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A regulacéo no Brasil: desafios politico-institucionais

Regina Silvia Pacheco

Relatdrio de pesquisa

A pesquisa “A regulacao no Brasil: desafios politico-institucionais” foi desenvolvida a

partir de julho/2003, tendo contado com apoio financeiro do NPP - Nucleo de Pesquisas e

Publicacdes da EAESP-FGV (atual GVVPesquisa) entre julho e dezembro daquele ano. As

atividades sobre o tema tiveram continuidade em 2004, tendo sido possivel desenvolver

uma série de desdobramentos da pesquisa, que passamos a apresentar a seguir.

a ~ wn

artigo apresentado a congresso internacional e publicado nos anais / internet (CLAD
2003)

artigo publicado em livro, no exterior

artigo apresentado em congresso nacional (ANPOCS 2004)

artigo publicado em livro, no Brasil (no prelo)

disciplina eletiva “Desafios politico-institucionais da regulagdo no Brasil”,
oferecida para CM-CD, no 1°/2004 (6 alunos regulares e 2 ouvintes) e 1°/2005 (8
alunos regulares)

trés novos orientandos (um de doutorado, dois de mestrado), dentre os alunos da
disciplina oferecida em 2004, uma delas trabalhando sobre regulagéo (tendo
concluido sua dissertagdo em junho/2005)

seminario especial sobre regulacdo (SEMESP), para aluno do CD-APG
participacdo em bancas sobre o tema da regulacdo, na EAESP-FGV e na USP-
Depto. de Ciéncia Politica

organizagdo de seminario com professor externo a EAESP (prof. Marcus André
Melo - UFPE)
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10. revisdo do conteudo “regulacdo” na disciplina “Relacdes entre as esferas publica e
privada” (para 8° semestre do CGAP), no 1° e 2° semestres de 2004 e 1°/2005

11. participacdo no Seminario Internacional "Economic and Social Regulation,
Accountability and Democracy", organizado pela EDESP-FGV e CEBRAP, de
15/03/2004 & 16/03/2004.

12. sistematizacdo da literatura nacional sobre regulacao

O presente relatorio redne, a seguir, os conteddos desenvolvidos em cada uma das

atividades listadas.

1. Artigo “Agéncias reguladoras no Brasil: Ulisses e as sereias ou Narciso e Eco?”
(V111 Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracién Publica; Ciudad de Panama, 28 a 31 de outubro de 2003) (Anexo 1)

2. artigo publicado em livro, no exterior (Anexo 2)

O artigo foi apresentado no painel organizado por Oscar Ozlack (Universidad de Buenos
Aires, Facultad de Ciéncias Econdmicas) e Jorge Hintze (Diretor de TOP — Centro de
Desarrollo y Asistencia Técnica en Tecnologia para la Organizacion Publica, Argentina),
sob o tema “;Es posible la responsabilizacion en el Estado?: instrumentos précticos y
viabilidad institucional”. Foi publicado nos anais do VIII Congresso Internacional del

CLAD, disponivel em CD-ROM e na Internet (www.clad.org.ve) .

O texto discute o tema da responsabilizacdo no contexto da nova gestdo publica, no Brasil,
enfocando o caso das agéncias reguladoras, criadas a partir de 1997, no contexto da reforma
gerencial do Estado. Séo reconstituidos seu processo de criacdo e implementacéo, e o
debate em torno de seu modelo institucional, suscitado pelo governo eleito no final de
2002.
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As agéncias reguladoras federais foram criadas no governo F.H.Cardoso, inspiradas pela
experiéncia internacional, como entes publicos dotados de autonomia em relacdo ao Poder
Executivo. Para sua criagdo nestes moldes, foi importante a atuagdo do Congresso e do

Conselho da Reforma do Estado, 6rgdo consultivo ligado ao Presidente da Republica.

Com o advento do governo Lula, iniciou-se um debate sobre o grau de autonomia destas

agéncias, questionado a partir do Poder Executivo — Presidente e Ministros de Estado.

O texto coloca o debate em curso no Brasil face ao debate internacional. Na experiéncia
internacional, o debate se centra sobre o grau de accountability destes novos entes,
especialmente face ao Legislativo, e as anélises académicas enfatizam que sua criagdo pode
ser explicada por analogia ao dilema de Ulisses (Jon Elster, teoria da auto-restricdo). No
Brasil, atualmente, o centro do debate esta no desejo expresso pelo Poder Executivo de
retomar controle sobre tais entes — ao que poderiamos associar a expressiva tradigdo de
exacerbacdo do Executivo e a provavel preferéncia pelo controle hierarquico — que resiste a
ser substituido pelas novas formas de controle propostas pela reforma gerencial (Bresser,
1997). Assim, o texto indaga: no debate sobre 0 modelo das agéncias reguladoras no Brasil

hoje, estariamos antes frente a Narciso do que a Ulisses?

Cabe ressaltar que a experiéncia internacional, com grande predominéncia do caso norte-
americano, tem sido a inspiracao dos autores brasileiros que vém tratando o tema da
regulacdo. No entanto, enquanto que nos EUA a perspectiva ulissiana decorre de delegacéao
concedida pelo Poder Legislativo — que conserva, apesar disso, fortes mecanismos de
controle ex post via assignacao de recursos as agéncias, além dos controles ex ante via
definicdo prévia e detalhada de procedimentos a serem seguidos pelas agéncias, no Brasil a

criacdo das agéncias autonomas representou delegacao do Executivo.

Em sintese, o texto conclui que o padrdo aparentemente preferido pelo Poder Executivo
hoje no Brasil, ao enfatizar o controle hierarquico em detrimento de outras formas de
controle, coloca sérios limites & possibilidade de fazer avancar a responsabilizacdo das

entidades publicas estatais no Brasil.
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Este artigo foi selecionado para integrar o livro Responsabilizacion y Evaluacion de la
Gestién Publica, publicado em 2005 pelo CLAD. Ver:

Pacheco, Regina, “El control de las agencias reguladoras en Brasil: ;Ulises y las sirenas o
Narciso?” In Echebarria, Koldo et al. (2005), Responsabilizacion y Evaluacion de la
Gestion Pablica. Caracas: CLAD, Madrid: AECI/MAP/FIIAPP, 2005; pp.215-38.

3. Artigo “Agéncias reguladoras na infra-estrutura e na area social no Brasil:
génese e indistingdes” - apresentado no XXVIII Encontro Anual da ANPOCS
2004, Caxambu-MG (Anexo 3)

4. Artigo publicado em livro, no Brasil (no prelo)

O artigo foi apresentado integrando a programagdo do forum “O Estado numa Era de
Reformas: os anos FHC”, organizado por Maria Rita Loureiro e Fernando Luiz Abrucio,
durante o XXVIII Encontro Anual da ANPOCS. O forum consistiu de trés painéis,
realizados em dias seguidos, reunindo analises de diversos aspectos das reformas
empreendidas entre 1995 e 2002. Este artigo integrou o painel juntamente com o de Marta
Arretche (politicas sociais) e Fernando Abrucio (descentralizagdo), tendo contado com

Vicente Palermo (Argentina) como comentarista dos trés papers.

A énfase deste artigo é o processo de criacdo das agéncias reguladoras no Brasil, durante o
governo FHC. Também € analisado o debate atual em torno do modelo geral das agéncias,

suscitado pelo governo Lula.

Quanto a génese das agéncias, o texto discute as indistingdes presentes no desenho das 9
agéncias reguladoras federais, como resultado da provavel extensdo do modelo adotado
inicialmente para as trés primeiras agéncias, da area da infra-estrutura, para as demais.
Neste sentido, da continuidade as pistas anteriormente levantadas por Salgado (2003) e

Costa (2002), que apontaram a preferéncia de atores intragovernamentais pelo modelo de
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“agéncia reguladora”, em detrimento do modelo proposto pelo Plano Diretor de Reforma

do Aparelho do Estado, de “agéncia executiva”.

Quanto ao debate atual, o texto situa o questionamento da autonomia das agéncias como
reflexo do sistema politico-institucional. Pelo projeto de lei enviado pelo Poder Executivo,
aprofundam-se ainda mais as indistin¢des, uma vez que a ténica central do projeto €

uniformizar desenho e procedimentos das agéncias reguladoras existentes na esfera federal.

Os artigos apresentados durante o forum foram reunidos em livro organizado por Maria
Rita Loureiro & Fernando Abrucio, a ser editado ainda em 2005 pela Editora Annablume

(no prelo).

5. Disciplina eletiva “Desafios politico-institucionais da regulacao no Brasil”,
para CM-CD (Anexo 4)

6. Novos orientandos

No 1° semestre de 2004, foi oferecida uma nova disciplina eletiva, dentro da linha de
pesquisa “Transformacdes do Estado e Politicas Publicas”. A disciplina teve 6 alunos
regulares e 2 ouvintes, sendo 5 alunos do doutorado (um dos quais do CDAE) e 3 do
mestrado. O trabalho final da disciplina foi apresentado na forma de um artigo; trés dos
alunos participantes na disciplina tiveram seus artigos aceitos no ENANPAD e ENAPG de
2004.

A disciplina esta sendo novamente oferecida no 1° semestre de 2005, com 8 alunos (4

alunos do doutorado, 3 do mestrado e 1 aluno estrangeiro / intercdmbio).
Novos orientandos:

Outro desdobramento da disciplina foi o convite, por 3 dos participantes da disciplina em

2004, para atuar como orientadora de suas tese / dissertacdo - Cassio Franca (CDAPG),
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Fernanda Meirelles CMAPG - regulacdo no setor saneamento — dissertagdo concluida em
junho/2005) e Rita de Cassia Marques Lima (CMAPG).

7. Seminério especial sobre regulacdo (SEMESP), para aluno do CDAPG (Anexo
5)

Durante o 2° semestre de 2003, fui responsavel pelo seminario especial (SEMESP) sobre
“Desafios politico-institucionais das agéncias reguladoras no Brasil: estudos de caso”,
dirigido ao aluno Fernando de Souza Coelho (CDAPG).

Além de revisdo da literatura sobre regulacdo, o seminario especial enfatizou estudos de
caso sobre estrutura e funcionamento das agéncias reguladoras brasileiras, comparando-o0s

as experiéncias internacionais.

8. Participacdo em bancas sobre o tema da regulacéo

O desenvolvimento da pesquisa contribuiu para minha participacdo em banca de exame de
tese de doutorado, sobre regulacéo, da doutoranda Suely Komatsu (EAESP-FGV;

orientador Prof. Ruben Keinert).

Participei ainda em duas bancas de arguicédo de projeto de tese de doutorado, sobre
regulacéo (Rafael Oliva - CDAPG e Sandro Aparecido Gongalves — CDAE).
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Cabe ainda registrar minha participacdo em banca de qualificagdo do Mestrado em Ciéncia
Politica da USP, do aluno Guilherme Canela de Goddi, sob a orientacdo da Profa. Maria

Herminia Tavares de Almeida.

9. organizacdo de Seminério sobre Regulacdo com professor externo a EAESP
(prof. Marcus André Melo - UFPE)

Esta atividade foi organizada em 26 de novembro de 2003, com o apoio do NPP, no &mbito
do presente projeto de pesquisa. Participaram do seminério 9 alunos do CM-CD de
Administracao Publica e Governo e de Administracdo de Empresas, aléem da Profa. Maria

Rita Loureiro.

O prof. Marcus Melo é um dos especialistas brasileiros em regulacéo, tendo publicado
inimeros trabalhos sobre seus aspectos politico-institucionais. No seminario, apresentou
uma visdo panoramica dos estudos e abordagens sobre regulacdo, a partir da literatura
internacional; também discutiu a criacdo das agéncias reguladoras independentes no Brasil,

sistematizando as principais hip6teses em torno desta nova figura organizacional.

10. Revisdo do contedudo “regulacdo” na disciplina “RelacGes entre as esferas
publica e privada” (para 8° semestre do CGAP), nos dois semestres de 2004 e
19/2005

Desde 2003, tenho sido responsavel pela disciplina “Relac¢bes entre as esferas publica e
privada”, obrigatdria para os alunos de 8° semestre do curso de graduagéo em
Administracao Publica. Em 2004, o contetdo da disciplina relativo a regulacéo foi
revisado, com a incluséo de novas referéncias bibliogréficas, levantadas a partir da pesquisa

realizada.
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11. Participagdo no Seminario Internacional "Economic and Social Regulation,
Accountability and Democracy", organizado pela EDESP-FGV e CEBRAP, de
15/03/2004 a 16/03/2004

O Seminario reuniu especialistas de Yale e de outras universidades dos EUA e Reino
Unido, além de especialistas brasileiros. Varios dos textos apresentados no Seminario
foram incluidos dentre as referéncias bibliograficas da disciplina “Desafios politico-
institucionais da regulacdo no Brasil”, oferecida ao CM-CD, no 1° semestre de 2004 e no 1°

semestre de 2005.

12. Sistematizacéo da literatura nacional sobre regulacéo (Anexo 6)

No ultimo anexo deste relatdrio, sdo apresentados os resumos dos artigos sobre regulagdo
publicados em periddicos nacionais ou apresentados em congressos, cujo conteldo aborde

aspectos politico-institucionais da regulagdo no Brasil, além da experiéncia internacional.

