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RESUMO

QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Regulagéo de servicos publicos: estudo de caso
de agéncias reguladoras estaduais. Florianépolis, 2001. 218 f. Dissertacao
(mestrado em Engenharia de Producgdo)- programa de poés-Graduagdao em

Engenharia de Producao, Universidade Federal de Santa Catarina.

A presente pesquisa analisa a experiéncia de agéncias reguladoras estaduais
de servigcos publicos no Brasil no periodo 1997-2001, identificando as principais
dificuldades que as instituicbes enfrentam no cumprimento da missao
institucional que |hes cabe. O trabalho tem como preocupagao inicial situar a
questdo da regulacdo de servigos publicos dentro de um marco teodrico
suficientemente abrangente para permitir um entendimento mais nitido do
papel dessas instituicbes no atual ambiente. Este ambiente, caracterizado por
turbuléncias resultantes da mudanca do paradigma de desenvolvimento da
economia mundial, tem no centro das discussdes, entre outras questdes
complexas, a da reforma dos Estados nacionais. No novo modelo, o Estado
afasta-se de determinadas atividades produtivas, delega-as para a iniciativa
privada e passa a atuar como regulador e fiscalizador dessas atividades. Neste
contexto, o Brasil estd diante do desafio de criar e consolidar agéncias
reguladoras que possibilitem que o processo de concessao de determinados
servigos publicos para a iniciativa privada venha a ter o sucesso pretendido.
Através de estudo de caso comparativo entre agéncias reguladoras estaduais

de servigos publicos e da participagdo do pesquisador em congressos,
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seminarios e outros eventos relacionados ao objetivo da pesquisa, identificou-
se e analisou os principais fatores que interferem no adequado desempenho
destas agéncias. A conclusdo a que se chegou na pesquisa € que 0 processo
de regulagao dos servigos publicos no Brasil através destes entes reguladores
corre um certo risco de nao conseguir consolidar-se em molde desejavel.
Dentre as dificuldades constatadas, as relacionadas com a autonomia das
agéncias reguladoras estaduais sdo as principais. Embora prevista nos
dispositivos legais que as criam, essa autonomia depende fundamentalmente

de uma mudancga na cultura politico-administrativa brasileira para se efetivar.

Palavras-chave: Reforma do Estado; regulac&o de servigos publicos; agéncias

reguladoras.

ABSTRACT

QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Regulagéo de servicos publicos: estudo de caso
de agéncias reguladoras estaduais. Florianépolis, 2001. 218 f. Dissertagcao
(mestrado em Engenharia de Produgdo)- programa de poés-Graduagdao em

Engenharia de Producao, Universidade Federal de Santa Catarina.

The present research studies the recent experience of public utility regulatory
state agencies in Brazil, identifying the main difficulties they face while
performing their institutional mission. The work initial concern is to place the
public utility regulation within a theoretical landmark comprehensive enough to

allow a clearer understanding of the function these institutions perform
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currently. The present moment, characterized by the turbulence resulting from
the change in the world economic development paradigm, places the national
state reforms, among other complex issues, in the center of political quarrels. In
the new model, the Govern keeps away from some productive activities
delegating them to the private sector and starts to regulate and control them. In
this context Brazil is facing the challenge to create and adequated regulatory
agencies. The performance of these agencies were analysed through a
comparative case study between the regulatory state agencies, and through the
researcher participation in congresses and seminars. This research shows that
regulation through regulatory agencies in Brazil, risks to fail in terms of
technically recommended models. Among the problems identified, those
concerning lack of independence are the main ones. Although such
independence is foressen in the Brazillian Laws creating the agencies, it

depends on a change in the Brazillian Politic-administratives approach.

Key-words: national state reforms, public utility regulation, regulatory agencies.



CAPITULO 1 INTRODUGAO

1.1 O Problema da Pesquisa

O esgotamento do modelo de crescimento econbémico que predominou
até os anos 1970 e a emergéncia de um novo paradigma técnico — econémico
de desenvolvimento,’ vem provocando uma turbuléncia na economia mundial
com profundos reflexos em todas as nagdes e em todas as suas estruturas.

Estas turbuléncias estdo exigindo dos governos, da sociedade e das
organizacoes e instituicdes, esforcos cada vez maiores de ajuste ao modelo,
caracterizado por rapidas mudangas e por niveis crescentes de
competitividade.

Entre os efeitos que essas alteragdes profundas na dindmica da
economia mundial tém produzido sobre as nagdes, esta a decisdo da ampla
maioria dos Estados nacionais se afastarem de muitas atividades produtivas,
de delegarem estas atividades para a iniciativa privada e de passarem a atuar
como regulador e fiscalizador dessas atividades.?

Esta decisdo fundamenta-se, de um lado, na necessidade de destinar
recursos escassos para atividades indelegaveis, especialmente, educacao,

saude e segurancga e de outro, de aumentar a competitividade da economia,

! Ver Glossario.

2 A reforma do Estado, que se processa em todo o mundo, veio em resposta a crise do modelo
do Estado do Bem-Estar Social, que prevaleceu entre as décadas de 1940 e 1970. O Estado
Social que se caracterizava pelo forte intervencionismo na ordem econdémica e social, entrou
em crise, em todo o mundo, na década dos anos 1970 em razdo da conjugagéo de uma série
de fatores, entre os quais: a) a mudancga do paradigma técnico-econémico de desenvolvimento,
determinado pelos avancos da ciéncia e da tecnologia; b) crescimento desmesurado dos
aparelhos estatais; c) a forma burocratica superada de organizagéo do Estado;d) o desvio do
Estado de suas fungdes; e) os altos niveis de gastos publicos;f) a insuficiéncia no desempenho
das fungbes essenciais de Estado e, g) pelo fato de os Estados se encontrarem fortemente



melhorando a oferta e a qualidade dos servigos publicos de infra-estrutura. No
atual contexto, no qual as economias nacionais tendem a buscar crescentes
niveis de competitividade, pois concorrem num mercado que € cada vez mais
globalizado e competitivo, a eficiéncia com que os servigos de infra-estrutura
sao ofertados passa a ter importancia estratégica.

Tais servigos, além da sua extrema importdncia social, fornecem
insumos basicos para o setor produtivo como um todo e sao fundamentais para
a competitividade das nagdes no ambiente econdmico globalizado. A
expectativa do Governo brasileiro € que a participagcao de capitais privados
viabilize a retomada dos investimentos necessarios a modernizacao da infra-
estrutura nacional, sob a égide da maior eficiéncia da iniciativa privada.’

Como outros paises que passam por processos de reformas, de
privatizacdo de empresas estatais e de concessao de servicos publicos; o
Brasil esta enfrentando o desafio de criar e consolidar entes reguladores
capazes, por um lado; de incentivar a participagdo de capitais privados em
servigos publicos, e por outro; capazes ao mesmo tempo, de garantir a
universalizacdo e a qualidade destes servigos. Estes entes reguladores,
estruturados de maneira a possuirem autonomias técnica, administrativa e
financeira e imparcialidade nas suas decisbes, devem mediar,
simultaneamente, os interesses do Governo, dos concessionarios e dos
consumidores.

No entanto, a regulagdo de servigos publicos é atividade que ainda nao

atingiu sua completa maturidade e apresenta-se como um processo ainda em

capturado por interesses privados e de grupos de funcionarios. Sobre este tema ver Bresser-
Pereira, 1998.



fase de aprendizagem, tanto no Brasil, como nos demais paises e, como tal,
submetido a necessidade de revisdes e ajustes.

Agéncias reguladoras nacionais foram criadas, a partir de 1996,* para as
areas de energia elétrica, telecomunicagodes, petréleo, aguas, saude, vigilancia
sanitaria e transportes e outras estao tramitando no Congresso Nacional para
sua criacao.

Da mesma forma, agéncias reguladoras estaduais (e municipais),’ ja se
encontram em operagdo, desde 1997, em algumas unidades federadas
enquanto, em outras, encontram-se em processo de criacdo e/ou implantacio.®

Os entes reguladores estaduais, da mesma forma que os nacionais
estdo sendo constituidos com a missao de exercerem o papel de controle,
tanto no equilibrio dos contratos, como na qualidade da prestacao dos servicos,
tendo como finalidade bem atender aos usuarios.

As agéncias reguladoras estaduais atuam na fiscalizacdo e regulagao
dos servigos publicos em que o Estado é poder concedente, e também sobre
servigos da esfera de poder de concessao da Unido ou dos municipios através
de convénio(s) que delegue(m), totalmente ou em parte, as prerrogativas

fiscalizadoras e/ou regulatérias ao ente regulador estadual.’

* Da maior eficiéncia do capital quando submetido a competicao.

* A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (instituida pela Lei n.° 9.427 de 26/12/96 e
regulamentada pelo Decreto n.° 2.335 de 06/10/97) foi a primeira agéncia reguladora de
servigos publicos implantada no dmbito federal.

° Alguns municipios, como os casos de Cachoeiro do Itapemerim (ES) e de Campo Grande
MS), criaram agéncias reguladoras municipais.

A primeira agéncia reguladora estadual a ser instalada no pais foi a Agéncia Estadual de
Regulagao dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS (criada pela Lei
Estadual n.° 10.931, de 09/01/97, foi implantada em julho do mesmo ano).

" Poder concedente é a esfera publica de poder (Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio)
titular da obrigac&o de prestacao do servigo publico e, portanto, o responsavel por dimensionar,
planejar e decidir sobre a politica de oferta do servigo em questao e a estratégia para atendé-
la. A titularidade dos servigos publicos no Brasil encontra-se estabelecida na Constituicao



Como € natural em processos em fase de implementagcdo e
aprendizagem, o desempenho que as agéncias reguladoras estaduais vém
obtendo tem variado entre os Estados, em razao de diferentes problemas
enfrentados, dentre os quais, se destacam aqueles relacionados a autonomia

destes entes reguladores.®

1.2 Objetivos

O objetivo geral do trabalho é analisar a experiéncia das agéncias
reguladoras estaduais de servigos publicos no Brasil no periodo 1997-2001,
visando a identificar as principais dificuldades encontradas por estas
instituicées no cumprimento de suas missdes.

Constituem objetivos especificos: a) analisar a influéncia que o grau de
autonomia existente exerce sobre o desempenho das agéncias; e, b) analisar
as vantagens e as desvantagens existentes nas formas unissetorial e

multissetorial de atuacdo das agéncias.’

1.3 Justificativa do Trabalho

O trabalho visa a contribuir com o processo de regulagdo de servigos
publicos no Brasil, com conhecimentos que, em alguma medida, possam vir a
agregar mais suporte tedrico ao mesmo.

Através da revisdo da literatura principal existente sobre o atual

paradigma de desenvolvimento econémico, sobre 0os novos requerimentos que

Federal. O Quadro 3, neste trabalho, mostra os servigos publicos e o respectivo poder
concedente no Brasil.

® Autonomia é entendida como sendo a autodeterminagao politico-administrativa de que pode
gozar uma instituicdo em relacdo ao Governo ou comunidade da qual faz parte. Significa
governar-se por leis, professar as préprias opinides, e ndo se submeter a ingeréncia externa.
No &dmbito deste trabalho estara sendo também como sindnimo de independéncia.

°A agéncia de atuacdo unissetorial regula servicos de um mesmo setor, como € o caso da
CSPE, que atua em servigcos de energia elétrica e de gas canalizado (a CSPE é a unica
agéncia estadual unissetorial existente no Brasil). As agéncias de natureza multissetorial tém



tal processo vem impondo as nacgodes e, principalmente, sobre o papel que as
agéncias reguladoras de servigos publicos exercem nesse contexto, a pesquisa
tem como objeto de estudo de caso, agéncias reguladoras estaduais de
servigos publicos, implantadas no Brasil a partir de 1997.

A importdncia do estudo esta relacionada ao fato da criacdo e
implantagdo de agéncias reguladoras de servigos publicos no Brasil ser um
processo ainda em fase de aprendizado institucional e regulatério, cujo modelo
vale-se da combinacdo de elementos da experiéncia de outros paises, mas que
necessita avanco e aprimoramentos, para que se tenha uma solucéo,

adequada as praticas econd6micas, legislativas e legais do pais.

1.4 A Pergunta da Pesquisa

Quais as principais dificuldades que as agéncias reguladoras estaduais

de servicos publicos enfrentaram no periodo 1997-20017"°

1.5 Conceitos Utilizados

Como a regulacdo econémica de servigos publicos € disciplina que pode
ser considerada nova em relacdo as demais disciplinas académicas, 0 numero
de termos e conceitos julgados necessarios ao trabalho é relativamente amplo
e, por esta razao, optou-se pela elaboracdo de um glossario, que se encontra
ao final deste trabalho. Muitos dos termos e conceitos utilizados ao longo do
trabalho, podem portanto ser encontrados, mais bem conceituados no

glossario.

sido constituidas visando a atuagdo em todos os setores e servigos, que sejam objetos de
regulacao no respectivo Estado.
19 Até 30/10/2001, quando a pesquisa foi concluida.



1.6 O Objeto da Pesquisa

A pesquisa tem como objeto de anadlise, as agéncias reguladoras
estaduais de servicos publicos, que comegaram a operar no pais a partir de
1997. Para um estudo de caso comparativo, foram escolhidas duas das
principais agéncias reguladoras estaduais brasileiras: a Comissédo de Servigos
Publicos de Energia do Estado de Sdo Paulo — CSPE e a Agéncia Reguladora
de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara — ARCE. A primeira com
atuagdo unissetorial (energia) e, a segunda, com atuagdo multissetorial
(energia, transportes, agua e saneamento).

Os critérios que determinaram a escolha destas duas agéncias para o
estudo de caso comparativo encontram-se descritos no Capitulo 3.

Metodologia, item 3.2: Objeto e Participantes da Pesquisa.

1.7 Estruturacao do Trabalho

O tema da presente dissertagado — agéncias reguladoras - encontrava-se,
no periodo em que a pesquisa foi realizada, em grande evidéncia no Brasil.
Seja pela sua relagdo com a crise energética que o pais enfrentou no ano de
2001, seja pela relagdo que possui com a questdo da “privatizacao” dos
servigos publicos que, igualmente, encontrava-se no centro dos debates que se
desenvolviam no pais sobre as mudangas estruturais do Estado brasileiro."’

Ainda que o tema escolhido pudesse ser tratado de uma forma mais

restrita aos aspectos microecondmicos que envolvem a regulagao de servigos

" 0 termo “privatizagdo” ndo parece ser o mais adequado para o caso dos servigos publicos.
Aplicaria-se, mais apropriadamente, aos casos em que o Estado vende a iniciativa privada uma
determinada empresa e ndo mais exerce controle sobre o seu destino, como uma siderurgica,
por exemplo. No caso das empresas de servigos publicos o Estado continua a ser o titular da
prestacao do servigo que é concedido (por um prazo estipulado) a iniciativa privada, regulando
e fiscalizando sua prestagdo e podendo inclusive, a qualquer momento, retirar a concessao,
caso as condigdes contratuais ndo sejam cumpridas.



publicos, houve uma preocupacao deliberada em situar a questao dentro de um
marco teorico abrangente, visando a possibilitar o entendimento da insergcéo
das agéncias reguladoras no ambiente macroecondmico nacional e mundial.

Esta preocupacao surgiu da dificuldade sentida no inicio do processo de
revisdo da literatura disponivel sobre a regulacdo econdémica: ainda que a
maioria do material bibliografico disponivel tratasse os aspectos especificos da
regulacdo de forma relativamente homogénea, no que se refere as teorias
microecondmicas relacionadas a esta disciplina, alguns autores situavam a
questdo em marcos macroecondmicos distintos e, algumas vezes,
perceptivelmente contraditorios.

O trabalho encontra-se estruturado como segue: no seu Capitulo 1,
Introdug&o, séo tecidas consideragbes gerais sobre o ambiente no qual o
problema enfocado pela pesquisa esta situado; apresentados o objetivo geral e
os especificos; a pergunta da pesquisa; a justificativa; e, a delimitagcdo do
objeto a ser estudado.

No Capitulo 2, Referencial Tedrico, no seu item 2.1, apresenta-se as
principais teorias relacionadas com a regulagdo econémica. Este conjunto de
teorias, representa, em certa medida, o “saber necessario” a atividade de
reqgulacdo. Nos itens 2.2 a 2.6, procura-se situar o problema da pesquisa no
amplo contexto ambiental em que se insere e opta-se pela abordagem que
analisa a economia mundial desde o enfoque da corrente tedrica que tem sido
denominada de neoschumpeteriana,'® dado que parece ser a que permite uma

visdo mais compreensiva e consistente das transformacdes pelas quais o

12 \Ver em Coutinho e Ferraz (1994).



mundo passa na atualidade. A seguir, no item 2.7, Regulagcdo de Servigos
Puablicos, sao apresentados os fundamentos tedricos da disciplina,
compreendendo os aspectos conceituais envolvidos, as teorias
microecondmicas balizadoras, os mecanismos existentes para a regulagao de
servigos publicos e os principais problemas e conflitos envolvidos na atividade.
O item 2.8, Servigos Publicos, trata dos conceitos e de outros aspectos tedricos
relacionados a este tipo de servico. O jtem 2.9 apresenta a experiéncia de
regulagdo econbmica apos os anos 90. No item 2.10, Agéncias Reguladoras,
estdo apresentadas as caracteristicas basicas destes entes reguladores:
missdo, atribuigdes, estruturagcdo, competéncia e as formas praticadas na
regulacdo de tarifas. O ijtem 2.11, trata especificamente das agéncias
reguladoras estaduais e, finalmente, no item 2.12, estdo apresentadas as
conclusdes do capitulo.

No Capitulo 3, Metodologia, encontram-se descritos, os procedimentos
empregados na pesquisa; no Capitulo 4, Estudo de Caso, sao analisadas as
informacdes referentes a pesquisa comparativa realizada e apresentadas as
conclusdes; e, o Capitulo 5, Consideracbes Finais e Conclusdes, apresenta a
generalizagdo dos resultados, as conclusdes obtidas e as sugestbes para
trabalhos futuros.

O documento é complementado com: o item Referéncias, onde estao
relacionadas, as fontes bibliograficas, as eletrbnicas e as demais fontes
utilizadas na pesquisa; um Glossario dos principais termos e conceitos
diretamente relacionados ao tema do trabalho e, finalmente, com um conjunto

de Anexos.



CAPITULO 2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Consideracgoes Iniciais

Os principais conceitos envolvidos na regulagao de servigos publicos
estiveram, até recentemente, restritos ao ambito de algumas disciplinas
académicas e eram, até poucos anos atras, desconhecidos pela quase
totalidade das pessoas que atualmente se envolvem com a questao.

Ainda atualmente, é possivel constatar, por suas declaragdes, que
algumas expressivas personalidades publicas do pais desconhecem o conceito
el/ou o arcabouco tedrico e legal em que a questio se insere.

No entender do autor, esta parece ser a dificuldade inicial enfrentada
pela atividade de regulagao de servigos publicos no Brasil, qual seja, o fato da
questao freqientemente ser tratada sem estar nitida e adequadamente situada
no contexto macroecondmico em que esta inserida na atualidade Tentar
explicitar um pouco mais este contexto e esta insercdo € um dos objetivos
deste capitulo.

Neste sentido, a analise da economia mundial abordada desde o
enfoque da corrente de pensamento que tem sido denominada
neoschumpeteriana, parece ser aquela que possibilita uma visdo mais
compreensiva e consistente das transformagdes pelas quais todas as nagdes

do planeta passam na atualidade.

"% vale lembrar que o projeto de um “Estado regulador” para o Brasil ndo se encontra mais sob
discussdo. Em consonéncia com a ampla maioria das nagbes, € uma opcao ja tomada,
concretizada na Constituicdo e no arcabouco legislativo e legal brasileiro. Sobre esta questéo
ver Cuéllar, 2001.
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O pensamento neoschumpeteriano em muitos aspectos, diverge da
corrente keynesiana de politica econémica, que prevaleceu entre as décadas
dos anos 1930 e 1970 e que preconizava forte intervencdo estatal na
economia.'® A referéncia central dos neoschumpeterianos é a teoria dos longos
ciclos ou longas ondas ciclicas de Kondratieff, posteriormente desenvolvida por
Schumpeter, que relaciona ciclos de prosperidade econbémica a difusao de
inovacdes- chaves no sistema produtivo.

A teoria das longas ondas ciclicas voltou a merecer atengao na literatura
nas duas ultimas décadas, por confirmar, em certa medida, as previsdes da
teoria proposta em 1926 por Kondratieff sobre a crise que se instala nas
economias desenvolvidas a partir dos anos 70, e, se propaga, em seguida,
para todas as demais economias do planeta.

Nesta ampla corrente tedrica, que envolve autores partidarios de
algumas abordagens especificas como por exemplo, a da teoria evolucionaria e
a da escola da regulagdo, entre outros enfoques, podem ser incluidos: Chris
Freeman (Long waves in the world economy), Carlota Pérez (National systems
of innovation, competitiveness and technology), R. R. Nelson, e S. G. Winter
(An evolutionary theory of economic change), O. Williamson (The economic
institutions of capitalism), Robert Boyer (Teoria da regulagdo: uma analise
critica) e Michel Aglietta (Regulagéo e crise do capitalismo: a experiéncia dos

EUA), entre outros.

% Ver item 2.4: A Crise do Modelo de Estado.
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2.1.1 A abordagem evolucionaria da economia

A abordagem evolucionaria da economia originou-se da conjungao de
diferentes visdes alternativas a teoria ortodoxa e veio em resposta a analise
estatica que a caracteriza pois, a realidade econémica € muito mais dinédmica
do que aquela apresentada por enfoques tradicionais. (Zawislak, 1996).

Conforme Nelson & Winter apud Zawislak (1996, p. 2),

“é necessario, entdo, estudar a totalidade do processo, onde ‘pontos de
equilibrio’ podem até existir, mas como uma particularidade do funcionamento
geral do sistema e nado sua razao de ser. Por ser, doravante, um sistema ‘em
movimento’ e, portanto, em desequilibrio, a analise assume outra dimensao”.
Segundo Dosi apud Zawislak (1996, p. 2),

“equilibrio, maximizacao e racionalidade perfeita sdo justamente as bases da
teoria ortodoxa que a teoria evolucionaria procura rebater. O que ela buscou
explicar foi a dindmica capitalista e o porqué do surgimento de tantas
diferencas entre empresas, setores e paises. Na esséncia do problema esta a
explicitagcdo de uma ‘anatomia’ do sistema capitalista moderno de inovacgao”.
Winter apud Zawislak (1996, p. 2) ensina que:

“a inovagao passa a estar no centro das atencgdes, pois as firmas ndo seriam
maximizadoras de lucros, mas antes disto, solucionadoras de problemas para
ter lucros, ndo necessariamente maximos. Para a teoria evolucionaria, os
lucros seriam ‘o sinal imperfeito’ que as economias de mercado utilizam para
dizer as firmas o qudo util suas atividades s&o para a sociedade (..). As firmas
seriam constantemente postas diante dos mais diversos fatores aleatorios e
deles deveriam ‘se livrar’ para sobreviver, crescer e suprir a sociedade. Elas
devem se reproduzir no tempo para continuar existindo (...)".

2.1.2 A escola da regulacao

A escola da regulagdo surgiu no final dos anos 70, também com o
objetivo de renovar o pensamento critico nas ciéncias econdmicas. Segundo
Boyer apud Arienti (1996, p. 4),

“as abordagens regulacionistas tém uma preocupacdo em explicar a
variabilidade das experiéncias capitalistas no tempo e no espaco. Sendo que a
busca da variabilidade das experiéncias esta em entender tanto os periodos de
relativa estabilidade quanto os periodos de crise, transformagao e transigcao
para novas bases de acumulacgao”.
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Para a escola regulacionista o sistema capitalista funciona pela
combinacgao de ajustes econdmicos especificos que decorrem, em cada nagao,
das instituicbes ou estruturas existentes. Segundo esta escola, para cada
regime de acumulagao, isto é, para cada forma sistematizada de organizagao
da producido e distribuicdo predominante durante um periodo relativamente
longo (longas ondas ciclicas), existe um modo de regulagédo correspondente no
Estado, ou seja, uma série de instituicdes, procedimentos, valores e habitos
com poder de coergcdo sobre os agentes privados. (Lipietz, Boyer, apud

Bresser- Pereira, 1994).
2.1.3 A nova economia institucional

Outra abordagem importante para o quadro das teorias julgada
necessarias para um entendimento mais claro do ambiente macroeconémico
da regulagao é a chamada nova economia institucional que tem como foco de
pesquisa a preocupacdo com as instituicbes sociais e o seu entrelagamento
com a economia. As principais referéncias desta corrente sdo Ronald Henry
Coase (The nature of the firm, de 1937) e Herbert Simon (Models of man, de
1957).

No campo das teorias microeconémicas que fornecem o instrumental
teérico para o exercicio da atividade de regulacdo de servigos publicos,
destacam-se: a que trata das falhas de mercado (da teoria tradicional da
regulacdo econbmica), a dos custos de transacdo e a das relagbes agente-
principal (ambas do ambito dos trabalhos da nova economia institucional), além
da teoria das falhas de governo (acrescentada pela escola da regulagdo a

analise das falhas de mercado).
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2.1.4 Teoria das falhas de mercado

A teoria das falhas de mercado, justifica a regulagdo de atividades
econdmicas pela existéncia de “imperfeicdes” no mercado, entre as quais, o
monopolio natural € o argumento mais utilizado para justificar a necessidade de
regulacao.

Os mercados competitivos tém se mostrado desejavel porque eles se
apresentam economicamente eficientes: "desde que nao haja externalidades e
nada impeca o funcionamento do mercado, a soma total de excedente do
consumidor e do produtor sera a maior possivel”.” (Pyndick & Rubinfeld apud
Vinhaes, 1999, p. 16).

No entanto, as chamadas falhas de mercado quase sempre estao
presentes e tendem a diminuir o nivel de eficiéncia econdmica dos mercados
correspondentes. Assim, a intervengdo governamental torna-se necessaria
para mitigar e/ou eliminar “falhas” existentes, visando ao aumento da eficiéncia
econdmica.

Dentre as falhas de mercado mais conhecidas estdo: as externalidades,
0 poder de monopdlio, a assimetria de informagéo e a dimensao temporal das

decisbes, que estardo sendo enfocadas em paginas seguintes deste trabalho.

'® Ocorre uma externalidade quando uma atividade econdmica desenvolvida por um agente
gera um custo (externalidade negativa) ou um beneficio (externalidade positiva) para outrem.
As externalidades ocorrem quando o bem-estar de um agente econémico (empresas ou
consumidores) é diretamente afetado pelas agdes de terceiros. Um caso classico de
externalidade negativa é a poluicdo: as emissdes de poluentes por usinas termoelétricas, tém
efeitos adversos sobre a salde de populagbes locais, regionais ou mesmo em escala global,
quando se trata do efeito-estufa. Os efeitos adversos, porém, ndo sdo voluntariamente
contabilizados como custos pelos responsaveis por sua geragao. (Santana e Oliveira, 1996).
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2.1.5 Teoria dos custos de transacéao

A teoria dos custos de transacgéo, cujas principais referéncias sdo Ronald
H. Coase e, mais recentemente, Olivier Williamson com sua obra The
economic institutions of capitalism, de 1985, € um dos segmentos da nova
economia institucional e oferece também elementos tedricos importantes ao
exercicio da atividade de regulacao.

A teoria estabelece que os custos de transagdo sao resultantes dos
mecanismos necessarios para a manutencdo de dispositivos de adaptacao e
punicdo as eventuais e possiveis condutas oportunistas dos atores
econdmicos, dentro de um contexto de “racionalidade imperfeita”.16

A necessidade de implementar esforcos para evitar ou atenuar o
oportunismo e seus efeitos, constitui o fato gerador dos custos de transagdo
que nao existiiam se a conduta dos agentes pudesse ser considerada
completamente confiavel. Havendo, no entanto, incerteza e “risco moral’ nas
relagdes entre os atores’’, e sendo os contratos notoriamente passiveis de
lacunas e imperfeicdes, o mercado nem sempre € o melhor gestor das
transagdes entre os atores econdmicos.

Neste caso, seria adequada a criagdo de arranjos organizacionais
encarregados de coordenar as transagdes, estabelecendo uma base de
controle que fiscalize as relagbes entre os agentes e aplique sangdes e

penalidades no caso de comportamento comprovadamente oportunistas.

(Possas, M. Fagundes, J. e Pondé, J., 1998).

'® Ver “racionalidade imperfeita” no Glossario.
" Ver “risco moral” no Glossario.
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2.1.6 Teoria das relagcées agente-principal

Complementa a teoria dos custos de transacao e trata-se da situagao na
qual um principal- o regulador- (ou grupos de principais) procura estabelecer
incentivos para um agente- a empresa- (ou grupos de agentes), o qual toma
decisbées que afetam o principal.

O problema encontra dois tipos de dificuldades. Primeiro, os objetivos de
agentes e principais sao normalmente divergentes. Segundo, as informagdes
disponiveis a ambos sao diferentes; a firma € mais bem informada que o
regulador sobre as condigdes de custo, por exemplo. Neste contexto, a teoria
Agente-Principal fornece elementos, tanto para a criagcdo de arranjos
organizacionais adequados a coordenacdo das transacbOes entre agente e
principal, como para compreender as complexas relagdes existentes entre

Governo, sociedade e as empresas no processo regulatorio.
2.1.7 Teoria das falhas de governo

A escola da regulagdo, a partir dos anos 70, acrescentou a teoria
econdbmica que até entdo se restringia a analise das falhas de mercado,
também a analise das falhas de governo. Para tanto, novos conceitos tiveram
que ser criados ou incorporados a discussao sobre os determinantes,
restricbes e efeitos da atuagao do governo na economia. A teoria das falhas de
governo fornece outro conjunto importante de conceitos para uma pratica mais
eficaz da atividade de regulacéao.

Entre os conceitos que se tornaram fundamentais na analise das falhas
de governo estao o de coalizbes distributivas, rent seeking e o de dimensdo

temporal das decisées.
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Segundo o conceito de coalizées distributivas, os bens publicos ou
coletivos estao sujeitos a agdo dos grupos organizados, 0s quais se beneficiam
destes bens e repartem os custos com a coletividade.As coalizbées distributivas
reduzem a eficiéncia e a renda agregada das sociedades, ao tempo em que
reduzem também a capacidade destas sociedades se adaptarem a novas
circunstancias, através da utilizagdo de novas tecnologias e da realocagao de
recursos.

O rent seeking ou “busca de rendas” significa a obtencdo de rendas ou
vantagens econbmicas que nao derivam do livre jogo do mercado, e que
geralmente séao fruto do uso indevido do Estado.

A dimenséao temporal das decisées relaciona-se aos conflitos existentes
entre os objetivos de curto prazo dos governantes e os objetivos de médio e/ou
longo prazo do conjunto da sociedade. Nao raras vezes, as decisdes dos
governantes, condicionadas pelo objetivo de permanéncia no poder e, em
consequéncia, pelos proximos resultados eleitorais, entra em conflito com os

objetivos de maior prazo da sociedade.

2.2 A Teoria das Longas Ondas: O Referencial Principal

A percepcao de que ciclos alternados de prosperidade e recessao
mundial ocorrem em intervalos de cerca de meio século, é atribuida ao
economista russo Nicolai Kondratieff (1892-1930). Segundo a teoria de
Kondratieff, a fase de expansdo de um ciclo é caracterizada por macigos
investimentos em bens de capital e a fase de retracdo, por um processo de

depreciacao dos investimentos.

Segundo Pires (1999, p. 2),
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“ao examinar a natureza das longas ondas ciclicas, desde o ponto de vista das
modificagbes nas técnicas de produgcdo, Kondratieff observou que as
regularidades do processo ajudavam a estabelecer algumas regras empiricas
para o movimento das longas ondas”.

E, dentro desta perspectiva, Kondratieff revelou o papel das inovagdes

técnicas nos longos ciclos: Kondratieff (Hall apud Pires 1999, p. 2-3),

“‘considerava que as modificagdes técnicas representavam o0 mecanismo
desencadeador do desenvolvimento tecnoldogico capaz de criar novas
oportunidades econdmicas e deste modo, gerar a expansdo econdémica dos
setores produtivos com mercados saturados ou em recessdo. De igual modo,
as guerras e as revolugcdes eram consequéncias dos longos ciclos e resultavam
da luta por mercado e matéria prima, da distribuicdo dos frutos do crescimento
e da expansao econbmica”.

Em 1939, o economista austriaco, naturalizado americano, da
Universidade de Harvard, Joseph Schumpeter (1883-1950), aprofundou os
estudos sobre as longas ondas e formulou a sua teoria, segundo a qual, os
periodos de prosperidade estavam relacionados a difusdo de inovagdes-chave
no sistema produtivo. (Tigre, 1997).

As ondas resultavam da conjugag¢ado ou da combinagdo de inovagoes,
que cria um setor lider na economia, ou um novo paradigma de
desenvolvimento, que impulsiona o crescimento rapido desta economia Este
setor promove, antes de consolidar a sua hegemonia, uma avalanche de
transformacdes e de “destruicbes criadoras”. Quando as tecnologias
introduzidas pelo setor lider da economia se tornam praticamente incorporadas
ao sistema de producdo ou se difunde por quase todos os demais setores, 0
retorno dos investimentos tende a diminuir e a economia caminha para um
processo de acomodagéao, que € seguido por uma depresséo. (Pires, 1999).

O investimento se retrai, as empresas reduzem custos, demitem mao de

obra e a economia entra em recessao. Esta ultima fase motiva investimentos
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em pesquisa e desenvolvimento, fazendo ressurgir uma nova era de inovagoes.
A alternancia entre recessao e prosperidade nao depende somente do
surgimento de inovagdes-chave, depende também da criagdo de condi¢des
institucionais adequadas a sua difuséao.

Segundo Hall apud Pires (1999), Joseph Schumpeter refinou e
aprofundou a teoria de Kondratieff, lapidando-a a partir dos conceitos de:
inovacgao, revolucdes técnicas, setor lider da economia, novas firmas, novas
formas organizacionais, mudancgas institucionais, destruicdo criadora, entre
outras. Os periodos atribuidos aos longos ciclos variam ligeiramente entre os
principais autores, segundo Freeman (2001), as ondas podem ser retratadas
conforme o Quadro 1.

QUADRO 1: LONGAS ONDAS CICLICAS

CICLOS EXPANSAO CRISE DE AJUSTAMENTO
1.° 1780-1815 1815-1848
2° 1848-1873 1873-1895
3.° 1895-1918 1918-1940
4.° 1941-1973 1973 -7
5.° ? -

FONTE: Adaptado de Freeman (2001)

Cada onda longa de expanséo, € comandada por um setor lider ou um
novo paradigma técnico-econdmico, e estd associada com uma base

tecnoldgica historica particular ou tecnologias fundamentais. O Quadro 2, a
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seguir, apresenta a perspectiva tedrica oferecida por Freeman e Loucga para a

reconstituicdo das longas ondas ciclicas e suas caracteristicas fundamentais.

QUADRO 2: SUMARIO CONDENSADO DAS ONDAS DE KONDRATIEFF

coes
Biotecnologia

Periodo Conjunto de ‘Carro-chefe’ e Insumo Infra- Mudangas
aproximado da | inovagdes outros setores principal e estrutura de organizacio-
expansao técnicas e lideres da outros transporte e nais e
(boom) organizacio- economia insumos- de comunica- | gerenciais
‘depresséo’ naiS ChaVe Qéo
(crises de
ajustamento)
1) Fiacdo do Ferro Canais Sistemas de
1780 — 1815 Mecanizagao algodéao Algodao cru Estradas de manufaturas
E—— industrial Produtos de ferro | Carvao chao Empresarios e
1815 - 1848 baseada na Roda d’agua Barco a vela | associagdes
energia empresariais
hidraulica
2) Estradas de ferro | Ferro Estradas de Companhias
1848 — 1873 Mecanizagao e equipamentos Carvéao ferro com estoques
—_— da industria e ferroviarios Telégrafo associativos
1873 — 1895 do transporte Maquinas a Barcos a Sub-
com base na vapor vapor contratagéo
energia a vapor | Ferramentas como
industriais estratégia de
Industria de responsabilizar
alcalis 0s
trabalhadores
3) Eletrificagédo | Equipamentos Aco Ferrovias Sistemas
1895 - 1918 da industria, do | elétricos Cobre Navios de gerenciais
E— transporte e Engenharia Ligas acgo profissionais e
1918 — 1940 das residéncias | pesada metalicas Telefone especializados
Quimica pesada Taylorismo
Produtos de ago Empresas
gigantes
4) Motorizagdo | Automoveis Petréleo Radio Producéo e
1941 - 1973 do transporte, Caminhdes Combusti- Rodovias consumo de
E— da economia Tratores, veis Aeroportos massa
1973 - civil e militar Tanques Materiais Aviagao Fordismo
Maquinas a sintéticos comercial Hierarquias
Diesel
Aeronaves
Refinarias
5) Computadores Chips Infovias Redes internas,
?? Computadori- Softwares (Circuitos (Internet) local e global
zagao de toda Equipamentos de | integrados)
a economia telecomunica-

FONTE: Adaptado de Freeman (2001)

O novo paradigma técnico-econdmico, que representa um conjunto de

orientagbes do senso comum para decisdes tecnoldgicas e de investimento
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quando eclode, emerge de forma demolidora, transformando as formas de
organizacao, distribuigao e realizagao da produgao.

“El nuevo paradigma es capaz de transformar todas as ramas de la economia
de todos os paises, renovando productos y processos, relocalizando
actividades, redefiniendo mercados, redisefiando empresas y modificando los
modos de producir y los modos de vivir a todo lo largo y ancho del planeta”
(Pérez, 1999, p. 9).

A memoria histérica conserva bem clara a nogcdo de “tempos bons” e
“tempos dificeis”. Nos paises desenvolvidos € possivel perceber nitidamente a
inseguranca e dificuldades sociais dos anos 1980 e 1990 e o periodo de
crescimento e pleno emprego do pds-guerra, nos anos 1950 e 1960. O mesmo
pode-se dizer da prosperidade da época vitoriana na segunda metade do
século XIX e o que se qualificou de Grande Depressao no ultimo quarto do
Século XX. Ou, o periodo conhecido como /la belle époque no comecgo do
Século XX e a Grande Depresséao dos anos 1930. (Pérez, 1999).

Cada um destes “tempos dificeis” constituiu a época de surgimento e
decolagem de um novo paradigma técnico-econémico. A maquina a vapor e as
ferrovias nos anos de 1830 e 1840; as novas tecnologias do ago, a eletricidade
€ a quimica moderna até fins do Século XIX; a produgdo em massa e materiais
sintéticos, entre a Primeira e a Segunda Guerra Mundial. (Pérez, 1999).

A primeira longa onda (1780-1848) € o periodo no qual a economia
mundial experimenta seu primeiro grande ciclo de crescimento (conhecido
como o primeiro Kondratieff) quando, a partir da difusdo do uso do carvao
mineral na produgao do ferro e de inovagdes na maquinaria téxtil, teve origem a
Revolucao Industrial.

O periodo de investimentos deste ciclo esgota-se principalmente pelas

limitacbes na escala da producdo e transportes e pela inflexibilidade na
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localizacdo das manufaturas, ainda dependentes de energia hidraulica. (Tigre,
1997, p. 2). As décadas dos anos 1830 e 1840, periodo de transicdo entre o
esgotamento do primeiro Kondratieff e a expansdo da segunda onda longa,
ficaram conhecidas na histéria européia como “hard times”.’®

A segunda longa onda (1848-1895) foi o periodo do paradigma técnico-
econdmico baseado no carvao, na maquina a vapor de alto rendimento, no
transporte ferroviario, em novas tecnologias de fundicdo do ferro e nas
maquinas industriais. As oportunidades de investimentos geraram um novo
ciclo de crescimento conhecido como prosperidade vitoriana e caracterizado
por uma revolucao nos transportes ferroviarios e maritimos.

No campo das inovagdes organizacionais, em 1832, Charles Babbage,
publicava um tratado defendendo o enfoque cientifico da organizagdo e da
administracdo da produgdao, bem como enfatizando a importancia do
planejamento e da adequada divisao do trabalho. (Morgan, 1996).

Na producdo manufatureira, a difusdo de teares a vapor permitiu um
salto na produtividade do trabalho em relagdo aos teares manuais. A segunda
longa onda (segundo Kondratieff) esgota seu dinamismo antes do final do
Século XIX.

A terceira longa onda (1895-1940) é o periodo do paradigma técnico-
econdmico baseado na eletricidade, nos equipamentos elétricos, nas novas

tecnologias do ago, na quimica moderna, nas empresas de grande porte e na

administrac&o taylorista.'®

'® “tempos dificeis”.
' Ver sobre administragao taylorista no Glossario.
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“As inovagdes no campo da eletricidade gerariam novas empresas que
se tornariam paradigmas no Século XX.(..) Apesar de representar uma
‘revolucdo tecnolégica’ a eletricidade (...) necessitava de inovagdes
secundarias nas areas de geracao e transmissao de energia (...)". (Tigre, 1997,
p. 3-4).

