Reforma regulatori
conceitos, experiéncias
recomendacoe

Sérgio Henrique Hudson de Abranch

1. Introducao

O objetivo deste texto é examinar criticamente o processo regulato
brasileiro, & luz da experiéncia internacional e da andlise académica pro
sional mais recente, para propor algumas medidas que permitam ao govd
usar os processos de desregulacgéo, privatizacéo e regulacdo como parte
grante e coerente de uma politica de reforma do Estado. Reestrutural
aparelhos regulatérios do Estado é uma tarefa maior e mais importante
gue se imagina. O presidente Fernando Henrique Cardoso tem afirmado
€ parte de seu projeto substituir o estatismo pelo moderno Estado regulal
Entretanto, o aparato regulatério gue ja existe € enorme e velho, burocratizg
intervencionista e estatista. Se o objetivo € criar um Estado regulador mod
no, entdo reformar a fungcéo regulatoria significa mudar exatamente a naty
za e o formato institucional da fung&o que caracterizara o novo Estado. E|
€ um ponto focal critico da reforma do Estado e do projeto politico que i
definir a identidade da gestéo social democratica.

O texto se divide em duas grandes partes. Na primeira, formu

um quadro béasico de referéncias conceituais e comparativas, com ing

¢Oes criticas sobre a experiéncia brasileira passada e recente. Na se
da, faco uma série de sugestdes relativas a formulacdo de uma n
politica regulatdria, inserida ho quadro geral da reforma do Estado.

2. Regulacéo sem politicas.
politica para a regulacéo

Praticamente toda ag¢&do do Estado envolve regulagdo, embora exi

tam campos de intervenc¢do estatal inteiramente dedicados a fungéo
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regulatéria. O monopdlio estatal € uma forma de regulacao. A acao

IBAMA na area ambiental é outra. A atuacao dos Procons constitui tam-

bém acdo regulatéria. O CADE é uma agéncia regulatoria central.

portanto, inexoravel que a reforma do Estado se constitua, principalmente,

em uma reforma dos seus aparelhos regulatérios. Tanto a reforma

Estado na sua totalidade, quanto a reforma regulatéria, especificamente,
deveriam, de algum modo, levar em considerac¢éao os novos modelos norma-

tivos de sociedade. Isto &, diante das mudancas sociais, politicas, tecn

gicas, econdmicas e institucionais da tltima década, a reforma néo deveéria
deixar de cogitar sobre qual o hovo modelo de sociedade que se desgja.

H& um consenso formado, que vai da centro-esquerda a centy

direita, de que esses novos modelos devem ser mais liberais, devendao ter
no seu eixo econdmico algumas das variantes do capitalismo de mercado
e serem mais abertos e globalizados. Politicamente, o consenso é pelo

Estado democrético. Dai em diante, os modelos variam muito, no que

respeito ao padrao de financiamento do novo Estado, dos estilos regula-

torios, do escopo e da dire¢do da agdo estatal. Portanto, a doutrina
orienta a reforma faz muita diferenca. Como faz diferenca, também, imp
mentar uma reforma do Estado e do aparato regulatério sem uma ori
tacdo doutrinaria clara.

Para os liberais mais extremados, o modelo deve reduzir a regulagao

estatal a uma acao exclusivamente residual; limitar em escopo e fung
0 governo e a governancga, criando uma agéncia minima, centrada
seguranca e na garantia da propriedade; diminuir a incidéncia geral
impostos, mantendo o maximo da renda em méos privadas, circulan
pelo mercado, com o minimo de passagem pelo setor publico.

2.1. Regulagdo na agenda
social democratica

E claro que esta agenda liberal extremada n&o serve, politicamer]
aos social-democratas, mesmo quando aliados aos liberais em torng
um consenso liberalizante, como estdo em muitos paises, inclusive
Brasil. E certo, também, que o velho modelo regulatério, estatista
burocratizante, ja ndo responde mais aos ideais social-democraticos, 1}
respondem aquele consenso pela liberalizacdo, mais coerente com a ag
social democratica contemporanea. Para ela, o Estado deve regular d
tamente, via restricdes a acdo privada, apenas quando nao for capa
eliminar as disfun¢des no mercado, estimulando praticas de mercado
utilizando mecanismos que se aproximem ao maximo da agao do mercg
A regulacao deve ter um custo de administragdo minimo, o maxim
incentivo a auto-regulacdo, reduzir os custos de transacao, por meio
esforcos iniciais de resolucao de conflitos manifestos e da transparén
de procedimentos e informacdes.
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O consenso em torno de uma acao estatal mais liberal e democra
no mercado sugere que o elevado grau de transitividade entre diferet]

ica

tes

formas de regulagdo permite hierarquizé-las e dar prioridade aquelas que

tenham maior indice de orientacdo para o merfraddket-orientedness)

Este procedimento indica que ndo se deve tratar os diferentes campos da

regulacado isoladamente. Compartimenta-los implica em excluir a possilp
lidade de uma verdadeira politica regulatéria, que permita redefinir efetiva-

mente a acdo do Estado.

A politica antitruste, por exemplo, tem posi¢ao preferencial na pauta

da nova regulacao, substituindo velhas praticas de fixacéo de precos, estabe-

lecimento de quotas e controle de entradas. Pela mesma razao, as refo
contemporaneas das préticas regulatérias e de seus aparatos admini
tivos procuram usar a reducéo de tarifas e barreiras a importacéo, sem
que possivel, em substituicao as formas pretéritas de regulacdo, tomang
lugar, até mesmo, em muitos casos, da cisao de empresas, que é mecar
da regulacdo antitruste.

No caso das chamadas regulac¢des sociais, de prote¢cdo ao m
ambiente, ao consumidor e ao trabalho, a antiga pratica de fixacdo
padrdes e licenciamento, que exige burocracias extensas, fiscalizagéo
manente e implementagdo com alto custo de administracédo, tende a
substituida, sempre que viavel, por taxacdo especifica, interferindo
capacidade competitiva das firmas e gerando um poderoso incentivo
abandono de comportamentos socialmente lesivos.

2.2. Falta uma politica regulatéria

O governo brasileiro ndo tem ainda uma doutrina para a reforn
do Estado. Tem aquela idéia, afirmada pelo presidente da Republica
varias ocasibes, inclusive na solenidade de posse do Conselho da Refo
do Estado, segundo a qual o Estado burocratico e intervencionista deve
ser substituido por um Estado regulador. Tem uma doutrina setori
estabelecida pelo Plano Diretor da Reforma do Estado. Mas nao té
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ainda uma concepcao explicita da natureza operacional do novo Estado,

nem de que modo de regulacdo devera caracteriza-lo e de como ¢
regulacéo deveria ser exercida.

O problema é que, como o governo se encontra em meio a U
processo de desregulacéo e re-regulacdo de iniUmeras atividades, ten
permitir que cada ato de desregulacédo ou privatizacdo seja acompanh
de nova regulacao, oriunda de concepc¢des burocratico-corporativas
setores que deveriam ser, eles mesmos, objeto da desregulag
da flexibilizac&o e da re-regulagéo. Cada nova proposta de regulacéd
feita sem um esforgo de uniformizacgé&o de visfes (sobre o novo Estad
a nova sociedade imaginadas pelo grupo governante), de macro objeti
e de principios.
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N&o se trata de uma ortodoxia, que nao funcionaria; o pressuposto
€, ao contrario, a flexibilidade. Estou falando de um conjunto coerente,
minimalista, de principios gerais e estratégicos, que enquadrasse todds as
iniciativas governamentais de regulacao quanto a natureza, escopo, obje-
tivo, formato institucional e administrativo da regulacéo. As especificidades
seriam, evidentemente, levadas em consideracao, porém, como excecao
a principios gerais validos universalmente para o aparelho de Estado.

2.3. Estratégia regulatéria

A existéncia de uma politica regulatéria permitiria, ainda, comecgr
a privatizacao e a desregulagdo com um quadro regulatério minimo, a ger
complementado ao longo do tempo, com base no acompanhamento| do
desenvolvimento do mercado liberado, orientado pelas definigbes estrgte-
gicas contidas na regra geral.

A re-regulacdo deve comecar minima, com poucas regras, de ngtu-
reza geral, por algumas raz6es importantes:

1) E praticamente impossivel antecipar comportamentos, pring
palmente nos casos de privatizagao;

2) Para ndo por em risco o sucesso da politica de liberalizagdo,
deve-se evitar o surgimento, no curto prazo, de consequéncias negativas
imprevisiveis e dificeis de corrigir rapidamente. Como essas consequéngias
sdo altamente provaveis, mas ndo se pode antecipa-las, quanto mgnos
regulacdo, menores as chances de efeitos colaterais, na primeira fase,
gue é politicamente a mais critica do processo;

3) Regulacéo adicional, baseada no acompanhamento do processo
concreto de desenvolvimento do setor, em novas bases, tende a|ser
mais eficaz;

4) Como néo dispde de informacado sobre a dindmica, a logica e gs
tendéncias do novo ambiente que se esta criando ha industria desregulada,
a regulacdo prévia tende a estar contaminada pela cultura formada|no
antigo quadro regulatério, que se quer reformar.

Uma estratégia minimalista e incrementalista estaria assim se cdn-
trapondo a velha cultura burocratico-legislativa brasileira, que se desgja
reformar. Esta se caracteriza por ser minuc@gaiori, procurando
antecipar, nos minimos detalhes, eventos futuros e enquadra-los na legis-
lacdo, 0 que se sabe ser impossivel; por usar conhecimentos do passgpdo,
para regular eventos futuros, a falta de informacéo e conhecimento sopre
o novo ambiente. O resultado é inflexibilidade, burocratismo, excesso (le
intervencao, ineficiéncia e ineficacia.