No periodo compreendido entre 1996 e 2003, foram identificados 62 artigos voltados a
anélise de aspectos politico-insittucionais da regulacao, a partir de pesquisa sistematica
realizada nos principais periodicos e nos anais dos congressos mais destacados. Foram

pesquisados 0s seguintes periddicos e anais de congressos:

Revista de Administracdo Publica

Revista do Servico Publico

Texto para Discussao do IPEA

Revista Brasileira de Ciéncias Sociais

Revista Brasileira de Informac&o Bibliogréfica em Ciéncias Sociais

Dados

Novos Estudos do Cebrap
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Revista de Sociologia e Politica

Revista de Administracdo da USP

Revista de Administracdo Contemporanea

Revista de Economia Politica

Encontro da ANPAD

Encontro Nacional de Estudos Organizacionais

Encontro da ANPOCS

Encontro Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica

Seminério Brasileiro da Nova Economia Institucional

Encontro da ANPEC

Encontro da Sociedade Brasileira de Economia Politica
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Sites das agéncias reguladoras brasileiras

Agéncia

Lei

Site

Agéncia Nacional de
Telecomunicacgdes

Lei n°® 9.472, de 16 de julho de 1997, dispde
sobre a organizacdo dos servicos de
telecomunicag®es, a criacdo e funcionamento de
um 6rgdo regulador - ANATEL (Regulamento da
ANATEL).

www.anatel.gov.br

Agéncia Nacional de Energia
Elétrica

Lei n®9.427, de 26 de dezembro de 1996, institui
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL, disciplina o regime das concessdes de
servigos publicos de energia elétrica e da outras
providéncias.

www.aneel.gov.br

Agéncia Nacional de Petréleo

Lei n°® 9478, de 06 de agosto de 1997, Dispbe
sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas a0  monopdlio do  petrdleo,
institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petroleo —
ANP.

www.anp.gov.br

Ageéncia Nacional de Aguas

Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000. Dispde
sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Agua -
ANA, entidade federal de implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e de
coordenacdo do  Sistema  Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, e da outras
providéncias.

www.ana.gov.br

Agéncia Nacional de Saude
Suplementar

Lei n° 9.961, de 28 de janeiro de 2000, criou a
Agéncia Nacional de Saude Suplementar - ANS e
definiu a sua finalidade, estrutura, atribuicdes,
sua receita, a vinculagdo ao Ministério da Salde e
a sua natureza.

WWW.ans.gov.br

Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria

Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999, define o
Sistema Nacional de Vigilancia Sanitéria, cria a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria -
ANVISA, e da outras providéncias.

WWW.anvisa.gov.br

Agéncia Nacional de
Transporte Terrestre

Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, dispbe
sobre a reestruturagdo dos transportes aquaviario
e terrestre, cria o Conselho Nacional de
Integracdo de Politicas de Transporte, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTT -
e 0 Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes, e da outras providéncias.

www.antt.gov.br
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Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios

ldem

www.antag.gov.br

Agéncia Nacional do Cinema

Estabelecida pela MP 2228-1, de 6 de setembro
de 2001. E um o6rgdo de fomento, regulagio e
fiscalizacdo da industria cinematografica e
videofonogréfica, dotado de  autonomia
administrativa e financeira.

www.ancine.gov.br

Outros sites de interesse:

Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulagéo

www.abar.org.br
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Anexo 1: “Agéncias reguladoras no Brasil: Ulisses e as sereias ou Narciso e Eco?”
(VI Congreso Internacional del CLAD, Ciudad de Panama, 2003)

21) PANEL: ¢Es posible laresponsabilizacion en el Estado?: instrumentos practicos y
viabilidad institucional

Miércoles 29 / 16:45-18:15 hrs. / Salén Rubi (Traduccién espafiol-portugués)

Jorge Orlando Hintze (Coordinador)

Director. Centro de Desarrollo y Asistencia Técnica. Tecnologia para la Organizacion Publica
(TOP). Argentina

"Responsabilizacion: instrumentos de rendicion de cuentas y evaluacién de gestion del valor
publico”

Regina Pacheco

Professora. Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo (EAESP). Fundagéo Getulio
Vargas (FGV). Brasil

"Agéncias reguladoras no Brasil: Ulisses e as sereias ou Narciso e Eco?"

Francisco Longo Martinez

Director. Instituto de Direccién y Gestion Publica. Escuela Superior de Administracion y Direccién
de Empresas (ESADE). Espafia

"La responsabilizacion por el rendimiento en la gestién publica: problemas y desafios"

Las posibilidades reales de implantacion de practicas razonablemente viables, efectivas y
sustentables de responsabilizacién y rendicién de cuentas, de manera integrada a los sistemas
de informacion, control y evaluacion al interior de las instituciones, es un tema abierto a la
polémica y al andlisis comparado. Un capitulo especial, dentro de esta problematica, tiene que
ver con los valores y la cultura de la responsabilizacion. La literatura y los informes sobre
experiencias realizadas aportan algunas claves, pero, sin duda, la cuestion de la viabilidad
préactica y generalizable de la responsabilizacion de los actores al interior del aparato publico y
frente a sus destinatarios ha encontrado hasta ahora méas respuestas retéricas que rendicion
de cuentas (en este caso, mas "propiamente dicha" que nunca). El panel analizara planteos
metodoldgicos e instrumentales y experiencias de responsabilizacion, desde sistemas clasicos
a innovaciones mas recientes, incluyendo visiones desde los sistemas, arreglos institucionales

y mecanismos contractuales.

Agéncias reguladoras no Brasil: Ulisses e as sereias ou Narciso e Eco?

Regina Silvia Pacheco
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O texto discute o tema da responsabilizacdo no contexto da nova gestdo publica, no Brasil,
enfocando o caso das agéncias reguladoras, criadas a partir de 1997, no contexto da reforma
gerencial do Estado. Sao reconstituidos seu processo de criacdo e implementacéo, e 0

debate atual suscitado pelo novo governo, eleito no final de 2002.

As agéncias reguladoras federais foram criadas no governo F.H.Cardoso, inspiradas pela
experiéncia internacional, como entes publicos dotados de autonomia em relacdo ao Poder
Executivo. Para sua criagdo nestes moldes, foi importante a atuagdo do Congresso e do

Conselho da Reforma do Estado, 6rgdo consultivo ligado ao Presidente da Republica.

Com o advento do governo Lula, iniciou-se um debate sobre o grau de autonomia destas

ageéncias, questionado a partir do Poder Executivo — Presidente e Ministros de Estado.

O texto pretende colocar o debate em curso no Brasil face ao debate internacional. Na
experiéncia internacional, o debate se centra sobre o0 grau de accountability destes novos
entes, especialmente face ao Legislativo, e as analises académicas enfatizam que sua
criacdo pode ser explicada por analogia ao dilema de Ulisses (Jon Elster, teoria da auto-
restricdo). No Brasil, o centro do debate estd no desejo expresso pelo Executivo de retomar
controle sobre tais entes — ao que poderiamos associar a expressiva tradicdo de exacerbagéo
do Executivo e a provavel preferéncia pelo controle hierarquico — que resiste a ser
substituido pelas novas formas de controle propostas pela reforma gerencial (Bresser,

1997). Estariamos antes frente a Narciso do que a Ulisses?

Cabe ressaltar que a experiéncia internacional, com grande predominéncia do caso norte-
americano, tem sido a inspiragdo dos autores brasileiros que vém tratando o tema da
regulacdo. No entanto, enquanto que nos EUA a perspectiva ulissiana decorre de delegacéo
concedida pelo Poder Legislativo — que conserva, apesar disso, fortes mecanismos de
controle via assignacgao de recursos as agéncias, no Brasil a criacdo das agéncias autbnomas

representou delegacao do Executivo.
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O padrao aparentemente preferido pelo Poder Executivo hoje no Brasil, ao enfatizar o
controle hierarquico em detrimento de outras formas de controle, coloca sérios limites a

possibilidade de fazer avancar a responsabilizacéo das entidades publicas estatais no Brasil.

Brasil: reforma do Estado e regulacéo, temas recentes

O Estado brasileiro vem passando por varias transformagdes na ultima década, que
abrangem desde seus papéis e areas de intervencao até as formas de organizacado e
funcionamento. Como ocorreu em Vvarios outros paises latinoamericanos, o Estado
brasileiro caracterizou-se, entre as décadas de 1950 a 1970, por um forte papel na cria¢do
de infra-estrutura para o desenvolvimento, nos moldes do paradigma nacional-
desenvolvimentista, por meio da criagdo de grandes empresas estatais. Este modelo parece

esgotar-se ao final dos anos 70, seguindo-se a prolongada crise da chamada década perdida.

A revisdo dos papéis e areas de intervencdo do Estado brasileiro foi empreendida a partir do
inicio dos anos 90, quando o governo brasileiro implementou um amplo programa de
privatizacdo de suas empresas estatais, premido pela crise financeira e pelo esgotamento da
capacidade publica de realizar os investimentos necessarios. Por meio deste programa, as
empresas de telefonia, siderurgia, petroquimica, ferrovias e parte do setor elétrico e das
rodovias, além de bancos estaduais, foram transferidos para a iniciativa privada *. Na
maioria dos setores, a criagdo de agéncias para regular e fiscalizar os novos agentes

privados deu-se apds a privatizagdo 2. Assim, a criagdo do marco regulatério, ainda em

! “Num periodo de 10 anos, s a privatizacéo de empresas estatais federais arrecadou quase U$ 70 bilhdes,
incluindo receita de venda e dividas transferidas. Mais de 80 empresas sairam do controle do Governo
Central.”; Martus Tavares, Ministro do Planejamento, Orgamento e Gestao, palestra em seminario da OCDE,
11.2.2002.

2 A (nica excecdo coube ao setor de telecomunicacées, onde a criagdo do marco regulatério antecedeu a
privatizacao.
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construcdo, vem sendo posterior a privatizacao, o que tem sido objeto de critica e talvez

responsavel por vérias dificuldades em curso .

J& a revisdo das formas de organizagdo e funcionamento do Estado brasileiro foi
impulsionada a partir de 1995, com a proposicao, pelo governo federal, de uma ampla
reforma gerencial, concebida pelo Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira e sua equipe no
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, entdo recém criado. A reforma
gerencial assumiu o desafio de fortalecer o nlcleo estratégico do Estado — responsavel pela

formulacg&o de politicas publicas nacionais e pelas novas funcdes de regulacao:

“A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel do
Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social
pela via da producéo de bens e servicos, para fortalecer-se na funcéo de promotor e
regulador desse desenvolvimento. ...Busca-se o fortalecimento das fun¢des de regulagdo
e de coordenacao do Estado, particularmente no nivel federal, e a progressiva
descentralizag&o vertical, para os niveis estadual e municipal, das fun¢fes executivas no

campo da prestacéo de servicos sociais e infra-estrutura” *.

Apesar da referéncia a nova funcao de regulacéo, o documento-marco da reforma gerencial
- 0 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - ndo detalhou uma proposta

institucional precisa para as agéncias regulatérias. Englobou-as, junto com as demais

¥ Segundo Armando Castelar, economista do IPEA, o sucesso do setor de telecomunicages no quesito
investimento aconteceu porque tinha marco regulatério e agéncia reguladora (Anatel) com poder de decisdo e
tarifas corrigidas em patamares internacionais antes mesmo do leildo que vendeu a Telebras. "Isso estimulou
os investidores privados, que levaram também em conta o fato das empresas terem dividas pequenas ou
nenhuma". O contréario aconteceu com o setor elétrico, cuja regulacdo e criacdo de uma agéncia reguladora
(Aneel) s6 aconteceu muito depois do inicio das privatiza¢es do setor. O processo de venda de ativos do
setor elétrico foi interrompido por presséo politica depois da privatizagdo de 18 distribuidoras e uma geradora,
a Gerasul. Com isto, o0 modelo do setor, que estimulava a livre concorréncia foi abandonado. Além disso, a
questdo do poder decisério no setor elétrico nunca foi resolvida. As solugdes dos problemas de energia
elétrica area passavam e ainda passam pelo ministério de Minas e Energia, pela Eletrobras, pela ONS e pela
Aneel. "A Aneel ndo era obedecida, como ainda ndo o é, pelas grandes estatais e estaduais como Copel e
Cemig,que ndo tinham contrato de concessao" (Valor Online, 04/8/2003).

* MARE, 1995 — Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Grifos meus.
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atividades exclusivas do Estado, na proposta de “agéncias autbnomas”, que deveriam gozar
de maior autonomia para atingir melhores resultados. O foco, aqui, era o da superacao da
rigidez burocrética, que desde a Constitui¢cdo de 1988 amarrou a administragao indireta aos

mesmos controles formais da administragéo direta.

E compreensivel a falta de precisdo com que o tema da regulacéo foi tratado no Plano
Diretor: no inicio de 1995, época de elaboracéo do Plano Diretor, o debate politico-
institucional sobre regulacdo ndo havia ainda sido iniciado; o Congresso discutia as

primeiras emendas constitucionais que quebravam monopolios estatais °.

Os primeiros textos de pesquisadores sobre o tema s6 sdo publicados a partir de 1998/1999;
inicialmente, maior énfase foi dada aos aspectos econdmicos da regulacao — caracteristicas
da industria a ser regulada, instrumentos da regulacdo, mecanismos tarifarios, dentre outros.
A andlise dos aspectos politico-institucionais da regulacdo é ainda mais recente; seus
autores discutem os desafios para 0 avanco da regulacdo no Brasil, face as caracteristicas de
seu sistema politico e institucional. E neste contexto que surge o debate em torno da

responsabilizacdo das novas agéncias reguladoras.