Em 1895 foram desenvolvidos os primeiros sistemas praticos de
distribuicdo de eletricidade a longa distancia. No mesmo ano Niagara Falls, nos
Estados Unidos, era represada para produzir energia elétrica. A distribuicdo de
energia elétrica abria um novo e amplo mercado para equipamentos elétricos e
eletrodomésticos. No campo dos materiais, o desenvolvimento da tecnologia do
acgo permitia incremento nas aplicagées do metal. (Tigre, 1997).

A introdugdo, por Henry Ford (1863-1947) da linha de montagem a
fabrica ja otimizada através da generalizacdo dos principios da administragcao
taylorista, aprofundou a sistematizagao e o controle do processo de trabalho.

O crack do mercado acionario americano em 1929 interrompeu este ciclo
de crescimento. As inovacdes que deram impulso a prosperidade do periodo
conhecido como da belle époque perderam dinamismo. Os bens de consumo
duraveis, inclusive automoveis, ainda eram fabricados em pequenos lotes e a
intensa concorréncia impedia a acumulacao de capital. Somente nos Estados
Unidos havia cerca de uma centena de fabricas de automéveis. (Tigre, 1997).

Os aumentos continuos na produtividade, associados a introducao de
novos métodos no processo de trabalho, levaram a uma insuficiéncia de

demanda efetiva da sociedade — que esta na origem da crise dos anos 29 e 30.
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As idéias liberais de Adam Smith, que se referia a "mao invisivel" do mercado
como regulador eficaz da economia, apresentava sintomas de decadéncia.

A quarta longa onda (1941-...), segundo a perspectiva de Freeman e
Louca é o periodo do paradigma técnico-econémico baseado na produgéo e no
consumo em massa, no fordismo e nas organizagoes hierarquicas.?° Na visao
destes dois autores a quarta longa onda entrou em fase depressiva em 1973 e
o seu término ainda esta por ocorrer para que se considere consolidado o inicio
de uma préxima (quinta) longa onda ciclica. (Freeman, 2001). (Ver Quadro 2).

Alguns autores como Mensch e Van Duijn dividem a quarta longa onda
apos a Segunda Guerra, em duas fases: A (1946-1973) e B (1974-...). (Pires,
1999).

Fase A: 1946-1973: na qual as tecnologias fundamentais seriam:

petroquimica, pequeno motor elétrico, radiofonia, televisdo, computador,
energia nuclear, satélites, aviagdo comercial, transistor, semicondutores.

O paradigma taylorista/fordista,’

como ficou conhecido o periodo pos
1941, preconizava a padronizacdo de produtos e componentes visando a
promover as economias de escala e, com isso, baixar custos e ampliar o
mercado. A célebre frase de Henry Ford sintetiza o paradigma da produgao em
massa: “Vocé pode ter qualquer modelo de carro desde que seja o T, e em
qualquer cor, desde que seja preta”. (Ford apud Tigre, 1997, p. 4).

Este regime baseado nas praticas fordistas/tayloristas de producédo e

consumo em massa e permeado pelas idéias de J. M. Keynes que preconizava

forte presenca interventora do Estado na economia, caracterizou o modo de

2 ver Glossario.
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desenvolvimento que impulsionou o desenvolvimento mundial do pds-guerra
em todo o mundo.

Fase B: 1974-... : na qual sdo fundamentais a microeletrénica e o chip,

as telecomunicagbes, a robodtica, a quimica fina, a biotecnologia, as fibras
Gticas, os novos materiais e as técnicas organizacionais flexiveis.

O declinio econdmico ocorrido nos anos 70, caracterizado pela crise do
petroleo, veio também colocar sob forte questionamento as formas de
intervencao do Estado sobre a economia.

“O remédio keynesiano, no entanto, ndo se mostrou eficaz nos anos 80,

pois a natureza da crise estava justamente no esgotamento do modelo

de produgdo em massa apoiado no uso intensivo de energia e matérias
primas. Um novo paradigma técnico-econdmico entrava em cena,
envolvendo ndo apenas novas tecnologias e praticas produtivas mas

também novo arcabougo institucional, regulatério e até mesmo novas
teorias econdmicas”. (Tigre, 1997, p. 4).

2.3 As Turbuléncias P6s-70: Transicao de Paradigmas

O mundo esta vivendo um processo de mudanga de paradigma. Ainda
que tendamos a crer que nossas dificuldades sao produto das agdes de um ou
outro governo, o fato € que, desde os anos 70, o planeta inteiro vive tempos
turbulentos. Estamos todos imersos em uma complexa transicdo que envolve
desde a base tecnoldgica até o marco institucional, passando por uma
reestruturagdo profunda do aparelho produtivo de cada um dos paises. (Pérez,
1999).

O fenbmeno que afeta a todos com tanta profundidade e amplitude é
uma mudancga de padréo tecnoldgico global. Essas mudangas sao decorrentes

do esgotamento do paradigma técnico-econdmico que entrou em crise nos

2 Alguns autores assim denominam o periodo 1941-1973, enquanto outros utilizam somente o
termo fordismo para se referir ao mesmo periodo.
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anos 70 e da transicdo até a decolagem de um novo paradigma (uma nova
longa onda ciclica, segundo a abordagem neoschumpeteriana).

Este novo ciclo de prosperidade estara fundado em avancgos ocorridos
nas areas da microeletrbnica, da biotecnologia e dos novos materiais, e de
técnicas organizacionais a partir de experiéncias bem-sucedidas de empresas
japonesas. (Pérez, 1999).

A revolugao tecnoldgica pela qual o0 mundo passa nao € simplesmente
um conjunto de novas técnicas, nem de novos produtos e processos, por mais
poderosos e impressionantes que parecam. E uma crescente constelacdo de
inovacoes, interdependentes nos aspectos técnico, organizativo, gerencial e
social. A transicdo de um paradigma para outro é complexa e cheia de
obstaculos.

O novo paradigma deve abrir caminho em um mundo solidamente
moldado por seu predecessor. Depois de décadas de aplicagdo generalizada,
os principios de eficiéncia de um determinado paradigma estao tdo encravados
na mente dos administradores e em suas habilidades e tdo encravados no
meio empresarial que aparecem como “senso comum”, universal e eterno.
(Pérez, 1999).

A mudanca de paradigma é um vasto processo de aprendizagem, de
adotar os novos métodos e adaptar-se as novas possibilidades. Trata-se
também, e talvez sobretudo, de uma dolorosa desaprendizagem. A mudanga
exige abandonar os que antes foram modelos bem sucedidos de fazer as
coisas, deixar para tras grande parte da experiéncia duramente adquirida e

aceitar o novo. Excetuando os jovens, que poderiamos considerar como
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nascidos em um novo mundo, a resisténcia tende a ser geral, assume distintas
formas e flui de diversas fontes. Nao é facil reconhecer a obsolescéncia das
velhas rotinas; ndo € agradavel correr riscos com técnicas desconhecidas e
mercados estranhos depois de haver obtido éxito nos terrenos e caminhos bem
conhecidos. E por isso que nos periodos de mudanca de paradigma alguém
pode encontrar empresas novas em paises menos avangados que ganham
posicoes frente aos gigantes e algumas vezes os deixam para tras. (Pérez,

1999).

2.4 A Crise do Modelo de Estado

“Pero, ni los gobiernos ni las instituciones publicas estan sometidos a presiones
semejante. Alli la direcccion del cambio no esta tan clara y hay condiciones
sociales, politicas culturales e ideoldgicas — asi como intereses creados — que
hacen aun mas dificil aceptar la necesidad de realizar transformaciones
profundas. Em consecuencia, mientras mas cambia la esfera tecnoecondémica,
mas obsoleto e impotente se va quedando el marco socioinstitucional. Y cuanto
mayor es el desajuste entre ambos, mas fuertes son las tensiones, mas
dolorosa la transicion y mas desgarradoras las tendencias centrifugas. Y es
precisamente la fuerza de las tensiones generadas por esa diferenciacion y por
la ruptura del tejido social lo que termina elevando el tema de la cohesién y la
sustentabilidad al centro de la escena”. (Pérez, 1999, p. 14).

Na transi¢ao anterior para sobrepor-se a Grande Depressao dos anos 30
e reconstruir a economia depois da guerra, foi necessario superar as nogoes
prevalecentes sobre a superioridade dos mecanismos de livre mercado e
aceitar a intervengao maciga e sistematica do Estado na economia, seguindo
0s principios gerais propostos pelo inglés John Maynard Keynes (1883-1946).

Em decorréncia da recessdo dos anos 30 e das idéias de Keynes, os
governos de varios paises comegaram a intervir cada vez mais na atividade
econbOmica, através da criacdo de empresas publicas e da implantacdo de
grandes empreendimentos, especialmente na area de infra-estrutura, como

energia, combustiveis, comunicacgao, transporte, e siderurgia. Nos EUA, o New
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Deal do Presidente Franklin D. Roosevelt, implementado na década de 30,
permeado pelas idéias de Keynes, proporcionou grande avango na agao
intervencionista do governo.

Assim, Keynes, que atribuia o crescimento econémico a expansao da
demanda, contribuiu decisivamente para a retomada do crescimento apds a
“Crise de 297, ao recomendar o aumento de gastos publicos. Os Estados, com
sua grande capacidade de endividamento foram os grandes propulsores do
desenvolvimento.

As politicas keynesianas, no entanto, ndo se mostraram eficazes apds os
anos 70, pois a natureza da crise estava justamente no esgotamento do
modelo de produgcdo em massa apoiado no uso intensivo de energia e matérias
primas. Um novo paradigma técnico-econdmico se inicia, envolvendo nao
apenas novas tecnologias e praticas organizacionais mas também a
necessidade de um novo arcabouco institucional e regulatério. (Tigre, 1997).

O declinio econdmico ocorrido nos anos 70, caracterizado pela crise do
petroleo, também colocou sob forte questionamento as formas de intervencéao
do Estado sobre a economia. Para os regulacionistas, tratava-se de uma crise
do regime de acumulacéao intensiva e do modo de regulacdo de Estado. No
inicio dos anos 80, a alta dos juros flutuantes afetou a politica de
endividamento, agravando ainda mais o desequilibrio fiscal dos governos. O
modo de desenvolvimento que propiciou o crescimento do capitalismo pos-
guerra, centrado na simbiose entre o Estado e capital privado, chegava ao seu

final. (Gomes, 1998).
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2.5 O Novo Papel do Estado: As Resisténcias as Mudancgas

As sociedades podem ser vistas como constituidas por dois
subsistemas: o técnico-econémico e o sécio-institucional, cada um dos
quais com uma dinamica prépria. (Pérez, 1999). O primeiro € constituido pelo
paradigma tecnoldgico-econémico vigente num determinado sistema social e o
segundo, pelas estruturas sociais e institucionais da mesma sociedade. Como
a velocidade das mudancgas no subsistema técnico-econbmico tende a ser
maior que no subsistema sdcio-institucional, € o primeiro que induz as

transformacgdes sobre o segundo. (Figura 1).

FIGURA 1: OS SUBSISTEMAS SOCIAIS

AS MUDANGAS SAO MAIS RAPIDAS AS MUDANGAS SAO MAIS LENTAS

SUB-SISTEMA

SUB-SISTEMA A ;
RELAGAO | gAcI0-INSTITUCIONAL

TECNICO-ECONOMICO

FONTE: Elaborado pelo autor, com base em Pérez (1999)

A Figura 2, a seguir, mostra o fluxo do processo de mudancas de

paradigmas: quando a sociedade inicia um processo de transformacéao
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provocado por grandes mudancas cientifico-tecnoldgicas que irdo alterar o
modelo até entdo vigente, o impacto das novas tecnologias e processos recai
sobre a estrutura econdmico-produtiva existente (e “antiga”), produzindo fortes

reacdes do subsistema socio-institucional.?

FIGURA 2:TRANSFORMACOES E MUDANCA DE PARADIGMA

FONTE: Elaborado pelo autor, com base em Pérez (1999)

TRANS-
0 FORMA-

GRANDES SUB- GOES

MUDANCAS SISTEMA sSOCIO-

CIENTIFICO- s6CI0- INSTITU-

TECNO- INSTITU- OCORREM CIONAIS EMERGE

LOGICAS CIONAL AS CRISES COME- UM

COMECAM OFERECE ESTRUTU- CAM A NOVO

A ATINGIR RAIS SER PARA

TODA A -

ESTRUTURA FEITAS DIGMA

ECONOMICA FORGA- DE

E SOCIA_!. DAS DESEN-

S L) PELAS VOLVI-

CRISES MENTO

As mudancgas tecnoldgico-cientificas, constituem o nucleo gerador das
grandes mudancgas na sociedade por introduzirem uma “nova logica” para a
obtengao da maxima eficiéncia produtiva.

Como o aparato sécio-institucional existente na sociedade tende a

expressar o modelo (e os interesses econdmicos e politicos) do sistema socio-

20 processo de construgcdo de um “Estado regulador’, que ainda encontra-se em fase
embrionaria no Brasil, implica em mudancgas que tendem a gerar fortes conflitos de interesses.
O cancelamento de regras existentes e a instituicido de novas regras, ndo sdo implementados
sem perdedores visiveis e vencedores, nem sempre tao visiveis. (Velasco Jr., 1997).
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produtivo até entdo dominante, a tendéncia é de forte resisténcia as mudancas
socio-institucionais necessarias para que o sistema produtivo possa adaptar-se
as alteragbes geradas pelas inovagdes tecnoldgico-cientificas.

A velocidade com a qual as transformagdes irdo ocorrer € fungao do grau
de resisténcia existente, que se encontra, por sua vez, relacionado aos fatores
politicos e sdcio-culturais dominantes e com a intensidade da crise econdmica
existente.?®

O aprofundamento da crise tende a diminuir a resisténcia apresentada
pelo aparato socio-politico-institucional as mudangas requeridas pelo novo
paradigma.

“Na maior parte dos paises latino-americanos, a adogao de reformas estruturais
foi precedida pela deterioragcdo das condicbes econdmicas, com taxas de
investimento declinantes, baixas taxas de crescimento ou até recesséo,
grandes déficits fiscais, inflagdo acelerada e uma marcante contracdo na
intermediacgao financeira. O que se pergunta é: por que esses paises esperam
tanto para finalmente lancarem as reformas? Por que s6 apds tantos anos de
deterioracdo econdmica tais reformas foram finalmente adotadas? Por que a
adocao dessas reformas € quase sempre um processo demorado?”. (Carneiro
e Rocha, 2000, p. 48)".

“(...) os periodos de desordem econdmica transmitem informacdo sobre a
correspondéncia dos resultados com as respectivas politicas, podendo levar a
uma reavaliagdo do custo das politicas anteriores. (...) as economias em
reforma primeiro observam as mudancas externas — por exemplo, comércio em
expansao, novas tecnologias — e o velho modelo de desenvolvimento parece,
entdo, tornar-se gradualmente menos adequado. A medida que o mundo evolui,
as percepgdes mudam, porém apenas superficialmente, uma vez que nao é
possivel apurar com exatiddo se os resultados insatisfatérios decorrem de
politicas inapropriadas ou se simplesmente de choques aleatdrios
desfavoraveis. Como o processo de aprendizagem ¢é lento, politicas
inapropriadas podem permanecer racionalmente em vigor por longos periodos,
causando uma deterioragdo gradual, mas dolorosa, do desempenho

BAs mudancas requeridas no aparato soécio institucional por um novo paradigma de
desenvolvimento atingem, n&o raras vezes, privilégios de grupos solidamente estabelecidos na
estrutura de poder da sociedade. Por exemplo: a retirada de subsidios de determinadas
atividades industriais; a eliminacdo de barreiras existentes a entrada de novas empresas em
determinados setores visando ao aumento da concorréncia; a privatizagcdo de empresas
estatais; a racionalizacdo e reducdo dos gastos publicos; a supressao de privilégios salariais e
previdenciarios para determinadas categorias funcionais; entre outras medidas, implicam em
forte resisténcia politica por parte dos grupos atingidos.
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econdmico. Somente quando o aprendizado necessario € assimilado, as
reformas podem ser aplicadas com éxito”. (Harberger apud Carneiro e Rocha,
2000, p. 49).

“‘Uma crise normalmente torna a fase pré-reforma tdo onerosa que os
varios grupos conflitantes na sociedade entram rapidamente em acordo, quanto
as reformas necessarias”. (Fernandes-Arias e Montiel apud Carneiro e Rocha,
2000, p. 49-50).

A crise do Estado que teve inicio nos anos 70 s6 tornou-se mais evidente
apoés 1980 e, desde entao, a redefinicdo do papel do Estado tem sido um tema
de alcance mundial.

Segundo Bresser-Pereira (1998), o mau funcionamento do aparato do
Estado contemporaneo aliado a sua inadequacéo aos requerimentos do novo
paradigma técnico-econdmico que iniciou nos anos 70 como o declinio do
paradigma anterior, teria contribuido de forma muito significativa tanto pela
crise que culminou com as reformas nos sistemas socialistas, quanto pela crise

do capitalismo, iniciada dos anos 70 e aprofundada nos 80.

A crise econbmica, provocada pelo esgotamento do paradigma técnico-
econdmico anterior, encontra os Estados nacionais, por um lado, ainda
organizados para desempenhar o papel que cumpriam no ciclo anterior; e, por
outro, com graves distorgdes internas que os tinham levado a se desviarem das

suas missoes.

“‘Nao obstante, nos Uultimos 20 anos, esse modelo (de Estado) mostrou-se
superado, vitima de distor¢des decorrentes da tendéncia observada em grupos
de empresarios e de funcionarios, que buscam utilizar o Estado em seu préprio
beneficio, e vitima também da aceleracao do desenvolvimento tecnoldgico e da
globalizacdo da economia mundial, que tornaram a competicdo entre as
nacdes muito mais aguda”. (Brasil, 1995, p. 1).
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A reforma que se encontra em curso desde os anos 80 em todo o
planeta, tem apresentado como caracteristica predominante o fato do Estado
deixar de ser responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social pela
via da producdo de bens e servigcos, para fortalecer-se na fungao de promotor e
regulador desse desenvolvimento.?*

O Plano Diretor da Reforma do Estado (1995), expde a relevancia do
papel do Estado indutor e regulador do desenvolvimento na atualidade:

“A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicao do
papel do Estado em que este deixa de ser responsavel pelo desenvolvimento
econdmico e social pela via da producéo de bens e servigos, para fortalecer-se
na funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento” (...). (Brasil, 1995,

p. 2).

Dada a necessidade de reformar o Estado, restabelecer o equilibrio fiscal
e equilibrar o balango de pagamentos dos paises onde a crise era mais aguda,
observou-se que num primeiro momento, nos anos 80, em muitos paises, as
reformas assumiram um carater neoliberal e conservador: Predominantemente,
as solucdes adotadas centravam-se na reducdo do tamanho do Estado e na
énfase ao predominio total do mercado.

Com o aprofundamento da reflexdo e do debate que se intensificou em
todo mundo acerca da questao, foi ficando claro para um numero cada vez

maior de estudiosos econdmicos que a solugdo nao estaria no

2 A fungao reguladora do Estado é tao antiga quanto sdo as nag¢des organizadas em Estados.
O que ocorre no atual momento histérico € uma profunda reformulagédo na forma e na
intensidade do seu papel regulador. Segundo Cuéllar (2001), a ampliagdo dos poderes
reconhecidos a iniciativa privada pelo novo Estado somente podera admitir-se na medida em
que também se incrementarem os controles sobre sua atividade. A redugao da atuacao direta
estatal deve ser acompanhada pelo incremento de instrumentos de acompanhamento e
fiscalizacdo da atividade empresarial.“(...) além de haver alteragao na forma de intervengéo e
de regulagao, modifica-se também a natureza das propostas e dos fins, havendo inclusive
ampliacao da extensdo da regulagao, pois o Estado passa a normatizar e fiscalizar atividades
que antes ndo eram desenvolvidas por particulares (...)". (Cuéllar, 2001, p. 64).
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desmantelamento do aparelho estatal mas sim, na sua reconstrugdo para
exercer novas e estratégicas fungoes.

Segundo este pensamento hoje predominante, os objetivos de
desenvolvimento das sociedades estardo mais bem atendidos, ndao por um
Estado menor, reduzido em seu papel, mas sim, por um Estado novo,
recuperado e redefinido em termos de capacidade de intervencdo, ou de
governance,”® em um sentido mais amplo. (Velasco, Jr, 1997).

A nogao de Estado regulador ndo deve de forma alguma ser confundida
com a de Estado minimo. Conforme observado por Campos et al., “a nogao de
Estado regulador situa-se, mais apropriadamente, no centro do espectro que
vai da doutrina do estatismo absoluto até a total liberacdo das forgcas de
mercado”. (Campos, Avila e Silva Jr., 2000, p. 33).

No papel regulador, de um lado, o Estado deve abandonar muitas de
suas funcbes empresariais tradicionais, relativas a propriedade direta de
empresas produtivas; mas de outro, sera preciso desenvolver uma nova
modalidade de regulacéo estatal, na qual as autoridades exergam mais poder e
tenham capacidade adequada para fiscalizar a operacdo dos mercados
privados, fomentar a modernizagao tecnoldgica e colocar em agéo politicas
sociais compensatorias. (Smith apud Velasco Jr.,1997).

“Em relagcao as empresas e atividades que foram devolvidas ou entregues a
iniciativa e capital privados, ou seja, nos casos em que houve a transferéncia
para a iniciativa privada da exploracdo econdmica de servigo publico, a
necessidade de regulacdo se torna evidente, sendo preciso harmonizar os
interesses da empresa e dos usuarios. A regulagcdo deve almejar assegurar a
qualidade do servigo, proteger o usuario e defender a concorréncia”. (Ortiz
apud Cuéllar, 2001, p. 62).

% 0O conceito de governance esta associado a capacidade politica do Estado em formular e
implementar suas politicas.
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Outra discussao relevante diz respeito aos graus de liberdade que as
economias nacionais dispdéem frente ao contexto de mudancgas drasticas que
se verifica na ordem econ6mica mundial. Por um lado, a globalizagédo
econbmica é um processo historico irreversivel e inevitavel, ndo cabendo
portanto visdes unilaterais, calcadas no pressuposto da autonomia dos Estados
nacionais considerados enquanto unidades insuladas, imunes aos efeitos da
globalizagdo. Por outro lado, ndo se trata de uma situagao-limite na qual os
graus de liberdade seriam nulos, isto €, na qual os Estados nacionais deveriam
se limitar apenas a refletir passivamente as injungdes do sistema econémico
internacional. (Diniz, 1998).

A acdo de cada Governo nacional na procura de caminhos proprios
visando a formas vantajosas de insercao internacional € portanto fungao da sua
capacidade de governance.

Segundo Diniz,

“Estados fortes e autdbnomos tendem a dispor de condigdes favoraveis, em
comparagao com estruturas estatais fragilizadas e. portanto, destituidas de
instrumentos adequados de gestdo. Sob este aspecto, cabe salientar o
contraste entre a capacidade relativa dos Estados que se defrontam no
contexto internacional e o grau de subordinagcdo de cada um as forcas
externas. Quanto mais fraca a autoridade estatal, maior a propensao a recorrer
ao estoque externo de competéncia técnica (...)". (Diniz, 1998, p. 3).

2.6 As Reformas na América Latina e no Brasil

Ainda durante os anos 60, permanecia o entendimento que
transferéncias de capital e tecnologia — combinadas com assisténcia técnica e
com os esforcos dos empresarios, governos e populagao — seriam suficientes
para transformar as nacées em desenvolvimento. (Benveniste, 1994).

Rostow apud Benveniste, 1994, defendia que, com a ajuda apropriada,

as sociedades “em transicdo” poderiam algar-se a uma condigao “auto-
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sustentada” que lhes permitiria investir de 10 a 20 por cento de sua renda
nacional em crescimento econdmico sustentado. Esse crescimento iria entdo
ultrapassar regularmente os aumentos populacionais a medida que tais nagdes
alcancassem as demais. Supunha-se que as retardatarias recuperariam o
atraso depois que cada Estado nacional desenvolvesse uma base industrial,
modernizasse a agricultura e intensificasse a exploragdo dos seus recursos.
“As experiéncias dos ultimos 30 anos derrubaram totalmente esses mitos. Ao
contrario, a internacionalizagdo da economia mundial produziu crescimento e
padrdes de competicdo muito diferenciados”.® (Benveniste, 1994, p. 1).

O atual modelo de acumulagao capitalista denominado por alguns como
pos-fordista, tem como caracteristica o aumento da flexibilidade nos processos
de acumulagao e de regulagdo do modo de desenvolvimento, que permite a
reducado de custos relativos, aumento da produtividade e a criagdo de novos
mercados. No atual paradigma,

“ndo é mais uma questao de ajudar aqueles que ficaram para tras de modo que
eles ‘alcancem’ os que correm na frente. E antes o problema muito mais
complexo de ajustar-se a mudangas rapidas a medida que se avolumam em
muitas partes do planeta centros de prosperidade, enquanto outras areas,
mantém-se paralisadas ou, o que & pior, em declinio”. (Benveniste, 1994, p. 4).

Os problemas do atual modo de acumulagao afetam igualmente nagdes

ricas e pobres, conforme as industrias e outras atividades econdbmicas se
transferem de antigas para novas areas, em resposta as oportunidades

inerentes as inovagdes tecnoldgicas, a disponibilidade de recursos (inclusive da

% Certas areas do mundo como Singapura, Coréia do Sul e Taiwan, por exemplo, - com uma
populacgéo facilmente organizavel em forga de trabalho habilitada, com uma classe empresarial
capaz de organiza-la e uma elite financeira capaz de gerar e atrair capital, experimentou
grandes e surpreendentes transformagbes - passando a ocupar uma nova posicdo na
economia mundial, enquanto outras areas permaneceram estagnadas. (Benveniste, 1994).
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qualidade da méao de obra), a capacidade de organizacdo, a mobilizagdo do
capital e a expansao do mercado. (Benveniste, 1994).

Rostow na sua teoria da auto-sustentagcdo supunha que os paises do
Terceiro Mundo tinham que manter tarifas protecionistas para alcangar o
crescimento econdmico. Quando esses paises em desenvolvimento
comegaram a se industrializar, com frequéncia utilizavam as exportacdes de
matérias primas para financiar a importacdo de produtos acabados.
Comecaram sustentando industrias nascentes para satisfazer os mercados
locais.

Ao longo dos anos 50 e 60, muitos paises do Terceiro Mundo adotaram
politicas protecionistas para proteger suas industrias da intensa competicao de
grandes produtores mundiais. Mas as tarifas protecionistas também resultaram
em produtores locais ineficientes. Dada a forgca dos empresarios e sindicatos
locais, as tarifas protecionistas foram mantidas por longo periodo, o que
resultou na marginalizagao destas economias. (Benveniste, 1994).

No ambiente atual, uma unica rede de relagcbes sociais e econdbmicas
envolve cada vez mais intensamente todas as nacgodes, setores, empresas e
pessoas do planeta, intensificando a competicdo entre as empresas num
mercado que é cada vez cada vez mais globalizado e concorrido. Isto impde as
nacdes a necessidade de realizarem reformas nas suas estruturas, visando
eliminar os gargalos existentes para o aumento da competitividade de suas
economias e, dentre as reformas, a do Estado tem sido considerada

atualmente em todo o mundo como das mais fundamentais.
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Nos paises latino-americanos, o tema adquire especial relevancia, tendo
em vista que o Estado, em razdo do modelo de desenvolvimento adotado,
participa com grande énfase na esfera produtiva. Essa forte interferéncia do
Estado no mercado acarretou distorgdes crescentes na economia de muitas
nacdes latino-americanas, que passou a conviver com artificialismos na década
de 90.

No Brasil, embora estivesse presente desde os anos 70, a crise do
Estado somente se torna clara a partir da segunda metade dos anos 80. Suas
manifestagcbes mais evidentes sao a prépria crise fiscal e o esgotamento da
estratégia de substituicdo de importagdes, que se inserem num contexto mais
amplo de superacao das formas de intervencdo econémica e social do Estado.
Adicionalmente, o aparelho do Estado concentra e centraliza fungbes, e se
caracteriza pela rigidez dos procedimentos e pelo excesso de normas e
regulamentos.

Segundo Bresser-Pereira (1998), a crise que se abateu sobre o Brasil
apresenta trés aspectos principais: crise fiscal, crise do modo de intervencao
do estado e crise da forma burocratica pela qual o Estado brasileiro é
administrado.

A reacao imediata a crise- ainda nos anos 80, logo apds a transi¢cao
democratica- foi ignora-la. Uma segunda resposta igualmente inadequada foi a
neoliberal, caracterizada pela ideologia do Estado minimo. Ambas revelaram-
se irrealistas: a primeira, porque subestimou tal desequilibrio; a segunda,
porque utdpica. S6 em meados dos anos 90 surge uma resposta consistente

com o desafio de superagcao da crise: a idéia da reforma ou reconstrucao do
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Estado, de forma a resgatar sua autonomia financeira e sua capacidade de
implementar politicas publicas. (Bresser Pereira, 1994).

Desse modo, o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto
de servigos, mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor ou
promotor destes, principalmente dos servigos sociais como educagao e saude,
que sao essenciais para o desenvolvimento, na medida em que envolvem
investimento em capital humano; para a democracia, na medida em que
promovem cidadaos; e para uma distribuicdo de renda mais justa, que o
mercado € incapaz de garantir, dada a oferta muito superior a demanda de
mao-de-obra nao-especializada. Como promotor desses servicos, o Estado
continuara a subsidia-los, buscando, ao mesmo tempo, o controle social direto
e a participagao da sociedade. (Bresser Pereira, 1994).

Nessa nova perspectiva, a tendéncia € o fortalecimento das funcbes de
reqgulacao e de coordenacéao do Estado,?” particularmente no nivel federal, e a
progressiva descentralizagdo vertical, para os niveis estadual e municipal, das
funcbes executivas no campo da prestacdo de servigos sociais e de infra-
estrutura. No novo modelo de Estado, a sua participagéo no capital e na gestao
de empresas publicas fica reduzida, sua estrutura administrativa é reformulada
e a regulagdo dos monopodlios que impedem a livre iniciativa e a livre

concorréncia sao revisados.

z Segundo Ortiz apud Cuéllar (2001, p. 62), “(...) a redugéo do papel do Estado produtor e do
Estado financiador deve ser compensada com um aumento, novo sentido e maior eficacia na
fungéo reguladora do Estado na atividade econdmica”.
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No Estado de Direito Social e Democratico,?®a participagdo estatal fica
restrita a determinados setores qualificados de essenciais (principalmente
segurancga, saude, educacgao e politicas sociais compensatérias), diminuindo
sua ingeréncia nas demais areas, justificando-se a intervengdo do Estado na
economia somente de forma subsidiaria,?® complementar. (Cuéllar, 2001).

As agéncias reguladoras brasileiras inserem-se neste processo de
instituicdo de um novo modelo de Estado no Brasil, intensificado a partir da
década dos 90, através do Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado pelo
Ministério da Administracdo e da Reforma do Estado (aprovado pela Cémara
da Reforma do Estado em 21/10/1995).

“‘No novo modelo de organizacdo estatal em que se busca a reducido da
atuacdo do Estado, e igualmente a melhoria dos servicos e atividades
desempenhadas por particulares, tem-se entendido que separar a autoridade
regulatéria da Administragdo, atribuindo-se a fungcdo regulatéria a um ente
técnico e independente (de qualquer manipulagdo politica ou interesses
econdmicos), é condicdo indispensavel para uma regulacao eficiente”. (Ortiz
apud Cuéllar, 2001, p. 64).

Assim, as agéncias reguladoras surgem num momento histérico em que

€ imprescindivel a existéncia de entidades que tenham como missao controlar
e regular determinadas atividades, para que sejam atingidos os objetivos
almejados pelo Estado e se alcance a eficiéncia procurada. Note-se que o que
se busca com o processo denominado de “reforma do Estado” e também com a

criagdo de entes reguladores é a eficiéncia. (Cuéllar, 2001).%°

B A Republica Federativa do Brasil “constitui-se em Estado Democratico de Direito”.
gConstituigéo Federal de 1988, Art. 1.°, caput).
® Conforme Di Pietro apud Cuéllar (2001, p.57), “o principio da subsidiariedade passou a
assumir importancia fundamental na redefinicdo do papel do Estado, estando na propria base
da nova concepcao do Estado Democratico de Direito: cabe a este promover, estimular, criar
condi¢des para que o individuo se desenvolva livremente e igualmente dentro da sociedade;
para isto € necessario que se criem condigdes para a participagdo do cidaddo no processo
Eooll'tico e no controle das atividades governamentais”.

A Emenda Constitucional n.° 19/98 inseriu o principio da eficiéncia no Art. 37 da Constituicdo
Federal como diretriz da Administragao Publica. (Cuéllar, 2001).
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2.7 Regulacao de Servigos Publicos

2.7.1 Organizagdes, poder e regulagao

A histéria das organizagbes esta intimamente ligada a histéria da
sociedade humana. A civilizagdo moderna depende das organizagdes para a
manutencgao e a implementagdo do seu bem-estar. Observa-se a existéncia de
uma dinadmica de pressdes e contrapressdes entre sociedade, organizagdes e
Estado. O Estado participa através de sua prerrogativa, entre outras, de
regulador e regulamentador, impondo limites as agbes das pessoas e das
organizagodes. (Borenstein, 1996).

Ao longo da modernidade, observa-se que as organizagbes tém
aumentado seu poder sobre a sociedade.

Segundo Epstein apud Borenstein (1996, p. 2),

‘o poder que as organizagdes exercem sobre a sociedade, pode ser
categorizado em: a) econbmico: exercido sobre precos, produtos e na
distribuicdo de recursos escassos; b) social e cultural: exercido sobre o carater
e performance de outras instituigdes sociais, assim como nos valores culturais
e estilo de vida; c) técnico: exercido sobre as tecnologias utilizadas na
sociedade; d) ambiental: exercido sobre o meio ambiente fisico, através dos
recursos naturais e influenciando o desenvolvimento territorial; e) politico:
exercido pela influéncia sobre as decises governamentais”.

Ainda segundo Borenstein (1996, p. 3),

“o exercicio do poder organizacional produz, em diversas ocasides, efeitos e
resultados que ndo necessariamente coincidem com os desejos e aspiragdes
sociais, podendo vir em prejuizo do bem-estar e progresso da sociedade.
Como consequéncia, a sociedade, insatisfeita, procura reagir, opondo-se e
estabelecendo limites as a¢des organizacionais. (regulagao)”.

Segundo Galbraith apud Borenstein (1996, p. 3), “esta resisténcia
(countervailing power) € uma parte tao integrante do fendmeno do poder
quanto o seu proéprio exercicio. Se fosse de outra forma, o poder poderia ser
ampliado indefinidamente”.

Ainda segundo Galbraith,
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“para a operacionalizacdo desta reagao social, um dos instrumentos utilizados
€ o Estado, que serve ‘aos mais elevados propdsitos da civilizagao: protegao
das pessoas contra o sofrimento, a exploracdo e o abuso, isto &, a
regulamentacao do poder”. (Galbraith apud Borenstein, 1996, p. 3).

Como ja referido, a regulagao estatal ganhou evidéncia em todo o mundo
a partir dos anos 1980, em virtude das transformacbes econdmicas, da
reestruturacao produtiva e da alteracédo do papel do Estado nas sociedades.

No entanto, a regulacdo ndo € assunto recente, pois, a agdo de
regulamentar ou regular o comportamento das organizagdes confunde-se com
a propria existéncia do Estado. N&o existe sociedade que funcione sem alguma
base de regras, normas, leis, regulamentos e convengdes. (Borenstein, 1996).

A partir da Revolugédo Industrial e a internacionalizagdo das relagdes
comerciais entre as nagdes, surgem nos paises, pressdes dos comerciantes e
industriais sobre o Estado, no sentido do estabelecimento de medidas
protecionistas contra a entrada de produtos estrangeiros. E exigida do governo
a regulamentacao das importacdes, via taxagdo. Nos EUA, com a aprovagao
do Interstate Commerce Act, de 1887, e do Sherman Antitrust Act, de 1890,
inicia-se de forma mais efetiva, a intervencdo do Estado nas atividades anti-
sociais e monopolistas de muitas industrias. (Borenstein, 1996).

Conforme Fiani (1998), a regulacao intensificou-se como um resultado
espontaneo e pouco planejado das transformagdes por que passava as
economias avangadas na virada do século XIX para o século XX. Na Grande
Depressao dos anos 1930, quando mais um ciclo de expansdo da economia
mundial havia se esgotado, os Estados nacionais foram levados a intervir de
maneira muito intensa na atividade econdémica, como forma de enfrentamento

da recessdao econbmica. A regulacdo passa entdo por uma fase de



42

institucionalizagdo, com a criagdo de 6rgaos governamentais com atribuicbes
reguladoras especificas. Simultaneamente o Estado tornava-se cada vez mais
interventor na atividade econémica.

Esta intervengao estatal que encontrava respaldo nas idéias de Keynes
propunha uma participagdo mais intensa dos Estados nos sistemas
econbmicos, principalmente no provimento de infra-estrutura econdmica.
Desde entdo e até aos anos 1970, prevaleceu na maioria dos paises
capitalistas 0o pensamento econémico keynesiano que propugnava por forte
intervencao na economia.

Na década dos anos 1970, entretanto, outro ciclo de expansido da
economia mundial se esgota e nova crise se abate sobre as nagdes. Essa crise
econdmica encontra os aparatos estatais também em uma crise de natureza
institucional.

Presentes nos mais diferentes setores econémicos das nacdes, estavam
numerosas e grandes empresas publicas, muitas das quais desviadas de suas
funcdes e dos objetivos para os quais haviam sido criadas. Além de uma crise
econdmica, havia agora também, segundo o entendimento de importantes
correntes tedricas, uma “crise de Estado”.

Iniciava-se entdo em todo o mundo um intenso debate sobre a
necessidade de revisdo do papel do Estado na economia. Debate que se
estende até os dias atuais e cujo consenso que prevalece nas principais
correntes tedricas envolvidas na discussao, € o da necessidade do Estado
diminuir sua participagdo como produtor e intensificar sua atuacdo como

regulador e fiscalizador da economia e da sociedade.
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Desde os anos 1980, a ampla maioria dos Estados nacionais vem
realizando reformas visando a alterar seu papel. Com o mesmo objetivo, com a
reforma que no Brasil se inicia nos anos 90, pretende-se que o Estado
brasileiro deixe cada vez mais o papel em que havia o predominio das funcdes
de prestador de servicos, para transformar em um Estado titular de

competéncias reguladoras, em um Estado regulador.
2.7.2 Aspectos tedricos e conceituais da regulacao

Abordada desde um sentido abrangente a regulagao trata da ac¢ao do
Estado sobre a economia como um todo. A regulagcdo de servigos publicos
(foco principal deste trabalho) € uma abordagem mais estrita.

Desde a abordagem abrangente, a Constituicdo Federal de 1988, no
caput do art. 174, estabelece que “como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungbes de
fiscalizacao, incentivo e planejamento®.

Assim, no que tange a sua atuagdao no campo econémico, como
administrador e planificador da economia,

‘o Estado utiliza-se de acao fomentadora, propiciando estimulos, incentivos a
iniciativa privada (mediante, por exemplo, a implantagdo de infra-estrutura,
concessao de financiamentos, apoio técnico e isengéo de tributos) ou de acao
disciplinar, proibindo e condicionando atividades econdmicas, coordenando-as
e fiscalizando-as, por meio de seu poder de policia. Isto se verifica com a
edicdo de normas legais e regulamentares, fiscalizacdo de sua observancia
(vigilancia) e expedicédo de atos administrativos de carater preventivo (licengas,
autorizagdes) ou repressivo (multas, invalidagcbes de atos de fusbes, ou
associagoes)”. (Cuéllar, 2001, p. 52).

Dessa forma, a fungado reguladora do Estado em relagéo as atividades
econdmicas em geral pode ser definida como a “atividade normativa pela qual

0 governo condiciona, corrige, altera os parametros naturais e espontaneos do
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mercado, impondo determinadas exigéncias ou requisitos”. (Ortiz apud Cuéllar,
2001, p. 52).

Ortiz distingue duas formas de regulagcdo econdmica do Estado: policia
econdmica (papel fiscalizador) e regulacdo econémica (papel regulador).

“A policia econdmica é a regulacao externa,que se refere as condicbes de
seguranca, salubridade, protecdo ambiental e localizagado fisica em que se
desenvolve a atividade econdmica. Ja a regulagdo econdmica diz respeito a
intervengdo, centrando-se fundamentalmente na entrada e saida da atividade
(em muitos casos, mediante concessdes) e afetando as condigbes econdmicas
em que a atividade se desenvolve (...)". (Ortiz apud Cuéllar, 2001, p. 52).