Os custos dessa orientacéo tradicionalista para a regulacédo $&o
muito elevados, porque os efeitos colaterais da legislacdo se fazem sentir
muito mais rapidamente e sdo muito mais dificeis de coexgirosdo 29




gue os efeitos colaterais da agéo livre de agentes econdmicos no mercado.
Exceto em rarissimos casos e em circunstancias muito especiais, os resul-
tados negativos da acdo dos agentes econdmicos podem ser corrigidos
rapidamente, como no caso de precos abusivos, ou levam tempo para se
acumular e consolidar, permitindo intervenc¢des antes que grandes danos
irreversiveis ocorram, beneficiadas pela informacéo e pelo conhecimento
oriundos do acompanhamento do desenvolvimento concreto (e
situacdes reais.
A acdo governamental tem efeitos imediatos e, em muitos casps
irreversiveis, porque o governo é, em mercados regulados, a mega foarca
que influencia e constrange decisivamente a acéo dos agentes. Estes| por
necessidade imperiosa, se adaptam a acao dessa mega forca e tomam
decisbes em funcéo dela. Essa adaptacdo faz com que os agentes egonb-
micos tomem decisdes de longo alcance, quase inteiramente determingdas
pelas acbes estatais.
A reversdo dessas decisdes implica em elevados custos direfos
e indiretos para os agentes privados, com repercussfes negativas pafa os
consumidores. Como a alteracédo de rumo decorre de mudangas nas regras
estabelecidas pela prépria mega forca estatal, a qual os agentes procurgvam
se adaptar, ocorre também um custo politico elevado, ndo sé sob a forma de
perda de credibilidade, mas de deslegitimacdo progressiva da necessaria
acao estatal. Por isto as coisas tendem a ficar como estavam no inicio g as
ineficiéncias do excesso de regulacdo acabam néo sendo corrigidas, sendo
em prazo muito longo, em algum ciclo de grandes reformas.
Em resumo, € possivel identificar e corrigir falhas decorrentes da
livre acdo de agentes no mercado, antes que elas produzam dahos
irreversiveis. O custo politico da nova regulacéo é pequeno, pois a disflin-
¢ao de mercado se justifica e a auséncia anterior de regulacdo qualifiga a
falha como inteiramente privada.
Essas duas consideragfes indicam que € melhor regular menog no
principio, para regular na medida da necessidade e ndo gerar efe
colaterais adversos de dificil correcdo. Um minimo de enquadramento
doutrinario e/ou politico-estratégico, fixando regras para as regras, regu-
lando a regulacéo e definindo procedimentos minimos comuns, faria toda
a diferenca. A administracdo FHC passaria a ter, efetivamente, uma po-
litica de governo para a privatizagéo, a desregulacéo e a re-regulacap, a
qual seria uma parte importante da politica de reforma do Estado e nao
apenas um conjunto de medidas estanques isoladas entre si, setorialmente
definidas, sem obedecer a uma estratégia central. Ter uma estratégia
central permite descentralizar as a¢cfes governamentais, que pass
ser delegadas em um quadro politico-estratégico conhecido e, portanto,
passiveis de responsabilizacao a qualquer momento. 23




Na presenca de uma politica de governo, a estratégia incremen-
talista, que se inicia com o minimo de regulagdo possivel, ndo precisa ger
inercial ou residual. Se estiver orientada por uma politica, por uma vis@o
estratégica efetiva, nada impede que ela proceda a mudancgas no patgmar
de regulacao, sempre que elas sejam justificadas por falhas observayeis
de mercado. E, nesses saltos, 0 governo pode, ainda, optar por adjudicar
sanc¢les ou restricdes, especificas a casos individuais, ou emitir regras
gerais, tendo em vista o carater generalizavel das falhas observadas. [Isto
faz do mecanismo regulatério um mecanismo mais inteligente, um
“servomecanismo”, acionado por sinais captados no préprio mercado, [ao
invés de um mecanismo repetitivo, acionado pela cultura burocrética.

3. Referéncias conceituais
e comparativas

3.1. A regulacédo e seus efeitos
sobre transacgfes privadas

Regulacéo é controle: controle de relagBes transacionais. Nesgte
tipo de relacdo, ndo existe a possibilidade de efeitos puramente unilatergis.
A interferéncia nunca se da, realmente, sobre o agente; ela incide sopre
as transacdes que o0 agente tem com outros agentes. Logo, control¢ de
um lado da relacao representa controle também do outro lado da rgla-
¢dotQuando o governo imp0@e determinados padrdes para um determinado
produto, forca os consumidores a aceitarem um produto que provavgl-
mente ndo consumiriam se tivessem liberdade de escolha. Ao regular as
caracteristicas do produto, o governo é for¢ado a proibir a diferenciacgo
porque sabe que o consumidor ndo escolhera o produto regulado, criapdo
barreiras a entrada e a competigéo.

A restricdo do que pode ser vendido, é uma restricao do que pode
ser comprado. Desta forma, regras para o mercado afetam o equililrio
entre oferta e demanda, alteram a natureza das relagbes de mercado|e os
termos contratuais das relacdes entre compradores e vendedores. QOra,
para que o Estado possa fazer este tipo de intervencéo, a acao regulatéria
deve estar cercada de cuidados, de regras de procedimento, que garaptam
a justica fairnes9 e a legitimidade das decisfes, assim como o respeifo
a todas as partes envolvidas no processo e evitem privilegiar agenteg ou
firmas especificos.

Esses mecanismos de regulacdo da regulacdo consistem pm
— além da revisao judicial, que deve caber em qualquer caso — ym
conjunto de procedimentos comuns, adotados compulsoriamente pelas
agéncias regulatorias e na analise processual das regras especificas, o4




necessarias para ajustar a acdo da agéncia as especificidades dd seUlER
campo de atuacdo, de modo a assegurar que sejam pluralistas,
transparentes e justas. Esses mecanismos podem reduzir o nivel de arbijtrio,
discricionariedade e ineficiéncia da regulacdo estatal. Eles permitgm
reduzir o risco de substituir falhas de mercado por falhas de governo.

S&o varios os tipos de regulacéo, quando examinados sob a Gtica
das falhas de mercado que pretendem corrigir. Regulacdes de pregos,
entrada e qualidade de servicos, geralmente no segmento de servicos
publicos, como eletricidade, telecomunicacdes e dutos, tentam corrigir
imperfeicdes no mercado associadas a barreiras a entrada. Regula¢des
ambientais e de seguranca de produtos se referem a externatidades
0s custos produzidos por aquelas transacdes para terceiros. Regulagdes
sobre seguranca no local de trabalho ou termos contratuais se referem a
internalidadesou efeitos de transacfes que nao se refletem nos termps
de troca. Regulacéo antitruste tem por alvo os tipos de contratos entre
firmas e entre as firmas e seus consumidores, regulando associaces,
fusdes e formacéo de cartéis, de modo a aumentar a eficiéncia econémica
e aumentar a concorréncia. As consequéncias da intervencao goveina-
mental variam, em larga escala, se a regulacao alivia ou exanpdra
feicbes de mercado ou de informacdo. Quando o Estado cria barreirgs a
entrada, exacerba imperfeicbes no mercado. Quando o Estado blogUeia
transacdes competitivas no mercado, ele inibe os sinais do mercadp e
exacerba a imperfeicao de informacgdes. Quando o Estado elimina barreiras
a entrada, ele estimula a competicao.

Regulacdo ndo tem o mesmo significado em toda parte. Por i
existem modelos regulatérios muito distintos. O fato de que todos estejam
sob processo de reforma, indica que todos eles respondiam, de algyma
maneira, a requisitos soécio-econdmicos e tecnoldgicos, hoje superados.
Nos EUA, ela tem um sentido bastante especifico, que associa a idgia
de regulacdo a existéncia de um 6rgao regulador, com caracteristicas
politico-administrativas bem definidas. O grau de estatismo da socie-
dade estadunidense sempre foi, historicamente, muito menor do que nos
paises europeus.

Na Europa, a nogéo de regulacéo abrange todo o campo de inter-
vencéo estatal, por legislacéo, governanca ou controle social. A reforma
regulatéria, nesses paises, € mais ampla e profunda, exigindo liberalizagao
de mercado, privatizagdo, desregulacao e re-regulacéo. No Jap&o, a maior
parte da idéia de regulagéo estd submetida a idéia de politica industrjal,
implementada por agéncias estatais, como o MIT| e por empresas estatais.
A reforma regulatéria também requereu privatizacdo, desregulacaq e
regulacdo, mas ndo necessariamente liberalizacdo de merbaxoaso
dos EUA, a liberalizagdo nédo é&necessaria, porque se tratava de um
das mais (sendo a mais) abertas e liberais economias do mundo. Mesmo »g




assim, tem havido ampla desregulagéo e a lei recente de telecomunicag

des

abre os mercados do setor de forma inédita. Na Europa, a necessidadg de

liberalizacao foi determinada pela Unido Européia.

No caso brasileiro, estamos falando de uma tradicdo de extensa e
profunda intervencdo do Estado, ha maioria dos casos acompanhada de

um tipo de regulacdo, quase sempre de natureza burocratica. Ha p

elo

menos seis grandes areas de regulacao na tradi¢cdo brasileira, nenhuma

delas inteiramente reformada ainda.
A primeira, associada a presen¢a de empresas estatais na prody
de bens ou servigos.

cao

A segunda, associada ao controle das importacdes, por meio [de

proibicdes e/ou quotas e por meio de tarifas. A abertura reduziu muito

sua forca, assim como a extincdo da CACEX, mas a cultura permane
viva em varios setores do Estado brasileiro.

Aterceira, de politica industrial, hoje mitigada, mas dando sinais g
revigoramento, via cAmaras setoriais e boa parte da acao do MICT e

ce

e
da

Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenfa
(que também interfere em precos). Implica em restricbes a entrada, tarifas
de importacdo, estimulos institucionais & exportacao, administragéo de

oferta, regulacdo de insumos, licenciamentos, tendo tido o seu apice a

época do conjunto burocratico CACEX/CDI/CPA/INPI, incluindo tam-
bém o BNDES e outras agéncias de politica setorial ou fomento, alguni
ja desaparecidas.

A quarta, de precos, hoje com funcdes residuais, mas englobando

todo o aparato oriundo do complexo CIP/SUNAB que continua existindo.