Criacéo das agéncias reguladoras

O primeiro projeto de criacdo de uma agéncia reguladora - ANEEL, do setor de energia
elétrica - foi enviado pelo Executivo federal ao Congresso no final de 1995, seguindo o
modelo de autarquia convencional - sem autonomia deciséria nem independéncia

financeira. Coube ao Congresso a iniciativa de questionamento do modelo tradicional e a

% “Na verdade, podemos dizer que a percepcao clara de que a questdo da regulagéo tinha um peso diferenciado
veio no final de 1995, quando a sociedade comecou a dar-se conta de que a concorréncia e a qualidade do
processo regulatério interferiam diretamente em variaveis do seu dia-a-dia, tais como o nivel de emprego, a
qualidade e a oferta de bens e servigos publicos” (Farias, 2002, p.95-6)
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busca de modelos alternativos, a partir da experiéncia internacional ®. Outro ator relevante
foi o Conselho da Reforma do Estado, 6rgéo consultivo de assessoria ao Presidente da
Republica, formado por intelectuais e figuras pablicas. Em sua primeira resolucao, adotada
no inicio de 1996, o Conselho da Reforma do Estado sugeria critérios e principios a serem
adotados pelo marco regulatorio e para a criacdo das novas organizac@es reguladoras,
dentre eles: a autonomia e independéncia decisoria do ente regulador por meio de mandatos
fixos para os dirigentes e ndo coincidentes com os do Executivo; a decisdo colegiada,
precedida de ampla e prévia consulta publica sobre as normas a serem editadas, junto ao
setor regulado e aos usuarios; a agilidade processual; o estabelecimento de niveis desejaveis

de prestacdo do servico (Abranches, 1999)

O debate no Legislativo se estendeu por mais de um ano, tendo a primeira agéncia sido
criada em 1997, segundo o formato consagrado na experiéncia internacional: autonomia
decisoria e financeira, com mandatos fixos para seus dirigentes e ndo coincidentes com 0s
do Executivo. Os demais projetos foram encaminhados pelo Executivo ja incorporando tal
modelo. Desde entdo, foram criadas véarias agéncias, nas trés esferas de governo, tendo por

inspiracao geral o modelo adotado na esfera federal.

As principais diferencas dizem respeito a especializacdo das agéncias: na esfera federal,
vém sendo criadas agéncias setoriais e especializadas; nos estados, optou-se pelo modelo de
agéncia multissetorial (a exce¢do de Sao Paulo, que distinguiu a area de energia das

demais).

Na esfera federal, varios autores apontam que o modelo de agéncia reguladora da area de
infra-estrutura foi expandido para outros setores, talvez indevidamente. Nas areas de infra-
estrutura, que muitas vezes constituem monopélios naturais, justifica-se com mais clareza a
adocdo dos requisitos de autonomia e desvinculacdo politica da agéncia ao governo, face a

longa maturacdo dos altos investimentos requeridos, aos requisitos tecnoldgicos e a

® “Nesse caso, 0 Congresso Nacional assumiu uma posicéo de vanguarda, forcando o Executivo a avancar em
alguns pontos e incorporando idéias que ndo estavam colocadas no projeto original” (Farias, 2002, p.96).
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decorrente necessidade de assegurar regras estaveis para atrair investidores privados;
configura-se, nestes casos, a natureza complexa da atividade reguladora, ao buscar
equilibrar as perspectivas dos investidores, do governo e dos usuarios destes servigos. Nos
setores de infra-estrutura, a regulacdo visa promover a universalizacdo do acesso aos

servicos e a competicdo em areas de monopdlios naturais.

J& na area social, a regulacdo abrange os direitos dos usuérios e a qualidade dos servigos. A
natureza das atividades parece indicar muito mais uma atuacéo fiscalizadora do Estado, do
que propriamente a regulacdo de mercados ou a promocao da concorréncia. No entanto, o
mesmo modelo organizacional foi adotado, concedendo autonomia a agéncia e
desvinculando mandatos de seus dirigentes daqueles de governo. Ha ainda o caso da
Ancine - Agéncia Nacional de Cinema, criada como agéncia reguladora, segundo uma

I6gica dificilmente compreensivel.

Segundo a macro-concepgdo contida no Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado,
o formato mais adequado para estas Ultimas agéncias - da area social - seria o das agéncias
executivas. A pouca disposicdo do governo (durante os dois mandatos do Presidente FHC)
em conceder as autonomias requeridas ao bom funcionamento das agéncias executivas, em
contrapartida ao compromisso prévio com resultados, talvez explique sua baixa
implementacdo - ha apenas uma agéncia executiva federal, o INMETRO. Neste caso,
organizacdes e ministerios setoriais preferiram obter a criacdo de agéncia reguladora,

dotada de importante autonomia quanto a gestdo de recursos humanos, dentre outras.
Mas as indefini¢cdes do governo (quanto as agéncias executivas) e as preferéncias das

organizacdes (por maior autonomia) podem levar a um desvirtuamento do modelo de

agéncia reguladora - ao estendé-lo a setores onde tal modelo ndo é imprescindivel.

O primeiro teste da autonomia das agéncias: mudancgas de executivos estaduais

RELATORIO DE PESQUISA N° 12 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 20/113

Vérias agéncias estaduais foram criadas entre 1997 e 1998, segundo 0 modelo de mandato
fixo para os dirigentes. Em 1999, houve mudanca dos executivos estaduais, onde o0 governo
anterior ndo obteve reeleigdo ou ndo elegeu seu sucessor. Nesses estados, 0 primeiro teste

de “resisténcia” do modelo de autonomia deu-se portanto em 1999.

Em trés casos - Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, o teste resultou
negativo. Os novos governantes entao eleitos criaram sérias dificuldades as agéncias
criadas pelos seus antecessores - desde o caso mais explicito de Minas Gerais, onde a
agéncia criada ndo foi implementada, até a batalha juridica travada entre o executivo e a
agéncia, no caso do Rio Grande do Sul. Neste Gltimo, o Legislativo atuou apoiando a
ageéncia, explicitando os limites do conflito: 0 novo governador buscava retomar o controle

sobre a agéncia e exercer sua autoridade na nomeacao de novos conselheiros.

Nenhum conflito ou embate foi tdo intenso entre uma agéncia e o poder legislativo, ou entre
a agéncia e o judiciario. No centro do conflito, explicitava-se o descontentamento do

Executivo com sua limitacéo de autoridade sobre a agéncia.

O Legislativo (sobretudo o Senado Federal) levantou o problema da responsabilizagdo dos
dirigentes dos novos entes, encaminhando, em agosto/2001, uma proposta de emenda
constitucional permitindo ao Congresso convocar aqueles dirigentes ou requerer deles

informacdes .

Quanto ao Judiciério, o debate se deu em féruns de juristas, questionando as prerrogativas
das agéncias de arbitrar conflitos entre empresas reguladas, entre estas e governo, ou entre
estas e usuarios. Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal concedeu liminar em uma

acao direta de inconstitucionalidade, impetrada pelo Partido dos Trabalhadores, sustando o

" PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 26, DE 2001: Altera o art. 50 da Constituicio Federal
para permitir a convocacao, pelo Congresso Nacional, dos dirigentes maximos de entidades encarregadas da
regulacéo da prestacdo de servigos publicos, bem como o encaminhamento de requerimento de informagGes
as mesmas autoridades. Esta proposta foi prejudicada em favor da PEC n° 18, que aguarda inclusdo na ordem
do dia.
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processo de contratacdo de funcionarios, pelas agéncias, sob o novo regime de emprego
publico. Mais recentemente, entre junho e agosto de 2003, o Judiciario envolveu-se na
definicdo do indice de reajuste das tarifas telefénicas, alterando inicialmente a deciséo da
agéncia reguladora ANATEL, alterag&o esta depois anulada pelo STF restabelecendo o

indice previsto em contrato.

Este rapido quadro demonstra que Executivo, Legislativo e Judiciario vém reagindo ao
novo modelo das agéncias reguladoras sob angulos distintos. O tema da responsabilizagdo
do dirigente maximo apenas foi suscitado pelo Legislativo, enquanto que o Judiciario
ateve-se a interpretacdo da lei e dos contratos (além de certa posi¢do corporativa sobre 0s
limites precipuos de sua esfera de atuacdo), e 0 Executivo demonstrou, nos casos citados,

inconformismo com sua perda de poder frente aos novos entes.

O segundo teste: Governo Lula

Na esfera federal, a autonomia das agéncias passou a ser questionada a partir de 2003. Até
entdo, dada a reelei¢cdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso para um segundo
mandato, a ndo-coincidéncia de mandatos dos dirigentes e do chefe do Executivo ndo havia

suscitado questionamentos.

Com o novo governo federal empossado em janeiro de 2003, o Executivo comegou a
demonstrar discordancia do modelo adotado, considerando que as agéncias gozam de
autonomia excessiva, que lhes permite inclusive assumir a formulacao da politica para seu

setor de atuacéo, inviabilizando seu controle por parte do Executivo.

Ja no inicio do mandato, o novo governo anunciou sua inten¢do de promover ajustes no
modelo, tendo para tanto criado um grupo de trabalho. As primeiras declara¢des do

Presidente e de alguns Ministros (das Comunicacdes, das Minas e Energia) foram bastante
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enfaticas quanto a “inadequacdo” do modelo vigente. O Presidente chegou a declarar que a

atuacdo das agéncias estaria se caracterizando como uma "terceirizacéo do Estado™ .

“Os primeiros debates realizados no grupo de trabalho e na equipe que trabalhou com este
tema na fase de transicao concluiram que agéncias reguladoras chegaram ao atual "baixo-
perfil" porque nasceram com desenho equivocado, assumiram funcdes dos ministérios,
meteram-se de cabeca na competicéo, sem fazer o que deveriam: regular, fiscalizar e

prever.” (Valor, margo/2003).

Ao mesmo tempo em que o grupo de trabalho interministerial se reunia com discricéo, a
deputada federal Telma de Souza, do Partido dos Trabalhadores, apresentou a Camara dos
Deputados, em marco, projeto de lei alterando os principais dispositivos que garantem

autonomia as agéncias.

Depois das declaracdes do Presidente e Ministros, seguiram-se varios artigos e editoriais na
imprensa, demonstrando a preocupacgéo dos investidores com indefini¢cbes do modelo e
possiveis mudancas de regras, levando a uma perspectiva de queda de investimentos em
vérios setores — sobretudo de infra-estrutura °. Por outro lado, o forte contingenciamento de
recursos a que foram submetidas as agéncias reguladoras foi interpretado pelo mercado

como talvez mais um sinal da desaprovacao do modelo atual pelo governo *°.

8 Os episddios que provocaram a demonstrada irritagdo do presidente foram: divulgacéo, pela ANEEL, dos
reajustes das tarifas de energia elétrica; divulgacdo da descoberta de novos pocos de petréleo. Na area de
comunicagdes, 0 Ministro Miro Teixeira mostrou-se contrario a aplicacdo dos indices de reajuste dos servicos
telefonicos previstos nos contratos de concessao, e tentou assumir a negociacao direta com as empresas para
obter reajustes inferiores - sem sucesso (ver o artigo “Ministro perde disputa e Anatel da reajuste a teles” -
Valor Onling, 27/6/2003).

® “Nesse ambiente de incertezas, agravado pela inteng&o de criagdo de um novo modelo, os investimentos no
setor elétrico devem ficar abaixo do previsto inicialmente. A Associa¢do Brasileira da Infra-Estrutura e
IndUstrias de Base (Abdid) projetava que o fluxo de capital ao segmento ficaria em US$ 16 bilhdes entre 2002
e 2004. Agora esse montante ndo deve nem chegar a US$ 10 bilhdes no periodo.” (Valor, margo/2003)

1% Na Aneel, houve um corte de mais de 50%. Os R$ 180 milhdes para esse ano ficaram em apenas R$ 62
milhdes - isso depois de a agéncia ter conseguido um descontingenciamento de R$ 12 milhdes. Para 2004, a
proposta orcamentéria prevé R$ 146 milhdes para a Aneel. O problema é que ndo ha garantia de que ndo haja
outro corte de recursos (Valor Online, 28/8/2003).
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As declaragdes foram depois nuangadas pelo Ministro-chefe da Casa Civil, e 0s prazos para
conclusdo dos trabalhos e encaminhamento de nova proposta foram dilatados - inicialmente
para abril, segundo a imprensa; ndo foi divulgada até 0 momento a proposta do governo. A

ultima noticia veiculada pela imprensa no final de agosto/2003 revela que:

“O governo concluiu a minuta de dois projetos que alteram o funcionamento das
agéncias reguladoras e que serdo encaminhados ao Congresso Nacional nas proximas

semanas, provavelmente sob a forma de medidas provisorias.

O primeiro projeto muda as atribuicdes das agéncias, retirando, por exemplo, o seu
poder de concessao. O segundo mexe na estrutura dos 6rgdos reguladores,
determinando nova forma de contratacéo de pessoal e mudando a duracéo dos
mandatos dos presidentes e dos diretores. Hoje, os mandatos tém duracdo diferente
dentro da mesma agéncia e entre agéncias diferentes. A nova proposta prevé
mandatos de quatro anos, coincidentes entre si e com o do presidente da Republica.
Pelo projeto, ha a possibilidade de perda do mandato de diretores e presidente. A
estabilidade fica vinculada ao cumprimento de metas, cuja avaliacao sera feita por

indices de desempenho que serédo criados.

Esse caso valeria apenas para as agéncias que regulam e fiscalizam setores onde ha a
possibilidade de monopdlios. Estdo nesse caso a Agéncia Nacional de
Telecomunicacgdes (Anatel), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), a
Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP) e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT). Os diretores de outras agéncias como Agéncia Nacional das Aguas (ANA) e
da Agéncia Nacional do Cinema (Ancine) ndo teriam estabilidade no cargo. Para 0s
funcionarios, que serdo contratados via concurso, havera estabilidade” (“Projetos
reduzem poderes de agéncias”, Valor Online, 28/8/2003).