Assim, a regulagdo econémica do Estado sobre a economia compreende
a imposicao de controles para entrar ou retirar-se de um setor da economia, a
determinacdo das condi¢cbes de producdo ou qualidade dos servicos e a
organizacgao das distintas relagcdes de empresas por motivos que transcendem
a livre concorréncia. (Bilbao apud Cuéllar, 2001).

Desde uma abordagem estrita, a regulacdo econbémica “trata do
condicionamento normativo da atividade econdmica privada”. (Moreira apud
Cuéllar, 2001, p. 53).

No campo das atividades reservadas a iniciativa privada em que ha
liberdade de iniciativa e de concorréncia, cabe ao Estado, em principio, a
manutencgao de regras de competigao entre os particulares.

No campo dos servigos publicos, em que ha submissdo aos principios
relativos ao regime juridico de direito publico, cabe ao Estado disciplinar
integralmente a prestagcdo do servigo, ainda que seja desenvolvida por
particulares.

Para Mitnick (1980), “regulagdo é um processo, consistindo na restricao

intencional na atividade do regulado, através de uma entidade externa nao
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envolvida diretamente nas atividades do regulado”. (Mitnick apud Borenstein,
1996, p. 30).

Mitnick esclarece que “a questdo central ao estudar a regulagao é a
interferéncia, de alguma maneira, nas atividades sujeitas a regulagao, isto €,
determinado comportamento deve ser governado, alterado, controlado,
guiado”. (Mitnick apud Borenstein, 1996, p. 30).

Esta definicdo de Mitnick “coloca a regulagdo como um processo entre
requlado e regulador, em que o segundo, procura restringir a escolha do
primeiro, e este, sofrendo a restricdo, vai agir ou reagir em resposta a esta
restricao”. (Borenstein, 1996, p. 30).

A Figura 3, a sequir, ilustra a situagao.

FIGURA 3: A REGULAGCAO COMO UM PROCESSO

RESTRM;GES>

REGULADOR PROCESSO REGULADO

< REAGAO

FONTE: Elaborado pelo autor, com base em Borenstein (1996)
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Ha dois padrées basicos de regulagdo: a ativa e a passiva. A primeira
tem um carater mais diretamente interventivo como € o caso da regulagédo de
servigos publicos. A segunda tem um carater de acionamento mais eventual,
segundo modificacbes previstas em lei e visa a regulacdo de mercados em
geral. E destinada a prevencdo e repressdo de condutas anticompetitivas
(antitrustes). (Possas, Pondé e Fagundes, 1997).

Como atividade que s6 recentemente passou a receber maior atengao
dos estudiosos da ciéncia econbmica, cabe ressaltar que, rigorosamente, a
regulacéo de servigos publicos ainda nao atingiu sua maturidade conceitual, a
linguagem especifica ndo esta suficientemente desenvolvida e existem termos
cujo uso gera confusdes. (Tabja, 1999).

Chang (1995), define regulagdo como “aquela atividade de governo que
afeta diretamente o comportamento dos agentes do setor privado com a
finalidade de alinha-los com o interesse publico”. (Chang apud Tabja 1999, p.
14).

O conceito de regulagdo compreende todos os tipos de leis e controles
administrativos que emanam do Governo, visando a disciplinar o
funcionamento dos mercados, buscando o objetivo maior que € obter a maxima
eficiéncia alocativa e a maxima eficiéncia produtiva de um determinado setor.
(Pinto Jr. e Silveira, 2000).

Para que ocorra a prestagao de um servigo publico é necessario que o
Estado tenha um executor (que pode ser uma empresa publica ou privada). No
caso da concessao, delegagdo ou permissédo, o contratado (proponente que

venceu uma licitagdo ou um leildo) passa a executar a atividade (que continua
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sendo a prestagao de um servigo publico). O Estado passa entédo a controlar a
atividade do contratado a partir dos termos de referéncia que serviram para que
os proponentes fizessem suas propostas.

“E este termo de referéncia que diz respeito a um determinado objeto
claramente tipificado a ser concedido a um delegatario, que no espago de
tempo, a partir de contratacdo, podera sofrer as mais diversas alteragoes,
adequando-o as novas situagdes, ao equilibrio das partes, delegante e
delegatario e, inclusive, aos anseios dos usuarios, estes em constante
mutacao”. (Krause, 2001, p. 18).

Ainda segundo Krause (2001),

‘regulacao é o somatério de atos continuos referentes a prestagao de servigos
publicos delegados que se suportam numa relagao contratual entre delegante e
delegatario, bem como na aproximacdo de todas as partes envolvidas,
buscando o conhecimento, a convivéncia e a conciliagdo. Distanciando-se
porém, quando exaurida a mediacdo, para decidir com absoluta autonomia,
isencao e equidistancia. A regulacdo nao é tdo somente um ato econémico ou
juridico. Esta no seu cerne o equilibrio dos contratos, a qualidade dos servigos
prestados e a consequliente satisfagdo dos usuarios”. (Krause, 2001, p. 19).

Regulagdo econdmica é ainda um conceito que se encontra diretamente
relacionado, entre outras, a teoria das falhas de mercado e a teoria dos custos
de transacgé&o.

O conceito de regulacdo frequentemente € confundido com outras
nogbes como regulamentacao, politicas setoriais, fiscalizagdo e politicas de
competéncia, é necessario portanto, separa-lo adequadamente destas nogoes.
a) Regulamentacéao

A regulamentacdo € uma forma mais restrita de regulagcdo, em que
necessariamente deve estar presente o documento escrito que estabelece as
regras da relagcédo. Este é o entendimento de autores como Mintizberg (1983),
assim como de Pfeffer e Salancick (1978). (Borenstein, 1996).

Desde o ponto de vista juridico, requlamentar significa ditar regras

juridicas complementares a uma lei prévia (regulamento executivo) ou
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inovadoras, que tratem de matéria nao disciplinada em lei (regulamento
independente ou autdénomo). Segundo Di Pietro (1998), o Sistema Juridico
brasileiro ndo admite o regulamento independente ou autbnomo. Regulamentar
€ da competéncia exclusiva do Poder Executivo e ndo é delegavel. Regular
significa estabelecer regras e é da competéncia dos Poderes Executivo e
Legislativo. (Di Pietro, 1998).

b) Politicas setoriais

A definigdo de politicas setoriais envolve tanto a geragao de regulagao
como de desregulamentacao e trata-se de uma fungao especificamente de
Governo, na qual tende a intervir o Poder Legislativo. E realizada com uma
amplitude que transcende o ambito regulatério e envolve aspectos como a
analise do desempenho do mercado, o interesse em promover um segmento
industrial determinado, o estimulo ao investimento em determinadas areas
geograficas ou econdmicas, a inter-relacdo com outros setores produtivos,
entre outros.

Como visto anteriormente, o conceito de regulacao se refere diretamente
a aplicacao de normas ou a tomada de decisdes que incidam diretamente na
conduta dos agentes, tais como: a aplicagao de sancdes, a fixagao de tarifas, a
adocao de normas, a determinacao de lugares e pregos de interconexao entre
empresas de servigos publicos, as especificagdes técnicas, a homologagao e

certificacao de equipamentos, etc.
c) Fiscalizagao
A fiscalizagdo é um aspecto particular da regulacdo. Realiza-se

estritamente dentro dos limites estabelecidos pelas leis e suas
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regulamentacgoes, e tem por objeto vigiar o cumprimento destas e dos padrdes
e normas vigentes, assim como aplicar as sangbes sobre as condutas ilicitas.
(Tabja, 1999).

d) Politicas de competéncia

As politicas de competéncia podem ser definidas como sendo tudo o que
o Estado faz para aprimorar mercados e maximizar a soma dos excedentes
econdmicos de produtores e consumidores. (Paredes apud Tabja, 1999). Neste
sentido € um conceito que engloba a atividade regulatéria como um
subconjunto pois, ndo se limita somente a restringir os comportamentos
monopodlicos, mas envolve também a promogao da competéncia. Ou seja, a
regulagdo constitui um aspecto particular das politicas de competéncia que, por
razdes que podem ser diversas, exige uma atencgao legislativa e institucional
especifica. Portanto, a regulagdo da-se num contexto de politicas de
competéncia. (Tabja, 1999).
2.7.3 Falhas de mercado: a principal razao da regulagao

A competicdo tem sido tradicionalmente considerada pela ciéncia
econbmica como instrumento eficiente na busca do bem-estar social nas
economias de mercado.

Os mercados competitivos tém se mostrado importante porque eles se
apresentam economicamente eficientes: "desde que ndo haja externalidades e
nada impega o funcionamento mercado, a soma ftotal de excedente de
consumidor e do produtor sera a maior possivel” (Pyndick & Rubinfeld apud

Vinhaes, 1999, p. 16). No entanto, as chamadas falhas de mercado quase
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sempre estdo presentes nas economias e tendem a diminuir o nivel de
eficiéncia econdmica dos mercados correspondentes.

Estudos econémicos desenvolvidos a partir dos anos 50, sobre as falhas
de mercado, justificam a regulagdo de atividades econdmicas pela existéncia
de “imperfeicbes” no mercado, entre as quais, 0 monopdlio natural € o mais
enfatizado e o argumento mais utilizado para justificar a necessidade de
regulacdo. Considera-se assim, que a regulagdo econémica em mercados
“imperfeitos” substitui o controle social que regula naturalmente os mercados
em que existem condi¢gdes de concorréncia.

Neste contexto, a regulagdo econdmica pode ser entendida como a agao
do Estado que tem como finalidade limitar os graus de liberdade que os
agentes econdémicos possuem no seu processo de tomada de decisdes (Fiani,
1998).

Entre as chamadas falhas de mercado estdo: as externalidades, o poder

de monopdlio, a assimetria de informacdo e dimenséo temporal das decisées.
a) Externalidades

Sao situagdes onde o comportamento de uma firma ou consumidor gera
custos ou beneficios n&o intencionais a sociedade. Tais custos/beneficios ndo
sao computados em relagdo a decisido racional de produzir ou consumir um
bem ou um servico. A externalidade negativa pode ser representada pela
poluicao do ar, agua, visual e sonora, enquanto um exemplo de externalidade
positiva é o treinamento, investimento em pesquisa e desenvolvimento. Assim,
a introdugdo de uma regulamentacdo governamental é justificada também

pelas ineficiéncias de mercado criadas pelas externalidades.
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b) Poder de monopdlio

O modelo de concorréncia baseia-se na premissa de que, para qualquer
produto, deve haver grande numero de produtores. No caso de custos
decrescentes, a expansao do nivel de produgao através de uma unica empresa
gera custos marginais sucessivamente mais baixos.

No caso dos monopdlios naturais,’

em que nao é possivel introduzir
novas empresas, uma das solugdes tradicionais € transformar a industria em
questdo em propriedade publica. A outra € o estabelecimento da regulagao
estatal sobre os monopdlios naturais privados.

Entretanto, a tarefa do governo de estabelecer e definir mecanismos de
revisdo e controle do preco justo dos servicos monopolistas € a dificuldade da
regulacado. O preco justo permite ao governo cobrar do investidor a realizagao
dos investimentos necessarios a continuidade e qualidade da oferta de

servigos, ao mesmo tempo em que fornece as bases da justificagdo do mesmo

perante os consumidores.
c) Assimetria de informagdes

A existéncia de assimetria nas informacbes entre o regulador e o
regulado torna a tarefa regulatéria bastante complexa. O fenédmeno da
informacao assimétrica diz respeito ao fato do regulador n&o ter o mesmo nivel
de informagdes que o regulado possui em relagdo a determinados fatores

enddgenos e exdgenos a empresa.

3 Monopdlio natural é a situagdo na qual uma Unica empresa prové o mercado com um produto
ou servigo a um custo menor do que na situagéo de existir mais de uma empresa operando.
Isto ocorre devido a um aproveitamento maximo das economias de escala e de escopo
existentes na dada situagdo. Por exemplo, no caso do abastecimento de agua, é claramente
antiecondmico a existéncia de duas ou mais redes de distribuicdo paralelas (economia de
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Assim, como exemplos, parametros tecnoldgicos, comportamento da
demanda, custos e resultado de medidas administrativas, sdo informacgdes que
estdo no ambito da empresa e que o acesso do regulador a elas depende da
disposicdo da firma em fornecé-las. Estas informagdes podem propiciar
“vantagens” a empresa na ocasiao da negociagdo dos contratos com o

regulador.
d) Dimensao temporal das decisdes

A “falha” associada a dimensdo temporal das decisbes é responsavel
pela irracionalidade de longo prazo das decisdes racionais tomadas pelos
participantes do mercado no curto prazo.

Tanto no nivel da empresa regulada como no de Governo podem ocorrer
decisbes motivadas por objetivos de curto ou médio prazo que podem
prejudicar os objetivos de mais longo prazo da sociedade.

Assim, por exemplo, os governantes tendem a trabalhar com horizontes
temporais que nao ultrapassam um periodo de gestdo governamental (até 4 ou
5 anos), enquanto alguns objetivos da sociedade exigem um periodo bem
maior para serem atingidos, como € o caso da universalizagao dos servigos de
agua e saneamento. (Ver Figura 4).

As organizagdes igualmente, por razdes diversas, podem tomar decisdes
para atingir objetivos de curto prazo em detrimento dos objetivos de interesse

geral dessa mesma organizagao no longo prazo.

escala) ou o abastecimento de agua ser realizado por uma firma e o servigo de esgoto por
outra (economia de escopo).
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2.7.4 Problemas existentes na regulagcédo dos servigos publicos

Durante muitas décadas, os servigos publicos foram oferecidos a
sociedade predominantemente pelo Estado, dado que prevalecia um consenso
social e politico sobre a conveniéncia técnica e econbmica do monopdlio
governamental.

A privatizacdo, nesses setores, que se intensifica a partir dos anos 80,
com as transformagdes das economias e do papel do Estado, apdia-se no
argumento da gestao privada tender a ser mais eficiente que a estatal.

Num modelo ideal, as fung¢des basicas do setor servigos publicos na
sociedade compreendem: a fungdo politica: que consiste em fixar metas
estratégicas para os servigos publicos em questao; a regulagdo: que consiste
em fiscalizar o cumprimento das metas; a prestacdo: que consiste em oferecer
um servico que cumpra as metas; e, a participagdo: que consiste em envolver o
usuario na fixagao e implementacao das metas.

No modelo politico tradicional que predomina em muitos paises a
tendéncia € de nao distinguir estes quatro papéis e, via de regra, algumas
destas atividades basicas simplesmente ndo sao realizadas, ou entdo, sao
desempenhadas de forma inadequada. Dois problemas que tendem a surgir no
modelo tradicional sdo: a falta de separacdo entre a atividade politica e a
atividade regulatéria e a falta de separagéo entre a atividade de regulagao e a

de prestacao do servigo.
a) Conflito politica e regulagao
E a falta de separacdo entre a fungdo politica e a funcdo regulatéria. A

necessidade de separagao da faculdade politica da faculdade regulatéria pode
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ser percebida pelo conflito politico que tende a existir entre o longo e o curto
prazo.

O conflito entre a politica e a regulagao se insere no ambito da teoria das
falhas de governo, mais especificamente no conceito de dimensdo temporal
das decisées.

O objetivo politico de longo prazo é conseguir 0 acesso universal a um
bom servico e a preco acessivel — esta meta porém tende a levar varias
décadas para ser atingida. O objetivo politico de curto prazo tende a ser o de
ganhar as proximas eleigdes. A duragao do ciclo eleitoral impde entdo aos
politicos um horizonte mais curto, geralmente 4 ou 5 anos.

A Figura 4, a sequir, ilustra a situagao.

FIGURA 4: O CONFLITO ENTRE A POLITICA E A REGULACAO

§ ACESSO UNIVERSAL A
VISAO DE LONGO PRAZO (gERVICO COM QUALIDADE

REGULAGCAO -« » | EPRECO ACESSIVEL
10 = 20 ANOS

VISAO DE CURTO PRAZO

POLITICA < > GANHAR AS PROXIMAS
ATE 4 ANOS ELEIGOES

FONTE: World Bank Institute
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Esta realidade gera um conflito, pois a ingeréncia nas empresas de
servigos publicos com o objetivo de cumprir tais interesses politicos estreitos
tende a prejudicar a boa gestdo das mesmas e portanto, impede a obtengao
dos objetivos de melhoramento do servigo no longo prazo.

A existéncia de um ente regulador autdnomo representa uma solugao a
este dilema. O ente regulador é encarregado de assegurar o cumprimento das
metas de longo prazo, e por consequéncia, de impedir intervengdes politicas
oportunistas de curto prazo. Para isto ser possivel € necessario que o ente
regulador goze de adequada autonomia e independéncia para poder prevenir
tais intervencbes e que tenha suficiente responsabilidade social para nao

abusar de sua autonomia.
b) Conflito regulacao e prestagcao de servigos

E a falta de separagdo entre a funcdo de regulacdo e a funcdo de
prestacdo do servigo. A razdo pela qual é essencial separar as fungbes de
regulacao das de prestagao do servigo é que a “autovigilancia” tende a nao ser
muito efetiva. Para obter-se uma fiscalizagdo adequada é necessario que uma
entidade autdnoma se encarregue de monitorar externamente a empresa. Esta

€ outra justificativa para a existéncia de um ente regulador.
2.7.5 Propositos da regulacao

Os propodsitos da regulacdo sdo o de proteger o usuario do abuso
monopolista (propdsito fundamental) e o de proteger a empresa do abuso
politico (propdsito suplementar). Isto implica uma efetiva fiscalizagao de “tarifas

e custos” e de “qualidade e cobertura do servigo”.
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Como a populacdo geralmente ndao pode eleger a empresa que |he
presta servigos publicos monopolizados, € fundamental proteger o usuario de
abusos. A existéncia de um monopdlio cria o risco da empresa abusar de sua
posicao, oferecendo um servico de baixa qualidade e custo elevado. O papel
do regulador é a vigilancia do comportamento da empresa.

O propdsito suplementar da regulagdo € o de proteger a empresa do
abuso politico. O regulador deve assegurar o cumprimento das metas politicas
de longo prazo, impedindo intervengdes oportunistas de curto prazo. Para
desempenhar estas fungbes o regulador deve ter -caracteristicas de
independéncia e responsabilidade com adequado nivel de conhecimento
técnico. As atividades fundamentais do ente regulador sdo a regulagdo de

tarifas- custos e de qualidade- cobertura.
a) A regulagao de tarifas- custos

No modelo politico tradicional, a fixagdo das tarifas dos servigos publicos
tende a ser uma decisdao nitidamente politica com pouca referéncia as
condigbes econdmicas do setor. Como conseqiéncia, € comum observar
tarifas muito baixas em relacdo aos gastos do setor, necessitando subsidios
para cobrir a brecha financeira. A excessiva dependéncia dos subsidios gera
toda uma série de problemas: a) a dependéncia financeira do governo dilui a
autonomia da empresa e a torna vulneravel a ingeréncia politica; b) a garantia
de ser subsidiada cria na empresa uma cultura de ma gestado de recursos,
fomentando a ineficiéncia; c) os fundos de subsidios destinados as empresas

reduzem a disponibilidade de recursos para outros projetos sociais importantes,
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como a saude, a educacgao e a segurancga; d) as baixas tarifas possibilitadas

pelo subsidio, ndo beneficiam necessariamente os estratos mais necessitados.
b) A regulagao de qualidade- cobertura

A tarefa reguladora nao consiste apenas em fiscalizar tarifas e custos,
senao também em assegurar que as empresas cumpram com as metas de
qualidade e de cobertura definidas pelo processo politico.

Para desempenhar este papel, o regulador tem que: a) traduzir as metas
politcas em um programa concreto de atividades para cada uma das
empresas; b) estabelecer um sistema de monitoramento que permita verificar o
cumprimento deste programa; e, ¢) no caso em que as empresas registrem
alguma deficiéncia, aplicar sangdes que lhes obriguem a melhorar seu
desempenho.

O regulador nao deve permitir que a tarifa possa subir automaticamente
para cobrir todos os gastos da empresa por maiores que sejam, e sim, exigir
que a empresa reduza progressivamente seus gastos até eliminar a ineficiéncia
que possa existir em sua gestao. Isto tende a ser obtido mediante uma revisao
periodica de tarifas e custos realizada pelo ente regulador.

As Figuras 5 e 6, a seguir, mostram as caracteristicas predominantes no
modelo politico tradicional de prestacdo de servicos publicos € no modelo

considerado desejavel: o modelo econémico comercial.
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FIGURA 5: EMPRESAS DE SERVICOS PUBLICOS. O MODELO
TRADICIONAL
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FIGURA 6: EMPRESAS DE SERVICOS PUBLICOS. O MODELO
ECONOMICO COMERCIAL
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2.7.6 Um quadro conceitual para a regulagao

Duarte (1996) propdée um modelo conceitual para a analise e
entendimento da regulacdo no qual os componentes do arranjo
interorganizacional para a concessao e regulagdo de um determinado servigo
publico sdo: o ambiente geral, o ambiente institucional especifico, o poder

concedente, a concessionaria e o usuario. (Figura 7).

FIGURA 7: SERVICO PUBLICO CONCEDIDO

AMBIENTE GERAL

Poder
Concedente

Contrato

Dbrigagao

Usuario Concessionaria

Senico

AMBIENTE INSTITUCIONAL
ESPECIFICO

FONTE: Reproduzido de Duarte, 1996

a) O ambiente geral: influi em todo o sistema interorganizacional e
compreende: o ordenamento juridico- constitucional, a conjuntura politico-
institucional, o cenario econdémico e as condicionantes culturais da sociedade.
E importante existr no ambiente geral a aceitacdo politica e social da

concessao do servigo em questao;
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b) o ambiente institucional especifico: € o ambiente no qual a concessao
esta inserida e inclui: o marco legal e regulatério especifico, as estruturas
técnico-administrativas publicas e privadas envolvidas, as regras e o0s
comportamentos que influenciam os atores do processo;
c) o poder concedente: € o responsavel principal pelo fornecimento,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, dos servigos publicos
aos usuarios. A ele compete o planejamento, contratagdo e fiscalizagédo, ou
seja, todos os atos de gestdo do poder de policia sobre a atividade, inclusive a
politica tarifaria;
d) a concessionaria: é a entidade contratada, responsavel pela execugédo dos
servicos e demais encargos a ela outorgados, na forma e condig¢oes,
determinadas pelo poder concedente no contrato de concesséo;
e) o usuario: é o conjunto de pessoas fisicas e/ou juridicas que fazem uso
comum do servico disponibilizado, aderindo as condicbes de sua prestacao e
remunerando-os através da tarifa; e,
f) o ente regulador

No quadro conceitual proposto por Duarte (1996) é possivel inserir ainda
um ente regulador como gestor do contrato de concesséo firmado entre o
poder concedente e a concessionaria. Este ente - as agéncias reguladoras -
tem sido constituido na forma de autarquia especial*? e dotado de uma maior
autonomia financeira, administrativa e deciséria do que as demais entidades

autarquicas.

%2 \/er Glossario.
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A independéncia da agéncia reguladora €& ponto controvertido. Nos
maioria dos modelos tedricos, o ente regulador & colocado de forma
perfeitamente equidistante das partes reguladas: Governo, usuario e

concessionaria. (Figura 8).

FIGURA 8: A REGULACAO EQUIDISTANTE

GOVERNO

REGULADOR

USUARIOS EMPRESA

FONTE: Elaborado pelo autor

Observa-se entretanto, que esta “equidistancia” (entendida como
independéncia) em relagdo do Governo, prevista em muitos modelos teoricos,
nao parece possivel obter-se, dado que sempre ira existir algum tipo de vinculo
institucional entre o ente regulador e o Governo.*

Assim, a “equidistancia” deve ser mais bem entendida como uma

“‘adequada autonomia” em relagcdo ao Governo. No entanto, ainda que o ente

% A independéncia dos entes reguladores em relagdo ao Governo nao é total. Verifica-se que
eles encontram-se submetidos a intervencdo da Administracdo no ambito econdmico e
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regulador necessite, tdo somente desta “adequada autonomia”, este tem sido o
ponto mais problematico observado na recente experiéncia brasileira,
principalmente nos Estados.

A Figura 9, a seguir, mostra a inser¢ao no modelo de um ente regulador
que, embora esteja institucionalmente vinculado ao Governo, possui a

autonomia necessaria.

FIGURA 9: O ENTE REGULADOR

AMBIENTE GERAL

Concessionaria

AMBIENTE INSTITUCIONAL
ESPECIFICO

FONTE: Elaborado pelo autor, com base em Duarte, 1996

2.8 Servigos Publicos

O numero de termos empregados para se referir a servigos publicos é
bastante extenso na literatura. Expressées como servigos publicos de interesse

geral, servigos publicos basicos, servigos publicos essenciais, servigos publicos

financeiro, bem como na propria constituigdo da agéncia, dado que a indicagdo dos membros
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universais, servicos de utilidade publica, servico publico adequado, entre
outros, aparecem frequentemente.

Segundo Duarte (1997), em consequéncia do novo cenario regulador, a
doutrina juridica e a legislacdo no Brasil tendem a definir de forma cada vez
mais exaustiva as atividades econdmicas consideradas como “servico publico”,
que hoje incluem: energia elétrica, telecomunicacdes, radiodifusao, servigos
postais, gas canalizado, navegagao aérea, aeroespacial, infra-estrutura
portuaria, transportes ferroviarios, aquaviarios e rodoviarios, portos maritimos,
fluviais e lacustres, agua e esgotamento sanitario, limpeza urbana, servigos
funerarios, infra-estrutura viaria e exploragdo de obras publicas em geral.
(Duarte, 1997, p. 4).

No ambito deste trabalho, dois conceitos de servicos publicos serao
considerados: o de servicos publicos de interesse geral e o de servigos
publicos essenciais, ainda que, como sera visto, ndo seja possivel estabelecer
uma distingao perfeitamente nitida entre ambos.

Os servigos publicos de interesse geral apresentam o carater de serem
Oou nao essenciais e o de serem ou nao comerciais. O que determina se um
determinado servico publico €, ou nado é essencial, sdo as condi¢des
especificas existentes em cada sociedade. Corrales (1999), ressalta que a
“valoragao social”, ou “o grau de essencialidade”, que € atribuido aos diferentes
servigcos de interesse geral € muito variavel, entre os servigcos e entre os
paises. Os servigos publicos, ndo comerciais, séo financiados pelo conjunto da

sociedade, através de impostos (exemplo € a educacéao basica), enquanto, os

da direcao é feita pelo Chefe do Executivo.
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servigcos publicos comerciais, sdo financiados diretamente pelos usuarios
(exemplo é a energia elétrica).

Segundo Solanes (1999), os servigos publicos desempenham uma
funcdo estrutural na sociedade moderna. Sao elementos que distinguem
qualitativamente uma sociedade e tém uma importancia similar a dos sistemas
monetarios. Os sistemas existentes de organizacdo da produgdo e de
ocupacgao populacional seriam inconcebiveis se nao existissem servigos
publicos eficazes em grande escala. (Solanes, 1999, p. 11).

Segundo o Art. 175 da Constituicdo Brasileira, “os servigos publicos
essenciais a populacao sido da responsabilidade do Estado que pode presta-los
diretamente ou sob regime de concessdao ou permissdo, sempre através de
licitacdo”. Assim, a concessao nao pode ser entendida apenas como uma
“‘licenca” dada pelo Estado a uma empresa para a exploracdo de determinado
servico publico. Na concessao existem rigidas obrigacbes por parte da
empresa concessionaria que passa a ser objeto de fiscalizagao pelo Estado.

Ao transferir a sua execugao para o setor privado, o servico nao deixa de
ser publico. Embora o concessionario explore o servigo em seu nhome, por sua
conta e risco, a titularidade do mesmo continua a ser do Poder Publico, que

podera retoma-lo a qualquer momento, obedecidos os requerimentos legais.
2.8.1 Servigos publicos de interesse geral
Um servigo de interesse geral é uma atividade (comercial ou ndo) cuja

generalidade dos cidadaos utiliza, traduzindo-se, para eles, numa verdadeira

necessidade basica. Assim, servigo de interesse geral € aquele que satisfaz as
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necessidades basicas da maioria das pessoas quer sejam econdmicas, sociais
ou culturais e cuja existéncia seja essencial a vida ou a participacao social.

Do ponto de vista social, os servigos de interesse geral sdo necessarios
a vida e a participagao social, além do que, os consumidores gastam neles
uma fatia muito significativa do seu orgamento, motivos que os revestem de
uma grande importancia.

A qualificagdo de um servico como de interesse geral sera sempre
atribuida em funcdo de um determinado nivel de desenvolvimento da
sociedade, ou seja, o conceito ira evoluindo e tornando-se mais abrangente de
acordo com o0 que, em uma determinada sociedade, se considerem
necessidades basicas ou essenciais a vida ou a participagao social.

Dessa forma, o conceito de servigo de interesse geral devera estar
sendo permanentemente revisto a luz das inovagdes técnicas e tecnoldgicas,
bem como da evolucido das necessidades sociais das populacdes.

Considera-se que na atualidade para a maioria das sociedades, sao os
seguintes os servigos considerados como de interesse geral: a) o fornecimento
de energia elétrica; b) as telecomunicagdes; c) os servigos postais; d) os
servigos de radio e de televisdo; e) o fornecimento de agua; f) o fornecimento
de gas; g) os transportes coletivos; h) os servigos de saude; i) a seguranga
social; j) a educacéo; I) a cultura; e, m) os servigos de interesse geral que estéao

relacionados a autoridade publica.
2.8.2 Servigos publicos essenciais

Os servigos publicos essenciais constituem um subconjunto, ainda que

nao perfeitamente delimitavel, dos servigos de interesse geral.
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“Sao servicos que satisfazem necessidades basicas da sociedade, entendidas
como aquelas cujo custo de exclusdo dos que ndo tem acesso ao servico €
muito alto em termos das desvantagens sociais que envolvem. A oferta de
servicos essenciais, mantém a coesdo social e determina de maneira
fundamental o nivel de qualidade de vida de uma dada populagao”. (Corrales,
1999, p. 114).

Nao é possivel estabelecer-se uma fronteira perfeitamente nitida entre
0s servigos publicos de interesse geral que sdo considerados essenciais e 0s
que ndo o sdo. Alguns servigos, como € o caso do abastecimento de agua e do
saneamento, encontram-se no centro do equilibrio social em qualquer pais.
Tais servicos nao tém substitutos e sua auséncia afeta diretamente a saude
individual e publica. (Corrales, 1999, p. 114).

Por sua vez, os servicos de energia elétrica e de telecomunicagoes,
constituem a base de sustentacado da sociedade moderna e sua disponibilidade
determina o atual e o futuro desenvolvimento das mesmas. Num outro plano,
0os servicos de gas estdo sujeitos a uma menor pressdo social, dada a
relativamente ampla possibilidade de substituicdo que este energético
apresenta. (Corrales, 1999, p. 114).

Entre os paises, por sua vez, nas nagoes desenvolvidas, servicos como
0 abastecimento de agua e saneamento, a energia elétrica e outros servigos de
redes,® ja estdo, em grande medida, resolvidos. L4, a discussdo centra-se
atualmente sobre as telecomunicacbes e especialmente sobre os novos
produtos associados com o desenvolvimento das mesmas.

Em contraste com essa situacdo, na maioria dos paises pobres ou em
desenvolvimento, o abastecimento de agua e saneamento, o acesso continuo e

confiavel ao servico de energia elétrica e as telecomunicagbes ainda

% Ver conceito de industrias de rede no Glossario.
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representa consideraveis problemas. Assim, as demandas sociais, politicas e
financeiras, sdo diferentes entre os paises e uma distincdo mais nitida entre os
servigos de interesse geral e 0s servigos essenciais s6 pode ser discutida em
funcao das caracteristicas de cada sociedade.

Os servicos publicos essenciais apresentam as seguintes

caracteristicas:
a) O carater indispensavel

Sao servicos indispensaveis, cuja interrupcdo de fornecimento provoca
danos sociais e econdémicos dado que sua substituicdo € problematica. A sua
falta produz impactos sociais (consequéncias para o cidadao) e impactos
econdmicos (consequéncias para as empresas). O abastecimento de agua e a
energia elétrica sdao exemplos de servigcos considerados indispensaveis (ou

essenciais).
b) O carater de monopdlio natural

Varios servigos publicos essenciais constituem monopdlios naturais, ou
seja, sao atividades que apresentam caracteristicas de economia de escala
(maior produgao implica menor custo unitario) e de economia de alcance ou
aglomeracdo (certos servicos sao mais baratos quando prestados por uma
mesma firma).

A caracteristica de economia de escala dos monopdlios naturais, implica
em que tende a ser antiecondmico a existéncia de mais de uma empresa
fornecendo o servigo, ou seja, quando duas ou mais empresas disputarem um
monopodlio natural, a tendéncia é a de apenas uma sobreviver. O

abastecimento de agua é um exemplo de monopdlio natural, dado que é
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antieconbmico a construcdo de duas ou mais redes paralelas de
abastecimento.

A caracteristica de economia de alcance ou de aglomeragédo de alguns
monopolios naturais, implica por exemplo em que o0s servicos de
abastecimento de agua e de saneamento sejam mais econémicos se prestados
por uma unica empresa.

Cabe observar que a evolugao tecnolégica pode propiciar condigdes que
alteram as caracteristicas de monopdlio natural de um determinado servico,
quer seja pela questdo da escala como pela da aglomeragdao. O exemplo é o
da evolugao tecnolégica nas telecomunicagbes que permitiu a existéncia do

servigo independentemente das redes fisicas (telefonia celular).
c) A necessidade de grandes investimentos

Algumas caracteristicas necessarias aos servigos publicos, como por
exemplo, a implantacao de redes fisicas ou a construgdao de empreendimentos
de grande porte como usinas para a geracdo de energia, necessitam grandes
investimentos com longo prazo de maturagéao.

d) O fato de auferirem rendimentos estaveis ou crescentes

O continuo crescimento da demanda, que é uma caracteristica dos
servigos publicos essenciais, proporciona perspectiva de rendimentos estaveis
ou mesmo crescentes, dado as caracteristicas de economia de escala que tais
servigos possuem.

e) O fato de estarem sob um intenso controle da sociedade
Dado que os servigos publicos envolvem o gasto de uma significativa

parcela da renda das pessoas e fazem parte da estrutura de custos das
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industrias, o valor de suas tarifas sempre € objeto de grande atencao da
sociedade. Por esse motivo € que os servicos concedidos e privatizados

tendem a continuar submetidos ao controle governamental.
f) Existéncia de conflito entre os interesses publico e privado

O conflito freqientemente surge da diferenca entre o objetivo principal
das empresas privadas (lucro) e o do interesse publico (servico adequado ao
preco mais baixo possivel).

2.8.3 Principios fundamentais dos servigos essenciais

Principalmente na Europa, ap6s a Segunda Guerra, os Estados
asseguraram a prestacdo direta dos servigos essenciais a populagdo, de
acordo com principios que visavam garantir o acesso de todos os cidadaos e
0s consumidores passaram a considera-los como direitos sociais.

No entanto, em muitas situagdes, a prestacdo pelo Estado de
determinados servigos, mormente os de carater econémico, conduziu a uma
situacao de ineficiéncia e pouca competitividade dos mesmos. A tendéncia, nas
ultimas duas décadas, tem sido no sentido de privatizar os servigos de Estado
com carater comercial e de liberalizar os mercados que, tradicionalmente eram
explorados em regime de monopdlio. Como a privatizacdo e liberalizagcédo
acarretam a submisséo dos servigos publicos essenciais as regras de mercado,
pode ocorrer dificuldade para que consumidores “ndo lucrativos” tenham
acesso aos servicos considerados essenciais. Assim, é necessario a estes
servigos, continuem a ser prestados de acordo com alguns principios,

considerados fundamentais:
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a) Universalidade: é a exigéncia de que os servigos sejam acessiveis a todos
os cidadaos. O acesso deve ser feito a um preco acessivel, uma vez que o
preco do servico € um dos principais fatores potenciais de exclusdo. Assim,
devem existir normas que permitam um controle da fixacdo dos pregos e
tarifas, bem como a salvaguarda da prestagdo do servigo a pessoas que nao
disponham de rendimentos suficientes. A pratica de subsidios, diretos ou
cruzados, pode ser utilizada pelo Estado visando a propiciar o acesso da
populacdo de menor renda. Os servicos essenciais devem ainda ser prestados
independentemente do local onde residam os consumidores. O isolamento
geografico de determinadas populagdes €, sé por si, um fator de exclusao, pelo
que se impde que existam regras para que essas populagdes tenham acesso
aos servigos essenciais, sob pena de se agravar essa exclusao e de se impedir
a coesao econdmica e social desejavel;

b) igualdade: devem existir normas que garantam o acesso dos consumidores,
em condi¢cdes de igualdade, aos servigos essenciais. Este principio impde-se,
dado que é necessario garantir que 0 acesso a servigos essenciais a vida, a
saude ou a participagao social ndo possa ser negado a determinados usuarios
de forma discriminatéria ou entdo sem motivo justificado e previamente
estabelecido;

c) continuidade: este principio traduz-se pela necessidade de impor normas
claras de que o fornecimento dos servicos nao seja interrompido sem
justificagdo, salvo casos de forga maior ou em circunstancias precisamente

definidas.
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d) adaptabilidade: este principio traduz-se pela necessidade de os servigos
acompanharem o progresso técnico e tecnolégico, bem como as alteragdes
sociais no que diz respeito as necessidades dos usuarios desses servicos;

e) qualidade e seguranga: é necessario que respeitem niveis minimos de
qualidade (estipulados de acordo com um elevado padrao). A qualidade nao
pode ser encarada apenas do ponto de vista da qualidade fisica dos bens que
sdo objeto dos servigos essenciais, mas também do ponto de vista do
atendimento, formacado dos profissionais em contato com os consumidores,
qualidade dos técnicos, etc.

f) livre concorréncia: € necessario assegurar que os servigos sejam ofertados
pelo maior numero possivel de fornecedores de forma a permitir uma maior
liberdade de escolha por parte dos consumidores. Como 0s servigos
essenciais, de regra, sdo caracterizados como monopdélios naturais, aparece a
necessidade de regulagdo. O principio da livre concorréncia tem duas
vertentes: a primeira € a liberdade de acesso as redes. A maioria dos servicos
essenciais € prestada em rede que, independentemente dessa rede ser
propriedade do Estado, € necessario garantir o acesso, tanto quanto possivel,
em condi¢cdes de igualdade, a todos os operadores que o desejem. A segunda
é a existéncia de organismos independentes de regulagdo. E fundamental
assegurar que existam organismos independentes para a regulagado de forma a
melhorar a eficiéncia econdmica desses servigos e assegurar um equilibrio
financeiro dos diversos setores, por um lado, e evitar consequéncias

indesejaveis do funcionamento dos mercados, por outro;
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g) participacao ativa dos consumidores: o principio da participacao ativa das
organizagdes representativas dos consumidores necessita estabelecimento de
regras que permitam assegurar a consulta das organizagdes de defesa e
protecdo dos direitos e interesses dos consumidores de forma que estas
possam participar ativamente na definicdo, execucao e fiscalizagdo das
decisdes que |hes digam respeito, direta ou indiretamente; e,

h) transparéncia: A transparéncia é importante no procedimento de fixagao de
tarifas e precos. O conceito de servico essencial implica determinadas
obrigagdes, de forma que todos os consumidores a eles tenham acesso e a
precos razoaveis, pelo que se impdée um método de fixagdo dos precos que

seja 0 mais transparente possivel.
2.8.4 O conceito juridico de servigo publico

Para uma conceituagdo mais precisa de servigo publico desde o ponto
de vista juridico, € necessario situar a questdo dentro do correspondente
arcabougo constitucional.

A Constituicao Federal de 1988 adota o termo atividade econémica em
sentido estrito (art. 173, caput e paragrafo 1.°) e em sentido amplo (art. 170,
caput e art. 174). Servigo publico é atividade econdbmica em sentido amplo.
(Cuéllar, 2001).

“A atividade econdbmica em sentido estrito caracteriza-se pela possibilidade de
exploragdo econdmica lucrativa, segundo principios norteadores da atividade
empresarial. O nucleo do conceito de atividade econémica em sentido estrito &
a racionalidade econdmica, visando a obtencéo do lucro, segundo o principio
do utilitarismo. Em principio, o conceito de atividade econémica em sentido
estrito pressupde a utilizagdo especulativa da propriedade privada, visando
precipuamente a realizagdo do interesse de particulares. Nas atividades
econdmicas em sentido estrito vigoram os principios da liberdade de iniciativa e
da liberdade de concorréncia”. (Grau apud Cuéllar, 2001, p. 50-51).
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“Em relacido aos servigos publicos, ao contrario, ndo se aplicam os principios
de liberdade de iniciativa e de concorréncia. Os servigos publicos se submetem
ao regime juridico de direito publico, caracterizado pelo predominio, dentre
outros canones, dos principios constitucionais da legalidade, moralidade,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia”. (Grau apud Cuéllar, 2001, p. 51).