Além disto, ha os 6rgaos setoriais, como o DNAEE e o DNC, que regul3

m

0s precos de setores monopolizados, no todo ou em parte, pelo Estaglo e
que estdo passando por alguma mudanca, para regular os setores pfiva-

tizados ou desmonopolizados.
A quinta, de regulacao antitruste, um misto de velhas instituicoq
getulistas, como o CADE, e legislagéo recente. Tem sido objeto perm
nente de controvérsia.
A sexta, social, ambiental, de defesa do consumidor, trabalhista
De todas estas areas, talvez a que inspire mais cuidados, seja a
estd sendo objeto de desmonopolizacdo ou privatizagdo. As areas es
zadas séo de regulacdo estatal, porque na quase totalidade dos ca;
estatizacao decorreu de monopdlios legais, portanto barreiras institucion
a entrada. O principio de que uma restricdo pelo lado da oferta impli
em restricdes pelo lado da demanda, tem muita importancia neste ca
A existéncia de um monopdlio estatal veda aos consumidores bra|
leiros a possibilidade de terem acesso a bens e servicos diferentes daqy
que a empresa estatal pode ou deseja ofertar. Em alguns casos, a pres
de uma empresa estatal — portanto, dispensada de seguir parametro
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mercado — incentiva o estabelecimento de outras regulacdes, a titulo|de
politica industrial ou energética ou ambiental, por exemplo, que restrip-
gem, ainda mais, a liberdade dos consumidores. Casos célebres sap os
carros a alcool e a adi¢éo de alcool a gasolina.
A privatizacao se d4, portanto, freqlientemente, em mercados, diga-
mos, hiper-regulados, que requerem ampla desregulagéo, para que se|crie
um ambiente propicio a acdo privada. Os formatos que vém sendo pfo-
postos para regulamentar a privatizacdo, ndo chegam a desregular efefiva-
mente os mercados, mantendo graus muito elevados de regufa@do
— e regulacdo segundo o quadro conceitual do passado. Isto esté evidénte
no projeto da reforma do DNAEE, nas telecomunicacdes, no edital para a
privatizacdo da RFFSA, que chega a fixar tarifas, quando a tendéncia mun-
dial é de precos livrég\lids, também, no setor elétrico, onde ainda persistem
monopolios naturais e a regulacéo se faz necessaria, ha razbes para reyer o
arsenal regulatério, a luz de varias mudancas importantes, 0 que ndo ésta
contemplado no projeto para reformulacdo do DNAEE

3.2. Regulacéo, desregulacéo, re-regulacéo

E dificil, sen&o impossivel, estabelecer novos principios e novags
formatos regulatérios, na presenca das velhas estruturas regulatoérias,
intervencionistas e estatistas. Por isto, as estratégias mais bem sucedjidas
tém sido as de re-regulacao, isto é, nova politica regulatéria, apés a efefiva
desregulacdo do setor. A desregulacdo ndao é um processo trivial. Ela
incorre nos custos, aludidos acima, de reformar ou descontinuar instfu-
mentos e politicas, aos quais mercados e agentes haviam se adaptado.
Gera, portanto, novos custos de readaptagdo, perdas para os agentes nienos
capazes de se adaptar ao novo ambiente e custos politicos, decorrentes
da oposicado de interesses associadstados quo anteEsta oposicéo,
geralmente, gravita em torno da prépria agéncia que implementa a politjca
e se constitui no centro da contra-reforma

Tanto a desregulacdo como a re-regulacao tém histdrias diferentes
em diferentes paises. Nos EUA, a desregulagéo das telecomunicacdsgs, a
mais celebrada, resultou de um acordo em juizo, consubstanciado em yma
sentenca judicial, no quadro de um prolongado processo baseado na legis-
lacdo antitruste. Ja a desregulacdo dos transportes por caminhao
(trucking) e das ferrovias decorreu de decisfes da prépria agéncia requ-
latoria, aFederal Trade Commissipmue chegou a conclusdo de que
mudancas no ambiente econdmico haviam eliminado as razdes da regu-
lacdo, tal como era praticada afites

No Japdo, a desregulagcdo e privatizacdo das telecomunicacdes
surgiram como recomendac¢do da Comissao da Reforma Administrati
va'. ANTT privatizada mantém, até hoje, vantagens monopolistas. Este 27




ano, 0 governo japonés iniciou uma série de revisdes na regulacao flas
telecomunicagdes, que tém por objetivo reduzir, se ndo eliminar esgas
vantagens da NTT sobre seus competidores.
Na Inglaterra, foi resultado da politica de ultraliberalizacad
thatcherista. Na Franca e na Alemanha, a privatizacdo e desregulagéo
das telecomunicacdes estdo sendo determinadas por decisdes assoc|adas
as recomendagfes da Comissdo da Comunidade Européia.
A re-regulacéo tem seguido basicamente duas linhas distintas. Na
primeira — tipicamente o que ocorreu com as telecomunicacdes nos EUA,
onde o setor era privado — a desregulacdo, na primeira etapa, nao|foi
substituida por novas regras, ja que decorreu fundamentalmente da apli-
cacdo de medidas antitruste, forcando a cisdo de empresas e fixando
limites a integracdo e/ou diversificacdo das atividades das empregas
resultantes das cis6es. O quadro regulatério, a cardgeedaral
Communications Commissior FCC, permaneceu praticamente
inalterado até recentemente, quando o presidente Clinton sancionoy a
nova lei de telecomunicacdes, que liberaliza radicalmente o setor e elgva
a competicdo em todos 0s segmentos; trata-se de re-regulacdo assodiada
a desregulagdo. No primeiro estagio, houve uma eleva¢do muito acen

criando regras mais adequadas ao novo caso. O quadro regulatoéri

mercados onde prevaleciam monopodlios e monopsodnios estatais, ndo é

implementavel em um mercado privado, a menos que se deseje que empre-
sas privadas se comportem como se fossem estatais, 0 que geraria nais
custo social e ineficiéncia, do que se permanecesse o controle estat
privatizagdo requer, portanto, uma reforma completa do aparafo
regulatério, compreendendo a desregulagdo, ou seja, o desmonte |e a
descontinuacao do aparato regulatério existente, e a re-regulacao, a crig¢cao
de um novo sistema regulatorio. E neste caso que se aplicam as estratdgias
minimalistas com maximo sucesso. E este é o caso do Brasil.

3.3. Resolugdo de conflitos regulatorios

O processo regulatdrio freqlientemente suscita fortes conflitos de
interesses, tendo que se tornar também um processo de resolucag de
conflitos. Nos EUA, as agéncias regulatérias sdo mais impositivas; suas

regulamentacgdes ndo nascem de negociacdes entre as partes. A resoluc;élo28




de conflitos se da por reviséo judicial ou por apelagéo das partes qug se
consideram afetadasNo Japéo, ao contrario, a regulacdo nasce d
consensos formados por negociacdo e, nem por isto, S&o menos exigentes.

Na tradicéo brasileira, a burocracia tem sido todo-poderosa. Apengs
recentemente, as empresas comegaram a buscar a via judicial, para ¢on-
testar determinac6es tecno-burocraticas. Freqientemente, os conflitos
sao resolvidos sem regras claras, sem transparéncia proéessual
mediante pressao dos interessados sobre distintos nichos da hierarquia
burocrética. Esta modalidade burocratica de resolugéo de conflitos, alem
de ndo-democratica, incentiva uma série de vicios no relacionamento|da
burocracia com grupos de presséo e das proprias autoridades govefna-
mentais com nudcleos especificos de interesses. O estabelecimentd de
mecanismos, principios e regras transparentes para apelacao e rev|sao
de decisdes regulatérias reduz consideravelmente esses riscos.

O caso recente de decisdo do CADE — contestada pelo grupo
Gerdau e que suscitou a interferéncia do ministro da Justi¢a, mediante yma
interpretacdo controversa da legislacdo, a qual procurava, de fato, afirmar
a autonomia do conselho em relacdo ao ministério —, ilustra bem gs
disfuncdes decorrentes da opacidade dos procedimentos, méa definicdo|das
regras e, na verdade, da auséncia de um cddigo de procedimentos agimi-
nistrativos, regulando a relacdo entre reguladores, regulados e consumi-
dores. O caso se torna um exemplo agravado, quando é pretexto para uma
alteracdo na legislacdo e no desenho institucional da regulacdo antitruste,
totalmente casuistica, estimulada por este fato e por processos conjuntugais,
que estao promovendo reestruturacdes setoriais, mediante fusdes e agisi-
¢Bes. De fato, ha evidéncia suficiente para afirmar que a maioria dos cagos
de fusdo de empresa ndo tem efeitos inibidores da competicdo, porgue
neles ndo se verifica a presenca de barreiras a éhtidda a legislacao
antitruste e as formas de sua implementacdo devem ser formuladas gom
base em cogita¢cfes que transcendem a conjuntura e integrarem a refgrma
regulatéria, em particular, e a reforma do Estado, em geral, pelas razdef ja
apresentadas aqui, conferindo a este modo de regulacdo a centralidade
necessaria ao®vos modelos de Estado e de economia.

3.4. Novas tendéncias na regulacéo

A regulagéo se faz por um conjunto de razdes. Algumas delas,
cada vez menos, justificam a intervencéo do Estado. O caso mais classi-
co de regulacao justificada é o do monopélio natural, decorrente de e¢o-
nomias de escala. Esta foi a razdo para a regulagdo ou estatizacao de
setores como eletricidade, telecomunicacdes, gas natural, agua e trgns-

portes, principalmente, ferrovias, canais e dutovias. 29




Em todos eles, multiplas entradas levariam a duplicacdo oneroga
de redes de transmissao e outros equipamentos, como a malha ferrovifria
e dutos. Por isto, 0 governo regula precos, servicos e entradas. O mono-
poélio natural se caracteriza pela existéncia de barreira a entrada, sop a
forma de custos de producédo ndo-recuperaveis, especificos aquele mefca-
do em particulardunk costs nos quais o entrante deve incorrer, mas

gue nédo se aplicam as firmas ja estabelecidas. A construcdo de yma

custos fixos, sdo estruturalmente contestaveis, isto é, abertos a compe-
ticdo. SO a existéncia deink costgonstitui efetiva barreira a entrada.
Nos outros casos, a tecnologia produtiva esta disponivel a entrantes
potenciais, fazendo com que entradas e saidas ndo tenham custos.
Mudancas tecnologicas estao reduzindo consideravelmente o efgito
de economias de escala e custos irreversiveis sobre 0 comportamgnto
das empresas, em muitos mercados , e abrindo oportunidades de compe-
ticdo eficiente nelas. Além disso, a medida em que se consegue cdm-
preensdo mais acurada da dindmica desses mercados, particularmente
da provisdo da infraestrutura de servi¢os, o modo tradicional de regulagéo
de monopdlios naturais tem sido objeto de consideracgdo critica e mudan-
¢a institucional. Embora ndo seja possivel desregular todo o mercado,
existem varias possibilidades de desregulacdo parcial. A separacéo Ver-
tical, por exemplo, feita nas telecomunicac¢des dos EUA, permite des
gular o maximo, deixando apenas a parte irredutivel — a rede fisica logal
— ainda regulada. Nova regulacéo procura evitar a reintegracao vertical
das firmas. Nas ferrovias, 0s segmentos competitivos podem ser
desregulados, pois 0s custos fixos ndo tém mais impacto, no novo ambi-
ente competitivo, sobre a formacéo de precos. A seguir sumario, cqm
brevidade, as principais tendéncias nos mercados mais importantes| de
servigos publicos.