Mais uma vez, o Legislativo coloca-se como apoiador das agéncias, contra a intencdo do

Executivo de alterar profundamente o modelo atual. Em 27 de agosto ultimo, foi criada a
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Frente Parlamentar das Agéncias Reguladoras, movimento formado por deputados tanto da
oposigdo como da base governista, visando a defesa dos 6rgéos reguladores. Entre 0s
participantes do grupo, estdo deputados de oposi¢do, como PSDB e PFL, e da situacéo,
como PT, PP e PSB.

Segundo o deputado federal Ricardo Barros (PP-PR), que a coordena, “a frente parlamentar
tera papel de interlocucdo entre agéncias e governo na discussdo de futuros projetos de
reestruturacao desses 0rgaos; esses projetos devem ter tramitagdo rapida no Congresso para
que os investidores tenham a certeza de regras definidas” (O Estado de Sao Paulo,
28/8/2003).

Referéncia: o modelo americano, Ulisses e as sereias 1

A literatura internacional especializada tem tratado o tema das agéncias reguladoras
essencialmente a partir do caso norte-americano, como forma de delegacéo de poder do
Legislativo para os entes reguladores. No Brasil, a maioria dos estudos sobre regulacdo
vem enfatizando seus aspectos econdmicos; 0s poucos estudos publicados sobre seus

aspectos politicos e institucionais denotam forte inspiracdo daquele mesmo referencial.

Em geral, a experiéncia norte-americana é tida como referéncia no campo da regulagéo,
considerando-se que os Estados Unidos tém mais de um século de atividades regulatorias.
No entanto, as caracteristicas do sistema politico e institucional brasileiro diferem
substancialmente daquelas presentes no caso norte-americano. Pelo menos duas

importantes caracteristicas indicam tais diferencas.

Nos Estados Unidos, a regulacdo, entre os anos 1930 e 1960, representou um processo de

delegacdo do Poder Legislativo em direcdo as entidades autbnomas vinculadas ao

1 Toda esta parte segue a reviséo da literatura e a construcéo de argumentos desenvolvidas por Marcus André
Barreto Campelo de Melo (Melo, 2001), a quem empresto varios trechos, pois ndo reescreveria melhor do que
ele o fez sobre o tema.
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Executivo — mantendo aquele, no entanto, forte poder de acompanhamento e controle sobre
os entes reguladores ** (Melo, 2001). No Brasil, a delegacio em curso se dé a partir do

Poder Executivo.

Por outro lado, enquanto que a tradicdo norte-americana € a de empresas privadas
fornecedoras de servigos de infra-estrutura (energia, comunicacdes, ...), no Brasil temos a
tradicdo de empresas estatais, depois privatizadas e em processo de regulacdo, que sempre
mantiveram relacdes estreitas com os érgdos formuladores de politicas para seus

respectivos setores.

A literatura vem discutindo a delegacdo em prol das agéncias como uma rendncia do
legislador a seu poder de decisdo, visando construir credibilidade regulatoria por meio da
obediéncia a regras e nao pelo exercicio discricionario. Segundo Melo, “a razéo é que 0s
agentes econdémicos ajustam suas expectativas ao comportamento discricionario, anulando
os efeitos desejados. No caso da manutencdo de uma regra, esse reajuste ndo acontece e a

efetividade de uma medida € potencialmente maior” (Melo, 2001).

Esta auto-limitacdo vem sendo discutida na literatura de escolha racional, ainda

segundo Melo,

“‘como estratégias de ‘pré-compromisso’ de governantes em relagao a
escolhas intertemporais, ou seja, escolhas sobre situa¢des futuras. Individuos
racionais podem escolher limitar suas préprias escolhas no futuro
antecipando seu proprio comportamento irracional ou midpico. Essa

irracionalidade pode assumir a forma de paixdes politicas ou de limitagdes na

12 A terceira onda de criacéo de agéncias voltadas a regualcéo social, a partir dos anos 1960, marcou a
reafirmacdo do papel do Judiciério e do Congresso na area regulatdria.
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forma como os individuos fazem escolhas intertemporais. Os incentivos do
mercado politico levam os atores politicos a utilizarem-se de uma alta taxa de
desconto ao comparar beneficios futuros com beneficios presentes. Assim,
em virtude da estrutura de incentivos em que operam, legisladores racionais
sao levados a preferir beneficios menores no curto prazo a beneficios

maiores no longo prazo.

Da mesma forma que Ulisses amarrou-se ao mastro do navio para nao ser
seduzido pelo canto das sereias, legisladores racionais podem escolher
limitagbes ao exercicio de sua vontade soberana (Elster, 1995). Ou seja,
podem recorrer a delegacao através de legislagao que exige supermaiorias
para ser alterada como um mecanismo de autodefesa, um pré-compromisso
que assumem em relacéo ao futuro” (Melo, 2001).
A andlise dessa légica de delegacao foi acompanhada por um consenso em torno da idéia
de que ha uma forma de “controle sem controladores diretos”: “as agéncias estao sob
controle mesmo ndo sendo controladas claramente por nenhum ator”. Isto porque o controle
tipo “patrulha de policia” (o monitoramento sistematico exercido por parlamentares em
relacdo a todo desvio potencial no funcionamento das agéncias - de custo elevado) teria

sido eficazmente substituido pelo controle “alarme de incéndio” (monitoramento seletivo,

de custo eficiente, de desvios denunciados pela base parlamentar dos congressistas).

De toda forma, tais anélises enfatizam o processo parlamentar e a delegacéo a partir do

Legislativo. Seria necessario desenvolvé-las para o caso da auto-limitacdo do Executivo -
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que talvez tenha menos impulso para amarrar-se, por contar com maior unidade de
comando - ainda que em governos de coalizao - do que é possivel pressupor em um
Congresso com centena de parlamentares pertencentes a dezenas de partidos politicos -

como no caso brasileiro.

Mudancas no modelo das agéncias brasileiras: Narciso?

N&o arrisco afirmar que a criacdo das agéncias reguladoras dotadas de autonomia, durante
os dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso, pode ter sido movida por um
calculo ulissiano. Talvez muitos outros fatores estivessem em jogo. Mas o questionamento
atual do modelo de autonomia, e a tentativa de submeter as agéncias ao controle
hierarquico, podem nos remeter ao primeiro didlogo entre Narciso e Eco: “Ecquis adest?”

“Adest!” 2. As consideracdes a seqguir poderiam fornecer pistas para o debate:

1. Um dos tragcos marcantes dos desafios que enfrenta a regulagdo no Brasil refere-se a
natureza das relagGes entre Executivo e Legislativo. A tradicdo de Executivos fortes
(nas esferas federal, estadual e municipal) vem mais recentemente se tornando mais
complexa, com o advento dos governos de coalizéo e os processos de formacéo de
maioria parlamentar, requisito para aprovacédo de reformas do interesse do
Executivo. Este processo, mais acentuado na esfera federal, impacta o tema da
regulacédo e a atuacdo das agéncias reguladoras. Tais entidades, que surgem no fim
dos anos 90 por meio de um processo de delegacdo do Executivo, podem ter sua

atuacdo afetada pela dindmica da relacéo politica entre o Executivo e o Legislativo.

2. Apesar dos esforcos empreendidos a partir de 1995, no &mbito da reforma do
aparelho do Estado, para introduzir novas formas de controle — em especial o

controle por resultados e o controle social, a tradicdo brasileira ainda é fortemente

13 “Mas que é vocé?” “Vocé”. Retirei a citacdo de Ricardo Bresler, “Odisséia de Narciso: Eco nas
organizagdes”, trabalho apresentado ao ENANPAD em 1996.
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marcada pelo controle hierarquico — a possibilidade de demissdo ad nutum dos
dirigentes de entidades publicas pelo ministro correspondente, ou pelo chefe do
Executivo. Esta tradicdo impacta fortemente a atuacéo das agéncias reguladoras,
criadas como entidades dotadas de autonomia, com mandatos fixos de seus
dirigentes e néo coincidentes com os do Executivo. Isto explicaria, em boa medida,
0s problemas enfrentados pelos novos entes reguladores quando da mudanca de
governo — como demonstram os debates atuais em torno da autonomia das agéncias
reguladoras federais, ou ainda no caso de algumas agéncias estaduais quando da
mudanca de governo ocorrida em 1999 (casos do Rio Grande do Sul, Minas Gerais

e Rio de Janeiro).

3. Um dos aspectos centrais para a atuacdo das agéncias reguladoras reside na
transparéncia, accountability e responsabilizacdo pelas decisdes tomadas, face a
uma gama complexa de atores — as empresas reguladas, os cidaddos e usuarios dos
servicos, 0 governo. No entanto, a tradicdo brasileira reside na opacidade e nos
critérios tecnoburocraticos, como norteadores do processo de decisdo — abrangendo
tanto os entes descentralizados (empresas publicas, autarquias e funda¢des) como os
6rgaos formuladores de politicas publicas (ministérios ou secretarias estaduais).
Tais caracteristicas tornam ainda mais aguda a questao, presente no debate
internacional, sobre “quem controla o controlador”, ou seja, “quem regula as

agéncias reguladoras”.

4. Os desafios politico-institucionais da regulagdo no Brasil tém ainda desdobramentos
sobre a necessaria articulagéo das diferentes esferas de governo. O federalismo
brasileiro tem como uma de suas marcas a falta de clareza sobre as competéncias de
cada esfera de governo; neste contexto, os avancos da regulacdo dependem de

avancos no padrdo do federalismo — sendo o saneamento o caso exemplar.
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Anexo 2: Artigo publicado em livro, no exterior

Pacheco, Regina, “El control de las agencias reguladoras en Brasil: ¢ Ulises y las sirenas o
Narciso?” In Echebarria, Koldo et al. (2005), Responsabilizacion y Evaluacion de la
Gestidn Publica. Caracas: CLAD, Madrid: AECI/MAP/FIIAPP, 2005; pp.215-38.

El control de las agencias reguladoras en Brasil: ;Ulises y las sirenas o Narciso? / Pacheco, Regina
Silvia Monteiro . - pp. 215-238 // EN: Responsabilizacién y evaluaciéon de la gestiéon publica . - Caracas :
CLAD; Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional; Ministerio de Administraciones Publicas; Fundacion
Internacional y para Iberoamérica de Administraciéon y Politicas Publicas, 2005. - 292 p.

Evento: Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, 8
(2003 Oct. 28-31 : Panamd). - CLAD

Descriptores: CONGRESO CLAD 8-2003; PROCESO DE REGULACION; RESPONSABILIDAD;
ORGANISMOS DE CONTROL; CONTROL DE LA ADMINISTRACION; REFORMA DEL ESTADO;
MODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA; BRASIL

Version traducida de la ponencia en portugués. Ver el texto original en CLAD 00476.10 (en el folder), con el
titulo "Agéncias reguladoras no Brasil: Ulisses e as sereias ou Narciso e Eco?", 11 p.

Ubicacion Fisica: (00030) - CLAD L-00514.07

O texto discute o tema da responsabilizagdo no contexto da nova gestéo publica, no Brasil, enfocando o caso
das agéncias reguladoras, criadas a partir de 1997, no contexto da reforma gerencial do Estado. Sao
reconstituidos seu processo de criagdo e implementacao, e o debate atual suscitado pelo novo governo,
eleito no final de 2002.

As agéncias reguladoras federais foram criadas no governo F.H.Cardoso, inspiradas pela experiéncia
internacional, como entes publicos dotados de autonomia em relacdo ao Poder Executivo. Para sua criagcao
nestes moldes, foi importante a atuagédo do Congresso e do Conselho da Reforma do Estado, 6rgéao
consultivo ligado ao Presidente da Republica.

Com o advento do governo Lula, iniciou-se um debate sobre o grau de autonomia destas agéncias,
questionado a partir do Poder Executivo-Presidente e Ministros de Estado.

O texto pretende colocar o debate em curso no Brasil face ao debate internacional. Na experiéncia
internacional, o debate se centra sobre o grau de accountability destes novos entes, especialmente face ao
Legislativo, e as andlises académicas enfatizam que sua criagdo pode ser explicada por analogia ao dilema
de Ulisses (Jon Elster, teoria da auto-restricdo). No Brasil, o centro do debate esta no desejo expresso pelo
Executivo de retomar controle sobre tais entes -ao que poderiamos associar a expressiva tradicao de
exacerbacdo do Executivo e a provavel preferéncia pelo controle hierarquico- que resiste a ser substituido
pelas novas formas de controle propostas pela reforma gerencial (Bresser, 1997). Estariamos antes frente a
Narciso do que a Ulisses?

Cabe ressaltar que a experiéncia internacional, com grande predominancia do caso norte-americano, tem
sido a inspiracdo dos autores brasileiros que vém tratando o tema da regulacdo. No entanto, enquanto que
nos EUA a perspectiva ulissiana decorre de delegacéo concedida pelo Poder Legislativo -que conserva,
apesar disso, fortes mecanismos de controle via assignacédo de recursos as agéncias, no Brasil a criagédo das
agéncias autdnomas representou delegacédo do Executivo.

O padréo aparentemente preferido pelo Poder Executivo hoje no Brasil, ao enfatizar o controle hierarquico
em detrimento de outras formas de controle, coloca sérios limites a possibilidade de fazer avancar a
responsabilizacao das entidades publicas estatais no Brasil.

