhas de transmisso;
privatizacdo das
geradoras federais
adiada sine die:
competicdo ndo

é favorecida

Monopdlio da
Petrobras foi
quebrado na explo-
racéo, producéo,
importacdo e expor-
tacdo, apesar de a
empresa néo ter
sido privatizada:
competicao
engatinha, mas

é favorecida

Fonte: As leis e decretos citados (Pereira e Mueller, 2001).
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Quadro 5: Decisdes selecionadas tomadas

pela Anatel, Aneel e ANP, 1998-2001

Evento Avaliacdo subje- | Avdiagdo subje- | Outras
tiva da decisio | tivada decisfo | caracteristicas
(adequacdo a
determinacbes
contratuais)
Anatel
Venda de aces | Intervencdo na | Correta Adequada, Apelacéo
diretoria da CRT | para evitar aplicando a a0 Judiciério
(junho de 2000 a| concentragéo | |ej re 9.472
junho de 2001) | no mercado
Redefinicéo das| Resolucgéo re Correta Adequada, apli- | Conflito entre
regras datele- | 253, dezembro cando o decreto | empresas novas e
fonia moével de 2000 ne 2.534 em operagao
Multas Total falha Correta Adequada, As empresas
no sistema de aplicando a lei ameagaram apelar
chamada de n? 9.472 a0 Judiciério, mas
longa distancia desistiram
por mais de 24
horas; restabe-
lecimento total
depois de cinco
dias, julho 1999
Metas Monitoramento | Correta Adequada,
para o cumpri- aplicando o
mento das metas decreto r?
estabelecidas nos 2592 ealei
contratos e na lei e 9.472
Competéncia | Direito de Deveriaser da | Ainda em
guanto a radio- | conceder licen- | Anatel, mas discussdo no
difusdo ¢as de radiodifu- | Ministério das | Congresso
2] Comunicagdes
quis manter tal
prerrogativa
ANP
LeilZo das Oferta plblica, | Correta, Adequada, Temor que a
Offer for bid | vérias “ondas’ | promogdo da | aplicando a Petrobras daria
of petroleum | (junho de 1999, | competicéo lei re 9.478 0 maior lance
and natural | junho de 2000, € o decreto para manter-se
gasfield, on | junho de 2001) ne 2.455 na condicgo de
and off-shore monopo“s‘ta
Cassacéo Resolution 26, | Correta, bené- | Adequada Ameaca de recorrer]
de licencas dezembro ficaaos consu- a0 Judiciario
de postos de de 2000 midores finais
combustivel
(continua)

110



(... continuag&o)

em setembro de
2000

Acesso Decreto r? 8 Correta, mas Insuficiente. Foi a ameaca mais
a0 gasoduto | (lei re 9.478) insuficiente se | Deciséo crivel de recurso
Bolivia- 0 objetivo é precéria a0 judiciario, mas
Brasil promocé&o da dessa vez a Petro-
competicao bras seria a autora
eaANPeaBG
seriam rés. Desis-
téncia de prosse-
guir na ameaca
Importacéo | ANP autoriza Correta, dimi- | Adeguada
outras compa- nuindo o poder
nhias a importar | de mercado da
combustivel Petrobras
Compra Se a Petrobras Correta, preve- | Adequada e Compra ainda néo
de agBes comprar agdes nindo concen- | conforme o formalizada
deumasubsidiad | tragdo de CADE
ria da Enron, ela | mercado
deve vender 2%
de suas agdes
em gasoduto
Aneel
Intervengdo | Resolugdes 160, | Correta, mas Precéria Ameaga de apelo
no mercado | 161 e 162, abril | muito pouco, ao Judicidrio
spot de 2001 muito tarde
Escassez de | Competéncias Muito pouco, Novas Ameaca de recurso
eletricidade | perdidas para a muito tarde; regul ages ao Judiciario.
CGCE negativa para | enfraquecem Superior Tribunal
a agéncia aAneel Federal decidiu pel3
regulatoria congtitucionalidade
das medidas
Anexo 5* IndenizacBes (a | Reconheci- Adequada no Ameaga de recurso
serem pagas as mento do reconhecimento| ao Judicidrio
distribuidoras) débito como do débito a luz
dada a escassez uma demanda dos contratos
de eletricidade justa, mas
decisdo sobre a
guantia ainda
ndo tomada.
Mau para o
setor e para
Agéncia, uma
vez que da
impressdo
de inagdo ou
0misséo
Multas Furnas multadas | Correta Correta Até entéo, a gera-

dora néo efetuou
pagamento

* Anexo de contratos de licitagdo que prevé ressarcimento as distribuidoras em caso de
mudanca nas condicGes financeiro-econdmicas das mesmas, 0 mesmo que aconteceu com
0 racionamento.