3.4.1. Telecomunicacbes

Nas telecomunicacdes, sO existe justificativa para regulacgo
extensiva — parcialmente — nos servicos basicos locais. Os servicos|de
longa distancia, a producdo de equipamentos, transmissdo de dadgs e
demais servicos de maior valor agregado, ja ndo se incluem mais, nem
parcialmente, no conceito de monopdlio natural, pois se tornaram estrufu-
ralmente competitivos. Dai a ampla privatizacdo e desregulacdo que|se
promove mundialmente. 30




Nos servi¢os basicos, de telefonia a cabo, pode-se observar efo-
nomias de escala e escopo muito consideraveis, que produzem custos
unitarios decrescentes associados ao tamanho e abrangéncia do servico.

O conjunto de vantagens associadas a escopo, escala e centralizaggo de
planejamento e gestdo, somadas aos custos fixos irrecuperaveis, crlam
barreiras efetivas a entrada. Os servi¢cos de telefonia local ainda retém,
portanto, boa parte das caracteristicas de monopdlios naturais, no patamar
tecnolégico em que se encontram os sistemas de ponta hoje. Entretanto,
a emergéncia de meios competitivos de acesso a comunicacéao local
aumentaram, significativamente, o potencial de entrada ou competicfo
nos mercados locais (a telefonia celular e o sistema por microondas $ao
exemplos) e deverdo comecar a mudar a logica desses mercados, a|me-
dida em que os custos incrementais para os diferentes meios de proviséo
de acesso local convirjam, ao longo do tempo. As tendéncias regulatérips,
nesses mercados em mudanca acelerada, sao trés: 1) separacao veftical
(desverticalizacdo), desregulando os servicos interurbanos e internacionpis,
a producdo de equipamentos e terminais, todos os servigos de maior valor
agregado, como transmissédo de dados, que sdo estruturalmente competi-
tivos no atual patamar tecnoldgico; 2) estabelecimento como foqo
regulatorio de restricdo a integracéo vertical de provedores locais que,
por ainda terem caracteristicas de monopdlios naturais, poderiam discri-
minar entre provedores de acesso interurbano ou internacional, o due
constituiria abuso de poder de mercado; 3) por principio, no restante das
medidas regulatérias, implementac&do de um controle a distancia, per
tindo maior flexibilidade as firmas, para que possam se adaptar mais r
damente ao ambiente em mudahca

3.4.2. Ferrovias

Nos transportes ferroviarios, as caracteristicas estruturais, que
levaram a regulacéo e a estatizacdo, séo as indivisibilidades, econonjias
de escala e escopo muito generalizadas e abrangentes, bem comp os
altos custos de entrada.

Contudo, com o desenvolvimento dos sistemas de transportes € as
mudancas tecnolégicas que produziram amplas possibilidades fe
relocalizacao de plantas industriais, muitos segmentos ferroviarios ja ndo
tém a liberdade de fixagdo de precos do passado. SO nagueles segmentos
em gue se verifica a presenca de barreiras a entrada e auséncia de concor-
réncia de outros meios de transportes, as firmas continuam sendo capazes
de auferir rendas monopolistas.

Apesar dos elevadasunk costscustosirreversiveis e irrecu-
peraveis, e da longevidade do capital ferroviario, as ferrovias se transfor-
maram em mercados estruturalmente muito mais competitivos do que|se 31




imagina. Isto &, os servigos ferroviarios se tornaram contestaveis. A intepsa
competicdo intermodal (rodoviario, dutoviario e aquaviario), intramodal

(entre diferentes agentes ferroviarios, onde os monopdlios legais foram
quebrados), geogréfica e por produto, reduziu significativamente as vanta-

gens de economias de escala e alterou o processo de formacé&o de precos,
que ndo obedecem mais a parametros associados ao custo fixo, mas a
diferencas de demanda, de natureza de produto e de custos marginais.

Adicionalmente, a possibilidade de contratos entre a ferrovia
diferentes agentes ferroviarios, em termos individualizados, estabelecgn-
do condi¢des e mecanismos compensatorios especificos, permite mgior
competitividade e operacdes rentaveis, onde ja ndo é mais possivel auferir
rendas monopolistas e a inflexibilidade regulatéria ou a gestéo estatal
duzem rentabilidade negativa.

As tendéncias regulatérias sdo: 1) privatizacao; 2) separacao das
linhas em unidades independentes de negdécios, como Beitish
Railway, 3) acesso competitivo para diferentes transportadores as linhlas
ou, quando cada transportador € proprietario de linhas especificas, agse-
gurar acesso de uns as linhas dos outros, como se faz nos EUA, ond¢ h&
grande frequiéncia de contratos entrelinhas e comutagéo reciproca, lem
muitos casos voluntarios, em outros por mandato regulatorio; 4) separa¢ao
entre o “atacado”, submetido a regulagéo branda, que opera a rede,|e o
“varejo”, constituido por transportadores privados, provedores de servigps
multimodais (trens, caminhdes, barcacas) e livres de regulacéo; 5) admimnis-
tracdo por pedagio, na qual o proprietario da linha administra a rede fixa,

a qual usuarios autorizados tém acesso competitivo, mediante o0 paga-

mento de pedagio. Desta forma se separa a operacao de transport¢ da
gestdo da rede fixa, uma tendéncia que se observa na Comunidade Epro-
péia e em partes do Reino Unido. Cada opcao depende da natureza|dos
mercados, da extenséo e qualidade de rede fixa, do grau de contestacéo
estrutural ja existente

No caso brasileiro, esta se andando contra a tendéncia, com
a obsesséao pela regulacdo dos precos. A participacdo da ferrovia no trans-
porte de cargas é muito pequena, quando comparada a média internacignal.
Nem vantagens de disténcia a RFFSA aproveita: a participacdo no trans-
porte de cargas cai, ap6és 500 quilébmetros de distancia, quando em tpda
parte aumenta. Trata-se de um mercado contestado, portanto sob pregssao
competitiva, cuja politica de precos sera para ganhetet-share nunca
para auferir rendas monopolistas, que inexistem. Mesmo nos produtos que
tém participacdo elevada no movimento da RFFSA, por causa de sdias
caracteristicas — minério de ferro (41%) e combustiveis (30%) — ela
sofre condicionamentos por parte dos clientes, que a impedem de praticar
precos em funcéo do poder de mercado. Portanto, regular precos, a
mesmo de privatizar as ferrovias, € um equivoco. 32




3.4.3. Eletricidade

A provisdo de eletricidade € o setor mais controverso, atualmente,
no que se refere aos modelos institucionais. Ndo h& consenso sobre o
beneficio da privatizacdo, sobretudo na distribui¢céo. A geracao € consigle-
rada um segmento competitivo, que pode ser privatizado e submetidp a
regulacdo mais a distancia, focada nos parametros de pre¢co — um asspnto
extraordinariamente controverso, onde as evidéncias e andlises $ao
inconclusivas sobre o melhor sistema de orientacéo da formacéao de precos
— e de investimenté
A transmissao € o segmento em que 0s elementos de monopdlio
natural sdo mais fortes e ndo pode ser desregulada. Ndo ha consgnso
sobre os beneficios de sua privatizacdo. A desverticalizacao parece |ser
mais consensual, separando a transmissao da geracéo e da distribuicéo.
A contestabilidade do sistema de transmisséo, que o tornaria relativa-
mente competitivo, depende da existéncia de um mercado de altos volummes
(bulk marke} significativo. A possibilidade de acesso de terceiros a
redes de transmisséo, nos mercados de elevado volume e nas linhas de
alta voltagem, pode aumentar o grau de competitividade no sistema, aumen-
tando a eficiéncia-preco e reduzindo o nivel de subsidios cruzados.
A distribuicdo, um monopdlio natural, € 0 segmento mais complex
para reformar; requer regulacdo adequada e nao ha evidéncia conclusgiva
acerca dos beneficios de sua privatizacdo. Em alguns casos, a segmen
do mercado separando os de baixo volume — abaixo de 100 kw —, que
devem permanecer regulados ainda que privatizados, dos mercadog de
alto volume — acima de 100 kw —, que séo desregulados e mais fagil-
mente privatizados, parece dar resultados positivos, do ponto de vistalde
eficiéncia e rentabilidade.
As tecnologias de co-geracao reduziram o efeito das economips
de escala, em varios segmentos, e permitem introduzir pressées competi-
tivas no sistema.
A melhor evidéncia a respeito do sistema elétrico € de que slia
eficiéncia e os beneficios ao consumidor dependem menos do tipo |de
propriedade das empresas — estatal ou privada — e muito mais da qugli-
dade da regulacdo. Empresas publicas bem administradas podem, pelo
menos, igualar o desempenho médio de empresas privadas. As privadas
tém melhor desempenho nos mercados mais competitivos, por isso|ha
mais consenso sobre a privatizacdo da geracao, do que da transmisgao e
distribuicdo, que sdo menos competitivos. Mas a chamada eficiéngia
alocativa depende fundamentalmente da regulagéo.
Trés paises reformaram radicalmente seus sistemas elétricos, alte-
rando os modos de propriedade e regulacéo: Inglaterra, Chile e Argentipa.

Nestes paises houve desverticalizacdo, privatizacdo, desregulacédpo e 33




re-regulagdo. Os resultados indicam que os efeitos da desverticalizagao,
da desregulacéo e da re-regulacdo tém sido mais importantes, até agora,

do que os da privatizacdo. Mais que isto, as evidéncias indicam queé a
reestruturacao prévia do setor aumenta significativamente as chances de
sucesso, como se fez na Inglaterra, que primeiro desverticalizou o segtor
elétrico, segmentou os mercados, estabeleceu novos principios regulatoyios

e s6 depois privatizou.

A Nova Zelandia promoveu uma reforma do processo regulatori
desregulando e re-regulando, principalmente na geracao e na transmisgéo.
A distribuigdo ndo foi alterada. O novo sistema é desverticalizado, mas|as
empresas estatais ndo foram privatizadas. O segmento de geracao |tor-
nou-se competitivo e foram eliminadas as barreiras a entrada de ger
res privados. O segmento de transmisséo foi organizado como empresa
estatal. A distribuicdo, que € municipal, ndo foi alterada, mas foram elimi-
nadas as barreiras a entrada de distribuidores privados. Como as mudapc¢as
sdo recentes, ainda ndo ha avaliacdes sobre 0 seu desempenho. O hovo
principio regulatorio neozelandés requer que o regulador focalize sua atiyi-
dade nas condi¢des de entrada e saida, tecnicamente na contestabilidade,
procurando garantir condi¢cdes justas de entrada em qualquer parte|do
mercado regulado.