© 1996 CLAD. Todos los derechos reservados
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Anexo 3: Artigo apresentado em congresso nacional (ANPOCS, 2004)

Agéncias reguladoras na infra-estrutura e na area social no Brasil: génese e

indistingées **

Regina Silvia Pacheco °

Este artigo busca discutir a génese das agéncias reguladoras no Brasil, durante os dois
mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso, apontando a falta de distin¢do entre as
agéncias voltadas a infra-estrutura e a area social.. Pretendemos retomar duas teses, ja
apresentadas por outros autores, de que 0 modelo de agéncia reguladora da area de infra-
estrutura foi indevidamente estendido as demais agéncias (Salgado, 2003), o que pode ser
explicado pelas dificuldades encontradas, dentro do proprio governo, pelo modelo de
“agéncias executivas” (Costa, 2005). Atualizando o debate, procuramos mostrar que 0
assunto continua pendente, ndo tendo sido tocado nas discussdes recentes sobre o modelo

institucional de agéncias reguladoras, suscitadas pelo governo Lula.

As agéncias reguladoras federais foram criadas a partir de 1996, no contexto das
privatizacOes e quebra do monopdlio estatal, inspiradas pela experiéncia internacional,
como entes publicos dotados de independéncia em relacdo ao Poder Executivo. Para sua
criacdo nestes moldes, foi importante a atuacdo do Congresso, bem como as recomendacoes
elaboradas pelo Conselho da Reforma do Estado, 6rgéo consultivo ligado ao Presidente da
Republica. No Executivo, as discussdes foram centralizadas pela Casa Civil, sem muito
espaco deixado ao MARE - Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (ou
seu sucessor, o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, por meio da Secretaria de

Gestao).

1 Texto apresentado ao XX V111 Encontro Anual da ANPOCS, incluindo a programacéo “O Estado numa
Era de Reformas: os anos FHC”; Caxambu, outubro de 2004.

15 professor-adjunto da EAESP-FGV - Fundagéo Getdlio Vargas, Sao Paulo, Brasil. Contato:
rpacheco@fgvsp.br
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Com o advento do governo Lula, iniciou-se um debate sobre o grau de autonomia destas
agéncias, questionado a partir do Poder Executivo — Presidente e Ministros de Estado. A
iniciativa do governo resultou no envio de um projeto de lei ao Congresso, em abril de
2004, alterando o modelo anterior; o projeto de lei uniformiza ainda mais o desenho das
agéncias reguladoras existentes, e nenhuma discussdo foi levantada quanto a oportunidade e

interesse de diferenciar as agéncias da area social das da infra-estrutura.

Cabe ressaltar que a experiéncia internacional, com grande predominéncia do caso norte-
americano, tem sido a inspiracao dos autores brasileiros que vém tratando o tema da
regulacdo. No entanto, enquanto que nos EUA o debate é fortemente marcado pela
experiéncia pré e pds-New Deal e por resisténcias a ampliacdo da intervencdo do Estado,
especialmente do Executivo federal, no Brasil a criagdo das agéncias independentes
misturou, a nosso ver, elementos de delegacdo do Executivo e tentativa de escapar a rigidez
do modelo burocratico consagrado pela Constituicdo de 1988 . Em outros termos, interessa
notar que, no caso norte-americano, o debate se travou sobre mais ou menos Estado,
enquanto que no Brasil a criagdo da agéncias reguladoras independentes remete ao debate
sobre mais ou menos governo (ou mais ou menos politica) e ainda sobre mais ou menos

burocracia (e controles burocraticos).

MARE, Plano Diretor e regulacao

A revisdo dos papéis e areas de intervencdo do Estado brasileiro foi empreendida a partir do
inicio dos anos 1990, com a aprovacgdo de emendas constitucionais que promoveram a
abertura comercial e, depois, a quebra dos monopdlios estatais. A partir de entdo, o governo
federal implementou um amplo programa de privatizacdo de suas empresas estatais,
premido pela crise financeira e pelo esgotamento da capacidade publica de realizar os
investimentos necessarios nas areas de infra-estrutura. Por meio deste programa, as

empresas de telefonia, siderurgia, petroquimica, ferrovias e parte do setor elétrico e das
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rodovias, além de bancos estaduais, foram transferidos para a iniciativa privada *°. Na
maioria dos setores, a criagdo de agéncias para regular e fiscalizar os novos agentes
privados deu-se apds a privatizagdo *'. Desta forma, a criacdo do marco regulatério vem
sendo posterior a privatizagdo, o que tem sido objeto de criticas e talvez responsavel por

varias das dificuldades em curso 8.

J& a revisdo das formas de organizacgéo e funcionamento da administracdo publica brasileira
foi impulsionada a partir de 1995, com a proposicéo, pelo governo federal, de uma ampla
reforma gerencial, concebida pelo Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira e sua equipe no
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado - MARE, ent&o recém criado.
Além de propor a descentralizacdo da prestacao de servicos publicos para esferas
subnacionais e para a esfera publica ndo-estatal, a reforma gerencial assumiu o desafio de
fortalecer o nucleo estratégico do Estado — responsavel pela formulacéo de politicas

publicas nacionais e pelas novas funcdes de regulacéo:

“A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel do
Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social
pela via da producgéo de bens e servicos, para fortalecer-se na funcdo de promotor e
regulador desse desenvolvimento. ...Busca-se o fortalecimento das fungées de regulacéo

e de coordenacdo do Estado, particularmente no nivel federal, e a progressiva

16 “Num periodo de 10 anos, s6 a privatizacéo de empresas estatais federais arrecadou quase U$ 70 bilhdes,
incluindo receita de venda e dividas transferidas. Mais de 80 empresas sairam do controle do Governo
Central.”; Martus Tavares, Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestao, palestra em seminario da OCDE,
11.2.2002.

7 A Gnica excecdo coube ao setor de telecomunicacdes, onde a criagdo do marco regulatério e da agéncia
reguladora antecederam a privatizagéo.

18 Segundo Armando Castelar, economista do IPEA, o sucesso dos investimentos em telecomunicacdes
aconteceu porque o setor tinha marco regulatorio e agéncia reguladora (Anatel) com poder de decisao e tarifas
corrigidas em patamares internacionais antes mesmo do leildo que vendeu a Telebras. "Isso estimulou 0s
investidores privados, que levaram também em conta o fato de as empresas terem dividas pequenas ou
nenhuma". O contréario aconteceu com o setor elétrico, cuja regulacdo e criacdo de uma agéncia reguladora
(Aneel) s6 aconteceu muito depois do inicio das privatizagGes do setor. A questdo do poder decisério no setor
elétrico nunca foi resolvida, envolvendo Ministério de Minas e Energia, Eletrobrés, ONS e Aneel. "A Aneel
ndo era obedecida, como ainda ndo o é, pelas grandes estatais e estaduais como Copel e Cemig,que ndo
tinham contrato de concessdo™ (Valor Online, 04/8/2003).
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descentralizag&o vertical, para os niveis estadual e municipal, das fun¢fes executivas no

campo da prestacéo de servigos sociais e infra-estrutura” *°.

Apesar da referéncia a nova fungdo de regulacdo, o documento-marco da reforma gerencial
no Brasil - o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - ndo apresentou uma
proposta institucional precisa para as agéncias regulatérias. Englobou-as, junto com as
demais atividades exclusivas do Estado, na proposta de “agéncias autbnomas”, que
deveriam gozar de maior autonomia para atingir melhores resultados. O foco, aqui, era o da
superacdo da rigidez burocratica, que desde a Constituicdo de 1988 amarrou a

administracdo indireta aos mesmos controles formais da administracéo direta.

E compreensivel a falta de precisdo com que o tema da regulacéo foi tratado no white paper
da reforma gerencial: no inicio de 1995, época de elaboracdo do Plano Diretor, o debate
politico-institucional sobre regulacdo ndo havia ainda sido iniciado; o Congresso discutia as
primeiras emendas constitucionais que quebravam monopolios estatais. Segundo Farias
(2002, p. 95-96), um dos integrantes da equipe do MARE, “na verdade, podemos dizer que
a percepgéo clara de que a questdo da regulacdo tinha um peso diferenciado veio no final de
1995, quando a sociedade comegou a dar-se conta de que a concorréncia e a qualidade do
processo regulatorio interferiam diretamente em variaveis do seu dia-a-dia, tais como 0

nivel de emprego, a qualidade e a oferta de bens e servicos publicos” (Farias, 2002, p.95-6).

O tema é retomado por Bresser Pereira em seu livro “Reforma do Estado para a Cidadania -
a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional”, publicado em 1998. No
capitulo dedicado as agéncias executivas, 0 autor aponta semelhancas e distingdes entre
estas e as agéncias reguladoras: ambas devem ser dotadas de maior autonomia de gestéo
(ou autonomia administrativa); no entanto, o autor considera que as agéncias reguladoras
devam ser mais autbnomas em relac@o ao governo, pois sua autonomia deriva do fato de

executarem politicas permanentes do Estado - regular pregos de servigos publicos

¥ MARE, 1995 - Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Grifos meus.
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monopolistas, determinando o preco que seria o de mercado se houvesse mercado (pp.225-
7). Dentre as diferencas, Bresser reserva o contrato de gestdo as agéncias executivas, e 0
mandato fixo de dirigentes as agéncias reguladoras: “Seus dirigentes (das ARs) sdo
detentores de mandato e tém sua indicacéo aprovada pelo Congresso, 0 que ndo acontece
com os dirigentes das agéncias executivas, que sdo de livre nomeag&o e exoneracao pelo
Presidente da Republica” (Bresser Pereira, 1998, p.226).

Bresser Pereira distingue claramente autonomia administrativa (voltada a eficiéncia e aos
resultados) e autonomia politica (voltada a continuidade e credibilidade deciséria). O
paradigma gerencial justificava a ampliacdo da autonomia administrativa para ambos os
tipos de agéncia, executiva e reguladora; ja a autonomia politica deveria ser reservada as
agéncias reguladoras, por atuarem em areas monopolistas, caracteristica dos setores de

infra-estrutura - telecomunicaces, energia e petroleo.

Assim, para o principal formulador das propostas de reforma do Estado no primeiro
governo FHC, ha diferencas fundamentais entre os dois formatos organizacionais, agéncias
reguladoras ou executivas, que tém por base a natureza distinta das fungdes de cada uma.
Tais argumentos foram formulados depois do Plano Diretor, quando haviam sido criadas
apenas trés agéncias, todas na area de infra-estrutura (ANATEL, ANEEL e ANP) %; ja
estava avancada, dentro do governo, a discussao sobre o projeto das duas agéncias da area

da salde - cuja justificativa escapa a ldgica dos argumentos expostos por Bresser Pereira.

Génese das agéncias reguladoras: evidéncias e interpretacoes

A criacdo das agéncias reguladoras ndo teve 0 MARE como ldcus de elaboragéo, e sim a

Casa Civil, como mostrou o trabalho de Valeriano Costa que faz parte deste volume(Costa,

20 0 autor inclui ainda, como agéncias reguladoras existentes, o Banco Central e 0 CADE - provavelmente
devido a natureza de suas atribuicdes. Formalmente, apenas sdo consideradas agéncias reguladoras, na
administracdo publica federal, os drgdos onde ha remissao expressa ao termo, em sua lei de criacdo. Esta
Visdo mais restrita esta presente no projeto de lei encaminhado pelo governo Lula ao Congresso.
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2005). O primeiro projeto de criagdo de uma agéncia reguladora - ANEEL, do setor de
energia elétrica - foi enviado pelo Executivo federal ao Congresso no final de 1995,
seguindo 0 modelo de autarquia convencional - sem autonomia deciséria nem os demais
requisitos de estrutura e procedimentos que caracterizam as agéncias reguladoras. Coube ao
Congresso a iniciativa de questionamento do modelo tradicional e a busca de modelos
alternativos, a partir da experiéncia internacional. Segundo um dos participantes do
processo de criagdo daquela primeira agéncia, pelo Executivo, “nesse caso, 0 Congresso
Nacional assumiu uma posi¢do de vanguarda, forcando o Executivo a avangar em alguns
pontos e incorporando idéias que ndo estavam colocadas no projeto original” (Farias, 2002,
p.96). Assim, apesar de a iniciativa da lei ter sido do Poder Executivo, poderiamos
considerar que coube ao Poder Legislativo trazer para a agenda a discussao do grau de

autonomia desejavel para os novos entes reguladores.

Outro ator relevante foi o Conselho da Reforma do Estado, érgdo consultivo de assessoria
ao Presidente da Republica, formado por intelectuais e figuras publicas. Em sua primeira
resolucdo, adotada no inicio de 1996, o Conselho da Reforma do Estado sugeria critérios e
principios a serem adotados pelo marco regulatorio e para a criagdo das novas entidades
reguladoras, dentre eles: a autonomia e independéncia decisdria do ente regulador por meio
de mandatos fixos para os dirigentes e ndo coincidentes com os do Executivo; a decisdo
colegiada, precedida de ampla e prévia consulta pablica sobre as normas a serem editadas,
junto ao setor regulado e aos usuarios; a agilidade processual; o estabelecimento de niveis

desejaveis de prestacdo do servico (Abranches, 1999).