“O regime de direito publico € um regime juridico de protecao diferenciada, com
imunidades e prerrogativas especiais, tanto para a Administracdo em relagéo
aos titulares da gestdo, como para o servigo, frente a terceiros”. (Ortiz apud
Cuéllar, 2001, p. 51-52).

Sao diversas as conceituagdes existentes para servigco publico na
literatura juridica. Segundo Di Pietro (1998, p. 83):

“a nogao de servico publico ndo permaneceu estatica no tempo: houve uma
ampliacdo na sua abrangéncia, para incluir atividades de natureza comercial,
industrial e social; b) é o Estado, por meio da lei, que escolhe quais as
atividades que, em determinado momento, sdo consideradas servigos publicos;
C) o servigo publico varia ndo sé no tempo como também no espaco, pois
depende da legislacdo de cada pais, a maior ou menor abrangéncia das
atividades definidas como servigos publicos”.

Segundo Mello (1998, p. 433), “como toda e qualquer nogao juridica,
esta - servigo publico - s6 tem préstimo e utilidade se corresponder a um dado
sistema de principios e regras; isto €, a um regime, a uma disciplina peculiar”.

O servigco publico é atividade de cunho econbémico, mas atribuida ao
Poder Publico pela Constituicdo Federal, que a presta na forma da lei. Significa
que o Estado presta esse servigo sujeito a um regime de direito peculiar,
(direito publico) fundado em principios constitucionais, entre os quais: a) o
principio da legalidade: segundo o qual, o que qualifica a atividade como
servigo publico é a lei; b) o principio da isonomia, que equivale ao principio
constitucional da impessoalidade (o servigo publico deve funcionar igualmente
para todos, sem fazer distingdo entre pessoas); c) o principio da
generalidade, segundo o qual o servigo publico deve estar a disposi¢cao de
todos os membros da coletividade para a qual ele é instituido; d) o principio

da continuidade, segundo o qual, “todas as atividades realizadas pela
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Administracdo Publica devem ser ininterruptas, para que o atendimento do
interesse da coletividade nao seja prejudicado” (Mello, 1998, p. 39); e) o
principio da modicidade das tarifas: que é aplicado aos servicos que,
especificos e divisiveis, sdo cobrados individualmente, de acordo com a
utilizagdo de cada um. Segundo esse principio, as tarifas pagas pelo servigo
publico prestado devem ser fixadas num valor acessivel aos usuarios; f) o
principio da eficiéncia: recentemente inserido entre o0s principios
constitucionais da Administragdo Publica (significa a necessidade da prestacgao
atender as finalidades do servico e observar os pardmetros de qualidade
estabelecidos em lei).

Os conceitos de servigo publico variam entre os autores e nao sao,
também na doutrina juridica, utilizados numa unica acepg¢do. Dentre os
principais autores, que conceituam servigo publico, estdo Maria Sylvia Zanella
Di Pietro e Celso Antonio Bandeira de Mello.

Segundo Di Pietro, “servigo publico é toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus
delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades
coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico”. (Di Pietro,1998, p.
84).

Segundo Mello,

“servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por
quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto,
consagrador de prerrogativas de supremacia e de restricbes especiais -,
instituidas pelo Estado em favor dos interesses que houver definido como
préprios no sistema normativo”. (Mello, 1998, p. 433).
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A Lei n.° 8987/95 ou Lei das Concessoes, que regulamentou o art. 175
da Constituicdo Federal, determina no seu art. 7° o direito ao usuario de
“receber servigo adequado” e, define servigo publico adequado, no seu art.
6., como sendo “aquele que satisfaz as condicbes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua

prestacdo e modicidade de tarifas”.
2.8.5 Servigos publicos e poder concedente no Brasil

A Constituicdo Federal enumera a competéncia privativa da Unido (Art. 22),
estabelece expressamente a competéncia municipal, vinculada aos assuntos
de interesse local (art. 30, I) e atribui aos Estados, competéncia remanescente,
residual (art. 25, paragrafo 1.°). Assim, as matérias que nao sejam da
competéncia federal ou municipal, nem se insiram no elenco de temas de
competéncia concorrente do artigo 24, serao tratadas por lei estadual.

Portanto a cada ente federado, cabe legislar exclusivamente sobre
matérias de sua competéncia. A Carta Federal prevé, todavia, hipoteses de
delegacado de competéncia privativa da Unido para os Estados, a fim de que
venham a legislar sobre “questdes especificas“ (art. 22, paragrafo unico).
(Cuéllar, 2001, p. 82).

No que tange aos servigos publicos, segundo o artigo 21, incisos Xl e
Xll, da Constituicio Federal, a Uniao cabe a prestacao de servigos relativos a:

a) telecomunicacgoes;

b) radiodifusdo sonora de sons e imagens;

c) servicos de instalagdes de energia elétrica e aproveitamento dos

cursos de agua para fins energéticos;
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d) navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria;

e) servigos de transporte ferroviario e aquaviario quando se déem entre
portos brasileiros e as fronteiras nacionais ou transponham os limites
de um Estado ou territério;

f) transporte rodoviario interestadual ou internacional de passageiros;

g) portos maritimos, fluviais e lacustres.

Aos municipios cabe a prestacido de servicos de interesse local, como:

a) servigcos de transporte rodoviario urbano;

b) esgotamento sanitario;

c) distribuicdo domiciliar de agua.

Aos Estados cabe a competéncia remanescente:

a) a distribuicdo de gas canalizado;

b) o transporte ferroviario, exceto quando competéncia da Uniao ;

c) o transporte rodoviario intermunicipal,

d) o transporte aquaviario, exceto nos casos em que tal competéncia
seja da Uniao;

e) distribuicdo de agua em conjunto com os Municipios, quando a
captacdao se der fora dos limites territoriais destes ou quando o
Estado concorrer com a adugao ou tratamento do liquido. (Cuéllar,
2001).

O Quadro 3, a seguir, sintetiza, os principais servigos publicos e o

respectivo poder concedente no Brasil.
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QUADRO 3: SERVIGOS PUBLICOS E PODER CONCEDENTE NO BRASIL

SERVIGO PUBLICO PODER
Servico postal e correio aéreo nacional UNIAO
Telecomunicagdes UNIAO
Radiodifusdo sonora, de sons e imagens UNIAO
Energia elétrica UNIAO
Petroleo e derivados UNIAO
Mineracéo UNIAO
Navegacao aérea, aeroespacial e infra-estrutura aeroportuaria UNIAO

Transporte ferroviario e aguaviario entre portos brasileiros e as fronteiras | UNIAO
nacionais ou que transponham os limites de Estado ou Territorio

Transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros UNIAO

Portos maritimos, fluviais e lacustres UNIAO

Rodovias UNIAO, ESTADO,
MUNICIPIO

Transporte rodoviario intermunicipal ESTADO

Servigos publicos de interesse local (como a limpeza urbana, os servicos | MUNICIPIO
funerarios e o de transporte coletivo, que tenha carater essencial)

Servigos de gas canalizado ESTADO
Irrigacéo ESTADO,
MUNICIPIO
Inspecgao veicular ESTADO,
MUNICIPIO
Abastecimento de agua e saneamento MUNICIPIO
(ver nota)
Saude e assisténcia publica, prote¢do e garantia das pessoas portadoras UNIAO,' ESTADO,
de deficiéncia MUNICIPIO
Acesso a cultura, a educagao e a ciéncia UNIAO, ESTADO,
MUNICIPIO

FONTE: Elaborado pelo autor, com base na Constituicdo Federal.

NOTA: em relagcédo ao abastecimento d’agua e saneamento, encontra-se em discussao
no Congresso, a possibilidade dos Estados assumirem a condigdo de poder
concedente em determinadas situagdes, como no caso das areas metropolitanas
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2.9 A Regulagao Econémica Apoés os Anos 90

Na década dos anos 90, intensifica-se a criacdo de novos o6rgaos
reguladores em varios paises. Ainda que nao fosse uma novidade, dado que
orgaos reguladores existem nos EUA desde o Século XIX, a intensidade com a
qual o fendmeno ocorreu foi muito grande. A situacdo foi resultante,
principalmente, das mudancas que comecgcaram a se intensificar nos Estados
nacionais a partir dos anos 80. Processo que vem tendo como foco de
preocupacdo, a regulacdo da concorréncia (antitrustes)® e a regulacdo dos

monopolios naturais (que € caracteristica de muitos servigos publicos).
2.9.1 A experiéncia na América Latina

Na década dos anos 90, também na América Latina, ocorreu um avango
na regulacdo dos mercados. A experiéncia latino-americana vem
demonstrando entretanto que € necessario aperfeicoar os marcos e as praticas
regulatorias. Em alguns paises se observa um déficit a este respeito e em
outros, tem surgido novos desafios, como conseqiiéncia do amadurecimento
dos mercados ou do aparecimento de crises inesperadas, como a da energia
elétrica do Brasil.

O processo de privatizacdo dos servigos publicos na América Latina tem
obedecido a uma série de motivos, entre os principais, as razdes de ordem
financeira e as mudangas de modelo econémico e politico. O processo foi se
generalizando progressivamente a partir da metade dos anos 80, ainda que em

diversos ritmos, niveis de cobertura e profundidade segundo os paises.

%% Ver politicas antitrustes no Glossario.
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O processo vem deixando duas licdes importantes: a primeira delas é
que a definicdo do marco normativo e regulatério, assim como, o desenho e a
implantacao institucional dos entes encarregados, deve preceder o processo de
privatizagdo; do contrario, as reformas podem ser instaveis e dar lugar a
transferéncias patrimoniais e de renda injustificados, algumas vezes de elevada
monta. (CEPAL, 2000).

A segunda licdo destaca a conveniéncia de se estabelecer uma nitida
divisdo entre as funcbes de formulacdo das politicas setoriais de
desenvolvimento, de regulagao e de operagao dos servigos. Esta diferenciagao
representa um avancgo institucional importante e, por isso, € recomendavel
ainda naqueles casos em que se decida manter a oferta de servigos publicos

através de empresas estatais. (CEPAL, 2000).
2.9.2 A experiéncia brasileira

No Brasil, uma das consequéncias do processo de reforma do Estado
que foi implementado principalmente apdés 1995, foi criacdo de agéncias
reguladoras, tanto no nivel federal como nos estados e até mesmo em
municipios.

A reestruturacao produtiva das economias, o desenvolvimento das novas
tecnologias que estdo na base do atual modelo de desenvolvimento, os
acordos internacionais de comércio e integracdo econdmica e a
desregulamentacdo das atividades a partir dos anos 70, acompanhadas da
retirada do Estado da execugao de atividades produtivas levou ao surgimento

desses entes reguladores no Brasil.
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Ao redirecionar servigos publicos, através da concessao e/ou delegacao
de sua exploragao a iniciativa privada, o Estado viu-se obrigado a montar uma
estrutura de regulagdo econdémica e fiscalizagdo dos servigos concedidos e/ou
delegados, criando entes reguladores, que se consubstanciam em um novo
modelo institucional.

“Ao criar uma agéncia, o Governo determina que esta estabeleca para as
empresas privatizadas ou concessionarias, varios critérios de melhoria no
atendimento e prestagao de servigos ao publico, além do aumento da oferta
desses servigcos e de padrbes de eficiéncia e transparéncia na conducgao de
suas atividades. Estruturadas como autarquias, com independéncia financeira,
administrativa e mandato de seus dirigentes, as agéncias reguladoras estao
vinculadas aos ministérios e organizadas por modalidade de servigos”.
(BRASIL, 2001, p. 95).

2.10 Agéncias Reguladoras

A denominagédo “agéncia reguladora” empregada pelos governos federal,
estaduais e municipais no Brasil, foi, muito provavelmente, inspirada nas
“regulatory agencies” ou “independent administrative agencies” dos Estados
Unidos. Os entes reguladores surgiram nos EUA, com a instituicdo da
Interstate Commerce Commission, em 1887, tendo servido de modelo para a
criacao de orgaos reguladores em varios paises como Inglaterra, Franga, Italia,
Brasil, entre outros. (Cuéllar, 2001).

As agéncias reguladoras norte-americanas possuem independéncia em
relagdo ao Poder Executivo, ndo estando submetidas a controle hierarquico.
Sao autorizadas a elaborar regras juridicas e aplica-las a casos concretos e
detém poderes para fiscalizar, investigar, punir e decidir controvérsias.
Possuem poderes amplos para emanar normas e decidir litigios, denominados

de poderes “quasi legislative” e “quasi judicial”. (Cuéllar, 2001).



81

Nos EUA, considera-se como uma “agéncia administrativa” o ente
governamental encarregado de implementar uma determinada legislagéo, em
atendimento ao interesse publico nela definido.*

Segundo Cuéllar (2001), as agéncias administrativas americanas, que
sdo multiplas e heterogéneas, sao classificaveis por varios critérios:
reguladoras (regulatory agencies) ou nao-reguladoras (non regulatory
agencies, social welfare agencies ou benefectary agencies); independentes
(independent regulatory agencies ou commissions) ou executivas (executive
agencies).

“As reguladoras exercem os poderes normativos e decisérios que Ihes foram
delegados pelo Congresso norte-americano incidindo sobre a situagao juridica
dos cidadaos com os quais se relacionam. Sao entes que estabelecem regras
para setores econdmicos privados, condicionam os direitos e liberdades dos
particulares e tém competéncia para resolver conflitos intersubjetivos (...).” As
nao-reguladoras desempenham fungdes relativas a prestagdo de servigos de
assisténcia social aos individuos, como a protecdo dos trabalhadores ou o
pagamento de pensdes. Suas atividades se reduzem ao reconhecimento de
beneficios econémicos e auxilios aos cidadaos (...). (Cuéllar, 2001, p. 69).

No que se refere a serem independentes ou executivas, concerne
unicamente a estabilidade ou ndo dos diretores das agéncias em seus cargos e
a forma de destituicdo dos mesmos. A classificacdo de uma agéncia
administrativa americana como independente, nao esta relacionado ao fato de
estar funcionalmente independente de outras instituicbes ou de nao estar
eventualmente submetida a outras formas de controle externo. (Cuéllar, 2001).

Um aspecto fundamental € o fato de no Direito Americano, a nogéao de
direito administrativo estar vinculada a nogado de agéncias administrativas. No

direito norte-americano, existe portanto, lei especifica definindo agéncia

% Nos EUA, (...) “o termo ‘agéncia’ abrange qualquer departamento, instituicdo, comisséo,
administracao, autoridade, conselho ou escritério dos EUA ou qualquer sociedade em que os
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administrativa, categoria na qual se inserem as agéncias reguladoras
americanas.®” (Cuélllar, 2001).

“a doutrina (americana) concebe o direito administrativo como conjunto de
normas e principios que definem os poderes e a estrutura das agéncias
administrativas, especificam as formalidades procedimentais a serem adotadas
por elas, determinam a validade das decisdes por elas proferidas e fixam o
papel a ser desempenhado pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario no
controle da atuagao das agéncias”. (Cuéllar, 2001, p. 67).

As agéncias administrativas independentes nos EUA possuem uma
independéncia estrutural em relacdo ao Poder Executivo, porque a demissao
de diretores pelo Presidente dos EUA se condiciona a decisdo do Congresso e
somente € admissivel se concorrerem causas previstas na norma de criagao da
agéncia.

‘Embora os diretores das agéncias administrativas norte-americanas sejam
indicados pelo Presidente dos EUA, com a aprovacido do Senado federal, eles
somente poderao ser destituidos com justa causa, consistente em agdo danosa
ou ilegal ou em omissdo. Ou seja, razbes politicas ndo sao suficientes para
acarretar a remogao de diretores. Nao possuindo cargos vinculados a vontade
do Chefe do Poder Executivo, os diretores detém estabilidade e uma maior
liberdade de atuagado. Todavia, as agéncias administrativas norte-americanas
também estdo sujeitas a intervengdo do Presidente no que tange a
coordenacéao das politicas publicas, bem como a outras formas de controle por
parte dos poderes Legislativo,®® Executivo,® e Judiciario”. (Cuéllar, 2001, p.
69).

No Brasil ndo ha lei definindo o que seja agéncia reguladora ou agéncia
administrativa ."Nao existem parametros genéricos, prefixados de forma clara e

precisa, a conceituar o0 que €& uma agéncia reguladora. Esta novidade

EUA tém interesse de proprietario, a ndo ser que o contexto demonstre que o termo foi usado
em um sentido mais limitado”. (Black’s law dictionary apud Cuéllar, 2001, p.66).

" O fato de ndo ocorrer o mesmo no Direito Brasileiro, deixa margem a algumas polémicas
juridicas, impondo dificuldades adicionais as atividades das agéncias reguladoras no Brasil.
Pois, como destaca Cuéllar (2001, p.66): “ndo se podem simplesmente transplantar para o
Direito Brasileiro no¢des pertinentes aos entes reguladores proprios de outros paises”.

%0 Congresso norte-americano possui poderes para: a) criar e organizar novas agéncias; b)
controlar o orgamento da agéncia; c) investigar as atividades da agéncia;e, d) controlar a
atuacdo das agéncias, através de leis que condicionam o exercicio da atividade regulatdria.
gWarren apud Cuéllar, 2001, p.69).

°A intervencdo do Executivo pode ocorrer para coordenar as atividades das agéncias e para
assegurar que se respeite a politica setorial do Governo. (Cuéllar, 2001).
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legislativa vem se configurando aos poucos e de forma desconexa, na medida
em que vao surgindo as proprias agéncias (...)". (Cuéllar, 2001, p. 75).

“A Constituicdo Federal emprega a expressao ‘agéncia’ somente ao se referir a
agéncias financeiras oficiais do fomento (art. 165, paragrafo 2°) e agéncias de
instituicdes financeiras (art. 52, I, do ADCT). Mesmo apés a redagado dada pelas
Emendas Constitucionais n.° 8/95 e n.° 9/95, o texto constitucional ndo alude a
‘agéncia reguladora’ mas unicamente a 6rgao regulador. O vocabulo ‘agéncia’ vem
sendo utilizado pelo ordenamento juridico brasileiro em diversas acepgdes, 0 que
acarreta confusdo no seu significado exato.” (Cuéllar, 2001, p. 75).

Conforme Moreira (apud Cuéllar, 2001), a palavra “agéncia” tem sido
empregada em sentido vulgar (agéncia telegrafica, agéncia de correio, etc.);
em sentido especifico (Agéncia Nacional do Petroleo, Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, etc.); e, em sentido técnico indefinido (Agéncia Espacial
Brasileira, Agéncia de Aguas, etc.)*.

Como regra geral, para que uma agéncia exerga fungdo reguladora e
fiscalizadora € necessario:

a) possuir autonomia técnica, administrativa e financeira, de modo a ficar, o
mais possivel, imune as injungdes politico-partidarias, aos entraves
burocraticos e a falta de recursos orcamentarios;

b) capacidade para expedir normas operacionais e de servigo, de forma a
acompanhar a evolugdo tecnoldgica do setor e as necessidades, sempre
maiores, da populagao;

c) capacidade de aplicar sansdes, visando a adequagao dos servigos

oferecidos;

0 “Com a Lei n.° 9.649, de 27/05/1998, a denominacdo de ‘érgao regulador’ prevista no texto

constitucional foi mantida para a ANP e a ANEEL, e foi inserida a expressdo “agéncia
executiva” para qualificar as autarquias e fundagdes que cumpram os requisitos previstos no
artigo 1.°, paragrafo 1.°, da referida lei. (...) € preciso conceitua-las para que fique claro que séo
distintas das agéncias reguladoras. Trata-se de qualificagdo concedida a autarquias e
fundacgbes que tenham ‘celebrado convénio com o respectivo Ministério Supervisor e possuam
um plano estratégico de reestruturacéo e desenvolvimento institucional”. (Cuéllar, 2001, p.76).
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d) envolver a participacdo dos usuarios no controle e fiscalizagao dos

servigos oferecidos.
2.10.1 Contrato, marco regulatorio e processo licitatério

Para o correto exercicio da regulacédo, o contrato de concessao assume
fundamental importancia. E necessario assegurar que o contrato de concessao
ou de gestao delegada, contenha todos os elementos necessarios para a tarefa
de regulacdo. O contrato de concessao deve atentar para a existéncia de
regras que, preservando atratividade para os investidores, previnam também
que as tarifas tenham a adequada modicidade, isto €, que os consumidores de
todas as classes de renda tenham condi¢cbes de paga-las e que os servigos
tenham a qualidade necessaria.

Neste sentido, os contratos de concessdao enfocam sempre dois
aspectos fundamentais em suas clausulas: a) a garantia da prestacao do
servico da forma mais adequada ao interesse publico; e, b) o direito da
concessionaria ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

A efetivacdo de contratos de concessdes sO deveria ser realizada apds
estabelecer-se 0o marco regulatério, isto €, o conjunto de leis, decretos e/ou
normas necessarias para a definicdo das regras e parametros que norteiem o
padrao de eficiéncia e metas a serem alcancadas pelos operadores.

Dentro do processo licitatério, devem estar garantidas, através de
audiéncias publicas e de publicidade junto a populagdo, todas as questdes
referentes a metas, investimentos e padrdo de qualidade dos servigos, bem
como desenvolvidos instrumentos de conscientizagdo e participagdo dos

usuarios no processo, como garantias de apoio para a implantacédo dessas
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novas formas de gestao de servigos publicos, e de independéncia do proprio
ente regulador. (Conforto, 1998).

No tocante a regulagédo, os contratos de concessdo devem definir um
fluxo de informagdes obrigatérias que as empresas concessionarias devem
encaminhar ao agente regulador, além disso, dar ao regulador a prerrogativa

do amplo acesso as informacdes da empresa.
2.10.2 Missao das agéncias reguladoras

No Brasil estdo sendo criados entes autbnomos, sob a denominacao de
agéncias reguladoras com a funcéo de disciplinar e controlar certas atividades,
que podem consistir em servigos publicos propriamente ditos (servigcos de
energia, telecomunicagcbes, por exemplo), atividades que podem ser
desempenhadas pelo Estado e também por particulares, no exercicio da livre
iniciativa (como os servigcos de saude por exemplo) e atividades cuja realizagcao
pelos particulares decorre de contrato com o Estado (¢ o caso da exploragéo
da industria do petrdleo, atividade sob regime de monopdlio estatal). (Cuéllar,
2001).

Sundfeld apud Cuéllar (2001, p. 65) assinala que compete as agéncias
reguladoras:

“regular certas atividades desempenhadas por particulares (...) produzir normas
juridicas gerais e abstratas sobre o0 desenvolvimento dessas atividades, atribuir
ou suprimir aos particulares o direito de desempenhar essas atividades, é dizer,
dar-lhes concessoes, permissoes, licengas, ou outras formas de atos pelos
quais os particulares sao habilitados a desempenhar atividades, servigos
publicos ou nao”.

N&o existem divergéncias significativas entre os varios autores quanto
aos objetivos e/ou papel da misséo da agéncia reguladora e, em linhas gerais,

sdo0 os seguintes:
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buscar a eficiéncia econdmica, garantindo o servico ao menor custo para
0 usuario;

proteger os consumidores dos abusos dos monopdlios, assegurando a
menor diferenga possivel entre precos e custos, de forma compativel
com os niveis de qualidade pretendidos para o servicgo;

assegurar a universalizagao do servigo;

assegurar a qualidade do servigo;

estabelecer canais para atender eventuais queixas dos usuarios ou
consumidores;

estimular a inovacao;

assegurar a padronizagao tecnolégica e a compatibilidade entre
equipamentos;

garantir a seguranga e proteger o meio ambiente;

proteger os investimentos empresariais de ag¢des politicas arbitrarias;
prover incentivos para a operacdo eficiente e eficaz e para
investimentos;

minimizar os custos de intervengao regulatéria;

regular e ajustar os precos visando a eficiéncia, equidade e

sustentabilidade;

m) controlar a qualidade e os padrbes dos servigos;

n)
0)
p)

q)

controlar a competicdo e o acesso as redes;
mediar conflitos, facilitando a solugao de disputas;
corrigir as “falhas de mercado”, como nos monopdlios naturais;

preservar o interesse publico;
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r) corrigir ou minimizar as “falhas de governo”, exercendo em bases
técnicas as competéncias regulatérias delegadas pelo Poder Publico,

separando-as da atividade politica do Governo.
2.10.3 Estruturagao e natureza juridica das agéncias reguladoras

Uma das questdes principais para a estruturacdo do ente regulador é a
eqlidistancia que o mesmo deve ter em relacdo aos stakeholders,*' ou seja, as
partes envolvidas na regulagdo, e uma composicao que dificulte a sua
captura,*’ por qualquer das areas de interesse vinculadas a prestacdo do
servigco. Deve ser constituido de forma a garantir-se a sua autonomia em
relagdo aos interesses politicos imediatos e a preserva-lo da captura pelo
concessionario dos servigos, tendo em vista que, na correlagao de forgas, a
capacidade de pressao da empresa concessionaria € maior que a do usuario.

Outras questbes que exigem atengao sdo: a das tarifas, do controle de
qualidade, da transparéncia das licitagbes e da prestagcdo de contas. Para
tanto, o ente regulador necessita autonomia quanto aos recursos para sua
manutencao e ter a remuneracédo de seus quadros compativel com os salarios
de mercado para fungbes de igual competéncia e responsabilidade. Além
desses aspectos, outro ponto importante, em relagéo aos dirigentes, seria o de
mandato ndo coincidente com os mandatos governamentais, de tal maneira
que o término de sua fungdo ndo coincida com o final do periodo de um

governo. (Conforto, 1998).

*1 Stakeholder: no caso da regulagdo de servicos publicos, € qualquer pessoa, grupos de
pessoas, organizagao ou instituicdo que influi na atuagéo, e/ou sofre a influéncia da atuagéo da
agéncia reguladora.

“Ver “captura da agéncia reguladora” no Glossario.
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No Brasil, foi adotada a figura da autarquia para a criagdo das agéncias
reguladoras. Dada a necessidade de conferir a estas autarquias privilégios
especiais, as leis que as criam tém denominado estas entidades como
autarquias especiais ou autarquias sob regime especial. Elas possuem
peculiaridades que as diferenciam das “autarquias e geral”. Sdo caracteristicas
que lhes conferem uma maior autonomia em relacdo & Administragdo Direta.*?

Embora as autarquias em geral, tenham independéncia administrativa,
auséncia de subordinacdo hierarquica e autonomia financeira como
prerrogativas legais,

“a autarquia ndo age por delegacao, age por direito proprio e com autoridade
publica, na medida do jus imperii que |he foi outorgado pela lei que a criou.
Como pessoa juridica de Direito Publico interno, a autarquia traz insita, para a
consecucao de seus fins, uma parcela do poder estatal que Ihe deu vida. Sendo
um ente autbnomo, ndo ha subordinagéo hierarquica da autarquia para com a
entidade estatal a qual pertence, porque, se isto ocorresse, anularia seu carater
autarquico. Ha mera vinculacdo a entidade matriz que, por sua vez, passa a
exercer um controle legal, expresso no poder de correcao finalistica do servico
autarquico”. Meirelles (1998, p. 298).

No decorrer do tempo, o controle finalistico das autarquias (controle de
resultados) no Brasil foi sendo substituido pelo controle dos meios de sua
atuagao (admisséo de funcionarios, folha de salarios, licitagdes, entre outros)
resultando na sua captura pela entidade matriz expresso no engessamento de
suas atividades de tal forma que na maioria dos casos, pouco se distinguem de
um departamento da Administracéo Direta.

A necessidade de se buscar uma figura juridica nova, que permitisse

escapar destas restrigdes as quais as autarquias em geral acabaram por ficar

3 As peculiaridades que a fazem “especial” devem estar explicitadas na respectiva lei que cria
a cria, ndo podendo estender-se os mesmos elementos encontrados em uma determinada
entidade para outra(s).
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submetidas no Brasil, levou a alternativa da autarquia especial ou autarquia
sob regime especial.

Segundo Azevedo (apud Cuéllar, 2001, p. 87), a escolha da figura da
autarquia especial para as agéncias reguladoras no Brasil, decorreu das
seguintes necessidades:

a) de possuir ampla autonomia técnica, administrativa e financeira, que
lhes permita ficar, tanto quanto possivel, imunes as injungdes politico-
partidarias, aos entraves burocraticos e a falta de verbas orgamentarias;b) de
expedir normas operacionais e de servico, de modo a poderem acompanhar o
ritmo extraordinario do desenvolvimento tecnolégico e o atendimento das
demandas (crescentes) da populagédo; c) de aplicar san¢gdes com rapidez,
respondendo aos reclamos da populagéo e as exigéncias dos servigos;e, d) de
associar a participacdo dos usuarios no controle e fiscalizacdo do servigo. Ou
seja era necessario transpor a situagao “rigida” a qual estavam submetidas as
autarquias em geral no Brasil.

Era necessario um ente dotado de autonomia, com orcamento fixo e
certo, com capacidade decisoria e pequena escala hierarquica, mais agil e
consentanea com os anseios da sociedade. (Cuéllar, 2001).

As “autarquias especiais” foram assim, dotadas de um determinado
conjunto de privilégios especificos, outorgados nas leis que as criam. Tais
privilégios sdo, de regra, os seguintes:a) independéncia administrativa; b)
auséncia de subordinagcdo hierarquica; c) autonomia financeira (dotagdes
orcamentarias especificas, receitas proprias e liberdade de sua aplicagao);d)

estabilidade dos seus dirigentes (através de mandato fixo); e) poder normativo
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(regulamentacdo das matérias de sua competéncia, desde que néao invadindo
as denominadas reservas da lei).**

A independéncia administrativa, a auséncia de subordinacao hierarquica

e a autonomia financeira sao atributos inerentes a toda e qualquer autarquia
como visto anteriormente, ndo sendo por si sO suficientes para qualificar a
condicdo de especial das agéncias reguladoras. A estabilidade de seus
dirigentes e o seu poder normativo sdo os privilégios diferenciais.

Segundo Moreira Neto (1999), quatro aspectos sao necessarios a tais

“autarquias especiais”:

a) independéncia politica dos gestores,que sao investidos de
mandatos e com estabilidade nos cargos durante um
determinado prazo;

b) independéncia decisional, predominando as motivacdes
apoliticas de seus atos;

c) independéncia normativa, necessaria para 0 exercicio
regulador dos setores sob sua competéncia;e,

d) independéncia orgamentaria, gerencial e financeira, ampliada
através de contratos de gestdo celebrados com o respectivo
orgao supervisor da Administragao Direta.

As agéncias reguladoras, que estdo sendo criadas no Brasil, ainda que

dotadas de prerrogativas especiais conferidas pelas respectivas leis de criagao

* Ainda que esta seja uma questao passivel de certa polémica juridica. As leis que criam as
agéncias reguladoras atribuem a elas poder para a expedigdo de normas juridicas mas, “é
situacao polémica diante do direito constitucional brasileiro, desde uma interpretacao rigida dos
principios de separagéo dos poderes e da legalidade” (Cuéllar, 2001, p.107). Todavia, lembra a
autora, é preciso que se considere que na propria no¢ao de agéncia reguladora esta implicita a
idéia de poder regulador, exercido por meio de atribuicdo normativa. Logo, ndo teria sentido
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(como a estabilidade dos seus dirigentes, através de mandato fixo e o poder
normativo); além daquelas inerentes as autarquias em geral (como a
independéncia administrativa, a auséncia de subordinagcdo hierarquica e a
autonomia financeira e patrimonial), permanecem sob a tutela do Estado
quanto a sua organizagao, administracao e fiscalizagao financeira

Segundo Cuéllar (2001), sao as seguintes as conclusdes a que se pode
chegar acerca da natureza juridica das agéncias reguladoras no Brasil:

a) sédo entes reguladores aptos a definir o regime legal especifico de
determinado feixe de atividades. Tanto através da positivacdo de regras como
através da aplicagao executiva de regras preexistentes;

b) sdo entes que promovem e firma contratagdes administrativas
pertinentes a sua atividade. Ou seja, detém competéncia administrativa para
outorgar (mediante licitacbes e contratos) o exercicio de atividades (servigos
publicos) a terceiros;*

c) sao entes fiscalizadores, no sentido que controlam o cumprimento dos
contratos administrativos cuja execugao dos servigos foi outorgada a terceiros
ou de atividades econémicas em sentido estrito;

d) sdo entes com competéncia sancionatéria, pois podem punir,
aplicando sancbes aqueles que descumprirem as normas vinculadas aos
servigos ou atividades econémicas;

e) sao entes que mantém contato direto com o usuario dos servigos (ou
atividade econbmica) a eles vinculados, exercendo o papel de ouvidor de

reclamacgdes e denuncias, proporcionando a arbitragem de conflitos, bem como

criar tais entes sem que eles pudessem editar normas referentes as diversas areas sob suas
respectivas competéncias. (Cuéllar, 2001).
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possibilitando a participagcdo dos usuarios ou consumidores a audiéncias
publicas.

Em suma: “sdo pessoas juridicas de Direito Publico, com estrutura
formal autarquica e competéncia para regulamentar, contratar, fiscalizar, aplicar
sancdes e atender aos reclamos dos usuarios/consumidores de determinado
servigo publico ou atividade econémica”. (Cuéllar, 2001, p. 81).

“Mais importante que a sua forma (estrutura juridica originaria) e o objetivo
visado em sua criagdo (expedir atos regulamentares e de controle e
fiscalizagado) é a sua caracterizagao pela feicao técnica. Isto é, sdo 6rgaos cuja
estrutura  técnico-cientifica, seu corpo de agentes, ¢é direcionado
especificamente ao servico publico (ou atividade econdmica) posto a sua
guarda. A agéncia reguladora, é assim, um organismo técnico, nao politico, que
recebe competéncia sobre determinados assuntos e executa a fiscalizacéo
com autonomia. Esta é a sua especificidade e novidade no sistema politico e
juridico brasileiro”. (Cuéllar, 2001, p. 65).

2.10.4 As agéncias reguladoras segundo a natureza da atuagao

O ente regulador pode ter atuacdo de natureza unissetorial ou
multissetorial, com departamentos especializados setoriais. Pode-se optar pelo
estabelecimento de um unico ente regulador responsavel pela prestacado de
todos os servigos publicos (agéncia multissetorial) ou por entidades que atuam
sobre servigos de um determinado setor (agéncia unissetorial). O desenho
institucional visando a atuagao unissetorial parece ser mais adequado as
agéncias nacionais, uma vez que estas entidades se desincumbem de
atividades de volume expressivo, pelas dimensdes geograficas da area de
atuacéo.

O papel do ente regulador pode ser exercido por um conselho ou

comissdo, como um 6rgdo colegiado,*® ou por um tnico individuo responsavel,

* desde que esta prerrogativa (de poder concedente) Ihe tenha sido atribuida por lei.
6 Nas decisdes “colegiadas” evita-se que prevaleca a opinido de um unico decisor.
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em ultimo caso, pelos atos e decisbes. O suporte técnico para as decisdes e
atos pode ser proporcionado por camaras técnicas e/ou assessorias
especializadas.

O modelo adotado pela Unido preconiza a constituicdo de agéncias
reguladoras diferenciadas para areas diversas de atividades. A competéncia da
agéncia limita-se a sua atribuicdo técnica (energia elétrica, petroleo,
telecomunicagdes, etc.). Os Estados tém optado, na sua ampla maioria, pela
criagdo de uma unica agéncia, com competéncias para regular varias
atividades econbmicas. (Conforme ja referido, apenas no Estado de Sao Paulo
existe um modelo unissetorial, a Comissao de Servigos Publicos de Energia -
CSPE).

Os argumentos existentes a favor do modelo multissetorial sdo: o
maior custo acarretado pela existéncia de varias agéncias no mesmo Estado; o
fato de a regulacdo de areas distintas por uma mesma agéncia poder
eventualmente prejudicar a especializagdo e o aprimoramento técnico da
mesma; a maior facilidade que o desenho multissetorial proporciona ao
aprendizado organizacional, pelo fato de poder ser multi-fertilizado pela
experiéncia de regulacdo que va sendo desenvolvida nos varios setores
regulados.

Os argumentos favoraveis ao modelo unissetorial, entre outros sao:
a especializagdo mais facilmente obtida por érgéos que se dedicam a um ou a
poucos servicos; a dificuldade de se encontrar decisores que possuam perfil
profissional para, ao mesmo tempo, responder por diversas especialidades

técnicas necessarias, quando se atua sobre varios setores e servigos; e, o fato
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de que um unico 6rgao que atende a um numero muito diversificado e elevado
de problemas e situagdes, tende a “duplicar” uma estrutura que ja existe em
qualquer Estado e que seria aquela representada pelo Chefe do Executivo (na
qualidade de poder concedente) e pelas Secretarias de Estado (nos papeis de
departamentos de apoio técnico especializado para as decisbes regulatérias do

Chefe do Executivo).
2.10.5 As fungdes das agéncias reguladoras

As agéncias reguladoras que tem surgido no Brasil, visam, em regra, ao
objetivo de regular os servicos publicos que foram objeto de concessédo a
iniciativa privada nos ultimos anos, em decorréncia do processo de reforma do
Estado brasileiro

No entanto, a fungdo desempenhada por agéncias reguladoras, como ja
foi anteriormente referido, pode ter outras atividades econémicas como objeto,
como € o caso dos oOrgados encarregados de velar pela liberdade de
concorréncia (exemplos sdo o Federal Trade Commission, nos EUA, o Conseil
de la concurrence, na Franca e o Conselho Administrativo de Defesa da
Concorréncia - CADE, no Brasil).

Exemplos de agéncias reguladoras brasileiras que n&o se restringem aos
servigos publicos (concedidos ou ndo) sdo a Agéncia Nacional do Petréleo -
ANP, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA e a Agéncia de
Saude Suplementar - ANS, que possuem objeto diverso, pois nao regulam,
controlam ou fiscalizam um servigo publico, mas se referem a uma atividade

economicamente relevante. “O ambito de agcdo das agéncias reguladoras nao
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esta adstrito aos servigos publicos privatizados, mas abrange atividades
econdmicas em sentido amplo”. (Cuéllar, 2001, p. 78).

As agéncias reguladoras tém, além de outros objetivos, o de fiscalizar o
cumprimento das obrigagbes assumidas pelos prestadores privados dos
servigos publicos concedidos, e também o de proteger os direitos dos
consumidores, uma vez que existe uma natural assimetria de informacgdes
entre os stakeholders. Enquanto as empresa privadas prestadoras de servigcos
dispéem de informagdes, recursos técnicos e organizagao para o acesso direto
as instancias de decisdo, os consumidores fazem parte de um universo
heterogéneo e disperso, com menor grau de informagéao, e, em condi¢cbes de
monopolio, sem possibilidade de escolha.

A regulacdo de monopdlios naturais pode ser direcionada segundo uma
abordagem tradicional, ou seja, as caracteristicas de monopdlio sdo igualadas
através da regulagao via pregos, quantidade e qualidade. Numa abordagem
moderna, a regulagao é feita via promocdo de competicdo pelo mercado
através da licitagado de servigcos, regulagao por incentivos, etc.

As agéncias reguladoras tém, entre outras, as seguintes atribuigdes:

a) regulacdo da atividade sob sua tutela (normatizagéao,
aplicagao, aplicacdo das normas legais, regulamentares e
contratuais);

b) realizacdo de licitacdo para a escolha do concessionario,
permissionario ou autorizatario e celebracdo de contrato de

concessao ou permissdao ou pratica de ato unilateral de
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f)

g)
h)
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outorga de autorizagao (nas hipéteses que envolvam servigos
publicos);

fiscalizacdo de contratos e da execugao do servico, mediante
a adocao de medidas para controle de tarifas,

universalizagcédo do servico;

fomento ao aumento da competitividade;

fiscalizacdo da atividade econdmica em questdo e adocio de
medidas para controle da qualidade dos servicos e/ou bens
ofertados e monitoragao dos pregos exigidos;

aplicacao de sancdes;

exercicio de papel de ouvidor das reclamacdes e denuncias

dos usuarios e protecao de seus direitos.

Entre as principais fungdes de regulagao, se destacam as seguintes:

a)

b)

d)

protecao dos direitos dos usuarios ou consumidores;

promover a concorréncia no mercado dos servicos publicos, visando
coibir praticas anticompetitivas e monopolistas, e estimular
investimentos para assegurar o fornecimento em longo prazo;
propiciar uma melhor operagao, confiabilidade, igualdade, livre
acesso e uso generalizado dos servicos;

regular as atividades de transporte e distribuicdo dos servigos
publicos que apresentem caracteristicas de monopdlio natural,
garantindo o estabelecimento de tarifas justas;

incentivar a eficiéncia, o uso racional dos servigcos, a protecao do

meio ambiente e a inovacdo, além de estimular a reparticdo dos



97

ganhos de produtividade registrados na industria com os
consumidores;

f) estabelecer as bases para os calculos das tarifas e aprovar as
estruturas de tarifas aplicadas as diferentes classes de consumidores
através de subsidio direto ou de subsidio cruzado;*’

g) garantir que seja cobrado, pelos servigos, um preco equivalente aos
que vigoram internacionalmente nos paises com dotagao similar de
recursos e condicdes;

h) zelar pela implementacdo de um modo de organizagédo industrial
moderno; e,

i) defender e interpretar as regras, arbitrando os eventuais conflitos
entre os stakeholders.