Ha alguns critérios gerais consensuais para a regulagdo do sqtor
elétrico, mas observa-se na pratica uma diversidade consideravel nos|de-
senhos institucionais da regulacéo.

O primeiro critério basico € gque se encontre um sistema de
parametros para 0s precos, que equilibre os interesses dos consumidpres
e a necessidade de garantir o autofinanciamento do sistema.

O segundo principio € que a regulacdo nao iniba incentivos a eficién-
cia operacional e ao investimento, no que se refere a escolha de localiza-
¢ao, escala, custos e inovacéo.

O terceiro € que as regras sejam estaveis e sua revisao, com hase
em mudancas no ambiente, devam ser transparentes e negociadas. Noimal-
mente, contratos de concessao séo os melhores instrumentos para istp e a
mudanca de regras deve se fazer com o consentimento dos concessiongrios.

O quarto é que o desenho do érgao regulador deve evitar sua capiura
pela industria ou pela burocracia governamental do setor, ter autonomia
assegurada e um processo decisoério aberto, que garanta acesso aos con-
sumidores.

O exemplo mais radical € o da Nova Zelandia, que promoveu
uma importante reforma no sistema elétrico e que transferiu o poder
regulatério para a Comissao de Comércio, responsavel pela regulacaq de
atividades comerciais em geral. Ao afastar-se do modelo do regulador
especializado, reduziu consideravelmente o risco de captura do regulagor
pelo regulado. 34




No Brasil, a tendéncia apresentada pelo anteprojeto para reestfu-
turacdo do DNAEE mostra pouca sensibilidade em relacdo as
evidéncias e tendéncias internacionais.

Em primeiro lugar, no Brasil se procura imaginar o 6rgao regulatériole
um complexo sistema regulatério, antes de decidir sobre a reestruturagao
concreta do setor. Trata-se de um exercicio destinado ao fracasso, pois néao é
possivel antecipar a dindmica futura do setor, tendo em vista que ele mudara
com a desregulagéo e parcial privatizacdo. Além disto, as reformas recentes,
na escala mundial, indicam que pode haver mudancas comportamentais,
gerenciais e tecnoldgicas que alterardo ainda mais o ambiente.

Em segundo lugar, o anteprojeto ndo atende aos principios funda-
mentais de desburocratizacdo da regulacdo, transparéncia do procgsso
decisério, acesso de consumidores e de deciséo colegiada.

Em terceiro lugar, o anteprojeto ndo s6 ndo assegura autonomiajao
novo 6rgao gestor — que de fato ndo é novo, apenas sua legislacéo esta
sendo alterada — como cria condi¢bes para a captura do regulador pelo
regulado, como alias tem sido a regra no Brasil, principalmente nos seg-
mentos estatizados do mercado.

Em quarto lugar, o anteprojeto ndo crias condigdes necessarias
para a obtencdo independente e tecnicamente qualificada de informa-
¢Oes estratégicas sobre o setor, provavelmente o aspecto mais importante
dos novos modos de regulacéo.

Com todas essas deficiéncias, se aprovado o projeto, influencigra
restritiva e negativamente a reestruturacdo do setor.

4. Elementos para a reforma
regulatéria do Estado

A regulacao, freqlientemente, assume a natureza de um procegso
de formacao de coalizdo, por negociacdo, envolvendo consumidores,
firmas e agéncias regulatérias. O processo administrativo da regulagéo
envolve interacdes diretas entre agéncias, consumidores e firmas. Megmo
gue as coalizbes sejam implicitas ou uma das partes seja desconsiderada,
no processo, em termos virtuais e de suas conseqiiéncias concrgtas,
0 processo regulatorio tem esta caracteristica de potencial de coalizagao.
Nao raro, nos casos em que essa coalizdo ndo ocorre e 0 ato regulatério
nao observa estritamente parametros técnicos e de objetividade,
universalidade e eqliidade nos seus efeitos, é certo que tera ocorridofum
conluio entre a agéncia regulatéria e uma das partes, em detrimento
das outras ou a captura do regulador pelo regulado. O desenho da regulacéo
deve estar primariamente voltado para, do lado substantivo, criar congi-

¢Oes de que o regulador possa eliminar ao maximo as restricdes a 35




concorréncia, que estdo produzindo falhas de mercado; ou evitar jao
maximo que uma firma monopolista obtenha rendas extraordinarias, deri-
vadas de sua posicdo de mercado, diante de barreiras irremoviveis alen-
trada. Pelo lado processual, deve evitar ao maximo o conluio entr
regulador e uma das partes e a captura do regulador pelo regulado ou|por
interesses corporativos ou politicos.
Ha muitas questdes substantivas da regulacdo que sado extrema-
mente relevantes e contribuem para definir o modo de regulagéo. Enfre
as de natureza mais técnica, sem querer ser exaustivo, estao: o escopo da
regulacéo, os mecanismos regulatérios, a escolha entre pregos regulgdos
e precos livres, parametros para precos regulados, barreiras a entragla e
saidavs. livre entrada e saida.
Mas, sem davida, hoje, o fator substantivo distintivo da regulacéo|é
a prioridade conferida aos mecanismos de mercado e aquelas altenna-
tivas regulatérias que mais se aproximem destes mecanismos ou aos meca-
nismos estatais convencionais de controle do mercado. Aqui se da a
primeira distincdo importante, entre a regulacdo orientada para o mercgdo
e aregulacao estatistica. E claro que a regulacio orientada para o mer¢ado
tem o consumidor como foco principal e procura promover seus interesses
implantando a concorréncia, como forma de eliminar as falhas de mercago.
O outro conjunto critico de fatores, que diferencia a velha da noya
regulacéo, tem a ver com questdes processuais, isto €, relativas aos prpce-
dimentos decisorios, ao grau de acesso das partes ao regulador e ao grau
de transparéncia das decisbes. Os processos regulatérios fechadlos,
caracterizam o modelo burocrético-autoritario, intervencionista e de al
discricionariedade. Os processos abertos caracterizam os modelog de
regulacdo democratica, voltada para o cidaddo-consumidor.
A natureza das relacdes regulatérias, que implicam formacgo
de coalizbes e resolucdo de conflitos, estabilidade de regras e flexibfli-
dade para adaptacdo ao ambiente em mudanca, cria forte exigéncig de
regras processuais.
Essas regras tém, por objetivo, regular a regulagéo, garantinglo
a estabilidade de regras operacionais, a transparéncia de procedimentos,
a busca aberta de informacdes e a decisdo pluralista. Aqueles mode|os,
que sao capazes de maximizar esses atributos, emergem como o melhor
formato possivel para evitar o poder excessivo da burocracia e a captura
da agéncia por grupos de interesses constituidos por aqueles que sdo os
objetos da regulagdo — a sindromecdatrolato controlatore
A transparéncia de procedimentos, assegurada por audiéncias pupli-
cas, ampla publicidade das decisdes e dos procedimentos decisor|os,
permite o estabelecimento de contenciosos em relacdo as decisdes|das
agéncias regulatérias. Na regulamentacéo da regulacédo, devem congtar
sempre, com clareza, as regras que asseguram a contestacao de quaisquegg




das partes que se julguem prejudicadas — sobretudo consumidores + e
os procedimentos decisérios para resolver o conflito.
A busca aberta de informacdes talvez seja o ponto nodal qlie
determina a qualidade da regulacao, permitindo minimizar seu carater
discricionério e o viés em favor de quaisquer grupos. N&o € raro ver
0 governo tomar decisdes regulatérias — protecionistas, por exemplo
— com base exclusivamente nas informacdes da industria beneficiarja.
A obrigacdo de que a decisdo seja tomada com base em informacpes
plurais — sobretudo, abrindo espaco para a contestacdo daquelas ggra-
das pelo grupo de interesse que advoga a medida, via levantamentos pro-
prios e conforme a abrangéncia e relevancia da medida, por meio [de
audiéncias publicas — reduz a margem de risco de favorecimento injusto
de qualquer grupo pelo Estado.
E claro que nédo basta fazer audiéncias publicas. E preciso que a
audiéncia siga procedimentos que forcem a pluralidade e o contenciogo.
O regulador precisa, por isto, hdo sé dar publicidade da audiéncia, mas
estimular a participacdo de outros grupos cujos interesses possam |ser
afetados pela deciséo, e de especialistas independentes que possam ajudar
a avaliar a fidedignidade das informagfes que estdo sendo prestadas.
O Administrative Procedures Achos Estados Unidos, que
regula as agéncias reguladoras, determina, por exemplo, que “cada agéncia
dé a uma pessoa interessada o direito de peticionar para que uma regra
sejaimplementada, emendada ou repelida”. As agéncias devem dar, segun-
do o APA, a individuos interessados “uma oportunidade de participar no
processo de feitura das regras, por meio da apresentacao, por escritq, de
dados, pontos de vista e argumentos, com ou sem a oportunidade| de
apresentacao oral”, durante o processo formal de decisao.
Os criticos desse tipo de procedimento argumentam que ele congo-
me tempo e recursos, tanto da agéncia que promove audiéncias publicas
quanto das partes interessadas. Ha duas boas razdes que justificam|esse
custo: 1) o estabelecimento de procedimentos formais, com a oportuhi-
dade para expressdo de pontos de vista diferentes, permite que o proges-
so decisério de agéncias regulatérias atenda o maximo possive| a
observancia dos requisitos legais,di@ process of lay2) as decisdes
governamentais séo influenciadas por informacdes de terceiros; logo a
provisao competitiva de informacgdes e argumentos, por grupos ou indiyi-
duos defendendo posi¢cbes contrarias, aumenta a probabilidade de yma
decisdo mais equilibrada e justa.
A tendéncia majoritaria de adocao da decisdo colegiada, em
orgaos regulatérios, segue o mesmo principio e garante o pluralismo
decisorio: reduzir o peso de um so6 individuo — o chefe da agéndia
regulatéria — e da prépria burocracia, abrindo espaco para que distinfas
visdes competitivas influenciem diferentes decisores, obrigando a umpa 37