Desta forma, as principais arenas de discussdo parecem ter sido externas a burocracia do
Executivo federal - hipotese a ser trabalhada por estudos mais detalhados, alguns ja em

curso 2%, Segundo outros relatos, 0 ex-ministro Sergio Motta teria tido papel protagonista no

2! Uma pesquisa detalhada sobre a discusséo e tramitacdo dos primeiros projetos de lei de criagdo de agéncias
reguladoras esta sendo realizada por Rafael Oliva, no &mbito da tese de doutorado que desenvolve na EAESP-
FGV, analisando a génese das agéncias reguladoras independentes no Brasil.
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desenho da agéncia do setor de telecomunicagdes, a partir de estudos sobre a experiéncia

internacional comandados por ele, logo no inicio do governo FHC %,

O debate no Legislativo se estendeu por mais de um ano, tendo a primeira agéncia sido
criada no final de 1996, segundo o formato consagrado na experiéncia internacional:
autonomia decisoria e financeira, com mandatos fixos para seus dirigentes e ndo
coincidentes com os do Executivo. Os demais projetos foram encaminhados pelo Executivo
ja incorporando tal modelo. No caso brasileiro, a diferenca dos EUA, o formato de agéncias
independentes representou delegagdo do Poder Executivo, protagonista de longa tradicdo na

definicdo de politicas publicas e investimentos.

Desde entdo, foram criadas varias agéncias, nas trés esferas de governo, tendo por
inspiracao geral o modelo adotado na esfera federal. Alguns autores referem-se as
“agéncias de primeira geragdo” para designar as trés primeiras agéncias criadas, ANEEL,
ANATEL e ANP, no final do primeiro governo FHC, cujo modelo teria sido depois

extrapolado para as demais agéncias.

Agéncias reguladoras federais

Ministério

Agéncia Lei supervisor
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de | MME - Ministério
ANEEL 1996 das Minas e Energia
Ageéncia Nacional de Telecomunicagdes - |Lein®9.472, de 16 de julho de 1997 | MC - Ministério das
ANATEL Comunicagdes
Agéncia Nacional de Petréleo - ANP Lei n® 9478, de 06 de agosto de| MME - Ministério

1997

das Minas e Energia

22 Segundo Siqueira, 2002, p.219: “sua primeira preocupacéo (de Sergio Motta, empossado ministro das
Comunicagdes em 2/01/1995) foi fazer o grande diagnostico setorial e conhecer o que havia de melhor no
mundo em matéria de legislacdo e modelos institucionais de telecomunicacgdes. Nesse sentido, dois meses
depois de sua posse, ele encarregou trés assessores de viajar a Europa, aos Estados Unidos e ao Japdo para
fazer um levantamento das principais legislagfes existentes nessas regiGes do mundo.”
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Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria -
ANVISA

Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de
1999

MS - Ministério da

Saude

Agéncia Nacional de Saude Suplementar -
ANS

Lei n° 9.961, de 28 de janeiro de
2000

MS - Ministério da

Saude

Agéncia Nacional de Aguas - ANA

Lei n®9.984, de 17 de julho de 2000

MMA - Ministério
do Meio Ambiente

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

Lei n° 10.233, de 5 de junho de
2001

MT - Ministério dos

- ANTAQ Transportes
Agéncia Nacional de Transporte Terrestre - | Idem - Lei n° 10.233, de 5 de | MT - Ministério dos
ANTT junho de 2001 Transportes
Ageéncia Nacional do Cinema - ANCINE | Estabelecida pela MP 2228, de 6 de | Casa Civil

setembro de 2001.

Dentre as agéncias criadas, o caso da ANCINE ¢ bastante peculiar - apesar de pouco

questionado pelos autores que vém tratando da regulacéo no Brasi

“6rgéo de fomento, regulacéo e fiscalizacdo da inddstria cinematogréfica e

|23

. Definida como

videofonogréfica”, a ANCINE tem, dentre suas competéncias, atribuigdes que parecem

caracterizar a atividade de fomento, mais do que regulagdo %, ndo se justificando, portanto,

o formato adotado de agéncia reguladora. Sua vinculagdo inicial foi a Casa Civil, com

previsao de posterior vinculagdo ao Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio

Exterior %°. No ato de sua criacéo, foram estabelecidos os principios gerais da politica

nacional do cinema, e criado o Conselho Nacional de Cinema, responsavel pela definicdo

28 Um dos poucos a analisar criticamente a criacdo da ANCINE como agéncia reguladora é Costa (2005), em
seu balanco sobre a implementagdo da reforma gerencial, que é parte do presente volume. Os recentes debates
em torno da ANCINAYV tampouco ddo destaque ao formato organizacional da entidade.
2 Dentre suas competéncias, destaca-se: “regular, na forma da lei, as atividades de fomento e protegdo a
indUstria cinematografica e videofonogréafica nacional, resguardando a livre manifestacdo do pensamento, da
criacdo, da expressdo e da informagdo” (MP 2228, Art.7°, V).
%5 Apenas em outubro de 2003 a ANCINE passou a ser vinculada ao Ministério da Cultura, por meio do

Decreto n° 4.858, de 13 de outubro de 2003.
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da politica nacional %. Foi a Gnica agéncia reguladora criada por medida proviséria - apesar

de dificil justificativa para tanto.

Os primeiros textos de pesquisadores brasileiros sobre o tema das agéncias reguladoras
passaram a ser publicados a partir de 1998/1999; inicialmente, maior énfase foi dada as
areas de infra-estrutura e aos aspectos econémicos da regulacdo — caracteristicas da
indUstria a ser regulada, instrumentos da regulacdo, mecanismos tarifarios, dentre outros
(Pires e Piccini, 1999). A andlise dos aspectos politico-institucionais da regulacéo é ainda
mais recente; seus autores discutem os desafios para o avanco da regulacéo no Brasil, face
as caracteristicas de seu sistema politico e institucional (Peci e Cavalcanti, 2000; Melo,
2000, 2001, 2005; Mueller e Pereira, 2002).

Dentre as raz6es apontadas pela literatura para a criacao de agéncias reguladoras
independentes no Brasil, varios autores distinguem agéncias da infra-estrutura e da area
social. Os autores tendem a convergir em torno de argumentos que privilegiam, no setor de
infra-estrutura, a busca de credibilidade regulatoria, em contexto de privatizacdo dos ativos
estatais, além da necessaria especializagdo técnica (Mueller e Pereira, 2002; Melo, 2000,
2001 e 2005). Para explicar as agéncias reguladoras na area social, alguns autores recorrem
ao blame shifting - a criacé@o de tais agéncias representaria uma tentativa, por parte do
governo, de se desonerar de decisdes muitas vezes complexas e impopulares (ver o texto de
Marcus Melo neste volume, Melo, 2005). No entanto, em boa parte dos casos as analises
vém seguindo a literatura internacional, com poucas evidéncias empiricas que comprovem

0S argumentos.

Um interessante exemplo desta tendéncia pode ser visto em Mueller e Pereira, 2002. Os
autores modelam a tese da credibilidade regulatoria e aplicam-na a criacdo das agéncias no

Brasil; pelo modelo, o grau de autonomia das diferentes agéncias deveria variar segundo

% 0O Conselho Nacional do Cinema é integrado por sete ministros (Justica, Relacdes Exteriores, Cultura,
Fazenda, Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior, Comunicagfes, Casa Civil) e cinco representantes
da industria cinematogréfica e videofonogréfica nacional.
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caracteristicas do setor regulado. Quando examinaram as evidéncias empiricas, 0s autores
n&o encontraram tais variacdes dentre as agéncias criadas, apesar das notaveis diferencas
nos mercados a que se dirigem. Como conclusdo, os autores consideram que o0 modelo esta
correto (apesar de ndo confirmado pelas evidéncias), e que o descompasso entre 0 modelo e
a realidade deve-se néo a falhas do modelo, mas ao fato de se tratar de uma experiéncia
recente, ainda em evolugéo - “a realidade deve evoluir de acordo com o0s pressupostos do
modelo”. A conclusdo € coerente com o propdsito inicial dos autores - elaborar e testar um
modelo que contenha os tradeoffs entre controle presidencial e credibilidade regulatoria; no

entanto, pouco elucida sobre a logica da criagdo das agéncias reguladoras no Brasil.

Um s6 modelo

Considerando o conjunto de agéncias reguladoras criadas durante os dois mandatos do
presidente Fernando Henrique Cardoso, alguns autores consideram que o modelo de
agéncia reguladora da area de infra-estrutura foi expandido para outros setores,
indevidamente (Costa, 2005; Salgado, 2003). Nas areas de infra-estrutura, que muitas vezes
constituem monopolios naturais, justifica-se com mais clareza a adogdo dos requisitos de
autonomia e desvinculacdo politica da agéncia em relacdo ao governo, face a longa
maturacdo dos altos investimentos requeridos, aos requisitos tecnoldgicos e a decorrente

necessidade de assegurar regras estaveis para atrair investidores privados.

Assim, configura-se, nestes casos, a natureza complexa da atividade reguladora, cuja
finalidade é buscar equilibrar as perspectivas dos investidores, do governo e dos usuarios
destes servicos. Nos setores de infra-estrutura, a regulacdo visa promover a universalizagdo
do acesso aos servigos e a competicdo em areas de monopélios naturais, corrigindo falhas
de mercado.
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Ja na area social, a regulacéo abrange os direitos dos usuérios e a qualidade dos servigos. A
natureza das atividades parece indicar muito mais uma atuacéo fiscalizadora do Estado, do
que propriamente a regulacdo de mercados ou a promocao da concorréncia; em geral,
nestas areas a existéncia de um mercado precede a criacdo da agéncia. Ainda assim, a
necessidade de regulacao se justifica dadas as falhas de mercado relativas a forte assimetria

de informacdo (pro-firmas), as externalidades negativas, ao risco moral e a sele¢éo adversa.

No entanto, a literatura aponta que, nestes casos (area social), a necessidade de regulacdo
ndo implica a necessidade de agéncias reguladoras independentes. Aqui, ndo se trata de
garantir ou simular a concorréncia, como se mercado houvesse, mas sim ordenar o mercado
e a competicao para que nao ponham em risco os direitos dos usuarios dos servicos - tarefa
que pode ser atribuida ao 6rgao de defesa da concorréncia, atuando paralelamente a uma
agéncia executiva que fiscalize a qualidade dos servigos efetivamente prestados e a

protecdo aos direitos dos usuarios.

Apesar das distin¢bes presentes na literatura, 0 mesmo modelo organizacional foi adotado,
no Brasil, tanto para a area de infra-estrutura como para a area social, concedendo

autonomia & agéncia e desvinculando mandatos de seus dirigentes daqueles de governo *’.

Segundo o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, o formato mais adequado
para as entidades voltadas a fiscalizacdo e ao fomento seria o das agéncias executivas,
inspiradas na experiéncia inglesa das agencies. Suas atribui¢des implicam o exercicio de
poder de Estado, o que justifica sua manutencdo como “atividades exclusivas de Estado”,
nédo devendo ser repassadas ao setor privado nem ao setor publico ndo-estatal (MARE,
1995). O melhor desempenho de suas competéncias requer flexibilidades; o modelo de
agéncias executivas previa a concessdo de algumas flexibilidades na gestdo, em troca de

compromisso prévio com resultados, firmado por meio de um contrato de gestao.

%" H& ainda o caso da ANCINE - Agéncia Nacional de Cinema, criada como agéncia reguladora, segundo uma
Idgica dificilmente compreensivel - suas atribuicfes sdo de fomento, e ndo de regulagéo.

RELATORIO DE PESQUISA N° 12 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 58/113

A pouca disposicéo do “ntcleo duro do governo” %, durante os dois mandatos do
Presidente FHC, em conceder as autonomias requeridas ao bom funcionamento das
agéncias executivas, em contrapartida do compromisso prévio com resultados, talvez
explique sua baixa implementacdo - ha apenas uma agéncia executiva federal, o INMETRO

- Instituto Nacional de Metrologia.

Nesse contexto, organizacdes e ministérios setoriais ndo aderiram a proposta de
qualificacdo como “agéncia executiva”; preferiram pleitear a criacdo de agéncia reguladora,
dotada de maior autonomia quanto a gestao de recursos humanos, maior flexibilidade na
execucgdo orcamentéria e nas compras, dentre outras. Este teria sido o caso das agéncias

reguladoras da érea social, segundo os argumentos desenvolvidos por Costa (2005).

Parece-nos que os argumentos de Costa, que enfatizam as dificuldades enfrentadas pela
proposta de “agéncias executivas”, apresentam maior abrangéncia explicativa do que
aqueles que sugerem o blame-shifting, quanto a criacdo de agéncias reguladoras de segunda
geracdo. Duas das agéncias da area social - ANS e ANVISA - foram criadas com o forte
empenho do Ministro da Saude José Serra. Sua gestao a frente do Ministério, que recebeu
reconhecimento internacional, destacou-se pelo enfrentamento de temas dificeis como o
lancamento dos medicamentos genéricos, contrariando interesses das grandes
multinacionais farmacéuticas. Seu empenho na cria¢do das duas agéncias, sob o formato de
agéncias reguladoras, parece ser mais atribuivel & busca de autonomia para alavancar o

desempenho institucional, do que a tentativa de blame-shifting %°.

Mas as indefini¢cdes do governo (quanto as agéncias executivas) e as preferéncias das
organizagdes (por maior autonomia) e de ministros (por resultados em suas areas de

responsabilidade) podem levar a um desvirtuamento do modelo de agéncia reguladora - ao

%8 para a area econdmica, Cujo maior compromisso era garantir os fundamentos macroecondémicos, o ajuste
fiscal era a prioridade. Muitos de seus integrantes receiam - ndo apenas no Brasil - que a concessdo de
maiores flexibilidades de gestdo as organizagdes publicas implique em aumento do gasto publico, colocando
em risco o esforco de ajuste.