Fonte: Linhares e Goldstein, 2001. Com material adiciona de artigos da Folha de S&o Paulo e
de O Estado de S&o Paulo.
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Resumo
Resumen
Abstract

AgénciasregulatériasnoBrasil: oscasosdossetor esdetelecomunicacoes,
eletricidadeepetr 6leo/gasnatural
Marcelo Gameiro de Moura

Este artigo € um estudo comparativo tanto da criagdo das agéncias regul atérias paraas
telecomunicagOes, eetricidade e petrdleo/gés natural: Agéncia Naciond de Telecomuni-
cacOes (Anatdl), AgénciaNaciond de EnergiaElétrica(Aned) e AgénciaNaciona do Petrdleo
(ANP) como de seu desempenho desde 1998. Maisimportante, serd mostrado neste artigo
gueaAnatel eaANPtém desempenhado seus papéis de acordo com as“ expectativas’ (de
promover competicao e adefesados consumidores) e que aAneel tem falhado nessatarefa
por conta daausénciade um fator-chave presente nas outras duas. O artigo esta estruturado
daseguinte forma. A segunda seco lida com aspectos metodol 6gicos da pesquisa: ajusti-
ficagdo dos casos sel ecionados e aapresentacao das variavels-chave com as quaisas agéncias
serdo comparadas. A terceirasegdo trataaquesto daregulacdo em gerd, apresentando uma
breve andlise histérica do assunto, as rationales e problemas da regulagdo, a reforma
regulatoria e os tipos de reguladores. A quarta e Ultima parte do artigo lida com a situagéo
regulatoria no Brasil: a situagdo pré-1997, o estabelecimento de agéncias regulatérias
no pais, e as situagdes enfrentadas pel as trés agéncias desde 1999.

Agenciasregulador asen Brasil: loscasosdelossector esdetelecomunicaciones,
dectricidad y petr dleo/gasnatur al
Marcelo Gameiro de Moura

Este articul o es un estudio comparativo tanto sobrela creaci 6n de agencias reguladoras
de telecomunicaciones, electricidad, y aceite/gas natural: Agencia Nacional de
Telecomunicaciones (Agéncia Nacional de Telecomunicacoes— Anatel); AgenciaNaciona
de Electricidad (Agéncia Nacional de Energia Elétrica— Anedl); y AgenciaNaciond de
Petroleo (Agéncia Nacional de Petrdleo —ANP) respectivamente, como sobre su actuacion
desde 1998. Concretamente, en € articulo se destacard que Anatel y ANP han actuado de
acuerdo a las “expectativas’ (acerca de promover la competenciay la proteccion de los
usuarios) y que Aneel no lo haconseguido por carecer del factor clave explicativo presente
enlasotrasdosagencias. El articul o se estructuracomo sigue. Lasiguiente seccion se ocupa
de | os aspectos metodol 6gicos de lainvestigacion: justificacion de | os casos sel eccionados
y presentacién de las variables clave con las que se compararén las agencias. Latercera
seccién aborda aspectos de la regulacion en general, ofreciendo una breve perspectiva
histéricaen lamateria, losfundamentosy problemas con laregulacion, lareformaregul ado-
ray tipos de reguladores. La cuarta 'y Ultima parte del articulo se ocupa de la situacién
reguladoraen Brasil: lasituacion pre-1997, € establecimiento delas agencias reguladorasen
el pais, y los aspectos clave afrontados por las agencias desde 1999.

Regulatory agenciesin Brazil: the casesof telecom, electricity and oil sectors
Marcelo Gameiro de Moura

This paper is a comparative study on both the creation of regulatory agencies for
telecommunications, electricity, and oil/natural gas: National Agency for
Telecommunications (Agéncia Nacional de Telecomunicactes— Anatel); Nationa Agency
for Electricity (Agéncia Nacional de Energia Elétrica— Anedl); and National Agency for
Petroleum (Agéncia Nacional do Petroleo — ANP) respectively and how they have
performed since 1998. More importantly, the paper will argue that the Anatel and ANP
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have performed according to “ expectations’ (of promoting competition and the protection
of the users) and that Aneel hasfailed to do so because of the absence of akey explanatory
factor that was present at the other two. The paper is structured as follows. The next
section deals with the methodological aspects of the research: justification of the selected
cases and the presentation of the key variables with which the agencies are going to be
compared. Thethird section dealswith theissue of regulation in general, giving avery brief
historical perspective on the issue, the rationales and problems with regulation, the
regulatory reform and types of regulators. The fourth and final part of the paper dealswith
the regulatory situation in Brazil: the situation pre-1997, the establishment of the regulatory
agencies in the country, and key issues faced by the three agencies since 1999.
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