busca de consenso, por conflito e negociacédo, que permita um equilibrio
de informagbes, argumentos e critérios. Os colegiados devem ter sg¢us
membros escolhidos por critérios objetivos, entre profissionais de reconhe-
cida qualificacdo. No Brasil, 0 chamado notério saber, muito frequente-
mente, designa indisfarcavel incompeténcia e 6bvio personalismo nas
escolhas governamentais.
A regulagédo autoritaria impede o contencioso; a democrética busta
0 contencioso, como meio de informacao e equilibrio. Em muitos casos a
agéncia se torna um mediador entre as partes. Mas, para isto, é pregiso
que esteja equidistante das partes.
A equidistancia das partes e o equilibrio pluralista de interessgs
n&o se obtém apenas com a deciso colegiada. E preciso que o colegjado
tenha autonomia minima garantida, em relacdo a burocracias setorials e
aos regulados. Esta autonomia, dificil de se obter na prética, pressupoe,
no minimo, a existéncia de trés elementos. Primeiro, o insulamento fingn-
ceiro do 6rgdo regulador, que além de orcamento préprio deve ter fonte
prépria de receita, oriunda do mercado regulado. Segundo, o insulamehto
administrativo em relagéo a burocracia ministerial, com seu préprio quadro
técnico-administrativo, o qual, para impedir o conflito de interesses, ndo
deve poder transitar, pela via de requisi¢cdes e empréstimos, entre as em-
presas estatais e 0s departamentos ministeriais do setor. E terceiro, ima
regra que procura reduzir os riscos de relacionamento promiscuo e|de
captura do regulador por interesses especificos, seja da burocracia, seja
dos regulados.
Hé& razbes ponderaveis, no que diz respeito a autonomia, para que
se examine a separacdo de funcbes, no ambito da acéo regulatorig do
Estado, deixando a cargo de uma agéncia, as funcées administrativgs e
de formulacao de regras, e a um colegiado qualificado, as funcdes poli-
tico-estratégicas, de avaliacdo das regras em relagdo aos princigios
substantivos e processuais da politica regulatéria do Estado, bem comg as
adjudicativas, tais como decisdo sobre casos concretos, convocacag de
audiéncias publicas para examinar a propriedade das decisdes regulatgrias
relativas a julgamento de pleitos e recursos de partes afetadas e consyimi-
dores descontentes.
Neste caso, a agéncia — localizada funcionalmente no ministérjo
ou departamento apropriado, com estatuto de autonomia — cuidaria|da
administracdo e acompanhamento da politica regulatéria para o setgr e
da formulacdo de novas regras ou alteracdo das existentes, para adgpta-
las ao ambiente em mudancga e corrigir desenvolvimentos inibidores
da concorréncia ou lesivos aos consumidores. Estas regras, antes de trans-
formadas em resolucdes impositivas, devem ser submetidas a aprovagao
do colegiado pertinente. Os colegiados deveriam ficar localizadas
funcionalmente na chefia executiva, embora com direito a utilizar




recursos técnicos e financeiros da agéncia regulatéria pertinente. Mas, o

apoio administrativo deveria ser dado por um departamento especifico
gabinete executivo.

do

As mesmas razfes indicam que a regulacdo deve se fazer por
delegacédo. Portanto a legislacao autorizativa deve ser mais de proce-

dimentos e principios, eximindo-se, a0 maximo, de fixar parametrgs

ou estabelecer concretamente regras que tenham efeitos regulaté
diretos — sobre 0s precos ou entradas, por exemplo —, deixando qu

agéncia, com autonomia, defina o “modo de regulacdo” mais apropriado,

mediante aprovacgao politico-estratégica do colegiado pertinente, a luz
um “cédigo regulatério” da regulacao.
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Em muitos casos, ha conflito de objetivos nas acdes de diferentes

6rgaos regulatérios, em um mesmo mercado. E o que ocorre, por exem

DIO,

nos EUA, na &rea financeira, em que atuam varias agéncias diferentes,

entre elas a SEC -Securities Exchange Commissiajue regula o
mercado de acdes, a CFTC €emmodities and Futures Trading
Commissionque regula o mercado de futurosoenmoditieso Federal
Reserve Boaré a FDIC —Federal Deposit Insurance Corporation
gue atuam no mercado bancério. O Congresso e 0 Executivo estuda

n a

criacdo de uma Comissao de Supervisdo das Politicas Regulatérias para

o Mercado Financeiro, composta por representantes daquelas agénci

de outras agéncias de regulacéo financeira, para compatibilizar procedi-

mentos regulatorios e eliminar conflitos de objetivos e politicas.
Aidéia de possibilitar a criagéo de colegiados intra ou inter-setoriai

sob orientacdo de uma instancia do governo, com atribui¢cdes para formular

a politica de desregulagédo e desestatizacdo, tem muitos adeptos,
muito sentido.

Este é um dos pontos mais importantes para balizar a acdo do navo
Estado — a busca de coeréncia e estabilidade de regras — que requer

um esforco permanente de definicdo e redefinicdo de politicas, isto
coordenadas estratégicas, principios e procedimentos para a acao es
em um determinado setor de atividade social ou econdémica.

No Brasil, a falta de politica e a incoeréncia nascida da ma defini¢éo

de objetivos e fungbes, bem como da justaposicéo e conflito de compet
cias, desacreditaram a idéia dos colegiados, aos quais cabia promov

e,
tatal

articulacdo entre varios 6rgédos de governo. Articulagdo é uma palayra
vazia de significado que, geralmente, indica problemas insollveis exceto

por reforma administrativa, ndo raro com extingdo de um ou mais d
6rgéos a serem articulados. Colegiados devem ter poderes para por
pratica a definicao estratégica de procedimentos e regras processuais
reduzam o grau de arbitrio da acé@o estatal, aumentem a estabilidade
regras e enquadrem politicamente a acdo estatal, submetendo-a ao con
social indispensavel e a regulacao politico-administrativa dos governant

em
que
das
trole
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Esse enquadramento politico-estratégico da acdo do Estado permite a
autonomia das agéncias, mediante a delegacdo de poderes e a reduc@o da
minUcia legislativa, porque o controle processual substitui com vantagem|as
restricdes substantivas, pelas quais a lei chega a fixar, por exemplo, tar{fas
gue devem ser, por definicao, flexiveis. Articular significa ndo ter poder
algum. Propor, examinar e autorizar, sdo os verbos ativos do proce$so
decisério, 0s quais os colegiados devem ser capazes de conjugar plenamgente.

Dotados de autonomia, 6rgaos regulatérios e seus colegiados $&o
capazes de arbitrar conflitos entre as partes, formular politicksi€s
e promover a eliminacéo de falhas de mercado, estimulando a compéti-
¢ao, sempre que possivel.

Nos modelos burocratico-cartoriais, como o caso do Estado brasileiro
da era getulista, esses papéis ndo podiam ser cumpridos por nenhuma agencia
estatal ou colegiado, porgue todos mantinham relagfes preferenciais gom
uma das partes. Tinham clientes preferenciais, ndo raro os proprios regtila-
dos. Era assim com o CDI , a CACEX e o Befiex, por exemplo.

Ser colegiado e ter autonomia n&o sdo, portanto, condi¢des suficien

estabelece, quase sempre, ndo apenas um processo de negociacdo, m
bém de comunicacéo, de troca e confronto de informagdes, que pode per

regra e sao infrequiientes os casos ndo consensuais de regulacdo. O tempo
consumido neste processo permite ao mercado selecionar uma taxa de ajus-
tamento, antes do novo regime regulatério entrar em vigor.
O modelo dos EUA tem especificidades ndo-aplicaveis a outrgs
paises, por causa da peculiar estrutura de equilibrio entre poderes| A
idéia decountervailing powergsta enraizada em todo o sistema poli-
tico-administrativo do pais. Os colegiados regulatérios sdo agéncias
independentes, com delegacdo do Poder Legislativo, portanto imunep a
influéncia do presidente da Republica e, em alguns casos, com poderes
judiciais. Nas agéncias com poderes judiciais, portanto obrigadas a segquir
o due process of layas fungdes regulatérias ndo-judiciais estdo separa-
das e as judiciais sao executadas por juizes federais administrativos togados,
pois um 6rgado do Poder Executivo ndo pode exercer funcdes judicials,
gue sdo monopolio do Poder Judiciario. 40




A experiéncia de paises téo distintos como os Estados Unidos
Inglaterra e a Nova Zelandia, com modelos muito diferenciados d
regulagéo, indica um fato bésico: a protecdo ao cidadao-consumidor
eficicia social da regulagdo dependem de um Judiciério forte, atuant
eficiente. No caso do Brasil, a reforma do Judiciario se torna uma cong
¢ao necessaria ao fortalecimento dos cidaddos em relagéo ao Estad

4.1. Regulacdo antitruste

N&o é possivel separar a questdo da regulacéo antitruste do te
regulatério mais geral, por trés razdes principais.

A primeira € que a regulacdo contemporanea procura se aproxi

mar ao maximo dos critérios de mercado, portanto, preferindo medid
que estimulem a concorréncia, corrigindo falhas de mercado com as p
prias regras de mercado, a medidas que interferem com as relacdeq
mercado, fixando precos, estabelecendo barreiras a entrada, licencia
produtos ou restringindo insumos ou tecnologia. A politica de competica
fixada em lei prépria — termo que vem sendo usado em lugar de antitrus
mais restritivo —, ao evitar barreiras artificiais & entrada e facilitar ace
S0 aos mercados, fortalece e complementa outras politicas de promo
da concorréncia e a politica regulatéria em senso éstitoegulacdo
antitruste tem por objetivo, precisamente, promover a competicdo
juntamente com a reducao de barreiras — tariférias e legais — a imp
tacdo, vem sendo vista como substituta ideal a estatizagdo e a ou
formas de regulacéo.