# Vigilancia Sanitaria era atribuico de uma secretaria do Ministério da Sadde - administrago direta.
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estendé-lo a setores onde tal modelo nédo é imprescindivel (Salgado, 2003). Este aspecto,
que poderia merecer revisao com o novo governo Lula, ndo foi considerado em seu projeto
de lei que altera dispositivos da legislacdo criada no governo anterior: além de manter as
agéncias reguladoras existentes, o projeto de lei promove ainda maior uniformizacéo

institucional entre elas.

...com pequenas variagdes

Apesar de Mueller e Pereira (2002) terem considerado ndo haver variacfes entre as
agéncias, uma analise mais recente, de Gelis Filho (2004), buscou verificar se as entidades
reguladoras atuais diferem em seu desenho institucional, quanto a independéncia e
transparéncia; concluiu que ha diferencgas de desenho e procedimentos entre as agéncias:
“as instituicdes de infra-estrutura diferem entre si, da mesma forma que as institui¢es dos

setores sociais”.

O autor construiu as seguintes varidveis, na estimagdo de cada parametro: para o parametro
“independéncia”: pessoa juridica prépria, fonte propria de recursos, mandato fixo dos
dirigentes (pesam positivamente para o parametro “independéncia”) e contrato de gestéo
(peso negativo); para o parametro “transparéncia”: contrato de gestéo, decisao colegiada,

consulta pablica, ouvidoria.

Agéncias reguladoras federais: variacdes quanto a independéncia e transparéncia

Agéncia Independéncia | Transparéncia Total
ANATEL 4 3 7
ANEEL 3 4 7
ANP 4 2 6
ANTAQ 4 3 7
ANTT 4 3 7
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ANVISA 3 3 6
ANS 3 3 6
ANA 4 1 5
ANCINE 4 2 6

FONTE: Gelis Filho, 2004.

Tendo considerado como agéncias de infra-estrutura ANATEL, ANEEL, ANP, ANTAQ,
ANTT e ANA, e como agéncias da &rea social ANS, ANVISA e ANCINE *, Gelis Filho
(2004) conclui que as agéncias de infra-estrutura, em seu conjunto, detém maior
independéncia do que as da area social. Isto porque apenas uma dentre as seis agéncias de
infra-estrutura (segundo a classificacdo do autor) tem contrato de gestdo firmado com seu
ministério supervisor, enquanto que ha contrato para duas das trés agéncias classificadas
como “da area social” - considerando o contrato de gestdao como fator redutor da
independéncia do 6rgéo regulador em relacdo ao Poder Executivo. Quanto a transparéncia,

0 autor constata, em média, 0 mesmo grau de transparéncia nos dois setores.

Seria necessario estender a comparacao as atribuicdes de cada agéncia, buscando
caracterizar fungdes reguladoras e fungdes fiscalizadoras, ou ainda fung¢des executivas,
normativas e judicantes. A literatura sobre agéncias reguladoras no Brasil ndo se deteve
sobre as diferengas, ainda que pouco marcadas, entre as agéncias; centrou-se sobre a
questdo da independéncia das agéncias (cuja diferenca, segundo Gelis Filho, baseia-se na
existéncia ou ndo de contrato de gestdo) e os requisitos de accountability destes novos entes

independentes.

Propostas para revisao do modelo

%0 530 polémicas as classificacdes da ANA na 4rea de infra-estrutura e da ANCINE em qualquer area, dada a
natureza de suas atribuicoes.
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No inicio do mandato, o governo Lula anunciou sua intengdo de promover ajustes no
modelo, considerando que as agéncias gozam de autonomia excessiva, que Ihes permite
inclusive assumir a formulacéo da politica para seu setor de atuacéo, inviabilizando seu
controle por parte do Executivo *. O foco do debate foi a autonomia das agéncias,
argumentando o governo em prol da responsabilizacdo e do controle social. Por outro lado,
especialistas se opuseram, em geral, as teses do governo, reafirmando a necessidade de

construir credibilidade regulatéria *.

O governo parece ter cogitado, em algum momento, promover uma diferenciacao entre as
agéncias existentes - segundo noticia divulgada no final de agosto de 2003, quando a Casa
Civil trabalhava nos anteprojetos que depois seriam divulgados e submetidos aconsulta

publica:

“O governo concluiu a minuta de dois projetos que alteram o funcionamento das
agéncias reguladoras e que serdo encaminhados ao Congresso Nacional nas proximas

semanas, provavelmente sob a forma de medidas provisorias.

O primeiro projeto muda as atribuicdes das agéncias, retirando, por exemplo, o seu
poder de concessao. O segundo mexe na estrutura dos 6rgaos reguladores,
determinando nova forma de contratacéo de pessoal e mudando a duracgéo dos
mandatos dos presidentes e dos diretores. Hoje, os mandatos tém duracdo diferente
dentro da mesma agéncia (sic) e entre agéncias diferentes. A nova proposta prevé
mandatos de quatro anos, coincidentes entre si e com o do presidente da Republica.
Pelo projeto, ha a possibilidade de perda do mandato de diretores e presidente. A
estabilidade fica vinculada ao cumprimento de metas, cuja avaliacdo sera feita por

indices de desempenho que serédo criados.

31 Ver Pacheco (2004), sobre a evolucdo do tema durante o governo Lula, até o encaminhamento do projeto de
lei ao Congresso, em abril de 2004, com propostas de alteragdo do modelo de agéncia reguladora.
%2 Sobre a questéo da independéncia das agéncias reguladoras, ver Ferreira e Oliva (2004).
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Esse caso valeria apenas para as agéncias que regulam e fiscalizam setores onde ha
a possibilidade de monopdlios. Estdo nesse caso a Agéncia Nacional de
Telecomunicacbes (ANATEL), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), a
Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT). Os diretores de outras agéncias como Agéncia Nacional das Aguas (ANA) e
da Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) néo teriam estabilidade no cargo. Para 0s
funcionérios, que serdo contratados via concurso, havera estabilidade” (“Projetos

reduzem poderes de agéncias”, Valor Online, 28/8/2003; grifos meus) *.

O tema da diferenciagéo das agéncias existentes, bem como a necessidade de limitar a
criacdo de agéncias reguladoras a setores especificos, fez parte das analises e
recomendacdes do relatdrio preparado por um grupo interministerial (Brasil, Casa Civil,
2003). Em varias passagens, o relatorio cita as andlises de Salgado (2003), com suas
distingBes entre “agéncias de governo” e “agéncias de Estado”, concorda com a autora no
que tange a adequacéo das decisOes colegiadas (para as agéncias reguladoras) ou

monocraticas (para as agéncias executivas), considerando que:

“deve restar claro que, ndo obstante a regulacdo econdmica seja necessaria sempre
que existam falhas de mercado, de modo geral esta ndo é uma razéo suficiente para a
criacdo de uma agéncia, cuja necessidade tipicamente se da apenas onde sejam
necessarios significativos investimentos irreversiveis (e.g., na infra-estrutura, como
nas barragens, no tocante, por exemplo, & seguranga da disponibilidade dos recursos
hidricos)” (p.7).

%% H4 evidéncias de que a posicdo do governo Lula, com relagdo & independéncia das agéncias, variou ao
longo do tempo - ou da existéncia de correntes internas ao governo com pontos de vista distintos. Os
anteprojetos divulgados pelo governo em outubro de 2003 indicavam uma redugdo no estatuto de autonomia
das agéncias. Em janeiro de 2004, o governo demitiu o presidente da ANATEL, sustentando-se em uma
argumentacao juridica baseada em brechas na legislacao existente (“Casa Civil acha que Lula pode trocar
presidentes”, Valor Econdmico, 08/1/2004). Declaragdes a imprensa do Sub-Chefe de A¢do Governamental
da Casa Civil, quando divulgado o projeto de lei que manteve o instituto do mandato fixo para dirigentes das
ARs, evidenciam que o projeto foi alterado no ultimo momento, antes de seu envio ao Congresso, acatando a
posicdo do Ministro da Fazenda, contrario a eliminagdo de autonomia das agéncias reguladoras (Valor
Econbmico, 14/4/2004).
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Nas recomendagdes, o relatorio sugere que sejam definidos os setores que necessitam de

agéncias reguladoras, justificando:

“Esta definicdo conceitual é fundamental para evitar que corporacdes burocraticas ou
grupos econdémicos venham pressionar, futuramente, o governo para a instituicao de
agéncias em seus setores de atuacao” (p.29), ...“introduzindo custos desnecessarios e

improdutivos para o contribuinte” (p.7),
mas abstém-se de propor uma alteracéo no estatuto das agéncias existentes **.

Apesar de concluido em setembro de 2003, o relatorio sé foi divulgado ao publico em
janeiro de 2004, cerca de trés messes depois de o governo ter apresentado os dois
anteprojetos de lei. Nem os anteprojetos, nem o projeto de lei, encaminhado em abril de
2004 ao Congresso, deram eco aquelas recomendacdes do relatorio interministerial, quanto
as distincBes necessarias entre regulacdo e agéncia reguladora. As propostas vdo no sentido
oposto, o da uniformizacéo das regras para todas as agéncias existentes, e ainda a ndo
definicdo de regras para criagdo futura de novas agéncias. O governo, assim, perdeu uma
oportunidade de corrigir equivocos da época da criacdo das agéncias, que levaram a

estender o modelo do setor de infra-estrutura para as agéncias de regulacéo social.

O projeto de lei (PL 3337/04) confere estabilidade aos dirigentes durante a vigéncia de seus
mandatos (por quatro anos), deixando a cada novo presidente da Republica a faculdade de
nomear novos dirigentes. Introduz a figura do contrato de gestao para todas as agéncias, a
ser supervisionado pelo ministro setorial, e condiciona o repasse de recursos orcamentarios
ao cumprimento de metas administrativas e de desempenho pré-estabelecidas. Cria a figura
do ouvidor independente em cada agéncia, e disciplina o acompanhamento das consultas

publicas realizadas pela agéncia por ate trés representantes de associacdes de usuarios, com

% Um dos procedimentos distintivos das agéncias reguladoras, na experiéncia internacional, concebe a
agéncia como a Ultima instancia administrativa, devendo a contestacdo ser formulada via judiciario. Em nota
de rodapé, o relatdrio informa que “os representantes do Ministério da Salde defendem que a instancia
méaxima dos recursos das decisfes da diretoria colegiada da ANVISA e da ANS seja o Ministro da Saude”
(p.30) - 0 que pode ser tomado como outra evidéncia da natureza executiva - e ndo reguladora - destas duas
agéncias.

RELATORIO DE PESQUISA N° 12 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 64/113

despesas custeadas pela agéncia *. Disciplina o processo decisério nas agéncias,

estendendo a todas os mecanismos de decisdo colegiada e de consulta publica.

De modo geral, o projeto de lei propde a uniformizacao das regras para todas as agéncias,
ignorando as diferencas entre as agéncias existentes. O governo Lula, assim, perdeu uma
oportunidade de corrigir equivocos da época da criacdo das agéncias, que levaram a

estender o modelo do setor de infra-estrutura para as agéncias de regulacdo social.

O projeto de lei recebeu 137 emendas na Camara dos Deputados; boa parte das emendas
altera o dispositivo do contrato de gestdo ou retorna as agéncias atribui¢des que o projeto
de lei transfere para os respectivos ministérios. O relator do projeto, Deputado Leonardo
Picciani (PMDB/RJ), apresentou a Comissao Especial seu parecer em 29 de junho de 2004.
Nem o substitutivo do relator, nem as emendas, propuseram alterar o projeto de lei no que
se refere as distingdes entre agéncias da area de infra-estrutura ou da area social; ha
emendas que propdem diferenciacdo das regras para uma agéncia especifica, sem contudo
caracterizar uma separacao setorial nitida. O relator, em sua analise das 137 emendas,
recusou varias delas alegando a necessidade de “uniformidade com procedimentos adotados

em relacdo as demais agéncias”.

Referéncia: o modelo americano

A experiéncia norte-americana é tida como referéncia no campo da regulacao,
considerando-se que os Estados Unidos tém mais de um século de atividades regulatérias.
No entanto, as caracteristicas do sistema politico e institucional brasileiro diferem
substancialmente daquelas presentes no caso norte-americano. Pelo menos trés importantes

caracteristicas indicam tais diferencas: a natureza do debate em torno da regulagdo (“mais

% Estes dois institutos, ao lado da obrigatoriedade de consulta publica, da obrigatoriedade de envio de
relatérios ao Congresso e ao ministério setorial e do contrato de gestdo, vém sendo anunciados pelo governo
como mecanismos mais eficientes de controle social: “E na ampliacio desses instrumentos que se concentra a
maior inovagdo do projeto de lei.” - ver Exposicdo de Motivos do projeto de lei - EM n° 12, Casa Civil-PR.

% Sobre a experiéncia norte-americana em regulagéo, ver o excelente artigo de Sunstein, 1987.
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Estado” ou “menos governo™), a tradigdo da prestacdo dos servicos por empresas privadas

ou estatais, a delegacgéo a partir do Legislativo ou do Executivo.

Nos Estados Unidos, o principal periodo de criacdo de agéncias reguladoras, fortemente
impulsionado pelos reformadores do New Deal entre os anos 1930 e 1960, representou um
processo de fortalecimento do Estado e questionamento do common law anteriormente
prevalecente (Sunstein, 1987). Os reformadores do New Deal propuseram agéncias
autdbnomas, reunindo os trés poderes até entdo separados pela Constituigcédo, pois viam na
separacdo de poderes e no sistema de freios e contrapesos importantes mecanismos de
protecdo a distribuicdo vigente da riqueza; identificavam o common law a protecdo dos
direitos dos proprietérios contra os riscos de intervencao indesejavel do governo.
Comprometidos com a redistribuicdo da riqueza e com a criagdo de novos direitos sociais,
os Newdealers defendiam maior vigor do Poder Executivo federal, a0 mesmo tempo em
que propunham a criacéo de agéncias autbnomas, visando aumentar o exercicio do poder

regulador federal.