Para que o papel de mediador, assumido pelo 6rgao regulador, seja
cumprido de forma eficiente, as agéncias fazem uso de instrumentos ou
procedimentos tais, como: tarifas, quantidades, medidas punitivas, restricdes a
entrada e a saida e os padrdes de desempenho, que permitam acompanhar os
processos.

O regulador tem que desenvolver capacidade de resposta rapida para
problemas econémicos complexos, além de elaborar um conjunto de propostas
e instrumentos legais que complementem a regulamentagdo setorial. E
importante salientar que as decisbes a serem tomadas pelos reguladores
tendem a afetar as estruturas de oferta e demanda, pois influencia o

comportamento tanto das empresas quanto dos consumidores.

" \ler conceitos de subsidio direto e subsidio cruzado no Glossario.
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Os orgaos reguladores devem ser bem aparelhados sobre questdes
setoriais com o objetivo de minimizar a assimetria de informagao com relagéo
as questdes técnicas, econdbmicas e financeiras das empresas. No entanto,
considerando que o problema da assimetria nunca € completamente eliminado,
o regulador deve ser capaz de resolver os problemas sem ter acesso ao
conjunto completo de informag¢des valendo-se de metodologias apropriadas,
como € o caso da “regulagao por incentivos”.

2.10.6 As principais formas de regulacao de tarifas

Os métodos mais utilizados na regulagao de tarifas sao: a regulagao por
custo de servigo; a regulagéo por limite de pregos e a regulagdo por incentivos:
a) regulagao por custo de servigo: ou regulagao por taxa de retorno fixa é a
forma mais tradicional e compreende a definigdo pelo regulador de uma taxa de
retorno para o capital, que seja “justa“ e “razoavel’. Assim, as tarifas dos
servigcos serao definidas em funcdo da taxa de retorno acordada entre o
regulador e a empresa regulada. Neste tipo de regulagcéo € necessario que o
regulador tenha pleno conhecimento dos aspectos contabeis da empresa
regulada.

Este mecanismo de regulacdo ndo fornece incentivos a eficiéncia
produtiva da empresa regulada, uma vez que, independentemente do custo de
producdo, ela estd segura que recebera um retorno “justo” pelo capital
empregado. Esta situagao pode levar a empresa a gastos desnecessarios e ela
nao se vé motivada a reduzir seus custos pois, os beneficios de tal esforco nao

seriam por ela apropriados.
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b) regulacao por limite de pregos (price cap regulation - PCR ou RPI - X).
Por este regime, a empresa regulada possui a liberdade de fixar o pregco das
tarifas dentro de um intervalo fixado no contrato de concessao. Desta forma, os
precos ndo podem aumentar mais do que a diferenca entre a variagao de um
indice geral de precos (retail price index — PRI) e um fator X, que representa
uma aproximagdo esperada da produtividade. O periodo regulatério
estabelecido é de 4 a 5 anos e, dado o preco contratado e as metas de
produtividade fixadas nos anos do periodo regulatério, qualquer reducgao real
de custos mais acentuada do que a meta, pode ser apropriada pela
concessionaria. Dai o incentivo para que a mesma reduza os seus custos.

c) regulagdo por incentivos (yardstick competition):*® na regulagcdo por
incentivos, ocorre um compartiihamento de custos e beneficios entre o
regulado e a sociedade. Um exemplo é quando se estabelece que toda vez que
a taxa de retorno da firma ultrapassa determinado valor estipulado, os precos
das tarifas devem ser reajustadas para baixo, mas sé parcialmente, deixando
que o regulado aproprie-se de uma parte do lucro que excede a taxa de retorno
prevista.

A regulagdo por incentivos encontra suporte teoérico na teoria das
relagées agente - principal e pode ser definida como “a implementagdo de
regras que induzam uma firma regulada a atingir metas desejadas através da
concessao de algum poder discricionario, ndo completo, para a firma”. (Moraes

1977, p. 65).

8 \/er mais no Glossario.
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A teoria € apropriada para a analise especifica de casos de regulacéo de
determinados servigos publicos. O érgao regulador assume o papel de principal
e a empresa regulada, de agente. Nesta relacéo, o principal necessita induzir o
agente a agir de conformidade com os seus interesses. Vale-se entdo de
mecanismos de incentivos para que o agente (a empresa regulada) aja de

acordo com os objetivos do principal (a agéncia reguladora).

2.11 As Agéncias Reguladoras Estaduais

Nos Estados e no Distrito Federal as agéncias visam, da mesma forma
que as nacionais, regular servigos concedidos ou delegados. Ja existem
implantadas 16 (dezesseis) agéncias reguladoras estaduais e novas agéncias
estao sendo propostas ou em fase de implantagao.

Além das fungdes de regulagao e fiscalizagdo dos servigos publicos que
estdo sobre o poder de concesséo dos Estados (distribuigdo de gas canalizado,
transporte intermunicipal, determinadas rodovias, inspec¢ao veicular, entre
outros), as agéncias reguladoras estaduais podem firmar convénios com as
agéncias reguladoras nacionais (e também com as municipais, caso haja
razdes para tal), com o objetivo de realizar os servigos de regulagdo nacional
dentro de seu territorio (eletricidade, petréleo, portos e hidrovias, aeroportos,
mineragéo, etc.).

2.11.1 Finalidade e servigos regulados

As agéncias reguladoras estaduais devem ter como finalidade
institucional exercer o poder de regulagdo, mediagdo e fiscalizacdo sobre
servigos publicos submetidos a sua competéncia, através da normatizagéao,

controle e fiscalizagéo.
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A competéncia para criar as agéncias reguladoras estaduais deriva da

titularidade detida pelo Estado do(s) servigo(s) publico(s) que sera (ao) objeto

de atuacao da

agéncia, ainda que, como ja referido, também os servigos

publicos, que estdo na esfera de competéncia da Unido ou de Municipios,

podem ser regulados, mediados e fiscalizados pelo ente regulador estadual,

desde que as prerrogativas de regulagdo Ihe sejam delegadas, por exemplo

através de convénio, pela respectiva esfera de poder concedente. E o caso, por

exemplo, da descentralizacdo constante nas leis que instituem a ANEEL e a

ANVISA.

‘O convénio de delegacdo devera decidir acerca da forma como sera

exercitada

a competéncia delegada. Entretanto, se houver legislagdo local

definindo atribuicbes das agéncias, os governos estaduais ndo tém outra

alternativa

sendo aquela de outorgar as agéncias (que deverao fazer parte do

convénio) as competéncias por si recebidas dos entes federais”. (Cuéllar, 2001,

p. 84).

Respeitados o disposto no Art. 37, caput, da Constituicdo Federal, as

agéncias reguladoras estaduais devem nortear suas agdes pelas seguintes

diretrizes gerais:

a)

b)

exercicio do poder de regulagdo, respeitando as
determinacgdes legais;

assegurar a prestacéo, pelas entidades reguladas, de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, nos termos da
legislagao e normas pertinentes;

transparéncia das regras de estipulacdo de tarifas,
asseguradas a modicidade tarifaria, a qualidade dos servigos e
a manutengcdo do equilibrio econdmico financeiro dos

instrumentos de delegacao;



d)

f)

¢)]
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observancia dos conceitos econdmicos de eficiéncia nos
custos e equidade no acesso aos servigos;

estabilidade nas relacbes entre o poder concedente
(Municipal, Estadual ou a Unido), entidades reguladas e
usuarios;

ampla proteg¢ao aos usuarios e promoc¢ao de solugdes rapidas
e consensuais de confltos de interesses entre o poder
concedente, os prestadores de servigo e 0s usuarios;

estimulo a eficiéncia, produtividade e competitividade dos
servigos publicos regulados, repartindo, quando a agéncia
tiver outorga para tal, beneficios entre a entidade regulada e
0s usuarios, respeitadas a saude publica e a salubridade

ambiental.

2.11.2 Competéncias e atribuicdes

As agéncias reguladoras estaduais compete regular, fiscalizar e

controlar, nos termos da legislagéo pertinente, os servigos publicos objeto e,

respeitados os planos e politicas instituidos pelo poder concedente, compete

ainda:

a)

b)

zelar pelo fiel cumprimento da legislagdo e dos instrumentos
de delegacao cujo objeto envolva a prestacdo dos servigos
publicos sob sua competéncia regulatoria;

implementar as diretrizes estabelecidas pelo poder concedente
em relacdo a delegagdes de servigos sujeitos a competéncia

da agéncia;
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f)

g)

h)
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efetuar a regulagao econdmica dos servigos publicos sob sua
competéncia, de modo, concomitantemente, a incentivar os
investimentos e propiciar a razoabilidade e modicidade das
tarifas aos usuarios;

proceder a fiscalizagao e a regulagéo técnica, fazendo cumprir
os instrumentos de delegacao, as normas e os regulamentos
da exploragdo do servigo publico, visando assegurar a
quantidade, qualidade, seguranga, adequacéo, finalidade e
continuidade da prestagao de servigos publicos;

oferecer sistematicas e indicar metodologias para o

estabelecimento de parametros regulatérios relativos a

0]

prestacdo dos servicos, calculos de custos, certificagdes
planos de investimento atuais e futuros;

dirimir, em ambito administrativo e em decisdo final, respeitada
sua competéncia, os conflitos entre poder concedente,
entidades reguladas e usuarios;

classificar, avaliar e definir, quando necessario, com base nos
instrumentos de delegagcdo e em informagdes prestadas pelo
poder concedente e pelas entidades reguladas, diretamente ou
com auxilio de peritos, a titularidade do patriménio reversivel;
instruir tecnicamente e recomendar, ao poder concedente, os
pedidos de revisdo de tarifas dos servigos publicos regulados,
na forma da lei, dos instrumentos de delegagcédo e das normas

e instrugcdes que a agéncia expedir;
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k)
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decidir e homologar os pedidos de reajuste de tarifas dos
servigos publicos regulados, na forma da lei, dos instrumentos
de delegacéo e de acordo com o procedimento estabelecido
pela agéncia;

subsidiar tecnicamente o Estado, na delegagao dos servigos
sob titularidade estadual, realizando os procedimentos
licitatérios necessarios;

promover a delegagcao dos servigos de titularidade de outras
esferas de Governo, quando o respectivo poder concedente
Ihe delegar tal atribuicdo por meio de instrumento especifico;
aferir a qualidade da prestagdo dos servigos regulados,
respeitados os parametros definidos nos instrumentos de
delegacao;

assegurar o cumprimento de suas decisdées administrativas,
aplicando as sangdes e compensacdes cabiveis, respeitado o
principio do devido processo legal e em conformidade com a
regulamentacao existente;

expedir resolucbes e instrugdes, no ambito de sua
competéncia, sendo-lhe permitida a fixacdo de prazos para
cumprimento de obrigagdes por parte dos prestadores dos
servigos publicos regulados, voluntariamente ou quando
instada por conflitos de interesse;

determinar ou efetuar diligéncias junto ao poder concedente,

entidades reguladas e usuarios, sendo-lhe garantido amplo
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q)

t)
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acesso aos dados e informagdes relativos aos servigos sob
sua competéncia regulatéria e fiscalizatoria;

contratar, com entes publicos ou privados, servicos técnicos,
vistorias, estudos, auditorias ou exames necessarios ao
exercicio das atividades de sua competéncia;

criar sistemas de informacdes, com vistas ao controle dos
aspectos pertinentes aos servigos da agéncia, em articulagao
com os demais sistemas federais, estaduais e municipais
correlatos aos servigos publicos delegados;

definir o regimento interno da agéncia, estabelecendo
procedimentos para a realizacdo de audiéncias publicas,
encaminhamento de reclamacgdes, respostas a consultas,
emissdo de decisbes administrativas e dos respectivos
procedimentos recursais;

disciplinar a forma de atuacdo e conduta ética dos seus
agentes, independentemente do regime de contratagao;
atender ao usuario, mediante o recebimento, processamento e
provimento de reclamacgdes e sugestdes relacionadas com a
prestacdo de servigos publicos delegados, conforme a

regulamentacao existente.

No cumprimento de seus objetivos e no ambito de sua competéncia,

cabe ainda as agéncias reguladoras estaduais:

a)

regular os servigos delegados e proceder a sua permanente

fiscalizacdo e controle;
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d)

f)

g9)

h)
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fazer cumprir as disposi¢cdes regulamentares e contratuais do
servico;

realizar audiéncias publicas periddicas precedidas de ampla
divulgagao, com objetivo de imprimir publicidade a avaliagéo
da atuagado da agéncia e da qualidade dos servigos prestados
pelas entidades reguladas;

aprovar planos de investimento em obras e servicos que
repercutam sobre as delegagdes reguladas pela agéncia;
receber relatérios sobre a execugao de obras e servicos que
tenham repercussdo sobre a prestacdo dos servicos
regulados;

zelar pela boa qualidade do servigco, receber, apurar e
solucionar reclamacgdes dos usuarios;

exigir, diante de condi¢bes andbmalas do servico ou do seu
prestador, capazes de causar danos a saude, meio ambiente,
seguranga e ordem publica, um plano de acgdo imediata,
definindo prazo para sua elaboragao e implantacéo;

aplicar penalidades regulamentares e contratuais as
prestadoras de servigo, nos termos da regulamentagdo e
demais disposigdes legais aplicaveis;

proceder a intervencao, por determinacdo do Poder Executivo,
sobre as prestadoras dos servigos de titularidade estadual, nos
termos da regulamentacéo existente, com objetivo de garantir

a continuidade do servigo adequado e eficiente;
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i) requerer ao poder concedente a intervencao na prestacéo do
servico de titularidade federal ou municipal, nos termos dos
respectivos instrumentos de convénio, com objetivo de garantir
a continuidade do servigo adequado e eficiente;

K) assegurar aos usuarios ampla informagao sobre os servigos
publicos regulados, além de prévia divulgagao sobre reajustes
e revisdes de tarifas:

) elaborar relatério anual de suas atividades, nele destacando o
cumprimento das diretrizes estabelecidas pelo poder
concedente e dos planos e politicas setoriais, para envio ao
Governador do Estado e a Assembléia Legislativa, nos prazos
requeridos;

m) realizar estudos, para propor maior eficiéncia na prestacao dos

servigos publicos regulados.

2.12 Conclusoes do Capitulo

A experiéncia de regulagdo de servigos publicos através de agéncias
reguladoras tanto no Brasil, como nos demais paises, é um processo ainda em
construgéo e aprendizagem, tanto no que se refere aos aspectos institucionais
quanto aos regulatérios.

Os proprios conceitos envolvidos no processo estavam, até
recentemente, restritos a determinadas disciplinas académicas, e eram, até
poucos anos atras, desconhecidos pela maioria dos técnicos e dos politicos,

que atualmente se envolvem com a questéo.
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A dificuldade inicial enfrentada pela atividade da regulagdo de servigos
publicos no Brasil parece ser resultante do fato da questdo ser geralmente
tratada sem estar inserida dentro de um quadro referencial adequado e esta foi
uma das preocupacdes que norteou a elaboracdo do presente capitulo desta
dissertacao.

Com este objetivo, procurou-se situar a questdo da regulacdo de
servicos publicos nas transformacdes econbmicas e sociais que estdo em
curso no planeta. Transformagbes resultantes, segundo a abordagem
neoschumpeteriana, da mudanga que esta ocorrendo no paradigma técnico-
econdmico mundial. Esta transicdo para um novo modelo técnico-econémico
de desenvolvimento da economia mundial, iniciada nos anos 1970, esta
implicando em profundas alteracbes na estrutura e no papel dos Estados
nacionais. Estas mudancas, que nio sao fruto tdo somente de “opcdes” politico
ideoldgicas localizadas, envolvem todo o planeta, num processo inter-
relacionado.

Neste novo paradigma, os Estados nacionais deixam cada vez mais a
produgao direta de bens e servigos, delegando-as para o setor privado e
passam a focalizar a atengdo na regulagcdo econdmica, na indugdo do
desenvolvimento e, principalmente na prestacdo mais eficaz das atividades
consideradas indelegaveis como a saude, a educagdo, a seguranga € as
politicas sociais compensatorias.

A abordagem pela qual se opta neste trabalho em relacdo ao papel do
Estado, é oposta a abordagem neoliberal que propugna pela redugdo da

estrutura estatal a condicido de um “Estado minimo”. Esta corrente influenciou,
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nas duas décadas passadas, as reformas em alguns paises e, ainda
atualmente, influéncia a agao de alguns governantes.

Partilha-se do pensamento da corrente tedrica que tem sido denominada
de neoinstitucionalista, cujo conceito julgado adequado ao “novo Estado” é
aquele denominado por Peter Evans (1995) de “o Estado autonomamente
inserido”: um Estado que muda de papel mas que continua a ser forte e
presente. Necessita para tanto, ser reconstruido sem “as falhas” que o levou
internamente a crise, nos anos 70 e 80.

A regulacao econOmica, por sua vez, assume elevada importancia neste
contexto e a intervengao regulatéria do Governo faz-se imprescindivel em
certos segmentos do mercado para evitar-se que determinadas empresas
acumulem excessivo poder de monopdlio.

Nos setores da economia onde predomina o monopdlio natural, como no
caso de determinados servigos publicos de infra-estrutura, a regulagao direta é
a mais recomendada. No sistema econdmico como um todo, leis antitrustes,
por sua vez, procuram limitar o poder de mercado, seja dos vendedores ou dos
compradores, onde suas agdes, se nao reguladas, resultam em prejuizos aos
consumidores.

Na grande maioria dos paises, pratica-se a regulagéo direta, nos casos
de monopdlio natural e, para os demais casos, outras medidas para impedir
excessivo poder de mercado. (Vinhaes, Ishihara e Theodoro, 2001).

“A forma de atuagdo dos governos nas estruturas de mercado por meio da
regulacéo caracteriza-se como uma intervengao ativa, na medida em que atua
diretamente sobre a estrutura da industria e n&do tem, como objetivo final, a
busca da competicdo como um fim em si mesmo, mas sim, a promocio da
eficiéncia econémica”. (Vinhaes, Ishihara e Theodoro, 2001, p. 5).
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“A forma de intervencao estatal nas condutas das empresas por meio das leis
antitrustes caracteriza-se como intervengéo reativa, na medida em que atua
diretamente nas condutas das empresas e tem como fim a promocado da
competicao, posto que tal competicao efetiva é capaz de promover a eficiéncia
econdmica. Tal forma de intervencao é denominada de defesa da concorréncia
ou da competicao”. (Vinhaes, Ishihara e Theodoro, 2001, p. 5).

Os orgaos de defesa de concorréncia (CADE, SDE e SEAE, no Brasil)
tém seu foco de atuacdo nos mercados ndo competitivos. A atuacdo da
agéncia reguladora reside nos monopdlios naturais, onde as condi¢des
propiciam custos decrescentes a medida que aumenta a atividade, fazendo
com que a maneira mais eficiente seja a produ¢do por uma unica firma. Dai a
necessidade de entes institucionais apropriados, para regular e impedir que o
detentor do monopdlio natural abuse de sua posi¢ao privilegiada no mercado.

Um aspecto que permite entender muitas das dificuldades enfrentadas
pela atividade de regulagdo no Brasil, é o fato de que, na grande maioria dos
setores privatizados, nédo foi obedecida a sequéncia ideal ao processo, qual
seja, em primeiro lugar; realizar-se a reforma do marco regulatorio (leis e
regulamentos pertinentes); a seguir, implantar agéncias reguladoras; e, sO
entdo, realizar a concessao dos servicos a iniciativa privada. Conforme observa
Pinheiro apud Araujo e Pires (2000, p. 11), “(..) em termos gerais, esta
sequéncia nao é respeitada em nenhuma reestruturacao de setores de servigos
publicos na América Latina”. O fato do processo de reforma do Estado sé
conseguir avangar nos paises latino-americanos quando a situagao fiscal se
deteriora a ponto de gerar crises que forgam as reformas, a necessidade de se
gerar rapidamente recursos, leva a uma situagdo em que a privatizagdo e
concessao de servicos a iniciativa privada, que deveria ser a ultima etapa do

processo, seja realizada sem que as etapas anteriores tenham sido cumpridas.
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CAPITULO 3 METODOLOGIA

3.1 Abordagem Metodolégica Empregada

A pesquisa visa a construir uma analise da relagao existente entre as
dificuldades enfrentadas pelas agéncias reguladoras estaduais de servigos
publicos no cumprimento da missao institucional que Ihes cabem e as causas
que concorrem para a existéncia destas dificuldades.

Face ao problema e aos objetivos da presente dissertagao, optou-se pela
realizagcao de uma pesquisa qualitativa, de cunho descritivo e exploratoério.

Segundo Minayo (1997, p. 21) “a pesquisa qualitativa (...) trabalha com
um universo de significados, motivos, valores e atitudes, o que corresponde a
um espacgo mais profundo das relagdes, dos processos e dos fenbmenos que
nao podem ser reduzidos a operacionalizagao de variaveis” (Minayo, 1997).

A pesquisa qualitativa segundo Godoy (1995, p. 58) “envolve a obtengao
de dados descritivos sobre pessoas, lugares e processos interativos pelo
contato direto do pesquisador com a situagdo estudada, procurando
compreender os fendmenos segundo a perspectiva dos sujeitos, ou seja, dos
participantes da situacdo em estudo”. Assim, quando se esta lidando com
problemas pouco conhecidos e a pesquisa é de cunho exploratério, este tipo de
investigacado parece ser o mais recomendado. Quando o estudo € de carater
descritivo, 0 que se busca é o entendimento do fenbmeno como um todo, na
sua complexidade. Ainda, quando a preocupagao € a compreensao da teia de
relacdes sociais e culturais que se estabelecem no interior das organizacdes, a
pesquisa qualitativa pode oferecer interessantes e relevantes dados. (Godoy,

1995).
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Assim a abordagem qualitativa mostra-se adequada ao presente
trabalho dado que favorece uma interacdo estreita entre o pesquisador e a
realidade pesquisada, permitindo que se possa inferir os aspectos subjacentes
e/ou implicitos das situacdes pesquisadas.

O instrumento utilizado para a coleta de informacgdes sera a entrevista
parcialmente estruturada, isto €, “entrevistas cujos temas sao particularizados
e as questbes (abertas) preparadas antecipadamente. Mas com plena
liberdade quanto a retirada eventual de algumas perguntas, a ordem em que
essas perguntas estao colocadas e ao acréscimo de perguntas improvisadas”
(Laville e Dionne, 1999, p. 188).

O trabalho desenvolvido € caracterizado como sendo um “estudo de
caso comparativo” dado que objetiva identificar as principais dificuldades
enfrentadas pelas agéncias reguladoras estaduais de servigos publicos e as
causas dessas dificuldades, através da comparacao das experiéncias de duas
agéncias selecionadas. O trabalho caracteriza-se como descritivo e

exploratdrio por visar a conhecer, analisar e descrever a realidade estudada.

3.2 Objeto e Participantes da Pesquisa

O objeto da pesquisa é as agéncias reguladoras estaduais de servigos
publicos recentemente implantadas no Brasil. Os participantes sdo agentes
com experiéncia profissional no campo da regulagao de servigos publicos.

Além das entrevistas realizadas com dirigentes e técnicos das agéncias
selecionadas para o estudo de caso comparativo, a pesquisa foi
complementada com contatos com outros profissionais de reconhecida

experiéncia no ambito da regulagdo de servicos publicos através da
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participacdo do pesquisador em eventos, tais como, como congressos e
seminarios, que tratavam do tema da pesquisa.

Dado ser um estudo qualitativo sobre a influéncia que fatores culturais,
politicos, financeiros, e técnico-cientificos, entre outros, exercem no
desempenho das agéncias estaduais, tanto a selegdo das agéncias
pesquisadas quanto dos atores estratégicos envolvidos foi do tipo intencional.

Na escolha das agéncias para a pesquisa de campo, buscou-se
identificar aquelas, que reconhecidamente, estivessem obtendo bons
resultados na atividade e que apresentassem caracteristicas relevantes para os
objetivos estabelecidos na pesquisa.

A primeira caracteristica que se apresentou como determinante para a
escolha foi a natureza da atuacgdo: unissetorial (regulagdo de um ou mais
servigos de um unico setor) ou multissetorial (regulagdo de servicos em mais
de um setor). Neste caso, a escolha recaiu naturalmente sobre a Comissao de
Servigos Publicos de Energia do Estado de Sao Paulo - CSPE, face ser a unica
agéncia de natureza unissetorial em operagao no periodo 1997-2001.

O fator determinante para a escolha da agéncia de natureza
multissetorial foi o grau de intensidade dos problemas (conflitos) enfrentados
na missao de regulacdo. Pesquisa realizada no noticiario da imprensa, em
artigos e outros documentos especializados, publicados no periodo 1997-2001,
permitiram inferir que as agéncias reguladoras do Rio Grande do Sul
(AGERGS), do Rio de Janeiro (ASEP- RJ) e do Ceara (ARCE) enfrentaram

significativos conflitos regulatérios no periodo considerado.
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As duas primeiras tiveram conflitos com os respectivos governos
estaduais eleitos apds as agéncias estarem constituidas e, a ARCE, com forte
conflito com a empresa de energia regulada (COELCE), principalmente durante
o ano de 2000, quando, acusada de descumprir metas de qualidade, a
empresa foi multada em R$ 6,9 milhdes e teve o seu contrato de concessédo
ameacado de cassacao. A intensidade dos conflitos enfrentados entre a
agéncia reguladora e empresa regulada, determinou que a escolha recaisse
sobre a ARCE, uma vez que a literatura considera ser a concessionaria o

stakeholder com maior poder.

3.3 Coleta de Dados

Inicialmente, foi realizado levantamento geral de informagdes sobre as
agéncias reguladoras existentes no Brasil e sobre as suas caracteristicas
basicas. Foram levantados e analisados, leis, decretos e outros documentos
relacionados a criagao e funcionamento das mesmas. Além disso, realizou-se
levantamento, pela internet e em revistas especializadas e jornais, de noticias,
reportagens, analises e avaliagbes existentes sobre o desempenho das
diversas agéncias reguladoras estaduais de servigos publicos ja implantadas
no pais.

A pesquisa de campo foi realizada nos meses de agosto, setembro e
outubro de 2001 através de contato pessoal do pesquisador com o0s
entrevistados. A intencao inicial era a de utilizagdo de gravagao em todas as
entrevistas entretanto, nas ocasides em que esse procedimento foi utilizado,
percebeu-se que a naturalidade das respostas (e também das perguntas

formuladas pelo pesquisador) ficava comprometida. Desta forma, inferiu-se que
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a natureza qualitativa da pesquisa poderia ser prejudicada. Isto determinou o
abandono do recurso da gravagao nas demais entrevistas realizadas e passou-

se a utilizar o recurso de anotacdes.

3.4 Analise das Informagoes

As informagdes coletadas foram submetidas a analise de conteudo.
Esse tipo de analise favorece a compreensao dos fendmenos a partir da
perspectiva dos agentes pesquisados. Segundo Godoy, (1995, p. 63) “este tipo
de pesquisa ‘ilumina’, esclarece o dinamismo interno das situagdes,
frequentemente invisivel para observadores externos”. O ambiente e as
pessoas nele inseridas devem ser olhados holisticamente: ndo sao reduzidos a
variaveis, mas observados como um todo. A pesquisa qualitativa visa
compreender o quadro referencial dentro do qual os individuos interpretam
seus pensamentos, sentimentos e a¢des. (Godoy, 1995).

O objetivo da analise de conteudo foi identificar e formar categorias a
partir dos discursos dos sujeitos, relativas a fatores que concorrem para
dificultar o cumprimento das missdes institucionais das agéncias reguladoras
estaduais de servigos publicos. Foram analisados os resultados que as
mesmas vém obtendo e identificados pontos fortes e fracos existentes,
principalmente em relagdo a questdo da autonomia e da natureza unissetorial

ou multissetorial da agéncia.

3.5 Limitagcoes da Pesquisa

As pesquisas de natureza qualitativa requerem muito da faculdade de
percepcao do pesquisador. A precisdo e propriedade das inferéncias que séo

realizadas a luz dos objetivos estabelecidos na pesquisa, ainda que dependam
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da metodologia empregada estdo, em boa medida, diretamente relacionados a
intensidade da interacio entre o pesquisador e o ambiente pesquisado.

Por sua vez, esta intensidade de interacdo esta, também em certa
medida, diretamente relacionada ao tempo que o0 pesquisador passa
interagindo com o ambiente e esta foi uma das principais limitagdes
enfrentadas na pesquisa.

A necessidade de se conhecer, no minimo duas experiéncias (e em dois
Estados brasileiros), dado o objetivo de se analisar os desenhos unissetorial e
multissetorial, e as dificuldades dai decorrentes, relacionadas a deslocamentos,
custos e tempo para a realizacdo da pesquisa, limitaram a possibilidade de
uma interagcdo mais intensa entre o pesquisador e 0 ambiente das agéncias
pesquisadas, obrigando a que alguns aspectos, tivessem que ser tratados com

profundidade insuficiente.
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CAPITULO 4 ESTUDO DE CASO

4.1 O Caso da Comissao de Servigos Publicos de Energia do
Estado de Sdo Paulo — CSPE
4.1.1 Caracterizacao da CSPE

A Comissao de Servigos Publicos de Energia do Estado de Sao Paulo -
CSPE, agéncia reguladora e fiscalizadora dos servigcos de energia elétrica e
gas canalizado no territério paulista, € uma entidade autarquica de regime
especial, criada pela Lei Complementar 833, de 17.10.1997 e regulamentada
pelo Decreto n.° 43.036. Esta vinculada a Secretaria de Energia do Estado de
Sao Paulo e iniciou suas atividades em 14.04.1998.

De acordo com seu Relatério Anual-2000, a CSPE tem como: a) misséo:
assegurar o cumprimento da legislacdo especifica relacionada a energia
elétrica e ao gas canalizado; b) visdo: ser referéncia a de 6rgao regulador e
fiscalizador, promovendo permanentemente o equilibrio das regulagdes entre
agentes do setor energético e consumidores, contribuindo para o
aperfeicoamento da pratica da cidadania; c) valores: a competéncia, a ética
(probidade), o equilibrio e a transparéncia; d) finalidade: regular, controlar e
fiscalizar a qualidade do fornecimento, os precgos tarifas e demais condi¢des de
atendimento ao usuario dos servigos prestados pelas concessionarias de
energia elétrica e de gas canalizado no Estado de Sao Paulo; e) meta
permanente: a manutencdo de tarifas justas, que possibilitem o acesso
democratico a energia elétrica e gas canalizado para todos os cidadaos

paulistas, assim como o equilibrio econdmico-financeiro das concessodes e
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permissdes; e, diretrizes: coibir a ocorréncia de discriminagdo no uso e acesso
a energia; proteger o consumidor no que diz respeito a pregos, continuidade e
qualidade do fornecimento de energia; aplicar metodologias que proporcionem
a modicidade de tarifas; e assegurar a sociedade amplo acesso a informagdes
sobre a prestagdo dos servigos publicos de energia e as atividades da
Comisséao, assim como a divulgagdo das informagdes quanto a situagdo do
servico e aos critérios de determinacao de tarifas.

A agéncia regula e fiscaliza no Estado de Sao Paulo os servigos de
distribuicdo de gas canalizado e - por delegacdo da ANEEL, através de
Convénio de Cooperagdo Técnica -, parte das atividades de regulacdo de
energia elétrica.

No campo da energia elétrica, onde o poder concedente € a Uniao,
exerce a fiscalizagao técnica, comercial e fisico-financeira, por delegacéo da
ANEEL, nas 13 (treze) concessionarias de distribuicdo existente no Estado de
Sao Paulo: Bandeirante, Eletropaulo, EEB (Bragantina), CJE (Jaguari), CPEE,
CLFM, CPFL, Elektro, CSE (Caiua), CNEE, EEVP, CLFSC e CSPE.

No ambito do gas canalizado, onde o poder concedente é o proprio
Estado de Sao Paulo, realiza suas atribuicbes de forma autbnoma, decorrente
de competéncia atribuida por lei estadual, nas trés (03) concessionarias que
atuam no territério paulista; COMGAS, Gas Brasiliano e Gas Sul.

A estrutura da CSPE ¢é assim composta: Conselho Deliberativo;
Comissario Geral; 02 Comissarios Chefes, respectivamente, do Grupo Técnico
e de Concessdes e do Grupo Comercial e de Tarifas; Chefia de Gabinete;

Diretoria Administrativa; Grupo Técnico e de Concessodes; Grupo Comercial e
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de Tarifas; Grupos de Fiscalizacdo; Ouvidoria e Assessoria Técnica e Juridica.

A Figura 10, a seguir, mostra o organograma da CSPE.

FIGURA 10: ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA CSPE

CONSELHO DELIBERATIVO

COMISSARIO GERAL

COMISSARIO CHEFE

COMISSARIO CHEFE

Grupo Téchico e de Concessdes

FONTE: CSPE

Grupo Comercial e de Tarifas

O Conselho Deliberativo é constituido por 13 membros,

sendo:

representantes de livre escolha do Governador do Estado (03); servidores da

CSPE (01); trabalhadores nas empresas de servicos de energia elétrica (01);

representante da sociedade civil indicado pelos conselhos de consumidores

das empresas distribuidoras de energia elétrica (01);

PROCON (01); representante das empresas de energia elétrica

representante do

(01);

representante da Federagdo do Comércio (01); representante da Federacéo

das Industrias (01); representante dos trabalhadores nas empresas de servigos

locais de gas canalizado (01) e, o Comissario Geral da CSPE (01)
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A CSPE tornou-se a primeira agéncia reguladora do pais a obter a
Certificacdo ISO 9002 no processo de “Fiscalizagdo da Qualidade do
Fornecimento de Energia Elétrica com Base nos Indicadores de Desempenho”.

A agéncia possui certo grau de autonomia financeira sendo suas fontes
de receitas: recursos do Tesouro Estadual; Taxa de Fiscalizagdo de Servicos
de Gas Canalizado - TFSGC; e, repasse da Agéncia Nacional de Energia —
ANEEL de parte dos recursos da Taxa de Fiscalizagdo de Servigos de Energia
Elétrica - TFSEE (taxa arrecadada pela ANEEL).

A regulacdo no campo da energia elétrica compreende as seguintes
atividades: fiscalizagao de servigos e instalagbes de energia elétrica; apuragao
e solugdo de queixas de consumidores; formulacdo de padrdes regionais de
qualidade do servigo; prestacao de apoio na articulagdo com os demais 6rgaos
estaduais e municipais nos processos de concessdes, permissdes e
autorizacoes; e, prestacado de apoio e fornecimento de subsidios nos processos
de regulagao econbémica.

A fiscalizacdo € o ato de supervisionar, avaliar, controlar e documentar
as atividades desenvolvidas pelas concessionarias em conformidade com a
legislagao pertinente. Abrange a coleta, apuragao e controle dos indicadores de
qualidade do produto e do servico constantes do contrato de concessao
estabelecido entre a ANEEL e a empresa concessionaria.

Os objetivos da fiscalizagdo técnica e contabil sdo: a) garantir a
prestacdo de servico adequado e pleno atendimento as necessidades dos
consumidores, obedecidas condicbes adequadas de regularidade,

continuidade, eficiéncia, segurancga, atualidade e cortesia com modicidade das
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tarifas praticadas; b) identificar fatores que estao prejudicando ou possam vir a
prejudicar a qualidade no fornecimento de energia e/ou no atendimento
comercial; c¢) identificar o adequado cumprimento da legislagao vigente; e, d)
identificar o adequado cumprimento dos termos do contrato de concesséo.

Compreende ainda a verificagdo do cumprimento da legislagéo societaria
e da legislagdo especifica do setor e a observancia ao que determina a
legislagdo de concessado de servigos publicos, os respectivos contratos de
concessao e resolugdes da Agéncia Nacional de Energia - ANEEL.

A atividade de fiscalizacdo compreende trés modalidades: a fiscalizagcao
permanente, realizada no escritorio da agéncia, através da analise de
indicadores e informagdes coletadas principalmente junto as concessionarias; a
fiscalizagdo periddica, realizada anualmente em campo, sobre aspectos
identificados na fiscalizagao permanente, nas reclamacgdes feitas na Ouvidoria
da agéncia e em outras informagoes e, a fiscalizagdo pontual, realizada em
campo, sempre que houver motivacdo especifica como reclamagdes,
informacdes da Ouvidoria, fatos relevantes, denuncias na imprensa, etc.

A fiscalizagdo realizada em energia elétrica abrange as 13
concessionarias distribuidoras do Estado que atendem aproximadamente 11
milhées de consumidores.

A sistematica pela qual se processa a atividade de fiscalizagao € iniciada
por uma notificagcdo, estabelecendo a data, e uma requisicdo de dados e
informages prévias, seguindo-se a fase de campo, com reunides, entrevistas,
anadlise de documentos, inspecao de instalacdes, etc. Este processo é

documentado através do relatério de fiscalizagdo, que contém os termos de
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notificagbes, onde as ndo conformidades constatadas, as determinacées e
recomendacgbes sao informadas ao concessionario.

Especial atencéo é dispensada a qualidade do fornecimento de energia
elétrica: a) a qualidade do produto, que trata da amplitude, da frequéncia e da
forma da onda de tenséo, que caracteriza a energia entregue; b) a qualidade
do servigo, que envolve os aspectos de continuidade de servico, interrupcdes e
atendimento técnico de emergéncia; e, c¢) a qualidade do atendimento
comercial, que abrange as atividades de prestagdo de servigos comerciais
como ligagodes, re-ligagdes, cortes, etc.

Os fatores relacionados a qualidade sao fiscalizados através: da
fiscalizacdo de campo; acompanhamento e controle de indicadores de
qualidade coletivos e individuais; relatérios periddicos especificos emitidos
pelas concessionarias; coleta de informacdes pela Ouvidoria sobre as queixas
e reclamagdes que nao foram solucionadas pelas concessionarias; e pela
pesquisa de satisfacédo, que identifica junto aos consumidores os pontos fracos
do servico prestado.

Visando a busca de formas eficazes para o controle e a pratica de
politicas de consequéncias das transgressdes de padrdes de qualidade, a
CSPE desenvolveu o Termo de Ajustamento de Conduta - TAC, que constitui
um instrumental juridico inovador e proé-ativo.

Esse instrumento, privilegia a exigéncia do cumprimento de certas metas
estabelecidas para a melhoria da qualidade por parte da concessionaria que

incorre em situagdes de transgressao de padrdes de qualidade.
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Assim, dependendo das infracbes, as penalidades previstas podem ser
substituidas, totalmente ou em parte, pelo cumprimento de metas estipuladas
em um programa de melhoria de qualidade, pactuado entre a agéncia e a
infratora, no referido TAC.

A CSPE desenvolve também a analise, avaliacdo, acompanhamento,
controle e fiscalizagdo dos projetos que fazem parte dos Programas Anuais de
Combate ao Desperdicio de Energia Elétrica,®* e na aprovacéo,
acompanhamento e fiscalizagdo dos Programas Anuais de Pesquisa e
Desenvolvimento.*

Outras atividades da agéncia compreendem: a) a regulamentagao de
cooperativas de eletrificacdo rural, visando seu enquadramento como
autorizadas — nos casos de uso privativo da energia produzida — ou como
permissionarias — nos casos de atuarem como prestadoras deste servico ao
publico; b) a fiscalizagdo de pequenas centrais hidroelétricas e térmicas,
objetivando a identificacdo de pequenas geradoras existentes no territério
paulista, a fiscalizagdo e o processo de regularizagdo das concessoes,
autorizacgdes e registros. No caso das pequenas centrais termelétricas, a CSPE
atua como o6rgao facilitador para o processo de regularizagao junto a ANEEL; e,
c) em atividades de regulagao complementar, que compreende amplo conjunto
de atividades, desenvolvidas isoladamente, ou em conjunto com a ANEEL,

como mediacdo de conflitos, treinamentos para concessionarias visando a

%9 as concessionarias distribuidoras de energia elétrica, conforme estabelecido nos contratos de
concessao, devem aplicar 0,9% da receita operacional anual para promover o desenvolvimento
de agdes visando a incrementar a eficiéncia no uso e na oferta de energia elétrica

0 as empresas de distribuicdo e geracdo cumprem compromissos assumidos nos contratos de
concessdo, devendo aplicar, no minimo, 0,5% e 0,25%, respectivamente, da Receita
Operacional Anual em atividades de P&D.