A segunda é que a privatizagdo ou a eliminagdo de monopdlig
legais requer acompanhamento dos mercados onde ocorrem, para e
que a cultura anti-competitiva se reinstaure, agora em maos privadas
sob controle de um oligopdlio misto, envolvendo a estatal até ents
monopolista e alguns poucos concorrentes preferenciais, para os quai
barreiras a entrada sdo menores. Ha ampla evidéncia de que a Uf
restricao efetivamente lesiva a acdo do mercado é a existéncia de barrg
a entrada. Optar por regular a entrada, como parece estar sendo a
déncia no Brasil, tanto nas telecomunica¢des quanto no petréleo, signif
reduzir na origem os potenciais beneficios ao consumidor do aumento
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concorréncia. O melhor caminho seria eliminar barreiras a entrada e dei-

xar o acompanhamento antitruste cuidar para que néo haja restri¢
indevidas a concorréncia ou abuso de poder do mercado.
A legislacdo antitruste deve ser implementada por uma agéng

bes

ia

gue tenha as seguintes caracteristicas: a) ser autbnoma e isolada, poljtica

e orcamentariamente, do governo; b) ela precisa ser responsabilizada
seus atos, portanto deve ser obrigada a publicar suas decisdes e faze
completo relatério anual, prestar contas ao Congresso ou a um colegia
especial de revisdo das acfes regulatdrias; ¢) a investigacao e a fiscaliza

por
rum
ido
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devem estar separadas da fungéo adjudicativa, do exame de casos cofcre-IESE

tos de abuso de poder do mercado, barreiras a concorréncia, restrigées

ao direito dos consumidores, etc.; d) o processo tem que ser transpargnte,

adotar um sistema de pesos e contrapesos, que permita o direito de apela-

¢ao, o direito de revisdo da deciséo e o direito e acesso a informacdo e

a jurisprudéncia fixando a interpretagéo legal e econémica da legislac&o;

e) ela deve ser obrigada a decidir rapidamente, para reduzir os custos de

transacao envolvidos e prejuizos sob a forma de adiamento ou desisténcia

de decisbes de investimento, fusdes ou aquisi¢cdes que seriam, afinal, apro-

vadas; f) a lei deve conferir a agéncia poderes suficientes e eficazes, isto

€, com garantias legais de obediéncia, para desencorajar as praticas anti-

competicao, tais como penalidades, sanc¢des e multas significativas e pade-

res para remediar situacBes observadas, mediante a proibicdo de fugdes

e aquisi¢cdes, a determinacado de desverticalizacdo, de abandono de pfati-

cas lesivas aos consumidores e assim, por diante; g) a agéncia deve ter

poderes e atribui¢cdes para formular politicas no campo da promocéo(da

concorréncia, sugerir ao governo correcdo de medidas de outras agéntias

inibidoras da competic&o e sugerir ao Executivo e ao Legislativo alteracges

na legislacéo antitruste.
Ha, hoje, no Brasil, uma certa resisténcia ao controle de fustgs

e aquisicbes, mas ela esta errada. Nesta Ultima década, os instrumeptos

de controle de fusdes foram criados ou fortalecidos na Australiq

Gra-Bretanha, Franca, Alemanha e Nova Zelandia e nas reformas |do

Estado de paises emergentes como Grécia, Coréia e Taiwan. O sist¢gma

de quarentena, segundo o qual os instrumentos que promovem a refofma

e/ou privatizacdo de determinados mercados, para o que se propde

fusBes e combinacgfes, autorizem esses processos e 0 facam imunes a

regulagao antitruste por um certo periodo de tempo, resolve boa parte flas

objecBes que se tém levantado no Brasil. O restante, advém do fato|de

gue a legislacao antitruste e o 6rgdo regulatério — CADE e SDE — sdo

inteiramente inadequados e ndo correspondem aos requisitos minimos jque

se exige, contemporaneamente, para uma efetiva politica de competigéao.

A resposta ndo €, certamente, modificar a lei ou cercear o CADE,|é

reformar a ambos, profundamente, de cima até embaixo.
O modelo antitruste coincide em grandes linhas com o modelo

regulatério geral, que vem sendo adotado na maioria das reformas

regulatérias mundo afora.

5. Conclusdes em resumo

Os principais elementos que deveriam ser levados em conta ha
reforma regulatéria do Estado, segundo os argumentos e evidéncias gqui

comentados, sdo 0s seguintes: 42




* A regulacdo é parte da reforma do Estado, portanto, deve Ser
realizada a luz dos processos de desregulacao, privatizacao e re-regulacao.
* Em muitos casos, é recomendavel que a reestruturacao
desverticalizacdo precedam a reforma regulatdria ou coincidam com
* Deve responder a uma politica explicita, coerente e integrad
que tenha objetivos claros e um quadro normativo sobre as relagces Efta-
do/sociedade que se deseja e sobre as caracteristicas do novo Estago.
* Deve seguir uma estratégia minimalista e incremental, qu
comece regulando o minimo possivel e vA compondo o quadro regulatdtio,
estrategicamente, a luz dos desenvolvimentos reais em cada mercado.
* Na maioria absoluta dos casos é preciso primeiro desregular, para
em seguida re-regular, aplicando-se a estratégia minimalista e incremental.
* A regulacdo da regulacdo, a existéncia de um codigo processuial
para as agéncias regulatorias e de principios que regulem a legislagao
regulatéria, bem como a criagao e o formato institucional dos érgaos regulatofios
séo parte essencial da democratizagdo e modernizacédo da regulacéo.
* O critério substantivo, que distingue entre a regulacdo orientada
para o mercado e a regulacdo estatista, € a prioridade aos mecanismqs de
mercado e aquelas alternativas regulatdrias que mais se aproximem gdos
mecanismos de mercado ou dos mecanismos estatais convencionais de
controle do mercado.
Um outro conjunto critico de critérios, que diferencia a velha da
nova regulacédo, é formado por questdes processuais, que definem o grau
de acesso das partes ao regulador e o grau de transparéncia das ¢leci-
sBes. Assim, o0s principais critérios processuais que regulam a regula¢éo
e asseguram estabilidade de regras, transparéncia de procedimentps e
decisao pluralista sdo os seguintes:
* Ampla publicidade de decisdes e processos decisdrios, audiéncjas
publicas, com garantia de pluralidagepertisendependente e contencioso.
* O direito pleno de acesso, apelagéo e revisdo das decisbes por
todas as partes afetadas, principalmente os consumidores.
* Busca aberta e competitiva de informagfes, independente das
informac@es oriundas dos agentes regulados.
* Decisao colegiada, por membros efetiva e comprovadamente qya-
lificados para a tarefa.
* Autonomia politica, orcamentaria e financeira dos agentes
reguladores.
» Separagdo das fungdes administrativas e de formulacdo e
regras, das funcdes politico-estratégicas adjudicativas.
* Regulacao por delegacao, por meio de legislagédo autorizativg e
de procedimentos, com o minimo de fixag&o de critérios substantivos.
* A existéncia de uma instancia colegiada inter-agéncias para re-
solucao de conflitos, exame de apelagfes e enquadramento na politi¢a e
estratégia geral de regulagédo, de agéncias em conflito ou contradigdq. 43




* Preferéncia por acdes antitruste, de promocao da concorréng
a outras medidas regulatorias.

* Organizacao da agéncia antitruste e revisao da lei respecti
de acordo com critérios que adotem o novo modelo regulatorig
majoritario em todas as reformas recentes do Estado em paises madi
e emergentes.

6. Recomendacdes

ia,

va
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A discussdo acima me parece suficientemente persuasiva, para

gue se possa afirmar que a reforma regulatéria € uma peca central
reforma do Estado no Brasil. E politicamente central, pois o objetiv
estratégico de implantar um moderno Estado regulador, em substituig
ao Estado intervencionista e corporativista atual, é parte explicita da age
politico-ideolégica do presidente da Republica. E estrategicamente cent
porque a regulacio afeta diretamente os consumidores-cidadaos. E s
tantivamente central, porque esta no centro das intervencdes estatai
economia e na sociedade.

Na primeira reunido do Conselho da Reforma do Estado, houy
consenso de que o ponto critico da reforma do Estado e do apare
estatal € o seu impacto positivo sobre o cidaddo. Foi, portanto, coere
e precisa a selecdo do tema regulatério como parte da prioridade do C
selho e um dos primeiros a ser objeto de exame e aconselhamentg
Poder Executivo.

Entendo que a funcdo de um conselho consultivo, como é este
fazer recomendacdes de politicas, com fundamentacao técnica suficie
para caracterizar a funcdo de consultoria e escopo factivel.

Pelas razBes expostas, creio que seria cabivel e pertinente
Conselho encaminhar aos 6rgdos competentes uma proposta de prog
mentos a serem adotados pelo governo, no quadro de uma refor
regulatéria do Estado.

Submeto assim, como uma contribuicdo do Conselho da Reforn
do Estado, a seguinte sugestdo de recomendacdes a Camara de Ref
do Estado, para que, se aprovadas, sejam levadas a consideracéo do
sidente da Republica:

19 que o governo crie uma comissao interministerial e inter
disciplinar, com audiéncia a especialistas externos e ao préprio Conse
de Reforma do Estado, para fixar uma politica regulatéria explicitg
consubstanciada em um sistema de regras e principios, que orientem e

tegicamente a criacdo ou reforma de legislagcédo e 6rgaos regulatérios;
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2°) que entre os principios estratégicos, sempre que possivel, esteja

aimplementacéo de uma politica incrementalista de regulacéo, que com
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com o minimo de regulacdo possivel, a ser complementado e expandjdo
com base no acompanhamento dos desenvolvimentos efetivamente
observados no mercado em tela;
3 que o governo cogite da criacdo de um “cédigo de conduta
regulatéria”, de preferéncia sob a forma de lei, que estabeleca procedimentos
a serem observados por todas as agéncias regulatérias e cuja inobservancia
autorize partes afetadas a recorrer administrativa ou judicialmente;
4°) que tanto entre os principios estratégicos da politica regulatérja
quanto no cédigo de conduta, sejam observados os critérios que ass€gu-
rem transparéncia, pluralismo, acessibilidade e contraditorio, no procegso
decisorio e na adjudicacao de regras. Que os critérios substantivos gro-
cessuais listados na sesséo anterior, facam parte integrante dos ngvos
principios regulatérios para o Estado brasileiro;
5°) que o governo amplie as atribui¢des e o formato do Conselho
de Desestatizag¢do transformando-o em Conselho de Desestatizacdo e
Desregulagéo, com as seguintes atribuicfes: a) examinar e aprovar tpda
e qualquer legislacao regulatéria, as propostas de reforma, criacédo |ou
recriacao de 6rgdos regulatérios, de modo a enquadréa-los nas diretriges
estratégicas da reforma regulatéria do Estado, previamente aprovatlas
pelo Conselho e transformadas em lei ou decreto presidencial; b) atliar
como nivel de recurso administrativo, em relacéo a quaisquer contencio$os
gue os colegiados especificos tenham sido incapazes de resolver no|seu
préprio ambito; ¢) propor a desregulacdo em mercados que estejam| se
tornando contestaveis, acompanhada ou néo de privatizacao, conforne o
caso; d) propor ao 6rgao regulatério especifico, ou a sua falta, ao minjis-
tério pertinente, que promovam estudos para a reestruturacao de mercados,
cujo ambiente monopolista esteja mudando, sobretudo no que diz respgito
a desverticalizagcdo como etapa preparatéria para a desregulacédo e a|pri-
vatizagéo, conforme o caso;
69 gque o projeto para reestruturacdo do DNAEE seja o primeiro ja
ser examinado a luz desses novos critérios, para ser corrigido e enquadfado
na nova politica, antes de ser enviado ao Congresso Nacional. E que o
governo cogite de elaborar os termos para reestruturacdo do setor elétrico,
de modo a implementé-la simultdneamente a reforma regulatoria setorial;
79 que as mudancas na legislacdo antitruste e no préprio CADE
sejam encaminhadas como parte de um processo mais amplo|de
mudancas de regras econdmicas e reforma do Estado e, portanto, tam-
bém submetidas a exame pelo Conselho de Desregulacao ou pela Cgma-
ra da Reforma do Estado, a luz dos novos critérios, antes de serem
enviadas ao Congresso Nacional;
89 que, no reexame da politica antitruste, o Poder Executivo pro-
mova uma ampla e profunda reforma legal, administrativa, processuaj e 45




substantiva no sistema hoje existente, para adequa-lo as novas tendén-
cias de politicas de competicao e a importancia central que passaram a
ter no processo contemporaneo de abertura econémica, desverticaliza¢ao,
reestruturacao, desregulacéo, privatizagado e re-regulacao;
9) que, no caso de fusbes e aquisicdes resultantes de privatizacpes
e reformas setoriais, como a bancaria, aprovadas pelo Congresso, $eja
estabelecido um periodo de quarentena, durante o qual ficariam isentas
dos efeitos da legislagdo antitruste, mas logo apds passem a ser monitoradas
pelos agentes reguladores de promocédo da competicao.
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CACEX — Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil
CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econémica
CDI — Conselho de Desenvolvimento Industrial

CPA — Conselho de Politica Aduaneira

IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis

SDE — Secretaria de Direitos Econdmicos
Sunab — Superintendéncia Nacional de Abastecimento

Glossério de siglas

CIP — Conselho Interministerial de Precgos (RJ)

DNAEE — Departamento Nacional de Aguas e Energia
DNC — Departamento Nacional do Comércio

INPI — Instituto Nacional da Propriedade Industrial (RJ)

MITI (Japao) — Ministério da Industria e Tecnologia

PROCON — Coordenadoria de Protecdo e Defesa do Consumidor
RFFSA — Rede Ferroviaria Federal S/A (RJ)

Notas

Um tratamento das questdes relativas a regulacdo muito equilibrado, conceitualme
rigoroso, com muito referencial empirico € o livro de David F. Spulber, professor d
Economia e Direito da University of Southern CaliforRagulation and Market§ he
MIT Press, Cambridge, Massachusetts, 1989. O livro de Spulber € muito rico teoricame
te e se dedica alentadamente a questdes institucionais. E de leitura relativamente difici
algumas partes, de tratamento mais formalizado, para o que recorre a teoria dos jogos.
referencial empirico diz respeito exclusivamente aos Estados Unidos. Claudio Frischt
na introducgao ao livro a ser lancado em breve pelo Banco Mundial, trata de maneira me
formal e mais abrangente as questfes conceituais basicas da regulacao; o livro se inf]
Regulatory Policies and Reform: A Comparative Perspe&ivwete Sector Development
Department, World Bank, pre-publication Edition, Washington, Dezembro de 1995. Dani
Okimoto, professor de Ciéncia Politica da Universidade de Stanford, trata de forma ta
bém bastante equilibrada a questéo regulatéria no Japao, no selBaiwesn MITI and

the Market,Stanford University Press: Stanford, 1989. Yutaka Kosai, do Instituto deg
Tecnologia de Toquio, estuda em detalhe a regulagdo no Jap@bedPolitics of Economic
Managemerite Masu Uekusa, professor da Faculdade de Economia de Toquio, a politi
antitruste, emlhdustrial Organization The 1970 to the PreSeatnbos em K. Yamamura

e Y. Yasuba (edsThe Political Economy of Japawol. The Domestic Transformatipn
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1987, Stanford, Stanford University Press. Um outro tratamento isento, conceitualmente

rico e fundado em expéncia concreta de regulacao e desregulacdo nos EUA, é o do JJ
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Stephen Breyer, da US Court of Appeals for the First Circuit and Lecturer of Law, d
Harvard Law School, no artigdRegulation and Deregulation in the United States:
Airlines, Telecommunications and Antitfygtublicado no livro que contém o resultado
de um seminario organizado pela European Policy Unit do European University Institu
coordenado por Giandomenico Majomeeregulation or Reregulation? Regulatory
Reform in Europe and the United Stafsiter Publications, Londres, 1990.

2 Os textos mencionados acima trazem as referéncias necessarias a generalizac&o do fexto.

3 A competicdo intermodal e a existéncia de ramais anti-econémicos desaconselham a fixgg&o

de tarifas ferroviérias, sendo a liberagdo uma tendéncia mundial. O estudo de I. Kessidgs e

R. Willig. “Competition and Regulation in the Railroad Industrgo Banco Mundial,

publicado na coleténea ja citada, da ampla evidéncia dessa tendéncia. Adicionalmepte,

Spulber, em seu livro citado, o Juiz Breyer, em seu ensaio sobre os EUA e a analisg do

economista Ginter Knieps, publicada no mesmo volume, reforgam os argumentos.

O economista David M. Newberry, da Universidade de Cambridge, estuda o sefor

elétrico, sob a Gtica regulatdria, no artigegulatory Policies and Reform in the Electricity

Supply Industry; publicado na coleténea editada por Frischtak, ja citada. Trata-se de

uma analise comparada bastante abrangente.

5 Claudio Frischtak, um especialista em politica industrial, que tem assessorado, pklo
Banco Mundial, varias experiéncias de desregulacéo, em diferentes paises, enfatiza jeste
ponto, em seu ensaio jA mencionado.

6 Um bom relato da desregulacdo nos EUA esta no ensaio ja mencionado do Juiz Brejer.
Neil Fligstein, professor de sociologia da Universidade do Arizona, fez um estudo
detalhado de como a industria dos EUA se adaptou, em varios estagios distintos|no
processo de regulagdo, a politicas antitruste distintas e foi se adequando e mudgndo
estruturalmente em fungéo delas, no livhe Transformation of Corporation Contyol
Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1990.

7 0O caso do Japao esta bem documentado no trabalho j& citado de Daniel Okimoto
coleténea de ensaios editada por Kozo Yamamura, professor da esc@mdéonal
Studiegda Universidade de Washington e Yasuba, professor da Faculdade de Econo
da Universidade de OsakEhe Political Economy of Japakolume 1,The Domestic
Transformation Stanford University Press, Stanford, 1987.

8 Spulber descreve muito bem os mecanismos adotados nos EUA, no seu livro citapo.
Para 0 Japao, a analise de Okimoto é suficiente.

9 Uso o termo processual, em sentido ndo-usual e ndo-judicial, como referentes a prace-
dimentos e processos ndo apenas judiciais, mas também, na decisdo administrafiva,
sobretudo quando elas adjudicam restrigdes ou sancdes a agentes privados. E o sehtido
do termoproceduralna teoria politico-econémica contemporanea, de tradicdo anglof
saxbnica, que se preocupa com a justica dos procedimentos governamentais.

100s argumentos de Frischtak, no ensaio ja citado, confirmam esta tese e o estudq do
técnico ddarederal Trade CommisioRoger Alan Boner, no mesmo livr&Gbmpetition
Policy and Institutions in Reforming Econonijésaz um rico repertério de evidéncias
comparativas.

11Esse sumaério se baseou nos seguintes textos: |. KesRielgsldtion Policies and Reform
in Telecommunicatiofisna coletanea editada por Frischtak; SpulBegulation and
Markets op. cit.; S. Breyer,Regulation and Deregulation in the United States: Airlines,
Telecommunications and Antitry®. W. Crandall, Entry, Divestiture and the Continuation
of Economic Regulation in the United States Telecommunications"Sectémieps,
“Deregulation in Europe — Telecommunications and TransportatiénUngerer,
“Comments on Telecommunications Regulatory Reform in the European Coriyfaunity
Koebel, ‘Deregulation of the Telecommunicatons Sector: A Movemkime with Recent
Technological Advancigodos na coletanea ja citada de Giandomenico Majone. O cas
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japonés esta nos trabalhos ja citados de Daniel OkiBetiween Miti and the Marketde
K. Yamamura e Y. Yasub@he Political Economy of Japawol. I.

12Esse sumario de tendéncias se baseou nos textos citados na nota anterior, que se re
a transportes e em |. Kessides e R. D. Will@pmpetition and Regulation in the
Railroad Industry, na coletanea citada de Frischtak.

13 Esse sumario de tendéncias se baseou em D. NewbRegufatory Policies and
Reform in the Eletricity Supply Industry Churchill, “Regulating the Power Sector
ambos da coleténea de Frischtak, ja citada.
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Resumo
Resumen
Abstract

Reforma regulatoria: conceitos, experiéncias e recomendacdes
Sérgio Henrique Hudson de Abranches

O autor examina criticamente o processo regutatiiasileiro, a luz da experiéncia
internacional e da a@tise académica mais recente, visando propor algumas medidas q
permitam ao atual governo usar os procssiregulacdgrivatizacdo e desregulagéo
como partes integrantes estartes de uma politica mais d¢ial de reforma do Estado. O
texto sedivide em duas grandes partes, sendo que a primeira engloba um quadro basic
referéncias conceituais e comgigvas, agregando criticas sobexperiéncia kasileira
passada e recente; na segunda parte, h4 umdesstigestdes elencadas como duuigdo
a formulagdo de uma nova politiegulatoria para o Estado brasileiro

Reforma de la regulacion; conceptos, experimentos y recomendaciones
Sérgio Henrique Hudson de Abranches

El autor examina criticamente el proceso brasilefio de regulacion, ante la experien
internacional y ante el analisis académico mas reciente, con miras a proponer algu
medidas que le permita al actual gobierno utilizar los proceso de regulacion, privatizacié
desregulacién como partes integrantes y coherentes de una politica méas global de refg
del Estado. EL texto esta dividido en dos grandes partes, la primera abarca un cuadro b3
de referencias conceptuales y comparativas, agregandole criticas a la experiencia bras
pasada y reciente; en la segunda parte hay una serie de sugerencias relacionadas
contribucion para el disefio de una nueva politica de regulacion para el Estado.

Regulatory reform: concepts, experiments and recommendations
Sérgio Henrique Hudson de Abranches

The author examines the Brazilian regulatory process from a critical standpoint,
view of the international experience and of the most recent academic analysis, aimed
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proposing some measures apt to enable the current government to avail itself of
regulation, privatisation and deregulation processes as integral and coherent parts of a n|
global policy for the State reform. The text is divided into two major parts, the first on
encompassing a basic framework of conceptual and comparative references, adding critici
on the past and more recent Brazilian experience; the second part contains a serie

suggestions, listed as inputs for the formulation of a new regulatory policy for the State.
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