124

interface com o regulador, participagdo na elaboragado de manuais, participagao
na discussao durante a preparagao de novas resolugdes a serem emitidas pela
ANEEL, entre outras. A Figura 11, a seguir, mostra no territério paulista as

areas de atuacao das 13 concessionarias de distribuicdo de energia elétrica.

FIGURA 11: CONCESSIONARIAS DE DISTRIBUICAO DE
ENERGIA ELETRICA NO ESTADO DE SAO PAULO

Concessdo da distribuicao
de energia elétrica no Estado
de Sao Paulo

Mato Grosso
do Sul

Minas Gerais

M Bandeirante Elekiro
Eletropaulo M Caiua
M Bragantina W CNEE

Jaguari EEVP
B CPEE l CLFSC
I CLFM ! CSPE
W CPFL = Piratininga Oceano Atldntico
FONTE: CSPE

Na area do gas canalizado, em que o poder concedente € o Estado, as
atividades compreendem, além da regulagdo, o controle e fiscalizagdo e a
realizacdo de licitagdes para outorgas de concessdes. E também competéncia
da CSPE promover a industria de gas no territério paulista, bem como a
permanente divulgagdo e controle do cumprimento dos direitos e obrigagdes

dos usuarios e dos agentes dos servigos de distribuicdo de gas canalizado.
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Em 1999, a CSPE elaborou o Marco Regulatério do Gas no Estado de
Sao Paulo, legislagédo inédita no pais, aprovado pelo Decreto n.° 43.889, de
10/03/1999. Este “marco regulatério”, a referida Lei n.° 833/99, que criou a
CSPE e, o também referido Decreto 43.036/98, que a regulamentou, norteiam
as atividades da agéncia na regulagao, controle e fiscalizagdo das concessoes,
permissdes e autorizagdes dos servicos de distribuicdo de gas canalizado no
territério paulista.

As atividades principais compreendem o estabelecimento de encargos,
direitos e obrigacdes dos usuarios, obrigacdo de expansao, incremento ao uso
do gas, prazo de concessdo e condicbes de sua prorrogacao, periodo de
exclusividade, penalidades, revisbes tarifarias e de metas minimas a serem
cumpridas pelos outorgados.

A estrutura tarifaria desenvolvida pela CSPE prevé revisdes quinquenais
das tarifas do gas, com base na avaliagao de alteragdes do custo de capital,
custo operacional, estrutura de mercado, investimento em expansao do
sistema de distribuicdo, aumento da produtividade e emprego de novas
tecnologias.

As tarifas tém limites maximos e sdo compostas por Preco do Gas,
Preco do Transporte e Margem de Distribuicdo. As variagdes de custo do gas e
de transporte sao repassadas as tarifas pelas concessionarias, mediante
autorizacdo da CSPE. A Margem de Distribuicdo é ajustada anualmente. Por
terem limites maximos, as tarifas protegem os consumidores cativos de pregos
abusivos e proporciona liberdade para as concessionarias estabelecerem

precos competitivos para o gas.
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O Estado de Sao Paulo foi dividido em trés areas de concessao para a
distribuicdo de gas canalizado: a) a regido nordeste que compreende 117
municipios, incluindo a Capital, b) a regiao noroeste com 375 municipios e, c) a
regido sul com 93 municipios. A COMGAS S/A — é a concessionaria que atua
na regido nordeste e capital (em operacdo), a GAS NATURAL SAO PAULO
SUL S/A — na regido sul e a GAS BRASILIANO DISTRIBUIDORA S/A — na
regido noroeste (estas duas em fase de implantagao das redes de distribui¢cao)

O cumprimento das metas e das demais obrigagcbes contratuais é
fiscalizado pela CSPE tanto em campo como através da analise dos relatorios
periddicos recebidos das companhias e pela atividade exercida pela Ouvidoria
da agéncia. A atuagdo compreende a fiscalizagdo econdmica, financeira e
contabil (verificagdo do cumprimento da legislagdo societaria e da legislagéo
especifica do setor de gas canalizado), a fiscalizagdo dos indicadores de
qualidade e o cumprimento das metas minimas obrigatorias estabelecidos nos
contratos de concesséo.

A Figura 12 , a seguir, mostra as concessoes para a distribuicdo do gas

canalizado no territorio paulista.
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FIGURA 12: CONCESSIONARIAS DE DISTRIBUICAO DE GAS
CANALIZADO NO ESTADO DE SAO PAULO

Concessdo da distribuigao de gas canalizado no Estado de Sao Paulo

Gas natural el b )

daBolivia o e Minas Gerais

MatoGrosso &7 "ol - OAS o

do Sul L e g S Rio de
i . : Janeiro

Gasoduto Bolivia-Brasil

messs T recho Rio Grande (Bol) - Guararema

memm T recho Paulinea - Porto Alegre i
4 Parana

=== (Gasoduto
Campos-Guararema
Zantos
£nel Metropaolitano

Gés natural 7] Oceano Aflantico

¢T3 Citygates Projetos Regiéo Sul i

FONTE: CSPE

No que se refere a defesa do consumidor, as atividades estdo a cargo da
Ouvidoria da agéncia, que tem a missado de conduzir de forma imparcial e
independente a tarefa de respeitar e fazer ser respeitada a legislagéo que trata
da prestagdo dos servigos publicos de energia elétrica e gas canalizado,
contribuindo para a difusdo dos direitos e deveres dos consumidores e dos
agentes, intervindo para a resolugdo dos conflitos, sempre que o atendimento
direto ao consumidor pela concessionaria, se tenha tornado impossivel.

As atividades da Ouvidoria na CSPE também possuem a qualificacéo
ISO 9002. A Ouvidoria é o principal canal entre a agéncia e os consumidores e
atende as questbes que nao sdo solucionadas pelo contato direto do

consumidor com a distribuidora.
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4.1.2 Consideracdes sobre a CSPE

As atividades exercidas pela CSPE obedecem a rotinas claras, precisas
e padronizadas, conforme os requerimentos da ISO 9002. Sistemas
informatizados, ligados diretamente a ANEEL e as empresas de energia
fiscalizadas recebem, processam e disponibilizam informagdes, em niveis de
acesso diferenciados, através de softwares especialmente desenvolvidos.

O seu setor de informatica da adequado suporte a todas as
necessidades internas e também na formulagdo e desenvolvimento de novos
sofwares necessarios ao aprimoramento das atividades da agéncia. Este setor
desenvolveu, entre outros, o Sistema de Controle de Indicadores de Qualidade
das Concessionarias de Energia Elétrica e o Sistema de Cadastramento e
Acompanhamento das Manifestagdes dos Consumidores pela Ouvidoria. A
home page da agéncia €& também produzida e mantida pelo setor de
informatica. Com a implantacao dos procedimentos para a Certificagao ISO
9002, todas as trocas de documentos ou informacbes sao feitas por rede
informatizada, eliminando-se praticamente o uso de papéis.

A maior parte das atividades da agéncia é a representada pela Ouvidoria
e pelas fiscalizagbes que decorrem das reclamacgdes. A referéncia para suas
deliberacbes é dada pelo contrato de concessao, pelas determinagdes legais
resultantes do processo regulador da ANEEL e pelas normas ABNT aplicaveis.

Para o exercicio de suas atividades, a CSPE conta com cerca de 70
funcionarios, dos quais, 12 oriundos de concurso publico realizado pela

agéncia, 15 oficialmente comissionadas e oriundas de 6rgaos e/ou empresas
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do Estado e, o restante, cedido e remunerado pelo Estado. As remuneracgdes
sao as mesmas praticadas na Administracao do Estado.

A CSPE vale-se da contratacdo de servicos da Universidade de Sao
Paulo e de consultores. Conta também com um corpo credenciado de cerca de
uma centena de peritos de diversas especialidades, para prestar servigcos de
acordo com necessidades especificas. Tais profissionais ndo possuem vinculo
empregaticio com a agéncia e sdo selecionados em fungdo de suas
experiéncias e habilitacbes profissionais. Recebem habilitagcdo por parte da
CSPE através de um certificado de registro cadastral e sdo solicitados para a
execucao de servicos de acordo com a especializacdo e com a matéria a ser
examinada em cada caso.

Do orgamento anual total da agéncia em 2000, de cerca de 10 milhdes,
aproximadamente 6,5 milhdes, foram oriundos de repasses da ANEEL,; cerca
de 2,2 milhdes correspondentes a taxa de regulagdo sobre o gas
comercializado (TFSGC); e, o restante, foi aporte do Tesouro Estadual. O
orcamento é suficiente mas existem dificuldades relacionadas a agilidade
orcamentaria, pelo fato da CSPE, como toda autarquia estadual, ficar

submetida as regras burocraticas da Administragao.

4.2 O Caso da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados do Estado do Ceara — ARCE
4.2.1 Caracterizacao da ARCE

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do
Ceara (ARCE) ¢é autarquia especial, vinculada a Secretaria de Ouvidoria-Geral

e do Meio Ambiente, dotada de autonomia orgamentaria, financeira, funcional e
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administrativa, que visa a regular e a fiscalizar os servigos publicos estaduais
prestados através de concessionarios ou permissionarios. A ARCE pode atuar
em servigos publicos delegados, federais e/ou municipais, quando autorizada
por convénio de cooperacao.

De natureza multissetorial, possui prerrogativas na sua lei de criagao
para atuar em energia elétrica, gas canalizado, abastecimento de agua e
esgotamento sanitario e transportes (rodoviario e ferroviario de passageiros,
servigos portuarios privatizados e rodovias privatizadas). A agéncia iniciou suas
atividades em abril de 1998 no setor de energia elétrica, em decorréncia da
privatizagdo da COELCE (Companhia Energética do Ceara), através de
convénio com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL.

A partir de 01/10/2001, passou a atuar também na area de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, “‘como uma espécie de
auditora”®' na Companhia de Aguas e Esgotos do Ceara - CAGECE.

A atuacao na CAGECE, envolve a fiscalizagao da qualidade do produto e
dos servigos oferecidos e a assisténcia para a definicao técnica das tarifas de
agua e saneamento. A agéncia firmou convénio com o Governo Estadual, no
qual esta previsto que a ARCE recebera um percentual da receita liquida da
CAGECE para cobrir os custos dos trabalhos previstos.

A estrutura de pessoal proprio da agéncia, conta com 36 técnicos e 03
Conselheiros Diretores. Para o apoio administrativo e técnico complementar

necessario, a agéncia vale-se da contratagao de servigos terceirizados.

> Declaragao de entrevistado.
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A ARCE tem como ¢érgaos superiores o Conselho Diretor e o Conselho
Consultivo e atua por intermédio de suas Coordenadorias Técnicas e do

Sistema de Ouvidoria. A Figura 13, a seguir, mostra o organograma da ARCE.

FIGURA 13: ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA ARCE
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O Conselho Diretor € o 6rgao deliberativo superior, incumbido das
competéncias executiva e fiscal e € organizado em regime colegiado. Tem a
funcdo de analisar, discutir e deliberar, como instdncia administrativa superior,
sobre as mateérias de competéncia da agéncia.

O Conselho Diretor possui 3 (trés) conselheiros nomeados pelo
Governador do Estado. Como de regra nas agéncias brasileiras, o cargo exige

dedicacdo exclusiva e seus ocupantes nao podem exercer atividade politico-
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partidaria. O mandato dos Conselheiros tem duragdo de quatro anos sendo
permitida uma unica recondug¢ao ao cargo.

O Conselho Consultivo é o 6rgdo superior de representagdo e
participacdo da sociedade na ARCE. Organizado em regime colegiado €
integrado por 6 (seis) conselheiros, designados para mandatos de 3 (trés)
anos. Os membros do Conselho Consultivo sao designados por Decreto do
Governador do Estado e ndo sdo remunerados pelo exercicio desta funcéo.
Cada membro é vinculado a uma entidade representativa da sociedade. O
Conselho Consultivo nao detém prerrogativas deliberatorias.

A Ouvidoria da agéncia recebe, processa e da provimento as
reclamacgdes dos usuarios sobre a prestacdo dos servigos publicos regulados
pela agéncia. Coordenada por um Ouvidor-Chefe, mantém a Ouvidoria Geral
do Estado informada a respeito das reclamacgdes dos usuarios, bem como, do
encaminhamento dado a cada uma delas e informa ao usuario sobre as
medidas tomadas com relagdo a reclamagdo apresentada. Como em geral
ocorre nas demais agéncias, a Ouvidoria € a instancia para o consumidor
recorrer quando nao consegue solugdo para o problema diretamente junto a
empresa concessionaria.

A Procuradoria Juridica da agéncia é o 6rgao de representagao e
assessoria juridica, sendo coordenada por um Procurador-Chefe. A
Procuradoria Juridica representa ao Ministério Publico para inicio de acao
publica de interesse da ARCE, além de representar ao CADE (Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica), quando constatadas irregularidades do

interesse deste conselho nacional.
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A Diretoria Executiva € o principal 6rgao de execucao de atividades
oferecendo suporte ao Conselho Diretor, principalmente na coordenagao das
atividades internas. E o Unico cargo técnico na agéncia que pode ser ocupado
por pessoa que ndo pertenca ao quadro préprio de pessoal da ARCE. A
Diretoria Executiva encontram-se subordinadas 05 coordenadorias técnicas e
uma geréncia administrativo-financeira: Coordenadoria de Energia;
Coordenadoria de Saneamento Basico; Coordenadoria de Transportes;
Coordenadoria Econémico-Tarifaria; Coordenadoria de Engenharia e, a
Geréncia Administrativo-Financeira.

As receitas da agéncia sao provenientes de taxas cobradas das
empresas reguladas e de convénios. No que se refere ao corpo técnico, todo o
quadro de pessoal proprio da agéncia é constituido por técnicos submetidos a
concurso e na ARCE, pela sua lei de criagdo, ndao podem trabalhar servidores
municipais, estaduais e federais, cedidos ou transferidos.

Na defesa dos usuarios, a ARCE tem por objetivo garantir a qualidade do
servico e a modicidade das tarifas na estrita observancia do que estabelecem
as normas legais, regulamentares e pactuadas no contrato de concessao.
Estao previstos investimentos sociais e a manutencdo de todos os programas
de energia do Governo do Estado, contratados com a COELCE enquanto
estatal. No Edital de Privatizacdo, no Contrato de Concessao e no Contrato de
Compra e Venda da COELCE, ficaram estabelecidas multas significativas e
mesmo a cassacao da concessio, no caso de descumprimento das normas e

clausulas estabelecidas.
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4.2.2 Consideracdes sobre a ARCE

A ARCE tem sido considerada como um dos exemplos de sucesso da
experiéncia recente das agéncias reguladoras estaduais de servigos publicos.

Formatada em um ambiente que a época de sua concepgao e criagao
era politica e tecnicamente favoravel e contando ainda com suporte técnico de
consultoria internacional (Maxwell Stamp Inc.), a ARCE foi estruturada
obedecendo, em boa medida, ao amplo conjunto das recomendacdes técnicas
pertinentes, ainda que, como sera considerado adiante, com algumas “falhas”
no seu processo de implantagdo e implementagcao, que mais tarde, acabaram
por se manifestar.

Um significativo conflito com a empresa de energia elétrica regulada, a
COELCE, tornou-se uma importante referéncia bem sucedida na experiéncia
reqgulatéria das agéncias estaduais. Problemas ocorridos logo apds a
privatizagao da estatal COELCE, principalmente relacionados a qualidade dos
servigcos oferecidos, levaram a ARCE a determinar a aplicacdo de uma
expressiva multa de R$ 6, 9 milhdes a empresa e a dar inicio a um processo de
cassagao do contrato de concesséao.

Apdés o julgamento dos recursos judiciais cabiveis a multa foi
integralmente paga pela empresa. O processo de cassagao do contrato de
concessao foi posteriormente revertido, face ao fato da empresa ter
solucionado os problemas existentes e, segundo as palavras de um dos
Diretores Conselheiro, “ter mudado radicalmente sua postura, passando a
atender o usuario com servicos de qualidade adequada e nas condi¢cbes

exigidas”.
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Uma situagcdo peculiar existente na ARCE é a da sua atuagdo como
“auditora” na CAGECE. Como essa empresa € estatal, a agao fiscalizadora e
reguladora nédo € exercida stricto sensu e, neste caso, a agéncia pode exercer
apenas o papel de auditoria, ndo tendo delegagao do poder concedente para a
regulacédo. Fornece elementos técnicos para as decisbes, mas que s6 podem
ser efetivamente tomadas no ambito do Governo Estadual.

Para esta finalidade, foi firmado um convénio entre a ARCE, a Secretaria
de Infra-Estrutura do Ceara — SEINFRA e a CAGECE. Pelos termos convénio,
a SEINFRA transfere as atribuigbes de fiscalizagdo para a agéncia e a empresa
fiscalizada CAGECE, além de reconhecer a agéncia como a ultima instancia
administrativa recursal nas relagdes com os usuarios, adota as resolugdes que
a ARCE emite quanto a qualidade e outras condicbes da prestagcdo dos
servigcos. Para a realizacao de tais tarefas, a ARCE recebe repasse mensal de
recursos correspondente a 0,75% das receitas diretas auferidas pela CAGECE.

Segundo o depoimento de um entrevistado, uma dificuldade ja
constatada pela agéncia na auditoria na CAGECE, é “a inexisténcia na estatal,
de uma memoria e cultura técnica para uma administragdo mais moderna da
companhia’.

A cultura predominante de muitos anos, e que via de regra é a que
prevalece na administragdo publica no Brasil, é, segundo uma declaragao, “a
de administrar o caixa”, ou seja, estabelecer tarifas e metas de acordo com a
necessidade financeira conjuntural da empresa e/ou de determinagdes politicas

com objetivos de curto prazo e nao a partir de uma metodologia tecnicamente
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adequada para vise a assegurar o equilibrio econémico-financeiro da empresa,
a padrdes adequados de qualidade e a objetivos de médio e longo prazo.

Outro problema enfrentado, diz respeito, segundo as palavras de um dos
diretores da ARCE, “ao fato de estar havendo uma certa resisténcia dos
nucleos de poder existentes dentro daquela estatal”.

No que se refere a manutengao de um quadro técnico de alto nivel, pelos
depoimentos de entrevistados, acerca das condigdes salariais que as agéncias
reguladoras de servigos publicos estdo oferecendo aos profissionais no Brasil,
percebe-se que ja4 ndo parecem suficientes para manter os técnicos de
qualificagao requeridos pela atividade, nas agéncias.

Conforme um depoimento, “ocorrem situacbées no Brasil nas quais
empresas privadas ‘aguardam’ os resultados de concursos que agéncias
reguladoras realizam, para capturarem os melhores colocados com um salario
superior, ou entdo, contrata-los logo ap6s os mesmos terem adquirido
experiéncia e/ou treinamento, custeados pelas agéncias”.

Na opinido de entrevistados, “em permanecendo a dependéncia das
agéncias aos procedimentos burocraticos do setor publico e a tendéncia de sua
‘identificagc@o’ - seja por politicos, dirigentes publicos, imprensa e sociedade em
geral - com a atividade burocratica do Estado, devera ocorrer uma situagdo de
rapida ‘contaminagdo’ das agéncias pela ‘cultura’ da burocracia publica
tradicional e até mesma a faléncia da cultura regulatéria que se inicia no
Brasil”.

Se tais entraves nao forem solucionados, “a tendéncia é a das agéncias

reguladoras se tornarem apenas um modismo passageiro”, na expressao de
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um entrevistado, com razoavel tempo no servigo publico tradicional e que se
integrou ao quadro da agéncia através do concurso realizado.

Outro aspecto importante que pode ser inferido da experiéncia da ARCE
€ que uma especial atencao deve ser dispensada ao sistema de informatica
das agéncias reguladoras pois, segundo declaragdo de um entrevistado, “as
empresas reguladas tendem a ‘impor’ a utilizagdo dos seus proprios sistemas,
as vezes ‘viciados’, e/ou tendenciosos” (no sentido de privilegiarem
informagdes que sejam favoraveis a empresa, situagdo que frequentemente
também se observa nos sistemas de controle informatizados governamentais,
“‘construidos” de modo a salientar dados favoraveis e desprezar os

desfavoraveis).

4.3 Conclusdes do Capitulo

As agéncias reguladoras que foram objeto do estudo comparativo da
pesquisa, tém como principal caracteristica a diferencia-las, a natureza da
atuagao: enquanto a ARCE tem atuagdo multissetorial (transportes, energia,
saneamento), a CSPE atua unissetorialmente, apenas em energia (energia
elétrica e gas canalizado).

As duas entidades foram criadas quase simultaneamente em 1997 e
iniciaram suas atividades em 1998. Em comum, tiveram o ambiente
institucional em que foram gestadas e implantadas, que nos dois casos, era
relativamente favoravel no que tange a adequada énfase dada por parte
daqueles Governos estaduais aos aspectos tecnicamente recomendaveis para

a formatacgao deste tipo de instituigéo.
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As principais inferéncias realizadas em relacdo as duas agéncias
analisadas sao, a seguir, comentadas.
a) CSPE

Um fator que favorece bastante os bons resultados regulatérios que a
CSPE vém obtendo é a experiéncia e competéncia pessoal de seus dirigentes
e principais técnicos: sao originarios do setor energético, na sua fase estatal, e
participaram direta e ativamente do processo de desestatizagdo ocorrido no
Estado de Sao Paulo, inclusive do processo de elaboragdo dos contratos de
concessao. Percebe-se ainda, a existéncia de alto nivel de motivagao pessoal
entre os dirigentes e os principais técnicos quanto ao exercicio da atividade de
regulacdo. Este fato resultou, que da CSPE, emergissem expressivas
liderangas do processo regulatério brasileiro na atualidade.

O fato de a ANEEL possuir uma estrutura técnica por areas especificas,
ampla e descentralizada, implica em certa assimetria de relacionamento com
as agéncias reguladoras estaduais que, via de regra, contam com estruturas
técnicas reduzidas e nem sempre com a diversidade de especializacbes
existentes naquela agéncia nacional. Esta dificuldade, a CSPE contorna pelas
caracteristicas especificas do seu atual corpo diretivo/técnico, que porta
suficiente experiéncia para cobrir, simultaneamente, todas as areas no ambito
da ANEEL que se relacionam com as atividades realizadas.

A experiéncia da CSPE permite inferir que o sucesso de uma agéncia
reguladora depende fundamentalmente do seu corpo de dirigentes e técnicos,
especialmente da credibilidade que este corpo consegue obter junto aos

ambientes interno e externo ao Estado em que atua. O ambiente interno é o
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representado pelas empresas reguladas, pelas entidades representativas dos
consumidores, e pelo restante da sociedade local (meio politico, técnico-
cientifico, social e imprensa). O ambiente externo é o representado,
principalmente, pelas agéncias reguladoras nacionais, pelas demais agéncias
reguladoras estaduais e pelos agentes que constituem o ambiente regulatério
nacional.

A credibilidade depende fundamentalmente das credenciais que os
quadros, dirigente e técnico, possuam diante da sociedade para o exercicio da
atividade. No caso da CSPE, parece existir esta credibilidade tanto no
ambiente interno como no ambiente externo ao Estado de S&o Paulo.

Tecnologias e/ou procedimentos exitosos desenvolvidos pela CSPE e
adotados por outras agéncias, inclusive de ambito nacional, colaboram para a
construgcao e consolidacdo dessa credibilidade.

Outra caracteristica a ser ressaltada € a natureza unissetorial da sua
atuacdo que parece dar a agéncia uma vantagem em relagdo as que sao
formatadas multissetorialmente, principalmente no tocante a obtencdo de uma
“‘exceléncia regulatéria”. Tanto €& assim que a CSPE transformou-se em
paradigma na regulagao da distribuicdo do gas canalizado e também como
reguladora, por delegacdo, de energia elétrica e tem sido solicitada a dar
suporte técnico a outros Estados na regulagao do gas canalizado.

Entre os pontos fracos da agéncia, o quadro proprio de pessoal
submetido a concurso é de apenas 12 técnicos e os salarios que nao
conseguem competir com os de mercado (obedecem aos tetos do

funcionalismo publico estadual) representa o problema mais grave. Segundo
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um depoimento, “nos seus trés primeiros anos de existéncia ja ocorreram
varios casos de profissionais deixarem a CSPE atraidos por melhores salarios”.

Visando a mitigar o problema, existe em tramitacdo na Assembléia
Legislativa de Sao Paulo, Projeto de Lei que visa a implantagdo de um Plano
de Carreira mais adequado as condi¢des salariais vigentes no mercado.

Um aspecto que merece ser observado € o fato da agéncia estar
vinculada institucionalmente a Secretaria Estadual de Energia. Este vinculo ndo
€ recomendavel, dado ao fato de que cabe a essa Secretaria a formulacao da
politica para o setor regulado pela agéncia, concorrendo para dificultar a
autonomia em relagao ao Governo.

Dado que até entdo a conduta da Secretaria de Energia em relagéo a
autonomia deciséria da CSPE tem sido favoravel, ndo ocorreram dificuldades.
No entanto, esta situacdo favoravel pode vir a ser alterada por ocasiao das
proximas trocas de Secretarios.

O vinculo institucional da agéncia ao Setor Publico Estadual acarreta
algumas dificuldades, que em geral, sdo as mesmas enfrentadas pelas demais
agéncias: a) pela Lei, a CSPE dispde de autonomia financeira mas, na pratica,
como esta dentro da estrutura de Governo, esta submetida as regras gerais
vigentes para as autarquias do Estado. A execugdo de seu orgamento é
controlada pelo Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Estado e
deve obedecer as regras existentes; b) os sistemas informatizados séao
bastante prejudicados pela deficiente velocidade de acesso a Internet que a
agéncia dispbe (esta submetida ao mesmo “provedor” do Estado). Este fato

parece ser um outro limitante importante para a fluidez dos trabalhos,
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obrigando os técnicos, n&o raras vezes, a buscar acesso ao sistema nos
horarios em que o congestionamento € menor (via de regra, fora do horario
comercial).
b) ARCE

Um dos pontos fortes da ARCE é o seu quadro de pessoal técnico
formado por 35 profissionais selecionados dentre cerca de 3500 candidatos,
através de concurso publico organizado pela Fundagao Getulio Vargas - FGV.
Além de salérios atraentes a época do concurso (em torno de U$ 4 mil), o
dispositivo legal que criou o quadro préprio de pessoal estabeleceu que, por
um lado, nenhum dos seus técnicos podera ser cedido para outras esferas ou
orgaos da administragdo publica (federal, estadual ou municipal) e, por outro
lado, que nenhum servidor publico de outras esferas e 6érgéos de governo,
podera ser utilizado e/ou transferido para o quadro préprio da agéncia.

Outro ponto positivo foi o treinamento realizado através da Fundagao
Getulio Vargas, que propiciou aos 35 técnicos selecionados pelo concurso
publico (concurso também realizado com suporte da FGV) uma equalizagao de
conhecimentos acerca das teorias, conceitos e métodos envolvidos na
atividade de regulagao de servigos publicos.

O sucesso que a ARCE vem obtendo na regulagdo de energia elétrica
parece apoiar-se, em boa medida, além do seu quadro técnico de alta
qualificacdo, na experiéncia profissional dos membros indicados pelo Poder
Executivo para o Conselho Diretor e para a Diretoria Executiva. Como também
ocorre no caso da CSPE, os Conselheiros sao oriundos do setor elétrico estata,

com longa experiéncia profissional.
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Constata-se também uma adequada sintonia entre os trés membros do
Conselho Diretor e o Diretor Executivo, o que propicia que as decisdes na
agéncia sejam tomadas de forma colegiada.

Em relagdo aos pontos fracos da agéncia, a restricido de materiais e
instalagdes parece que sempre foi e continua sendo um significativo entrave as
atividades. Ainda que o contrato de concessao tivesse previsto acesso integral
aos sistemas de contas e de informagdes da empresa de energia regulada
(COELCE), a agéncia nao dispunha, até entdo, de equipamentos de
informatica adequados para “receber” os sistemas.

Conforme declaracio de um dos Diretores Conselheiro,
“propositadamente, a ARCE n&o foi vinculada a Secretaria de Infra-Estrutura —
SEINFRA, pois os servigos regulados estdo sob a esfera de acdo desta
Secretaria de Estado e, como a regulada e a agéncia ndo devem estar sob a
esfera de atuacdo de uma mesma Secretaria pois pode ocorrer interferéncia na
Sua autonomia (...), visando a autonomia e a independéncia, a ARCE ficou
inicialmente ‘pendurada’ na Procuradoria Geral do Estado e, posteriormente,
por ocasido de uma reforma administrativa estadual, foi vinculada a Secretaria
de Ouvidoria e Meio Ambiente - SOMA”. No entanto, ndo deixa de continuar
existindo um forte vinculo com a Administragdo (licitagdes, dependéncia
burocratica da Secretaria da Fazenda no tocante a liberagdo de recursos) e
que interfere no melhor andamento das atividades.

Outro aspecto é a falta de um maior conhecimento da agéncia por parte
da sociedade local. Segundo as palavras de um membro da agéncia, “ninguém

sabe o que é a ARCE, até ja ouviram falar, mas ndo sabem o que é realmente.”
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No ambiente institucional do Estado do Ceara, percebe-se também a tendéncia
da agéncia ser vista como “um dos 6rgdos da Administragdo do Governo
Estadual’.

Ainda que a ARCE conte com uma situacao salarial mais favoravel que a
maioria das demais agéncias reguladoras estaduais, esses salarios —
estabelecidos em 1998 e nao mais corrigidos desde entdo, ndo parece mais,
para a maior parte dos entrevistados, suficientes para competir com os
oferecidos pelo mercado e “evitar uma futura evaséao de técnicos”.

O caso da ARCE nao difere do das demais agéncias estaduais: néo
estdo suficientemente desatreladas ou independentes da burocracia da
Administracdo Estadual. A agéncia dispde de autonomia financeira mas, na
pratica, como esta dentro da estrutura de Governo, estd submetida as regras
gerais vigentes para as autarquias do Estado. A execugéo de seu orgamento é
controlada pela Secretaria da Fazenda e a agéncia é obrigada a seguir as
regras existentes.

Verificou-se que para a ampla maioria dos entrevistados a autonomia da
agéncia é o ponto mais importante e mais complexo. Este sentimento no caso
da ARCE, esta relacionado as dificuldades que a agéncia enfrentou no inicio de
sua implantagéo, das quais, muitas permanecem até agora, como o caso dos
equipamentos de informatica que até entdo ndo puderam ser adquiridos em
quantidade e qualidade adequadas. Um entrevistado enfatizou “a necessidade
de se assegurar antes do inicio da operagcdo da agéncia todas as condi¢cbes

necessarias ao seu funcionamento”. O corpo técnico altamente qualificado da
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ARCE tem, em boa medida, o desenvolvimento de suas atividades prejudicado
pela limitacdo de equipamentos, veiculos e instalagdes fisicas.

Um ponto fraco a ser destacado € quando a participagcao da sociedade
nas decisdes: observa-se que o Conselho Consultivo, que é composto de
representantes ndo remunerados (e sem prerrogativas para decisado), parece
nao influenciar o processo decisorio que se encontra concentrado nos
membros do Conselho Diretor.

Em relagdo a sua natureza multissetorial, percebeu-se que a “cultura
regulatoria da agéncia” tende a se desenvolver mais em determinados servigos
do que em outros. Isto provavelmente ocorre pelo fato da ARCE, por diversas
razoes, estar atuando ha mais tempo e mais intensamente em certas areas do
que em outras. A regulagdo de energia elétrica é realizada desde o inicio da
sua implantacdo, enquanto outros servigos, como é o caso do saneamento, so
agora comegam a ser objeto de atividades regulatérias por parte da agéncia. O
Quadro 4, a seguir, mostra algumas das caracteristicas das agéncias

analisadas.
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QUADRO 4: CARACTERISTICAS DAS AGENCIAS ANALISADAS

ARCE (CE) CSPE (SP)
1. Criagao 30/12/1997 17/10/1997
2. Inicio das 1998 1998
atividades
3. Formato Autarquia especial Autarquia especial
4. Vinculo Secretaria Estadual de Ouvidoria e | Secretaria Estadual de
institucional: Meio Ambiente (vinculo adequado) | Energia (vinculo inadequado)
5. Natureza: Multissetorial Unissetorial

6.Prerrogativas na
Lei de criagao para
atuar em:

Todas os servicos publicos
concedidos em que o Estado é
poder concedente ou por delegagao
da Unido e/ou municipios

Energia elétrica e gas
canalizado

7. Regula
atualmente:

a) Energia elétrica

b) Gas canalizado

c) Em vias de iniciar a atuagdo em
transporte intermunicipal

d) Atua como auditora na
Companhia de Agua e Esgoto do
Ceara — CAGECE

a) Energia elétrica
b) Gas canalizado

8. Quadro técnico

Quadro proprio com 35 técnicos
selecionados por concurso
especifico. Obs. a Lei de criagdo nao
permite que a agéncia tenha
servidores cedidos ou transferidos
das esferas municipal, estadual ou
federal e vice-versa

Cerca de 70 funcionarios,
dos quais a maioria é
requisitada junto aos 6rgaos
do Governo estadual. Seu
quadro préprio (selecionado
por concurso) conta com
apenas 12 técnicos

9. Fontes de receitas

a) Convénio com ANEEL

b) Taxa de regulagao do gas
canalizado (a definir)

¢) Recursos do Tesouro estadual

d) Convénio com Governo do Estado
para “auditoria” na CAGECE

e) Taxa de regulacao de transportes
(a definir)

a) Convénio com ANEEL

b) Taxa de regulacado do gas
canalizado

¢) Recursos do Tesouro
estadual

10. Cooperacgdes
técnicas e/ou
contratacao de
servigos

a) Corpo de peritos cadastrados
para servigos esporadicos
especializados

b) Servigos administrativos e de
fiscalizacao terceirizados

c) Contratagao de trabalhos técnicos
junto a Universidades

a) Corpo de peritos
cadastrados para servigos
esporadicos especializados
b) Servigos administrativos e
de fiscalizacao terceirizados
c) Contratacao de trabalhos
técnicos junto a
Universidades

11. Participacéo da
sociedade

Conselho Consultivo (sem poder de
decisao)

Conselho Deliberativo (com
poder de decisao)

FONTE: elaborado pelo autor
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CAPITULO 5 CONSIDERAGOES FINAIS E CONCLUSOES

A énfase na regulacdo econbmica parece ser, na atualidade,
imprescindivel as economias nacionais. No novo modelo de Estado, que
emergiu na mudanca do paradigma técnico-econdmico de desenvolvimento
mundial iniciada na década dos anos 1970, e que foi adotado pela ampla
maioria das nagdes, as fungdes reguladoras e fiscalizadoras séo enfatizadas e
se tornam as principais formas de atuacado do Estado no campo econémico.

As agéncias reguladoras surgiram no Brasil no bojo desse novo modelo
de Estado e de um novo modelo para o setor da infra-estrutura nacional. O
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, apresentado pela
Presidéncia da Republica em novembro de 1995, parte do diagnédstico que a
crise do Estado é um fenbmeno internacional e caracterizada por descontrole
fiscal, redugdo de taxas de crescimento, aumento do desemprego, elevados
indices de inflacdo, tendéncia das estruturas administrativas de governo
estarem capturadas por grupos de interesses (coorporativos, empresariais ou
funcionais), entre outros fatores.

Neste contexto, a reconstrucdo do Estado brasileiro € necessaria e deve
objetivar a resgatar sua autonomia financeira e a sua capacidade para
implementar politicas publicas.®? As estratégias propugnadas no referido Plano
envolvem, entre outras, o ajustamento fiscal duradouro, as reformas

econOmicas orientadas para o mercado e, a reforma do aparelho de Estado,

*2 Sua “governance”.
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destinada a tornar a administragdo publica mais eficiente e voltada para o
cidadao.

Neste novo ambiente o Brasil abandona o modelo anterior de “Estado
interventor” e adota o modelo do “Estado regulador”, indutor e regulador do
desenvolvimento econémico e social.

O modelo pressupde a diminuicdo da participacao direta do Estado nas
atividades econbmicas e o aumento da participacdo da iniciativa privada,
através da desregulamentacdo, da desestatizacdo e da delegacdo e/ou
concessao de servigos publicos, entre outras medidas.

As “falhas de mercado”, inerentes ao setor de infra-estrutura, ndao podem
prescindir de regulagdao econémica do Estado sobre os servicos que sé&o
concedidos a operacao privada. Por essa razao, na base do sucesso do
modelo, estdo entes reguladores eficazes, dotados de autonomia, legitimidade,
ética regulatéria e de imunidade a captura por parte dos stakeholders
envolvidos.

As agéncias reguladoras brasileiras surgem num ambiente onde é
crescente 0 consenso de que a viabilidade e a eficacia de longo prazo dos
servicos publicos operados pelo setor privado, sera mais bem obtida
transferindo-se a responsabilidade das decisdes regulatérias, em assuntos tais
como tarifas, para fora do processo politico e para a competéncia de entidades
regulatérias mais independentes. (BIRD apud Duarte, 1997).

De acordo com o Banco Mundial, as principais razbes para a existéncia

dos entes reguladores sao:
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a) remover fatores politicos de curto prazo das decisdes que envolvem a
regulagao das tarifas, fornecendo seguranga aos investidores privados;

b) permitir maior flexibilidade de gestdo para fazer frente as contingéncias
que poderao advir de contratos de longo prazo;

¢) introduzir uma instancia especializada e imparcial, a nivel administrativo,
para a resolugdo dos conflitos de interesse entre investidores,

consumidores e governo. (BIRD apud Duarte, 1997).

No processo de regulacédo de servigos publicos concedidos, a esséncia
da tarefa é obter das operadoras privadas o melhor servigo possivel para os
usuarios, preservando-se a rentabilidade minima necessaria para nao
inviabilizar a atividade empresarial das mesmas.

Outra tarefa importante é atuar a favor da competitividade do setor
regulado, tornando o mercado atraente para novos investidores e, a0 mesmo
tempo, permitindo que a disputa por esse mercado leve a investimentos em
desenvolvimento tecnologico e a um atendimento cada vez melhor aos
usuarios dos servigos, em termos de qualidade e pregcos modicos das tarifas.

As agéncias reguladoras estdo sendo criadas, no Governo Federal, nos
Estados e nos Municipios, como “autarquias especiais” e dado n&o existir uma
norma geral que defina e discipline genericamente estes entes reguladores no
Brasil, as caracteristicas e as prerrogativas especificas de cada uma das
agéncias, encontram-se definidas nas respectivas leis que as criam.

Em geral, tais prerrogativas visam a dota-las de um maior grau de
independéncia administrativa e de autonomia técnica e financeira. A maior

autonomia das agéncias reguladoras advém, dentre outros aspectos, de:
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a) detencao de poder decisorio e normativo;
b) detencao de “poder de policia”;
c) impossibilidade de interposicdo de recursos por parte de outra

autoridade administrativa em suas deliberacdes;
d) impossibilidade de destituicdo de seus diretores pelo Chefe do

Poder Executivo por motivagdes de ordem politica;

e) existéncia de mandatos fixos para os diretores;
f) orcamento proprio;
9) inexisténcia de subordinagao hierarquica ao Poder Executivo.

A detengdo de autonomia por parte das agéncias reguladoras é
necessaria para que possam atuar de maneira técnica e imparcial, sem sofrer
ingeréncias externas, seja da Administracdo Estadual, seja dos politicos, ou
principalmente, das concessionarias, que em regra, detém elevado poder
econdmico, técnico e politico no ambiente regulado.

A estabilidade conferida pela lei que cria as agéncias reguladoras aos
diretores ocorre; através de sabatina e aprovacgao pela Assembléia Legislativa
dos nomes indicados pelo Chefe do Executivo; da fixacdo de mandato fixo e
nao coincidente com o periodo da gestdo governamental estadual; e da
impossibilidade de diretores serem exonerados pelo Chefe do Poder Executivo
por motivacao politica.

E necessario observar que essa “autonomia” necessaria as agéncias
reguladoras nao as exclui do natural (e recomendavel) controle por parte do
Tribunal de Contas e do Poder Judiciario e, também do controle da sociedade,

através da sua (imprescindivel) participagdo no processo de regulagao.
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5.1 As Principais Dificuldades Enfrentadas pelas Agéncias

A questdo mais complexa relaciona-se a autonomia em relagdo a
Administracdo Estadual. Essa autonomia, embora prevista nas leis que criam
as agéncias, depende, em boa medida, de uma mudanga na cultura que ainda
predomina na politica e na administracdo publica brasileiras, principalmente
nos ambientes estaduais e municipais.

A frase “e eu vou la criar alguma coisa em que ndo possa mandar”,
atribuida a uma personalidade politica brasileira, ao se manifestar contrario a
fébrmula que estava sendo proposta para a criagdo de determinada agéncia
reguladora estadual, pode ser considerada “emblematica” para ilustrar as
dificuldades existentes no processo de constru¢do de uma cultura regulatéria
no pais.

Muitos desses entes reguladores estdo sendo incubados em um
ambiente onde ainda prevalece uma cultura politico-administrativa “antiga” (ja
de muito superada pela evolugdo econdmica, social e legal do pais), ambiente
este, predominante em muitos setores da administragao publica e da politica
brasileiras, principalmente nos Estados e nos Municipios.

E dentro deste mesmo conjunto de crencas, valores e de praticas
politicas, administrativas e organizacionais, viciados e superados — que
caracteriza o conceito de “falhas do Estado” que sao consideradas como o
responsavel principal crise e faléncia do modelo anterior de Estado — que
algumas agéncias reguladoras estaduais estdo emergindo.

E, tudo indica, até que o papel da regulagdo seja mais disseminado,

melhor entendido e fiscalizado pela sociedade, ou seja, até que exista uma
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cultura regulatéria suficientemente desenvolvida no pais, devera prevalecer
tendéncia nos governantes de “entenderem” os entes reguladores como 6rgao
atrelado aos objetivos e prioridades da “sua politica governamental”.

Situagdo mais complexa ocorre quando governantes entendem o ente
regulador como um dos “instrumentos” de que dispdem para a pratica de
politica partidaria e,>®> neste caso, a tendéncia de indicacdo politica dos
dirigentes e dos componentes de instancias decisorias das agéncias é grande
e tende a se agravar em finais de periodos governamentais, quando estas
instituicbes podem ser vistas como um “refugio seguro” para abrigar
correligionarios em tempos de turbuléncia politica.>*

Assim, a independéncia pretendida para as agéncias reguladoras, em
relacdo as Administracoes estaduais € complexa. A principio, a autonomia
financeira, a existéncia de mandato fixo e estabilidade dos quadros dirigentes e
a maior independéncia administrativa visam a ampliar o grau de autonomia
destes entes mas, o que se verifica na experiéncia recente das agéncias
reguladoras estaduais brasileiras € que o problema da dependéncia em relagao
a Administracdo Central do Estado n&do consegue ainda ser suficientemente
superado.

Em termos de recomendagbes genéricas que visem a autonomia, €
importante que a natureza juridica da agéncia reguladora permita que a mesma

seja de Direito Publico e esteja fora da estrutura da Administragdo Direta de

%% «“Acerca da necessidade de ‘despolitizacdo’ da Administracdo Publica, entendida no sentido

de eliminacdo das influéncias politicas exercidas sobre a execucdo da lei, ja se manifestou
Kelsen, quando ao descrever o principio constitucional da legalidade, observou que se trata de
medida legitima para impedir qualquer agao ilegal dos partidos politicos, pois a esfera deles € a
legislativa e ndo a executiva”. (Kelsen apud Cuéllar, 2001, p. 133).

* 0s dirigentes, com mandatos, desfrutarao de estabilidade pelos proximos 3-4 anos.
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Governo. Neste sentido, a autarquia especial é a figura existente na legislacédo
brasileira que melhor se ajusta a essas especificidades requeridas. Se criadas
apenas como autarquias, estariam sujeitas as normas constitucionais que
disciplinam este tipo de entidade. No entanto, a caracterizacdo das mesmas
como de regime especial - com prerrogativas especiais estabelecidas nas leis
de criacao - da a estes entes uma autonomia um pouco maior do que possuem
as autarquias em geral.

No que se refere ao tipo de vinculo institucional que continua a existir
naturalmente com o Estado, € recomendavel que a agéncia nao esteja ligada a
nenhuma Secretaria ou Orgdo do Governo Estadual que execute a politica
setorial do servigo(s) regulado(s) pela agéncia, dado que esta forma de vinculo
institucional tenderia a comprometer a sua autonomia em relagdo a
Administracdo Estadual.

A independéncia da agéncia reguladora inicia-se pela constituicao de
uma instancia decisoria dotada de tal caracteristica. Os critérios recomendados
para a escolha dos membros da agéncia devem passar por indicagéo
criteriosa, em que seja considerada, além dos imprescindiveis atributos morais,
a aptidao profissional para as tarefas que serdo exercidas. Outro critério a ser
observado € a garantia de representatividade aos stakeholders envolvidos, no
caso, Governo, empresas e usuarios.

A diretoria, escolhida e dotada de um mandato fixo,”® em lei que garante

a sua estabilidade, nao pode ser demitida por vontade politica do Chefe do

% O estabelecimento de um “periodo probatério” para diretores das agéncias reguladoras (no
qual desfrutam de estabilidade proviséria), por menor que seja o tempo estabelecido, &
questionavel, tendo em vista a independéncia que se pretende conferir a estes entes
reguladores. (Cuéllar, 2001).
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Poder Executivo, evitando assim que seja alvo de influéncias politicas. Os
membros da diretoria devem estar imbuidos da responsabilidade de ser titular
de uma representagcao comum a todas as trés partes envolvidas e de ser, antes
de qualquer interesse especifico, defensor dos interesses da sociedade como
um todo.

Outro aspecto recomendavel € o que as decisdes da agéncia déem-se
de forma colegiada (visando a imparcialidade e a evitar que a opinido de uma
unica pessoa prevalega) e que sejam respaldadas pelas estruturas de
representacdo da sociedade existentes na agéncia (conselhos deliberativos
e/ou consultivos, principalmente os primeiros, que detém poder de decisao).

Experiéncias existentes no Brasil permitem inferir que a presenca de
membros na diretoria que possam ser identificados com correntes politico-
partidarias pode gerar conflitos insuperaveis por ocasidao das trocas de
mandatos dos governantes estaduais.

A tendéncia de indicagdo politico-partidaria de dirigentes compromete
profundamente a missao regulatéria da agéncia, dado que a credibilidade (e
legitimidade) da agéncia diante do ambiente interno e externo ao Estado é
imprescindivel para a atividade. Neste sentido, é fundamental que se assegure
que os diretores tenham o reconhecimento geral da sociedade pelos seus
notdrios saberes técnicos e gerenciais, bem como pelos seus antecedentes de
ordem moral e pelo comprometimento com o interesse publico, acima de outros
interesses. A previsdo, na lei que cria a agéncia, de sabatina dos indicados
pelo Chefe do Poder Executivo pela Assembléia Legislativa, parece medida

importante para mitigar o problema.
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A questao da credibilidade, que deve ser enfatizada quando da escolha
dos dirigentes, somente pode ser mais bem assegurada por uma fiscalizagéo
mais intensa da sociedade sobre os governantes, através de o6rgaos de
imprensa, das entidades representativas envolvidas na questdo e,
principalmente, pela Assembléia Legislativa, a quem cabe referendar os nomes
indicados pelo Chefe do Poder Executivo.

A estrutura de suporte técnico e administrativo a instancia decisoria,
deve ser composta por grupos técnicos especializados nos servigos objeto de
regulacdo e por areas técnicas de suporte a atividade regulatéria como a
juridica, a de ouvidoria, a de informatica, a de recursos humanos e a de apoio
administrativo. Esta estrutura deve possuir elevada qualificagdo e competéncia
profissional e estar composta, preferencialmente, por funcionarios submetidos
a concurso publico especificamente destinado a composicdo dos quadros
técnicos da agéncia.

A conquista de adequada credibilidade diante do conjunto da sociedade
€ imprescindivel para o sucesso da atividade de regulagdo. Uma ampla difusdo
das fungdes e papel das agéncias reguladoras concorreria para uma maior
participacdo e aceitacdo do processo pela sociedade. A envolvimento da
sociedade, que amplia a fiscalizagdo sobre o processo regulatorio, é
fundamental para se assegurar imparcialidade das decisbes e a interferéncia
de interesses politicos e econOmicos na regulagdo. A independéncia
necessaria a agéncia é a independéncia “fiscalizada” pela sociedade.

A experiéncia recente da regulagao de servigos publicos concedidos no

Brasil permite inferir que a elaboracdo dos contratos de concessido adquire
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extrema importancia no processo de regulagdo por constituirem-se no “marco
regulatorio” sob o qual toda a atividade de regulacdo estara pautada, dai a
importancia de dedicar aos mesmos uma atencado adequada.

Uma outra dificuldade observada na experiéncia brasileira é o fato de
nao haver plena homogeneidade entre as diversas agéncias reguladoras
estaduais no que se refere as leis, normas, regulamentos, visdo, missao e
mandatos dos dirigentes, o que pode influir desfavoravelmente no desempenho
do conjunto das entidades pois tende a provocar um desnivelamento de
atuacao entre esses entes, comprometendo a credibilidade da atividade
regulatéria como um todo diante da sociedade.

Neste sentido, uma determinada agéncia ndo pode ser vista como
circunscrita exclusivamente aos limites territoriais em que atua. Esta na
realidade inserida no “meio regulatério”, uma ampla rede de inter-relagdes que
ultrapassa os limites geograficos da sua atuagcdo e envolve o conjunto das
agéncias reguladoras existentes no Brasil. Questdées como, por exemplo, as
relacionadas a melhoria e adequagao dos aspectos relevantes ao ambiente
competitivo de cada Estado poderdao avangar mais com uma maior interacido e

cooperagao entre todas as entidades reguladoras.
5.1.1 As dificuldades juridicas

Para alguns autores, entre os quais, Di Pietro, a fungao reguladora das
agéncias € ponto que causa alguma controvérsia juridica, pois o0 sistema
brasileiro distingue regulacao de regulamentacao. Regular significa estabelecer

regras e seria da competéncia exclusiva dos Poderes Executivo e Legislativo.
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Regulamentar seria competéncia exclusiva do Poder Executivo e néo
delegavel, conforme o art. 84, paragrafo unico da Constituicdo Brasileira.

Regulamentar significa ditar regras juridicas complementares a uma lei
prévia (regulamento executivo) ou inovadoras que tratem de matéria nao
disciplinada em lei (regulamentacédo independente ou auténoma). No Brasil, o
sistema juridico ndo admitiria o regulamento auténomo, conforme o Art. 5°, I,
da Constituicdo. Esta situagdo deixa um ponto controverso em relagao aos
limites da fungéo reguladora das agéncias reguladoras. (Di Pietro, 1999).

Sobre essa questdo e também sobre argumentos que sugerem que a
constitucionalidade da maioria das agéncias reguladoras brasileiras pode ser
questionada dado que apenas duas das agéncias reguladoras nacionais
encontram-se expressamente referidas na Constituicdo Federal,*® Leila Cuellar
(2001) comenta:

“(...) o fato de ter a Constituicdo Federal disposto sobre a criagdo de duas das
agéncias reguladoras, faz subentender que admite sejam instituidas outras
além daquelas a que expressamente se refere. (...) saliente-se que as agéncias
reguladoras s&o na verdade autarquias com determinadas caracteristicas
peculiares e esta espécie de pessoa juridica da Administragdo Publica Indireta
vem prevista em género na Carta Federal e ndo mediante dispositivo expresso
a respeito de cada uma. (...) no que tange a previsdo de prerrogativas que
caracterizam as agéncias reguladoras, verifica-se que tem expressa disposicao
legal. (...) as leis que instituiram as agéncias reguladoras possuem
configuragdo minuciosa das competéncias de tais entidades. A atribuicdo do
poder regulamentar em lei vem definida em ‘standards’ claros”. (Cuéllar, 2001,
p. 136).

Assim, a atipicidade nao permite sustentar a inconstitucionalidade das
agéncias reguladoras. A auséncia de previsdo constitucional expressa acerca
de cada uma das agéncias que eventualmente fossem criadas, ndo importa a

inconstitucionalidade dos entes reguladores. (Cuéllar, 2001).

%A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL e a Agéncia Nacional do Petréleo — ANP.
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Sobre questionamentos existentes acerca do poder normativo das
agéncias reguladoras no Brasil, Cuéllar (2001, p. 145), observa:

“Tendo em vista a evolugdo social, econémica, cultural, tecnoldgica e juridica,
inclusive com alteragdo do papel desempenhado pelo Estado, é necessaria
revisdo de enfoques tradicionais acerca da Constituicdo e dos principios
constitucionais. Desse modo, no novo modelo de Estado, em que se da énfase
para a funcdo reguladora, é imprescindivel que sejam adaptados os
instrumentos Uteis e adequados para o exercicio do papel regulador pelo
Estado”.

Argumenta a autora que,

“(...) no que se refere aos principios constitucionais invocados para questionar
a detencdo de poder normativo pelas agéncias reguladoras brasileiras
(principio da legalidade e principio da separagdo de poderes, em especial), é
preciso destacar que se faz necessaria a revisdo de enfoques tradicionalmente
apresentados. Nao é possivel interpretar a Constituicdo e os principios
constitucionais de forma estanque, distante da evolugdo econdmica, politica e
mesmo juridica”. (Cuéllar, 2001, p. 137).

A autora recomenda que € preciso que a anadlise (tradicional) que vem
sendo desenvolvida por parte da doutrina juridica acerca da possibilidade ou da
nao possibilidade de emissao de regulamentos autbnomos no Direito Brasileiro,
seja superada,

“‘Em razdo do momento histérico atual, assim como da evolugdo econdmica,
social, cultural e constitucional, € necessario que se proceda a revisao de
enfoques tradicionais. (...) a competéncia regulamentar ndo & exclusiva do
Chefe do Poder Executivo, podendo os 6rgaos da Administragao Indireta (neles
compreendidas as agéncias reguladoras, criadas com natureza de autarquia
especial) deter tal atribuicdo. Necessario observar, todavia, os limites da
atividade regulamentar”. (Cuéllar, 2001, p. 142).

A competéncia normativa conferida as agéncias reguladoras brasileiras
pelos diplomas legais que as instituiram, além de inerente a propria atividade
de regulacao, € imprescindivel, para que tais entes possam desempenhar de
maneira eficiente suas atribuicbes. A legitimagcdo da competéncia normativa
das agéncias reguladoras, advém também, da natureza das proprias atividades

que exercem. Como possuem atribuicdes relevantes e a investidura nestes
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orgaos vincula-se exatamente a natureza das atividades que desenvolvem (dai
seu carater especializado e técnico), a legitimacédo de sua composi¢ao decorre
da missao que Ihe é conferida na lei que a institui. (Cuéllar, 2001).

Assim, a autora defende que,

“Esta-se diante da hipdtese de ‘legitimagao pela funcao’, ou seja, as proéprias
atividades desempenhadas pelos orgdos reguladores, em razdo de sua
importancia e relevancia, confeririam legitimidade a tais entes, bem como
justificariam a detencdo por elas de poder normativo. Poder-se-ia aduzir,
contudo, que a importdncia e relevancia das atividades, por si sO, nao
acarretariam a legitimidade de sua atuagdo normativa, por estar ausente a
legitimagcdo democratica. Em face de tal argumento, a solu¢do para o problema
da legitimacgao residiria na adogao de alguns instrumentos necessarios a fazer
participar de forma adequada os interesses envolvidos, tais como: a garantia de
contraditério; a transparéncia na atuagao; procedimento em que se permita a
participagao dos interessados”. (Cuéllar, 2001, p. 134).

Exemplo dessas medidas sdo as audiéncias publicas, o exercicio do
papel de ouvidor por parte das agéncias reguladoras, a participacdo da
sociedade em oOrgaos consultivos das agéncias, além das determinagdes
estatuidas pela Lei 9.784/99 que disciplina o procedimento administrativo.

(...) No Brasil o que existe € um poder normativo/regulamentar diverso daqueles
que existem em outros paises. Trata-se de um poder temperado, adaptado ao
sistema juridico brasileiro, ndo podendo: a) inovar de forma absoluta, ab ovo,
na ordem juridica; b) desrespeitar o principio da tipicidade;c) impor restrigdes a
liberdade, igualdade e propriedade ou determinar alteracdo do estado das
pessoas; e, e) ter efeito retroativo, a principio. Ademais a expedicdo de
regulamentos deve ser fundamentada, precisa respeitar a reparticdo de
competéncias entre os entes da Federacido e se submete a controle do Poder
Judiciario. (...) Deve-se construir uma teoria do regulamento auténomo
brasileiro, buscando-se, principalmente, elaborar regras que permitam seu uso
e evitem o abuso, levando-se em consideragao os limites acima arrolados”.
(Cuéllar, 2001, p. 142).

Segundo Leila Cuéllar, reconhece-se atualmente que o poder
regulamentar pode ser exercido ndao somente pelo Presidente da Republica,
mas também por Ministros de Estado e por outros 6rgaos e entidades da

Administracdo Publica, como as autarquias. Portanto, as agéncias reguladoras,
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autarquias integrantes da Administracdo Indireta, podem deter competéncia
regulamentar, dentro de limites.(Cuéllar, 2001).

E fundamental a fiscalizacdo da sociedade no sentido das agéncias
reguladoras serem concebidas como organismos técnicos e nao-politicos,
visando a impedir a influéncia politica na designagcdo dos membros diretores,
pratica esta de uso generalizado no Brasil em relagdo a nomeagao de pessoas
para ocupar cargos de diregdo nas autarquias em geral e demais cargos em
comissao.

Conforma observa a autora,

“E provavel, alids, que uma das motivacdes para a criacdo das agéncias
reguladoras no Brasil esteja associada a tentativa de se coibir influéncia politica
na designagdo dos diretores e, conseqlentemente na propria atividade
desenvolvida (...)". (Cuéllar, 2001, p. 133).

Michelle Passaro (apud Cuéllar, 2001, p. 135), observa que “a criagao de
entidades administrativas independentes, com funcdes regulatoria, representa
a adogao de um novo modelo de administragao (...)".

Neste novo modelo, que surge do fato do circuito de representagao
popular ter entrado em crise, pela sua incapacidade de dar respostas
adequadas a crescente complexidade social dos tempos atuais, constata-se a
necessidade de alternativas a tradicional representacao politico-eleitoral.

As agéncias reguladoras inserem-se neste contexto, pois, embora seus
diretores nédo sejam escolhidos pelos eleitores, permite-se participacao indireta
da sociedade, viabilizando oportunidades de manifestacdo dos individuos (e
nao somente das pessoas diretamente interessadas) sobre o conteudo dos
diplomas normativos a serem elaborados pelas agéncias reguladoras. (Cuéllar,

2001). Neste novo modelo, “a participacdo da sociedade nao € somente
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‘permitida’ como deve ser ‘estimulada’ (mesmo porque, em muitas hipoteses, é
requisito essencial a emanacgéao de determinados atos).” (Cuéllar, 2001, p. 134).

Vale ressaltar, mais uma vez, que o controle social sobre a agéncia
reguladora, longe de apresentar-se como problema para os decisores, é, pelo
contrario, de fundamental importancia para se obter a legitimidade que é
necessaria ao processo de regulagao.

Neste sentido, além dos conselhos deliberativos ou consultivos, a
previsdo de audiéncias publicas, a instituicdo de contratos de gestdo entre a
agéncia e a Administracdo estadual, visando a ter-se um instrumento de
controle e de avaliacdo do desempenho da agéncia e todas as demais formas
de dar-se transparéncia as atividades e deliberagdes da entidade devem ser
utilizadas.

Assim, o processo de regulagdo econémica de servigos publicos de infra-
estrutura que comecou no Brasil na década dos anos 1990 com o inicio das
concessdes de servicos publicos para a iniciativa privada, tem na inexisténcia
de uma cultura regulatéria mais desenvolvida e difundida no pais, uma das

razoes das suas dificuldades.

5.2 A Atuacao Unissetorial e a Multissetorial

No que tange a natureza da atuagao, parece que a agéncia unissetorial
(um ou mais servigos correlacionados) consegue, ao focar com maior preciséo
suas atividades, obter uma eficacia de atuacdo maior do que as estruturadas
multissetorialmente (dois ou mais servigos nao correlacionados).

Outras vantagens do desenho unissetorial seriam: a maior facilidade de

coordenacao das diferentes equipes envolvidas nas atividades da agéncia e a
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tendéncia de obtencdo de maior conhecimento técnico do setor regulado,
possibilitando alcancar mais rapidamente uma “reconhecida exceléncia” na
regulacédo de determinado servigo e/ou setor.

As agéncias multissetoriais tendem a encontrar dificuldades para atuar
em atividades distintas, como sao por exemplo, os servicos de transporte e
irrigacdo. Para contornar tais dificuldades, a solugdo que essas agéncias
reguladoras vém adotando é a de se estruturarem de forma matricial, em
departamentos que englobam assuntos comuns aos diversos servigos
regulados. Assim, as areas de ouvidoria, juridica e tarifas, constituem
“‘departamentos” que tratam de todo o espectro de setores e servigos regulados
pela entidade multissetorial.

Uma aparente vantagem das agéncias multissetoriais seria a de custos:
um orgao que congregue todos os setores e servigos regulados tenderia a ter
um custo menor do que a soma dos custos das varias entidades necessarias
para regular os mesmos setores e servigos num mesmo territorio.

O desenho multissetorial possibilita ainda, condicbes para que ocorra
uma troca de experiéncias especificas, obtidas nos diversos setores regulados
pela agéncia, contribuindo para o desenvolvimento de uma “inteligéncia
regulatéria” no ambiente da instituicdo. Essa inteligéncia organizacional, poli-
fecundada pelas experiéncias diversificadas dos diferentes setores e servicos
regulados é passivel de ser apropriada por todas as equipes técnicas e areas

da agéncia.”’

*" Ver conceito de aprendizagem organizacional no Glossario.
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O Quadro 5, a seguir, mostra as principais vantagens e desvantagens da
atuacao unissetorial e da multissetorial.

QUADRO 5: A ATUAGAO UNISSETORIAL E A MULTISSETORIAL:
VANTAGENS E DESVANTAGENS

UNISSETORIAL MULTISSETORIAL
1. Foco da atuagao Mais preciso Menos preciso
2. Desenvolvimento de
“inteligéncia regulatéria® | Menor Maior
através de aprendizagem
organizacional
3. Desenvolvimento de
conhecimento especifico | Maior Menor
do setor
4. Autonomia em relagao
as empresas reguladas | Tende a ser menor Tende a ser maior
5. Autonomia em relagao
aos politicos Tende a ser menor Tende a ser maior
6. Custos de regulacéo
para a sociedade Maior custo operacional |Menor custo operacional
7. Atingir uma Maior possibilidade Menor possibilidade
“‘exceléncia regulatéria”
8. Facilidade de Maior Menor
operagao
9. Participagao da Tende a ser menor Tende a ser maior
sociedade

FONTE: elaborado pelo autor com base em World Bank Institute, 1999

5.3 Conclusoes

O processo de regulacdo de servigos publicos através de agéncias
reguladoras, que parece essencial para o desenvolvimento das na¢des no atual
contexto econémico-social do planeta, encontra-se no Brasil, sob risco de nao
conseguir consolidar-se em moldes tecnicamente desejaveis e, até mesmo, de
entrar eventualmente em colapso.

Segundo se pbde inferir das entrevistas realizadas, de pronunciamentos

de especialistas em eventos que fizeram parte da pesquisa e da literatura
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recente produzida sobre o tema, sdo as seguintes as principais razdes deste

risco:

a) a regulagao dos servigos publicos no Brasil ndo foi tratada de forma

plenamente adequada na Lei de Concessbes (as concessbes nao
deveriam ser efetuadas antes que o sistema regulatério estivesse

plenamente implantado).

Conforme observa Araujo e Pires (2000, p. 11),

“‘as motivacdes para a privatizacdo, a despeito de perseguirem também a
melhoria de eficiéncia empresarial e a expansao da oferta de servigos,
estiveram sempre norteadas pela necessidade de gerar recursos para reduzir o
estoque da divida publica (..)";

b) risco regulatorio continua sendo muito elevado no Brasil, o que eleva

o custo dos investimentos (as agéncias reguladoras podem diminuir
este risco pois um sistema regulatorio fragil e instavel € componente
importante no risco);

de uma maneira geral, as agéncias reguladoras, ao serem
implantadas no Brasil defrontaram-se com contratos quase
padronizados que tinham como distingdo basica o objeto a ser
regulado (energia elétrica, gas canalizado, telecomunicagdes, etc.)
Estes contratos, formulados em um ambiente ainda sem uma cultura
regulatoria suficientemente desenvolvida no que se refere a
regulagéo de servigos publicos, sdo pautados nos preceitos do direito
administrativo brasileiro, agregados aos disciplinamentos das leis de

concessoes e da lei de licitagdo; (Krause, 2001);

d) todas as agéncias reguladoras exercem a fungéo fiscalizatoria tendo

por referencial um conjunto de indicadores econOmicos e de
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qualidade. Algumas agéncias carecem, entretanto, por falta de
regulamentagcdo complementar, do necessario “poder de policia”
para a aplicagao efetiva de sansoes;

e) ao contrario do que se verifica em outros paises, principalmente os

EUA e paises europeus, a legislagcdo brasileira ndo favorece a
atividade dos reguladores. As atividades regulatorias no Brasil, ndo
possuem competéncia para ir além do que é disposto na base
econdmica e legal do direito administrativo, dado que o sistema
juridico brasileiro ndo admite o regulamento auténomo.

As mudangas bruscas na regulamentagdo dos mercados, provocadas
por conjunturas politico-eleitorais, aumentam a incerteza e resulta em maior
custo de capital por aumentar a taxa de risco dos projetos. A instabilidade de
regras aumenta o custo dos investimentos produtivos e este aumento de risco
regulatorio afasta investidores.

A preocupagdo que tem predominado na formatagcdo das agéncias
reguladoras no Brasil parece focar adequadamente as falhas de mercado
envolvidas mas, a questdo da criagao de um ambiente regulatério favoravel no
pais ndo tem conseguido avangar suficientemente.

Outros aspectos fundamentais que parece nao receberem a suficiente
énfase por parte dos governos estaduais na estruturagdo e implementagéao das
agéncias relacionam-se a transparéncia destas entidades e a participacao da

sociedade no processo regulatério estadual.®®

%8 Vale reiterar que o sucesso do modelo do Estado regulador, necessario no atual ambiente
econdmico mundial, ndo pode prescindir de uma intensa participagdo da sociedade no seu
processo de permanente construgdo e aperfeicoamento.
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A autonomia financeira que também é fundamental para a independéncia
da agéncia encontra dificuldade nos ambientes estaduais pelo fato das
mesmas estarem subordinadas as regras burocraticas vigentes na
Administracdo, entre outras, os procedimentos licitatérios e as liberacdes
orcamentarias.

E importante reiterar a necessidade dos quadros, diretivos e técnicos,
das agéncias, terem suficiente qualificagdo para que n&o ocorra o risco da
“captura técnica” por parte da empresa regulada e também para que exista
suficiente credibilidade da agéncia diante da sociedade em geral.®”® A
dificuldade existente esta relacionada principalmente as condi¢cdes salariais
vigentes, que ndo sao suficientes para atrair e/ou manter técnicos da alta
capacitacao profissional requerida. O Quadro 6, a seguir, sintetiza algumas das

principais dificuldades enfrentadas.

A “captura técnica” tende a ocorrer quando a agéncia encontra-se em condi¢cdes de
inferioridade em relagdo a empresa regulada, no que tange aos conhecimentos técnicos e
cientificos envolvidos na regulagao e a competéncia dos seus profissionais para proceder
interlocugao técnica com os respectivos profissionais da concessionaria.
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QUADRO 6: AGENCIAS REGULADORAS ESTADUAIS: PRINCIPAIS
DIFICULDADES ENFRENTADAS

1. Autonomia insuficiente em relagcdo aos Governos estaduais.

2. Desconhecimento por parte dos politicos e administradores publicos, do
ambiente macroeconémico no qual as agéncias reguladoras estéo inseridas e
a inexisténcia na sociedade brasileira de uma “cultura regulatoria”.

3. As agéncias estdo sendo incubadas, com raras excegdes, no ambiente
politico-burocratico tradicional que ainda prevalece na maioria dos Estados
brasileiros.

4. As condigdes salariais ndo sdo atraentes para contratar e/ou manter
técnicos da elevada capacitagao requerida.

5. O Sistema Juridico no Brasil & desfavoravel para as atividades regulatorias.

6. Os marcos regulatérios que norteiam a concesséo de servigos publicos e,
em decorréncia, a atuagao das agéncias reguladoras, sao bastante frageis no
Brasil.

7. Inexisténcia de um adequado grau de conhecimento e de credibilidade por
parte da sociedade brasileira nas agéncias reguladoras.

8. Existéncia de assimetria entre as diversas agéncias estaduais tanto em
relacdo ao ambiente institucional especifico existente em cada Estado como
em relagdo ao nivel de competéncia técnica das diversas entidades
reguladoras estaduais.

FONTE: elaborado pelo autor

5.4 Sugestoes para Trabalhos Futuros

A pesquisa nado teve a pretensao de tentar esgotar qualquer dos pontos
enfocados mesmo porque as limitagdes as quais esteve submetida, conforme
ja referidas no Capitulo 3, ndo o permitiriam. O trabalho almejou tdo somente
conseguir contribuir, em alguma medida, com o acervo de conhecimentos que
comegou a ser construido no Brasil, principalmente nos ultimos 5 anos, sobre

agéncias reguladoras de servigos publicos.
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Como sugestao para futuros trabalhos, salienta-se a necessidade de
novas e mais aprofundadas pesquisas acerca dos aspectos relacionados a
autonomia dos 6rgaos reguladores estaduais no Brasil, dado que este parece
ser o principal problema que concorre para dificultar a consolidacdo da
atividade regulatéria dessas entidades no pais.

Neste sentido, é importante que os trabalhos que venham a ser
desenvolvidos objetivem a proposicao de alternativas, tanto no campo juridico
como no organizacional, visando a ampliacdo do grau de autonomia dessas

instituigdes, principalmente em relagcdo a Administracédo estadual.
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GLOSSARIO

Aprendizagem organizacional: a semelhanca das pessoas, as
organizagbes aprendem. Uma organizagdo € mais do que uma colegdo de
individuos e, a aprendizagem organizacional, € mais do que a simples soma
das aprendizagens individuais. A aprendizagem organizacional implica na
aquisicdao do conhecimento, distribuicdo, interpretacdo das informacdes e
construgdo da memoria organizacional. O éxito da organizagéo é proporcional
a capacidade de refletir, ao conhecimento que consegue acumular e a rapidez
com a qual utiliza este conhecimento.

Autarquia: segundo o Decreto-Lei n.° 200/67 (art. 5.°, I), “autarquia € o
servigo autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita propria, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizadas” O vocabulo “autarquia” significa autonomia, independéncia
(“autos”= préprio e “arquia” = comando, governo, dire¢ao).

Autarquia especial: distingue-se das autarquias em geral, apenas pelo
fato da lei que a cria, conferir-lhe maiores privilégios, de modo a ampliar a sua
autonomia e possibilitar o cumprimento adequado de suas finalidades. Sao
exemplos de autarquias especiais, o Banco Central do Brasil (criado pela Lei
n.° 4.595/64) e as agéncias reguladoras, criadas para o controle e a
fiscalizacdo dos servigos publicos concedidos.

Autonomia: autodeterminagao politico-administrativa de que pode gozar

uma instituicdo em relacdo ao Governo ou comunidade da qual faz parte.
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Significa governar-se por leis, professar as préoprias opinides e nao se submeter
a poténcia estranha. No ambito deste trabalho é utilizada também como
sinbnimo de independéncia politico-financeira-administrativa.

Assimetria de informacgéao: ou “informacao imperfeita”, ocorre quando
uma das partes dispde de mais e melhor informacdo que a outra sobre as
condicdes relevantes para as decisbes de ambas. No caso da regulagcao, a
empresa € mais bem informada sobre as condi¢gdes da respectiva industria do
que os reguladores, e 0 monitoramento do seu comportamento somente pode
ser realizado de modo imperfeito. A assimetria de informacbes ¢é
frequentemente encontrada na literatura nas situagdes que tratam de custos de
transacdo e do comportamento oportunista.

Captura da agéncia reguladora: ocorre quando a firma regulada
consegue fazer com que o regulador coloque o interesse da firma acima dos
interesses dos outros stakeholders (usuarios e governo). Esta captura pode
dar-se de tanto numa situagéo na qual existe consciéncia por parte da agéncia,
quanto numa situagao na qual a agéncia ndo consegue ter a percepg¢ao do fato
de estar confundindo o interesse geral com o interesse da empresa. Conforme
Kay e Vickers apud Santana e Oliveira (1996, p. 4), “a captura do regulador
ocorre quando o 6rgao regulador passa a confundir o bem comum com os
interesses da industria que é por ele regulamentada”. E possivel ainda ampliar
0 escopo do conceito para incluir também as relagdes entre o 6rgao regulador
como agente e o governo como principal. Neste caso, a sistematica de
regulacéo pode ser rompida porque o governo pode estar em condi¢cboes de

exigir do regulador um tipo de conduta que viole seu papel original de
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instrumento de indugcdo da eficiéncia na industria. Isto tipicamente acontece
quando a eficiéncia da industria subordina-se a outros interesses do Governo,
como por exemplo a busca da estabilidade econémica no curto prazo, ou a
necessidade de atender objetivos eleitorais imediatos. (Santana e Oliveira,
1996).

Captura do Estado: é a situagcdo na qual o Estado encontra-se
capturado por interesses privados, passando a confundir os interesses de
determinados grupos com os interesses de toda a sociedade.

Coalizées distributivas: ou “grupos de interesse” ou “grupos de
pressao”, sao caracterizados como sendo as associagdes de pessoas que
visam promover o interesse comum dos membros de um grupo, através da
provisao de bens coletivos ou publicos aos membros desse grupo. O termo é
utilizado para caracterizar a agdo de grupos organizados que se beneficiam
indevidamente dos bens publicos e repartem o custo com o restante da
sociedade. As coalizées distributivas podem se referir a quaisquer grupos de
interesses como funcionalismo publico, dirigentes publicos, sindicatos,
associagoes, etc.

Colapso regulatério (regulatory failure): € um conceito estreitamente
vinculado com o de captura do regulador e ocorre sempre que as politicas de
intervencdo através de regulamentagdes n&o conseguem remediar 0s
problemas de mercado que supostamente deveriam corrigir, ou ainda quando a
intervencao gera consequéncias ndo intencionais adversas sobre a eficiéncia.
Tal colapso origina-se de alguns fatores basicos dentre os quais destacam-se:

a captura do regulador, as politicas regulatérias mal formuladas e a falta de
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capacitagcao e recursos para implementar as regulamentagdes existentes de
forma apropriada. (Santana e Oliveira, 1996).

Concessao de servigo publico: é a delegagao de sua prestacao, feita
pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado. (Lei n.° 8987/95,
Lei das Concessoes, art. 2.°).

Custo marginal: € o aumento no custo total em fungao da producgao de
uma unidade adicional de produto. Numa evolugdo de custo marginal
decrescente, o custo de fornecimento de uma unidade adicional de produto
diminui a medida que aumenta a produgdo. Numa evolugao de custo marginal
crescente, ocorre o inverso.

Custos de transagdo: ou “custos de agéncia” é o dispéndio de recursos
econdmicos para planejar, adaptar e monitorar as interagdées entre os agentes,
visando a garantir que o cumprimento dos termos contratuais se fagca de
maneira satisfatéria para as partes envolvidas e de forma compativel com a
sua funcionalidade econdmica. Referem-se portanto, aos custos incorridos para
a elaboracdo e monitoramento dos contratos envolvendo a contratagcao de
servigos especializados como os de consultores e advogados. (Possas,M.,
Fagundes, J. e Pondé, J., 1998).

Delegagao: “é outorga, especifica e precaria, de poder titularizado por
orgao estranho ao delegatario. Especifica, porque a delegacao exige conteudo
certo e predeterminado. Precaria, pois se caracteriza pela possibilidade de, a

qualquer tempo, ser retomado pelo ente delegante”. (Cuéllar, 2001, p. 12).
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Delegacao de servigo publico: é a transferéncia pelo poder
concedente a uma empresa do direito de exploracdo de determinado servigo
publico essencial, mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo. A
transferéncia através de autorizagdo (realizada por contrato) ou permissdo
(realizada por ato administrativo) tem carater precario, enquanto a concesséo &
realizada através de contrato administrativo, geralmente por um extenso
periodo de tempo. Constitui a mais importante das formas de delegacéo.

Dimensao temporal das decisées: o conceito esta relacionado tanto
com o de “falhas de mercado” quanto com o de “falhas de governo” e diz
respeito as decisbes que sao tomadas visando atender a determinados
objetivos ou necessidades proprias do curto ou do médio prazo, em detrimento
aos objetivos da sociedade no longo prazo.

Eficiéncia alocativa: é definida pela situacdo na qual se realiza o maior
volume de transagdes econdmicas, gerando a maior renda agregada possivel.
Segundo a teoria econOmica, essa condicdo é garantida sob concorréncia
perfeita, isto é, quando os precos igualam-se aos custos marginais. (Pires e
Piccinini, 1999).

Eficiéncia distributiva: € a capacidade de eliminacdo, por meio da
concorréncia ou de outro dispositivo, de rendas monopolistas ou outros ganhos
temporarios por parte de agentes individuais

Eficiéncia econbémica: sao utilizados na analise econbmica
basicamente trés conceitos de eficiéncia: produtiva, distributiva e alocativa.

Eficiéncia produtiva: consiste na utilizacdo, com maximo rendimento e

minimo custo, da planta produtiva instalada e respectiva tecnologia.
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Escola da Regulagao: a escola francesa da regulagdo € um programa
de investigagcdo que surgiu no final dos anos 70 na Franga, com o objetivo
central de renovar o pensamento critico nas ciéncias econdmicas. Sua
elaboragao parte tanto da reflexdo sobre as trés décadas de crescimento
acelerado no periodo pdés-guerra, como de estudos sobre a profundidade e
originalidade com que a crise dos anos 70 afetou quase todos os paises
industrializados. Para atingir seu objetivo, busca formular novas categorias de
analise capazes de traduzir as caracteristicas originais da crise e argumentos
baseados em construcdes tedricas que permitam compreendé-la dentro da
dindmica da reprodugdo do capital. A teoria da regulagdo desenvolveu-se
basicamente em torno de dois centros universitarios: o CEPREMAP (Centre
d’Etudes Prospectives d’&conomic Mathématiques Appliquées a la
Planification) em Paris, e 0 GRREC (Groupe de Recherche sur la Régulation
em Economic Capitaliste) na Universidade de Grenoble. Nos paises de lingua
inglesa o interesse pela teoria da regulagcdo vem, principalmente, dos
economistas agrupados em torno das revistas New Left Review, Capital &
Class, Monthly Review of Radical Political Economics. (Carvalho, 1999).

Falhas de governo: a escola da regulagdo, a partir dos anos 70,
acrescentou a teoria econbmica que até entdo se restringia a analise das
“falhas de mercado”, a analise das “falhas de governo”. Novos conceitos
tiveram que ser criados ou incorporados a discussao sobre os determinantes,
restricbes e efeitos da atuagdo do governo na economia. Alguns conceitos que
se tornaram fundamentais para a analise das “falhas de governo” sao os de:

coalizbes distributivas, rent seeking e dimenséo temporal das decisées.
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Falhas de mercado: estudos econdmicos desenvolvidos a partir dos
anos 50, sobre “falhas de mercado”, justificaram a regulagcdo de atividades
econbmicas pela existéncia de “imperfeicdes de mercado”, entre as quais, 0
monopodlio natural € a mais enfatizado e o argumento mais utilizado para
justificar a necessidade de regulacdo. Considera-se assim, que a regulagéo
econdmica em “mercados imperfeitos” substitui o controle social que regula
naturalmente os mercados em que existem condigdes de concorréncia. Os
mercados competitivos tém mostrado-se desejaveis porque eles se apresentam
economicamente eficientes: “desde que nédo haja externalidades e nada impeca
o funcionamento mercado, a soma total de excedente de consumidor e do
produtor sera a maior possivel” (Pyndick & Rubinfeld apud Vinhaes 1999, p.
16). No entanto, as chamadas “falhas de mercado” quase sempre estao
presentes nas economias e tendem a diminuir o nivel de eficiéncia econdmica
dos mercados correspondentes. Neste contexto, a intervengao regulatéria se
faz necessaria para minimizar e/ou corrigir as “falhas” existentes, visando ao
aumento da eficiéncia econbmica através de medidas que promovam a
concorréncia. Dentre as chamadas “falhas de mercado” as principais sdo: as
externalidades, o poder de monopdlio e a assimetria de informacao.

Fordismo: a linha de montagem de uma fabrica é provavelmente uma
boa imagem para se referir ao conceito. Quando Henry Ford criou sua primeira
linha de montagem para produzir o Modelo T, estava sendo estabelecido um
modelo de producido que prevaleceria na economia mundial até a década dos
anos 1970. O fordismo intensificou a eficiéncia objetivada pelo taylorismo, ao

preconizar a padronizacao de produtos e componentes visando a promover ao
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maximo as economias de escala. O paradigma fordista, ou taylorista/fordista,
como a ele se referem alguns autores, que se fundamentava na produgdo em
larga escala de produtos padronizados € no consumo em massa, proporcionou
um periodo de grande crescimento da economia mundial até que se esgotasse
na década dos anos 1970.

Industrias de rede: as industrias de rede (gas, energia elétrica,
telecomunicagdes, abastecimento de agua, rede ferroviaria) oferecem servigos
com certas caracteristicas comuns: o0s servicos monopolistas sao
desenvolvidos conjuntamente com atividades potencialmente competitivas, as
quais necessitam acessar a rede para disponibilizar sua produgdo aos
consumidores. Desfrutam de rendimentos crescentes provenientes da
economia de escala, o que favorece a constituicdo de monopdlios
verticalmente integrados. Como sao intensivas de capital, necessitando
grandes volumes de investimentos com longo prazo de maturagéo, sdo pouco
atrativas ao capital privado. Esta a razdo de historicamente terem sido
desenvolvidas pelo Estado para a prestacédo de servigos publicos. (Gomes,
1998).

Legitimidade: segundo definicdo genérica de Lucio Levi (apud Cuéllar,
2001) é “um atributo de Estado, que consiste na presenga, em uma parcela da
populagdo, de um grau de consenso capaz de assegurar a obediéncia sem a
necessidade do uso da forca, a ndo ser em casos esporadicos. E por essa
razao que todo poder busca alcangar consenso, de maneira que seja

reconhecido como legitimo, transformando a obediéncia em adesado. A crenga
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na legitimidade é, pois, 0 elemento integrador na relagcdo de poder que se
verifica no ambito do Estado.”

Marco regulatério: é o conjunto de normas aplicAveis a um
determinado setor. E o conjunto de politicas e diretrizes, consolidadas em uma
lei, ou ainda, o conjunto de leis, decretos e/ou normas, necessarias para a
definicdo das regras e parametros que norteiam o padrao de eficiéncia e metas
a serem alcangadas pelo operador do servigo delegado.

Mercado contestavel: um mercado € dito contestavel quando nao
existem barreiras a entrada e, a saida nao tem custos, por existir mercado
secundario ou condi¢des de reutilizacdo para os ativos fixos. Quando os ativos
sdo de utilizagdo especifica, existem custos irrecuperaveis (sunk costs) e,
portanto, os mercados nao serao perfeitamente contestaveis.

Monopdlio: ocorre quando a estrutura de mercado apresenta um unico
agente vendedor para um grande numero de compradores. Nestas condi¢des,
a empresa possui grande poder de mercado., na medida que decide os pregos
e as quantidades a serem ofertadas.

Monopdlio natural: é a situacdo na qual, a existéncia de uma unica
empresa, prové o mercado com um produto ou servico a um custo menor do
que na situagao de existir mais de uma empresa operando. Este fato ocorre
devido a um aproveitamento maximo das economias de escala e de escopo
existentes na dada situagédo. Por exemplo, no caso do abastecimento de agua,
€ claramente antiecondmico a existéncia de duas ou mais redes de distribuicao
paralelas (economia de escala) ou o abastecimento de agua ser realizado por

uma firma e o servigo de esgoto por outra (economia de escopo).
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Oligopdlio: é a situagcdo na qual, numa dada atividade econdmica,
existe um numero muito pequeno de empresas atuantes. Quando, no limite
extremo o numero de firmas fica reduzido a apenas uma, tem-se a situagao de
monopolio.

Paradigma técnico-econébmico: ¢é o0 padrao tecnoldgico e
organizacional que permeia as atividades econbmicas e sociais de uma
sociedade e que se torna “senso comum” no que se refere as praticas mais
eficientes tanto na produgdo como nas demais atividades sociais. (Pérez,
1999).

Politica antitruste: € a politica de regulagdo da concorréncia que visa a
prevencao e repressdo de condutas anticompetitivas por parte das firmas,
incluindo o controle prévio de fusdes e incorporagdes que possam conduzir a
estruturas de mercado fortemente concentradas. O objetivo das politicas
antitrustes € o de exercer um acompanhamento e corre¢gao continuos das
condicbes estruturais e das praticas correntes nos mercados domésticos, de
forma a assegurar, ao lado de outros fatores sistémicos (como, por exemplo, o
grau de abertura externa da economia, a capacitagcdo competitiva das
empresas, etc), um ambiente competitivo nas economias nacionais. (Possas,
M., Pondé, J. e Fagundes, J., 1997).

Racionalidade imperfeita (bounded rationality): é explicada pelo fato de
cada firma (grupo de seres humanos) ter um modo diferente de resolver
problemas. Umas acertam, outras ndo. Umas tomam uma direcdo, outras,

direcbes diferentes. Assim, o que se tem é a existéncia de uma racionalidade
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(escolha) imperfeita (diferente), que gera comportamentos diferentes e histérias
individuais diferentes. (Zawislak, 1996).

Regulagao ativa: intervencao voltada, ndo a induzir maior concorréncia
(caso da regulagdo reativa), mas a substitui-la por instrumentos e metas
administrados publicamente, em atividades econbmicas caracterizadas por
“falhas de mercado”. Tem carater interventivo e é a regulagdo aplicada nos
servigos publicos de infra-estrutura. (Possas, M., Pondé, J. e Fagundes, J.,
1997).

Regulagao reativa: a regulacdo reativa é a intervengdo em geral
destinada a prevencéao e repressao de condutas anticompetitivas (antitrustes).
Tem acionamento mais eventual. (Possas, M., Pondé, J. e Fagundes, J., 1997).
Esta forma de intervencao € denominada de defesa da concorréncia e, no
Brasil, é realizada pelo CADE e SDE do Ministério da Justica.

Rent seeking: ou “busca de rendas” significa a obtengdo de rendas ou
vantagens econdmicas que nao derivam do livre jogo do mercado, e que
geralmente sdo fruto do uso indevido do Estado. Individuos e grupos de
interesse se aproveitam indevidamente dos recursos que pertencem a toda a
sociedade, sonegando impostos, fraudando licitagdes, obtendo subsidios
injustificados, recebendo vencimentos desproporcionais ao servigo prestado ou
aferindo aposentadorias ou pensdes que nao guardam correspondéncia com
as contribuicdes realizadas. (Bresser Pereira, 1995).

Risco moral: ou “moral hazard” ou “agao oculta” existe nas situagoes
em que a empresa concessionaria (agente) ndo tem incentivos para respeitar

as condi¢cdes contratadas e a agéncia reguladora (parte principal) ndo tem
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condigbes de verificar o comportamento do agente. O risco moral resulta da
racionalidade dos agentes econémicos em permanentemente buscar melhorar
sua situacao individual. O risco moral é provocado pelo fato de somente a firma
ter conhecimento do resultado de determinados movimentos enddgenos
(custos, resultados de medidas administrativas, etc.), o que gera a
possibilidade de manipulacao por parte da firma de dados que a permita obter,
por exemplo, vantagens na revisao dos contratos ou na estipulagédo de metas
regulatorias.

Sele¢do adversa: (ou “situacado de informagéo oculta”) ocorre pelo fato
da empresa concessionaria (agente) dispor de melhores e mais informagdes
que a agéncia reguladora (parte principal) sobre fatores exdgenos que afetam a
eficiéncia da firma (parametros tecnoldgicos, comportamento da demanda, etc).

Servigos publicos de interesse geral: sdo aqueles que satisfazem as
necessidades basicas da totalidade da populagdo, quer sejam econbémicas,
sociais ou culturais.

Servigos publicos essenciais: sdo 0s servigos publicos de interesse
geral que sao considerados insubstituiveis e cuja auséncia afeta diretamente a
saude individual ou publica. A oferta destes servigos determina o nivel de
qualidade de vida de uma populagao. Servigos de agua e saneamento, energia
elétrica e alguns outros servicos de redes, sdo exemplos de servigos
essenciais. Uma delimitagdo mais rigorosa depende de cada sociedade.

Servigo publico adequado: a Lei n.° 8987/95 ou Lei das Concessdes,
que regulamentou o art. 175 da Constituicdo Federal, determina no seu art. 7°

o direito ao usuario de “receber servico adequado” e o define no seu art. 6.°
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como sendo “aquele que satisfaz as condi¢cdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, segurancga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacéo e
modicidade de tarifas”.

Servigco publico delegado: é aquele cuja prestacédo foi delegada pelo
poder concedente, através de concessao, permissao, autorizagdo, convénio ou
qualquer outra modalidade de transferéncia de execucdo do servico publico,
inclusive as decorrentes de normas legais ou regulamentares, atos
administrativos ou disposi¢des contratuais, abrangendo também as hipéteses
de sub-rogacao, subcontratacdo e cessao contratual, as ultimas desde que
devidamente autorizadas pelo poder concedente.

Stakeholder: no caso da regulagao de servigos publicos, € qualquer
pessoa, grupos de pessoas, organizagdo ou instituicdo que influi e/ou sofre
influéncia da politica praticada pela agéncia reguladora.

Subsidio direto: no caso dos servigos publicos, o subsidio direto é
utilizado pelo Governo para que os consumidores (ou certos grupos de
consumidores) paguem por um determinado servigo, uma tarifa menor do que o
custo real do servico. Para tanto o Governo arca diretamente com a diferenca
entre o preco subsidiado cobrado e o preco real do mesmo servico.

Subsidio cruzado: no caso dos servigos publicos, o subsidio cruzado é
utilizado fazendo-se que determinados grupos de consumidores, como por
exemplo, os de maiores rendas, paguem tarifas superiores ao custo real do
servigo visando a permitir que grupos de menores rendas possam pagar tarifas
menores do que o custo real do servigo, mantendo-se o equilibrio econémico —

financeiro da empresa fornecedora.
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Sunk costs: sao custos irrecuperaveis, caracteristicos de investimentos
em ativos que nao sdo inteiramente reversiveis ou reutilizaveis em outros
empreendimentos que nao aqueles nos quais estdo empregados. Exemplo é a
rede de dutos para abastecimento de agua, que s6 pode ser utilizada para tal
finalidade.

Taylorismo: Frederick Taylor foi o pioneiro daquilo que hoje é conhecido
como administragcdao cientifica. Embora tenha sido um dos autores mais
criticados de todos os tedricos organizacionais, foi também um dos mais
influentes (na época de sua morte, em 1915, ganhou a reputacéo de “o maior
inimigo do trabalhador”). Os principios da sua administragcdo cientifica
ofereceram a base para o modo de trabalhar por toda a primeira metade do
século XX e, em muitas situagdes, predomina até os dias atuais. O enfoque de
Taylor defende o uso de estudos de tempos e movimentos como meio de
analisar e padronizar as atividades de trabalho. Para Taylor, os trabalhadores
deveriam ser confiaveis, previsiveis e eficientes como robds. A organizagao
ideal é vista como uma verdadeira “maquina”. Segundo Morgan, “o taylorismo
foi realmente parte de uma tendéncia social mais ampla que envolve a
mecanizagao da vida de forma geral”. (Morgan, 1996, p. 35).

Teoria evolucionaria (evolutionary economics ou teoria evolucionista):
originou-se da conjungao de diferentes visdes alternativas a teoria ortodoxa e
veio em resposta a analise estatica que a caracteriza. A teoria ortodoxa vé o
funcionamento da economia como a simples passagem de um ponto de
equilibrio a outro, de onde se deriva uma analise pontos de equilibrio diferentes

e ndo de mudanca de equilibrios, isto €, de desequilibrios. Estas situacdes de
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equilibrio seriam alcangadas, segundo a teoria ortodoxa, gragas ao
comportamento plenamente racional de todos os agentes econdmicos de
querer maximizar suas utilidades. Como é sabido, entretanto, a realidade
econdmica € muito mais “desequilibrada” e, portanto, muito mais dinamica do
que aquela apresentada pela teoria ortodoxa.

Yardstick competition: (ou “comparagcdo de performance”) é a
regulacdo que visa a incentivar a competicdo. Baseia-se na comparagao do
desempenho da empresa regulada com os padrbes de desempenho obtidos
por outras empresas, em idénticas condi¢des de operacdo. Objetiva-se com
isso, induzir uma competicédo indireta na empresa regulada. O principio basico
da regulagdo por competicdo consiste em estabelecer uma tarifa para uma
empresa, baseado no custo médio das demais empresas que operam na

mesma industria e em condi¢cdes semelhantes.
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ANEXOS
Anexo 1 As Agéncias Reguladoras Estaduais
a) AGERBA

A Agéncia Estadual de Regulagcdo de Servigos Publicos de Energia,
Transportes e Comunicagdes da Bahia — AGERBA é uma autarquia de regime
especial, dotada de diretoria colegiada com mandato, vinculada a Secretaria de
Infra-Estrutura, criada pela Lei n.° 7.314 de 19.05.1998 e regulamentada pelo
Decreto n.° 7.426 de 31.08.1998. Com natureza multissetorial, tem
prerrogativas legais para atuar em energia elétrica, transporte intermunicipal
rodoviario e hidroviario de passageiros, comunicagao, distribuicdo e
comercializagdo de gas canalizado, assim como gas natural, petréleo e seus
derivados e alcool combustivel. A operagao da agéncia teve inicio em maio de
1999, tendo se consolidado em 2000, quando foram nomeados 18 técnicos e
54 agentes de regulagdo, habilitados por concurso publico e iniciada a
implantacdo de 12 polos regionais no interior do Estado e de 03 na Capital.
Atualmente atua em: a) energia elétrica, através de delegagcdo da ANEEL para
exercer a fiscalizagado dos servigos de distribuicdo e comercializagdo em todo o
Estado; b) em transportes, nos casos de transportadoras ou cooperativas
credenciadas e cujas concessdes sao realizadas através de licitagbes. A
agéncia fiscaliza o cumprimento dos horarios de énibus e das embarcagbes de
ferry-boat, manutencdo e conservagdao das mesmas, bem como, o valor
cobrado pelas passagens e a capacidade de lotagdo; c¢) em gas canalizado,
onde analisa e aprova tarifas cobradas e elabora e implementa normas e

regulamentos; e, d) em comunicagdes, onde atua apenas repassando para a
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ANATEL as reclamagdes dos usuarios, uma vez que esta agéncia nacional ndo
delega suas atividades reguladoras. Seu Conselho Consultivo é formado por 07
conselheiros sendo: 01 representante da Assembléia Legislativa,
O1representante do Ministério Publico (Promotoria de Defesa do Consumidor),
01 do Poder Executivo, 01 das entidades concessionarias, 01 das entidades
permissionarias, 01 da Coordenacdo de Defesa do Consumidor e, 01 das
entidades representativas da sociedade civil. A Diretoria Executiva € composta
pelo Gabinete do Diretor, Ouvidoria, Procuradoria Juridica, Assessoria de
Planejamento Estratégico, Coordenagdo de Gestdo Administrativo-Financeira,
Departamento de Qualidade dos Servicos e Departamento de Tarifas e
Pesquisas Sécio-Econdmicas, cujas atividades tem como finalidade o

planejamento, assessoramento, execugao, avaliagao, fiscalizagdo e controle.
b) AGERGS

A Agéncia Estadual de Regulacédo dos Servigos Publicos Delegados do
Rio Grande do Sul - AGERGS é uma autarquia especial, criada pela Lei n.°
10.931, de 09.01.1997 e atualizada pela Lei n.° 11.292, de 23.12.1998. De
natureza multissetorial, tem prerrogativas para atuar em saneamento; energia
elétrica; rodovias; telecomunicagdes; portos e hidrovias; irrigagao; transporte
intermunicipal de passageiros, inclusive estagdes; aeroportos; distribuicdo de
gas canalizado e inspecéao veicular. Exerce atividades de controle, fiscalizagao,
normatizagao e padronizagcdo dos servigos publicos delegados, bem como os
de fixagao, reajustamento e revisdo ou homologacédo de suas tarifas. Realiza
também analises do desempenho econdmico dos servigos delegados e da

eficiéncia dos mesmos, assim como pesquisas de satisfagdo junto aos
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usuarios. O Conselho Superior é o 6rgdo deliberativo. A Diretoria Geral
compete a gestao executiva submetendo-se a decisdes do Conselho Superior.
Possui 03 departamentos: Qualidade de Servigos, Tarifas e Estudos
Econdmico-Financeiros e Assuntos Juridicos. Encontra-se prevista a criacao de
Nucleos-Setoriais. O Conselho Superior € composto por 7 membros sendo: 03
membros indicados pelo Governador do Estado, 01 representante do quadro
funcional da AGERGS, indicado pelo Governador, 02 representantes dos
consumidores e 01 representante dos concessionarios, permissionarios e

autorizatarios dos servigos publicos.
c) AGER/MT

A Agéncia Estadual de Regulacédo dos Servigos Publicos Delegados do
Estado de Mato Grosso - AGER/MT é uma autarquia especial, dotada de
diretoria colegiada com mandato e autonomia técnica, administrativa e
financeira. Foi criada pela Lei n.° 7.101 de 14.01.1999. Com natureza
multissetorial, iniciou suas atividades em 1999. Possui prerrogativas para atuar
em saneamento, energia elétrica, rodovias, telecomunicagdes, portos e
hidrovias, irrigagdo, transportes intermunicipais de passageiros, aeroportos,
mineragao, inspecgao de seguranga veicular e distribuicdo de gas canalizado. O
Conselho Superior é o 6rgdo deliberativo. A Diretoria Geral compete a
execucdo das atividades deliberadas no Conselho Superior. Possui 03
diretorias: de Qualidade dos Servigos, de Tarifas e Estudos Econdmico-

Financeiro e de Administracao e Finangas. Existe ainda a Assessoria Juridica.



192

d) AGESP

A Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Publicos do Estado do
Espirito Santo — AGESP é uma autarquia especial, atua de forma multissetorial,
€ dotada de diretoria colegiada com mandato e possui autonomia técnica,
administrativa e financeira. Criada pela Lei n.° 5.721 de 19.08.1998 é vinculada
a Secretaria de Estado da Fazenda. Iniciou suas atividades em 1998. Possui
prerrogativas para: a) administrar os servigcos publicos estaduais expedindo
normas; b) implementar politica estadual e representar o Estado junto a
organismos nacionais e estaduais de regulacao; c) controlar, acompanhar e
proceder a revisdo de tarifas de servigos prestados; d) expedir normas e
padrdées a serem cumpridos pelas prestadoras de servigos publicos estaduais;
e) expedir ou reconhecer certificagao de produtos; compor administrativamente
conflitos; f) arrecadar e aplicar as suas receitas; g) elaborar e emitir editais de
licitagdes; h) adquirir, administrar e alienar seus bens; i) formular proposta de
orcamento; j) elaborar e enviar relatério anual das atividades e, |) promover a
interacdo com a administracdo de outros Estados e Municipios. Seu Conselho
Consultivo € composto por representantes indicados pelos seguintes poderes e
entidades: Assembléia Legislativa, Governo do Estado, Federacdo da
Agricultura, Federagcao do Comércio, Federacao das Industrias, Federagéo das
Empresas de Transportes Rodoviarios, Federacdo das Associacbes e
Associagao dos Municipios do Estado do Espirito Santo. Sua estrutura
compreende ainda, Diretoria Geral, Diretoria de Normas, Diretor | e Diretor II,

Procuradoria, Ouvidoria e Corregedoria.
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e) AGDF

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Distrito Federal — AGDF
foi criada pelo Decreto 21.170/2000 do Governo do Distrito Federal. Nao entrou
ainda em operagao e carece de regulamentagao.

f) AGR

A Agéncia Goiania de Regulacdo, Controle e Fiscalizagdo de Servigos
Publicos — AGR ¢é autarquia especial, vinculada a Secretaria de Estado do
Planejamento e Desenvolvimento. Tem atuagdo multissetorial e é dotada de
diretoria colegiada com mandato e de autonomia técnica, administrativa e
financeira. Criada pela Lei n.° 13.569 de 27.12.1999, iniciou suas atividades em
2000. Possui prerrogativas para atuar nas areas de: construgao, pavimentagao,
restauracao, conservagao, ampliagcdo e exploragcdo de rodovias; ferrovias e
hidrovias; construgao, conservagao, recuperagao, ampliacdo e exploragao de
terminais rodoviarios, hidroviarios, portos e aeroportos para transporte de
pessoas e cargas; transporte coletivo rodoviario, hidroviario, ferroviario e
metroviario, municipal, intermunicipal e interestadual; servigo aéreo; esporte e
lazer; abastecimento de produtos agropecuarios; habitacdo; centros prisionais;
turismo; cultura; recursos hidricos, minerais e naturais; comunicagdes, inclusive
telecomunicagbes; geracao, transmissao e distribuicdo de energia elétrica;
abastecimento de agua e tratamento de esgotos; petréleo, combustiveis,
lubrificantes e gas inclusive canalizado; meio-ambiente; irrigacdo; saude;
assisténcia social e inspegdo de seguranga veicular. Sua estrutura
organizacional compreende um Conselho de Gestdo composto por Camaras

Setoriais e constituido por: 01 representante dos usuarios; 01 representante
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das empresas operadoras; 01 representante indicado pela Secretaria de
Estado ou agéncia responsavel pelo servigo publico. Complementa a estrutura
a Diretoria Executiva que € composta pela Presidéncia, Chefia de Gabinete e

04 Diretorias Setoriais, onde estao estruturados os grupos técnicos.
g) ARCON

A Agéncia de Regulacdo e Controle de Servigos Publicos do Para -
ARCON é uma autarquia especial, com atuagdo multissetorial, dotada de
diretoria colegiada com mandato e de autonomia administrativa e financeira.
Foi criada pela Lei n.° 6.099 de 30.12.1997 e conforme o art. 1.°, é “autarquia
estadual dotada de autonomia administrativa e financeira, ente de Direito
Publico revestido de poder de policia, com a finalidade de regular e controlar a
prestacdo dos servigos publicos, de competéncia do Governo do Estado do
Para, cuja exploragao tenha sido delegada a terceiros, entidade publica ou
privada, através de concessao, permissao ou autorizagdo”. Foi instalada em
julho de 1998, quando da privatizagao da CELPA - Centrais Elétricas do Para.
Seu 6rgao deliberativo é o Conselho Estadual de Regulagdo e Controle dos
Servigos Publicos, composto por 3 conselheiros-membros que representam o
Governo do Estado, os usuarios dos servigcos e as empresas operadoras. O
Conselho Estadual de Regulagdo é uma unidade colegiada deliberativa e
recursiva das atividades da agéncia. Sua estrutura organizacional compreende:
o Diretor Geral que é a autoridade publica revestida dos poderes legais para
exercer a regulagdo e controle da prestacdo de servigos publicos de

competéncia estadual; a Diretoria de Normatizacao e Fiscalizagao e a Diretoria
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de Controle Financeiro e Tarifario, onde estdo estruturados grupos técnicos.

Existe ainda uma Assessoria Juridica e uma Coordenadoria Administrativa.
h) ARESTO

A Agéncia de Servigos Publicos Delegados do Estado do Tocantins —
ARESTO foi criada pela Lei n.° 1.198 de 14/12/2000 sob a denominagao de
ASTINS — Agéncia de Servigos Publicos Delegados de Tocantins. O Decreto
n.° 1.223, de 22/06/2001, deu nova denominagcao a ASTINS que passou entéo
a chamar-se ARESTO e excluiu do ambito da sua atuacdo, a atividade de
irrigacdo. A ARESTO é de natureza multissetorial e tem por finalidade a
regulacdo, o controle e a fiscalizacdo dos servigcos publicos de: a) energia
elétrica; b) terminais aeroportuarios, hidroviarios e rodoviarios; c)
comunicagodes; d) meio ambiente e turismo; €) petroleo e seus derivados; f)
alcool combustivel; transporte intermunicipal de passageiros; g) inspecao de
seguranca em veiculos; e, h) servico ou uso de bem publico cuja regulacéao,
controle ou fiscalizagdao tenha sido atribuido ao Estado. A agéncia sera
administrada por uma Diretoria Executiva em regime de colegiado, nomeada
pelo Governador. A fixagdo de competéncias e atribuigdes; a vinculagcédo e a
estrutura operacional; o quantitativo e os niveis dos cargos e fungdes; e, os
mandatos dos dirigentes, serdao estabelecidos por Decreto(s). A ARESTO néo

se encontra ainda implantada.
i) ARPE
A Agéncia Estadual de Regulagao dos Servigos Publicos Delegados do

Estado de Pernambuco — ARPE é uma autarquia especial, de atuacao

multissetorial, dotada de diretoria colegiada com mandato e de autonomia
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técnica, administrativa e financeira. Foi criada pela Lei n.° 11.742 de
14.01.2000 e é vinculada ao Gabinete do Governador. Tem prerrogativas para
atuar em saneamento, energia elétrica, rodovias, telecomunicagdes, transporte,
distribuicdo de gas canalizado, inspe¢cdo de seguranga veicular e coleta e
tratamento de residuos sdlidos. Possui um Conselho Consultivo, que € o 6rgao
superior de representagao e participagédo da sociedade sendo integrado por 9
conselheiros nomeados pelo Governador e indicados pelos seguintes 6rgaos:
01 representante da Assembléia Legislativa; 01 do Ministério Publico; 01
nomeado pelo Governador do Estado; 01 das Concessionarias e
permissionarias do servico publico; 02 das entidades representativas dos
usuarios; 01 nomeado pelo Prefeito da cidade de Recife e 01 pela AMUPE -
Associagcao Municipalista do Estado de Pernambuco. A Diretoria € 6rgao
deliberativo e executivo. Uma Ouvidoria recebe e processa as reclamagdes dos
usuarios.

j) ARSAM

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do
Amazonas foi criada pela Lei n.° 2.560 de 25/11/1999 como autarquia sob
regime especial com a finalidade de regular e controlar a prestagédo de servigos
publicos concedidos pelo Estado. De natureza multissetorial, € vinculada ao
Gabinete do Governador, dotada de poder de policia e de autonomias
financeira, funcional e administrativa. O Conselho Estadual de Regulagédo e
Controle dos Servigos Publicos Concedidos é o érgao colegiado deliberativo e
recursivo da ARSAM. E integrado por: 01 representante do Governo do Estado;

01 representante dos usuarios residenciais; 01 representante dos usuarios
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comerciais e industriais; 01 representante dos operadores; 02 representantes

dos dois municipios mais populosos com servigos regulados pela ARSAM.
k) ARSEMG

A Agéncia Estadual de Regulagao de Servigos Publicos de Minas Gerais
— ARSEMG foi criada pela Lei n.° 12.999 de 31.07.1998. Autarquia especial,
atua de forma multissetorial, € dotada de diretoria colegiada com mandato,
possui autonomia técnica, administrativa e financeira e esta vinculada a
Secretaria Estadual de Planejamento e Coordenacdo Geral. Iniciou suas
atividades em 1998. Atualmente exerce atividades em: a) construcao,
pavimentacao, restauracédo, conservacdo e ampliacéo de rodovia e transporte;
b) producéo, transporte e distribuicdo de gas canalizado; c) transporte coletivo
rodoviario intermunicipal e, d) inspec¢ao de veiculos licenciados pelo DETRAN-
MG. Seu 6rgao deliberativo € o Conselho Diretor, composto por 5 membros
indicados pelo Governador do Estado e por ele nomeados apds aprovagao da
Assembléia Legislativa. O Conselho Diretor € o 6rgao incumbido de julgar
processos e organizar planos e programas de trabalhos anuais e plurianuais. O
restante da sua estrutura organizacional compreende: uma unidade de Direcao
Superior que esta incumbida da aprovacao da proposta orgcamentaria anual e
dos relatérios da agéncia, de determinar providéncias administrativas e judiciais
e elaborar o regimento interno do Conselho e o regulamento da ARSEMG para
aprovacao do Governador. Complementa a estrutura, unidades administrativas
compostas pela Ouvidoria, Diretoria Econdmica, Diretoria Técnica, Diretoria

Juridica e Diretoria de Administracao e Financas.
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l) ASEP- RN

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado do Rio Grande
do Norte — ASEP-RN ¢é autarquia especial, de atuagdo multissetorial, dotada de
diretoria colegiada com mandato e de autonomia técnica, administrativa e
financeira. Foi criada pela Lei n.° 7.463 de 02.03.1999. E vinculada & Secretaria
de Estado da Infra-Estrutura e iniciou atividades em 1999 em energia elétrica e
gas canalizado. Seu 6rgao deliberativo € um Conselho Diretor constituido por 5
membros nomeados pelo Governador, sendo: 01 representante do Poder
Executivo; 01 representante do Poder Legislativo; o Diretor Geral da ASEP-RN;
01 representante das Federagcbes de Sindicatos Patronais e 01 representante
das pessoas fisicas usuarias dos servigos publicos. Ao Conselho Diretor
incumbe expedir resolugdes e instrugdes objetivando assegurar o comprimento
dos contratos e atos sujeitos a fiscalizagao.
m) ASEP-RJ

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do
Rio de Janeiro — ASEP-RJ é uma autarquia especial, que atua de forma
multissetorial, dotada com diretoria colegiada com mandato e de autonomia
técnica, administrativa e financeira. Foi criada pela Lei n.° 2.686, de 13.02.1997
e alterada pela Lei n.° 2.752 de 02.07.1997. Iniciou atividades em 1997 e
possui prerrogativas para atuar em todas as concessdes e permissdes nas
quais o Estado figure, por disposicao legal ou pactual, como poder concedente
ou permitente. Seu Conselho Diretor possui 05 membros indicados pelo
Governador do Estado e aprovados pela Assembléia Legislativa. E o érgdo

deliberativo superior incumbido de exercer as competéncias executivas e
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fiscais. Complementa a estrutura organizacional: uma Secretaria Executiva,
encarregada de detalhar o regimento interno da autarquia e da coordenacgao de
diversos setores e 6rgaos; Camaras Técnicas de Energia, de Transportes e de
Saneamento; a Ouvidoria; a Assessoria Juridica; a Auditoria Interna; a

Assessoria Técnica e Econbmica.
n) ASES

A Agéncia Reguladora de Servigos Concedidos do Estado de Sergipe —
ASES ¢é autarquia especial que atua de forma multissetorial, dotada com
diretoria colegiada com mandato, vinculada a Secretaria de Estado do
Planejamento e da Ciéncia e Tecnologia e dotada de autonomia técnica,
administrativa e financeira. Foi criada pela Lei n.° 3.973 de 10.06.1998 e iniciou
atividades neste mesmo ano. Seu Conselho Diretor é constituido por 5
membros indicados e nomeados pelo Governador do Estado e é seu 6rgao
deliberativo. Complementam a estrutura organizacional: a Presidéncia e a
Secretaria Executiva que €& dirigida por um secretario nomeado pelo
Governador e ao qual incumbe a prestagao de apoio ao Conselho Diretor € a
execugao da coordenacao de diversos setores. Os 6rgaos de assessoramento
sdo as camaras de: Energia, Transporte, Saneamento, Politica Econbémica e

Tarifaria. O 6rgao instrumental € o Departamento de Administragdo e Finangas.
0) SC/ARGO

A Agéncia Catarinense de Regulacao e Controle - SC/ARGO é uma
autarquia especial, de atuacdo multissetorial, dotada de diretoria colegiada com
mandato e de autonomia técnica, administrativa e financeira. Criada pela Lei

n.° 11.355 de 18.01.2000 é vinculada ao Gabinete do Governador. Sua
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estrutura organizacional compreende: um Conselho Superior, composto por 7
membros sendo: 03 indicados pelo Governador; 01 representante dos
consumidores; 01 representante dos concessionarios e 02 representantes da
classe produtora da economia catarinense. O Conselho Superior é o 6rgao que
formulara as politicas e diretrizes e estara incumbido de competéncias para
aprovacgdes executivas e legais. Uma Diretoria Executiva sera a executora das
atividades, submetendo-as ao Conselho Superior. Departamentos funcionais
como Administrativo, Financeiro, Qualidade, Fiscalizagdo, Tarifas e Estudos
Econdmico-Financeiros, estdo previstos. A SC/ARGO, ainda nao iniciou suas

atividades.
p) outras agéncias reguladoras estaduais

Além das agéncias descritas, outras entidades, como a ARSAL -
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado do Alagoas e a Agéncia
Reguladora de Servicos Publicos de Energia e Saneamento do Parana®,

encontram-se em processo de criacao e/ou implantacao.

0 Anteprojeto de lei, encaminhado pelo Executivo e tramitando na Assembléia Legislativa,
propde a criagdo de uma agéncia de natureza bissetorial (energia e saneamento), o que
representaria uma novidade em relacdo as agéncias reguladoras estaduais existentes. A
agéncia proposta tem a sua atuagdo focada em dois setores que se caracterizam por
congregar servigos socialmente relevantes (agua/saneamento e energia).
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Anexo 2 A Pesquisa de campo

Seminarios, encontros e eventos que fizeram parte da pesquisa
[I° Congresso Brasileiro de Regulagédo de Servigos Publicos

Concedidos

Neste evento, o pesquisador participou na qualidade de mestrando em
Engenharia da Producao pela UFSC. O Congresso, ocorrido de 07 a 10 de
outubro de 2001, foi organizado pela Associacdo Brasileira de Agéncias de
Regulagao e realizado no Centro de Exposi¢coes e Conferéncias AMCHAM —
Rua Amaro Guerra, 415, Sao Paulo — SP. Além da participacdo em toda a
programacgao técnica do evento e de ter realizado a gravagao dos principais
debates para aprofundamento posterior das analises, o pesquisador teve
oportunidade de complementar a pesquisa através de contatos com dirigentes
e técnicos de agéncias reguladoras de servigos publicos de todo o pais,

presentes no Congresso.

Reavaliando o modelo de telecomunicacdes diante do desafio da

competicao total em 2002

Debate Nacional — Competicdo 2002. Realizado no dia 14.08.2001 das
8:30h — 19:00h, no Espaco de Eventos Rosa Rosarum, Rua Francisco Leitao,
416, Pinheiros, Sdo Paulo. Tratou de um balan¢co do modelo nacional de
telecomunicacdes apods os trés anos de privatizacdo da TELEBRAS. Keynote
Speaker 1. Renato Guerreiro (Presidente da Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes - ANATEL); Keynote Speaker II: Ricardo Kobayashi (Banco

Pactual); Painel Regulatério: Luiz Perrone (Vice Presidente da ANATEL),
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Eduardo Navarro (TELEFONICA), Roberto Durdes de Pinho (EMBRATEL),
Alfredo Ferrari (NEXTEL), Elcio Zilli (TELEMAR), Nelson Cascelli Reis

(ALGAR), Deputado Alberto Godman e Savio Pinheiro (Debatedor).

Agéncias visitadas e entrevistas realizadas
a) Comissao de Servicos Publicos de Energia do Estado de Séo

Paulo - CSPE

Entrevista 1: Zevi Kann. Comissario Geral. Realizada em 15.08.2001.
Local: S&o Paulo - SP. Inicio 9:30h. Término: 12:00 h.

Entrevista 2: Ubiratan Zaccaro Conesa. Responsavel pelo Grupo
Econdmico- Financeiro. Realizada em 15.08.2001. Local: Sdo Paulo - SP.
Inicio: 14:00h. Término: 18:00h.

Entrevista 3: Luiz Alberto Rodrigues Landini. Responsavel pelo Setor
Juridico. Realizada no dia 16.08.2001. Local: S&o Paulo - SP. Inicio: 9:00h.
Término: 12:00h.

Entrevista 4: Cintia Menegasso Mori. Responsavel pela Ouvidoria e
Adilson Silva, responsavel pelo Setor de Informatica. Realizada em 16.08.2001.
Local: S&o Paulo - SP. Inicio 14:30h. Término: 17:30 h.

Entrevista 5: Antonio Luiz Souza de Assis. Assessor do Comissario Geral.
Realizada em 21.10.2001. Local: Sdo Paulo - SP. Inicio: 14:30h. Término:
16:30h.

b) Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL

Entrevista: Hércio Branddo. Assessor da Superintendéncia de Relagdes
Institucionais. Realizada em 29.08.2001. Local: Brasilia - DF. Inicio: 14:00h.

Término: 16:30 h.
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c) Agéncia de Regulacao de Servigos Publicos do Ceara - ARCE

Entrevista 1: Jurandir Picango Junior. Presidente do Conselho Diretor;
Hugo de Brito Machado e José Bonifacio de Souza Filho (Conselheiros).
Realizada em 30.08.2001. Local: Fortaleza - CE. Inicio: 9:20: h. Término:
11:50: h.

Entrevista 2: Alexandre Jorge O Triandopolis. Assessor da Presidéncia.
Realizada em 30.08 2001. Local: Fortaleza - CE. Inicio: 14:00: h. Término:
15:30 h.

Entrevista 3: Helga Maria Saboia Bezerra; Carlos Pedro Fernandes da
Cunha e Cassio Tersandro de C. Andrade. Realizada em 30.08.01. Local:
Fortaleza - CE. Inicio: 15:30 h. Término: 18:00 h.

Entrevista 4. Alceu de Castro Galvao Junior; Arlan Mendes Mesquita;
Francisco Luiz Salles Gongalves e Mario Augusto Parente Monteiro. Realizada
em 31.08.01. Local: Fortaleza - CE. Inicio: 9:00 h. Término: 12:h.

Entrevista 5: Fernando Schultz e Sérgio Cardoso Moreno Maia. Realizada
em 31.08.01. Local: Fortaleza- CE. Inicio: 15:00 h. Término: 17:00 h.

Entrevista 6: Jurandir Picango Junior. Presidente do Conselho Diretor;
Hugo de Brito Machado e José Bonifacio de Souza Filho (Conselheiros).

Realizada em 31.08.01. Local: Fortaleza - CE. Inicio: 17:00h. Término: 18:20h.
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Relagao dos entrevistados, por ordem alfabética, instituicao e

funcao desempenhada.

Entrevistado Instituicido | Cargo/Fungao

Alceu de C. Galvao Junior ARCE Coordenador de Saneamento Basico
Alexandre J. O Trinddpolis ARCE Assessor da Presidéncia

Antonio Luiz Souza de Assis |CSPE Assessor do Comissario Geral
Arlan Mendes Mesquita ARCE Coordenador Econémico-Tarifario
Carlos Pedro F. da Cunha ARCE Coordenadoria de Energia
Cassio T. de C. Andrade ARCE Coordenadoria de Energia

Cintia Menegasso Mori CSPE Responsavel pela Ouvidoria
Edilson Silva CSPE Setor de Informatica

Fernando Schultz ARCE Economista

Francisco Luiz S. Gongalves |ARCE Economista

Helga Maria S. Bezerra ARCE Responsavel pela Ouvidoria
Hércio Brand&o ANEEL Assessor de Relagdes Institucionais
Hugo de Brito Machado ARCE Conselheiro

José Bonifacio de S. Filho ARCE Conselheiro

Jurandir Picango Junior ARCE Presidente do Conselho Diretor
Luiz Alberto R. Landini CSPE Assessoria Juridica

Mario Augusto P. Monteiro ARCE Economista

Sérgio Cardoso M. Maia ARCE Diretor Executivo da Agéncia
Ubiratan Zaccaro Conesa CSPE Grupo Econbmico-Financeiro
Zevi Kann CSPE Comissario Geral da Agéncia

Protocolo Minimo Utilizado nas Entrevistas

Aspectos gerais

a) Quais os principais problemas enfrentados pelas agéncias reguladoras no
Brasil? E no caso desta agéncia?

b) Quais as principais dificuldades existentes no ambito da sua area de
competéncia para que esta agéncia cumpra de forma satisfatéria sua missao?
c) Quais as vantagens e as desvantagens das agéncias estruturadas
unissetorialmente? E multissetorialmente?

d) Quais os conflitos regulatérios que as agéncias enfrentam mais

freqientemente? E no caso desta agéncia?
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Captura da agéncia

a) Quais as principais pressdes de grupos de interesses existentes sobre as
agéncias reguladoras no Brasil? Quais as dificuldades enfrentadas para evitar
a captura? E no caso especifico desta agéncia?

b) O quadro profissional desta agéncia esta adequadamente habilitado para as
discussodes técnicas com as empresas reguladas?

c) Esta agéncia utiliza a contratagdo de consultorias especializadas?

d) Como esta constituida a instancia de participagao da sociedade no processo
decisoério desta agéncia? Existe suficiente equilibrio qualitativo e quantitativo

dos representantes das partes envolvidas na regulagao?
Autonomia

a) Quais as causas principais que concorrem contra o adequado grau de
autonomia das agéncias no Brasil? E no caso desta agéncia?

b) Qual as fontes das receitas orgamentarias desta agéncia e qual a autonomia
existente em relacdo as mesmas?

c) Especificamente em relagao ao Tesouro Estadual ocorrem dificuldades?

d) Existe suficiente autonomia deciséria? Quais os procedimentos para a
nomeacao e demissao dos dirigentes? Os mandatos sao escalonados?

e) Os quadros dirigente e técnico da agéncia estdo adequadamente
constituidos, em termos de capacitagado técnico-cientifica, de reconhecida
competéncia, ilibada reputacdo e neutralidade politico-partidaria na atuacao

dos seus dirigentes?