Assim, a partir dos anos 1930, o Congresso norte-americano aprovou 0S novos entes,
dotados de autonomia. Em seguida, o proprio Congresso buscou exercer seu controle sobre
as atividades de regulacdo através da definicdo detalhada de procedimentos a serem
seguidos por todas as agéncias - com a aprovacdo do Administrative Procedure Act, APA,
em 1946.

Desta forma, nos EUA, o periodo de maior expanséo das agéncias reguladoras sucedeu a
tradicdo do common law e a inexpressiva atuacdo do Estado nos mercados; 14, a defesa da
regulacdo por meio de agéncias significou a defesa de maior atuacdo do Estado, em
especial do Poder Executivo federal - também contrariando a tradi¢do de sobrevalorizagdo
dos estados, em detrimento do poder federal. Os reformadores do New Deal posicionaram-

se a favor de “mais Estado”.
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No Brasil, a criagdo das agéncias reguladoras independentes sucede uma longa tradigdo
intervencionista do Estado na economia e nos mercados. Diante da tradi¢cdo de um Estado
vigoroso e da freqliente politizacdo de decisbes que afetam a l6gica de setores de infra-
estrutura, o debate em torno da regulacdo tende a ser em torno da despolitizagéo. O
argumento em favor da necessidade de autonomia para os entes reguladores visa criar
credibilidade, junto aos investidores agora privados, de que regras ndo serédo alteradas ou

tarifas e pregos ndo serdo controlados segundo critérios politicos.

Assim, uma diferenga fundamental a assinalar nas experiéncias dos EUA e Brasil, refere-se
a natureza das relagdes entre regulacdo e poder do Estado. A autonomia das agéncias, para
os New Dealers, reforcava o poder de Estado, enquanto que no Brasil, nos anos 1990, a
concessao de independéncia as novas agéncias reguladoras buscou reduzir as incertezas,

para o investidor, advindas do legado intervencionista do Estado.

Por outro lado, enquanto que a tradi¢cdo norte-americana € a de empresas privadas
fornecedoras de servigos de infra-estrutura (energia, comunicacdes, ...), no Brasil temos a
tradicdo de empresas estatais, depois privatizadas e em processo de regulagdo, que sempre
mantiveram relacGes estreitas com os érgdos formuladores de politicas para seus
respectivos setores. No Brasil, 0s quadros técnicos nas areas de infra-estrutura foram
consolidados por meio das empresas estatais, que praticavam melhores salarios do que 0s
ministérios correspondentes; a administracdo direta (os ministérios setoriais) nunca contou
com uma burocracia técnica qualificada prépria, tendo sempre recorrido ao empréstimo de
quadros pelas empresas estatais, até que as privatizagdes colocaram um término a tais

praticas.

A literatura internacional vem discutindo a delegag&o em prol das agéncias como uma
renuncia do legislador a seu poder de decisdo, visando construir credibilidade regulatéria
por meio da obediéncia a regras e ndo pelo exercicio discricionario. Segundo Melo, “a
razao é que 0s agentes econdmicos ajustam suas expectativas ao comportamento

discricionario, anulando os efeitos desejados. No caso da manuten¢do de uma regra, esse
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reajuste ndo acontece e a efetividade de uma medida é potencialmente maior” (Melo,
2001).

Esta auto-limitagcdo vem sendo analisada na literatura da escolha racional, ainda

segundo Melo,

‘como estratégias de ‘pré-compromisso’ de governantes em relagao a
escolhas intertemporais, ou seja, escolhas sobre situagdes futuras. Individuos
racionais podem escolher limitar suas préprias escolhas no futuro
antecipando seu proprio comportamento irracional ou midpico. Essa
irracionalidade pode assumir a forma de paixdes politicas ou de limitagdes na
forma como os individuos fazem escolhas intertemporais. Os incentivos do
mercado politico levam os atores politicos a utilizarem-se de uma alta taxa de
desconto ao comparar beneficios futuros com beneficios presentes. Assim,
em virtude da estrutura de incentivos em que operam, legisladores racionais
sao levados a preferir beneficios menores no curto prazo a beneficios

maiores no longo prazo.

Da mesma forma que Ulisses amarrou-se ao mastro do navio para nao ser
seduzido pelo canto das sereias, legisladores racionais podem escolher
limitagbes ao exercicio de sua vontade soberana (Elster, 1995). Ou seja,

podem recorrer a delegagao através de legislagdo que exige supermaiorias
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para ser alterada como um mecanismo de autodefesa, um pré-compromisso

que assumem em relacéo ao futuro” (Melo, 2001).

De toda forma, tais analises enfatizam o processo parlamentar e a delegacédo de
competéncias as agéncias reguladoras a partir do Poder Legislativo. Seria necessario
desenvolvé-las para o caso da auto-limitacdo do Poder Executivo - que talvez tenha menos
impulso para amarrar-se, por contar com maior unidade de comando - ainda que em
governos de coalizdo - do que é possivel pressupor em um Congresso com centenas de

parlamentares pertencentes a dezenas de partidos politicos - como no caso brasileiro.

As diferentes formas de controle sobre as agéncias reguladoras

Nos EUA, o questionamento em torno do grau de autonomia das agéncias reguladoras deu-
se a partir dos anos 1960, tanto pelo Congresso como pelo Executivo e por decisfes do
Judiciario *". As primeiras iniciativas de maior controle das agéncias reguladoras pelo
Executivo foram decretadas pelos presidentes Nixon, Ford e Carter. O presidente Reagan,
movido pela intencdo de promover a desregulacao, passou a exercer um acompanhamento
mais direto da atuacdo das agéncias, ao submeté-las a supervisdo do OMB - Office of
Management and Budget, por meio de decretos editados em 1981 e 1985 (Sunstein, 1987).
Assim, a revisdo do grau de autonomia concedido as agéncias, no caso norte-americano,
visou obter um recuo nas atividades de regulacao (e na atuacdo do Estado), em prol de

maiores liberdades ao mercado, tendo sido defendida por governos de corte conservador.

A experiéncia norte-americana de delegacdo foi acompanhada por um intenso debate sobre
as formas de controle que podem ser exercidas sobre tais entes autbnomos - e as diversas

finalidades politicas visadas. Por um lado, é importante distinguir diferentes naturezas de

%7 Sobre a complexa evolugéo das posicdes do Judiciario frente as agéncias reguladoras, ver Mashaw, 2004.
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controle sobre as agéncias, dentre eles “controle hierarquico” e “controle politico”. Por

outro, podem ser desenhados distintos mecanismos de controle sobre as agéncias.

Quanto a este ultimo aspecto, formou-se um consenso em torno da idéia de que hd uma
forma de “controle sem controladores diretos”: “as agéncias estdo sob controle mesmo nao
sendo controladas claramente por nenhum ator”. Isto porque o controle tipo “patrulha de
policia” (o monitoramento sistematico exercido por parlamentares em relacéo a todo desvio
potencial no funcionamento das agéncias - de custo elevado) teria sido eficazmente
substituido pelo controle “alarme de incéndio” (monitoramento seletivo, de custo eficiente,

de desvios denunciados pela base parlamentar dos congressistas) .

A necesséria distingdo entre controle hierarquico e controle politico pode ajudar a definir os
termos do debate. O controle hierarquico baseia-se na relacdo de autoridade que se
estabelece entre 0 nomeador (presidente) e o nomeado (dirigente pablico); é fortemente
sustentado no paradigma cléssico da burocracia, que pressupde autoridade unica e relagdes
de comando e controle. Tradicionalmente, o controle hierarquico é exercido pelo chefe do
Poder Executivo, por meio do instituto da nomeacédo e demissdo ad nutum dos ministros e
demais dirigentes publicos. Segundo esta visdo, autonomia das agéncias e controle pelo
Executivo séo antinbmicos, pois o controle reside basicamente no poder de nomeacéo (e

demissdo) dos dirigentes da agéncia pelo chefe do Poder Executivo..

Mas o significado de controle politico é distinto; trata-se da exigéncia de accountability
destes entes reguladores, a ser criada por meio da supervisdo permanente de multiplos
atores - e ndo apenas do Executivo. Para Sunstein (1987), € necessario reconhecer a
importancia de agéncias reguladoras dotadas de flexibilidade e especializacéo - portanto,
com grau de autonomia; o controle politico resultaria da agdo complementar e simultanea
dos trés poderes sobre a atuacdo das agéncias - um controle agressivo exercido pelo

Presidente e pelo Congresso, e um controle moderado exercido pelo Judiciario.

%8 McCubbins e Schwartz (1984) sistematizaram os conceitos e argumentos em torno das duas formas de
controle - “patrulha de policia” e “alarme de incéndio”.
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Expandindo as consideracfes de Sunstein sobre o controle politico das agéncias
reguladoras, poderiamos afirmar que, na auséncia de controles simultaneos pelo Legislativo
e pelo Judiciario, estariamos diante do controle hierarquico pelo Executivo, o que ndo
satisfaz as exigéncias de accountability daquelas agéncias. Isto porque, segundo aquele
autor, accountability das agéncias requer a atuacao simultanea dos trés poderes. No Brasil,
dados os padrdes de atuacdo do Legislativo e do Judiciario, os requisitos para alcancar
accountability das agéncias parecem ser muito maiores do que aqueles introduzidos pelo

projeto de lei enviado em abril de 2004 ao Congresso.

Um segundo desdobramento do conceito de controle politico elaborado por Sunstein
abrange o fato de que, a partir das idéias do autor, ndo haveria antinomia entre controle
politico e autonomia das agéncias - visto que o controle politico ndo se da via poder politico

de demissao dos dirigentes, mas segundo outros mecanismos.

Da mesma forma, a idéia de “controle social”, presente no debate introduzido pela reforma
gerencial do Estado, ndo se confundiria nem substituiria o controle politico sobre as
agéncias. O debate publico em torno das agéncias reguladoras se beneficiara da precisao
dos conceitos, ao distinguir as varias formas de controle e suas naturezas distintas - controle

hierdrquico, controle politico e controle social.

Mudancas no modelo das agéncias brasileiras

O desenho institucional das agéncias reguladoras no Brasil € um dos legados dos governos
FHC. Ainda que ndo haja argumentos ou evidéncias, na literatura, para afirmar as intencfes
gue entdo moveram 0 governo e seus principais atores, levando-os a desenhar instituicdes
dotadas de autonomia em relacdo ao Executivo federal, € indiscutivel que se tratou de

inovacdo institucional, acompanhando a experiéncia internacional - pelo menos quanto a
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criacdo das agéncias de primeira geracdo, nas areas de infra-estrutura onde o monopolio
acabara de ser quebrado.

O legado compreendeu a aplica¢do de um Unico formato - com poucas variagoes - para
agéncias atuando em areas bastante diferentes, quanto a natureza de suas finalidades e a
estrutura do mercado em seu setor de atuacdo. Como vimos, uma possivel explicacdo para
isto explora as indecisdes de governo quanto ao modelo institucional da agéncia executiva,
levando a criacdo de agéncias reguladoras em areas que ndo requerem de fato esse modelo
organizacional - com o consequente risco de banalizacdo do modelo, conforme apontado
por Salgado (2003).

O governo Lula afirmou sua intencdo de reformar e aperfeicoar o modelo institucional das
ARs; para tanto, constituiu grupo interministerial, langou dois anteprojetos de lei,
submeteu-os a consulta publica, e acabou enviando ao Congresso projeto de lei que altera
varios dispositivos das agéncias existentes. Deixou, no entanto, intocado o legado dos
formatos ndo distintos para agéncias atuando em setores da infraestrutura e sociais. Mais
que isso, atuou em sentido contrario, ao buscar uniformizar todas as regras e procedimentos
para o conjunto das ARs - sustentando na Exposi¢do de Motivos que tal uniformizacao das
regras caracteriza um dos avangos da proposta.

Os analistas que tém se dedicado ao tema vém se concentrando na analise da questdo da
independéncia destas agéncias e em possiveis formas de accountability; ndo esta presente,
na literatura, uma visao acerca das possiveis explicacfes da “solugdo homogénea” adotada
no governo FHC e mantida (ou aprofundada) no governo Lula. Tal omisséo talvez esteja

ligada a dois ou trés tracos da cultura politico-administrativa no pais:

- Apesar dos esforcos empreendidos a partir de 1995, no &mbito da reforma do
aparelho do Estado, para introduzir novas formas de controle — em especial o controle por
resultados e o controle social, a tradi¢do brasileira ainda é fortemente marcada pelo controle

hierarquico — a possibilidade de demissdo ad nutum dos dirigentes de entidades publicas
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pelo ministro correspondente, ou pelo chefe do Executivo. Esta tradi¢éo € questionada com

a criacdo das agéncias reguladoras, entidades dotadas de autonomia, com mandatos fixos de
seus dirigentes e ndo coincidentes com os do Executivo. Isto explicaria, em boa medida, 0s

problemas enfrentados pelos novos entes reguladores, advindos das dificuldades de

superacdo do controle hierarquico.

- O debate em torno do grau de autonomia das agéncias reguladoras, no Brasil,
ainda ndo faz as distin¢des necessérias entre controle politico e controle hierarquico das
agéncias - e nem entre controle politico e controle social. Tende a remeter autonomia a
auséncia de controle - que podem, no entanto, ndo ser antinémicos, desde que se avance na
compreensao da natureza do “controle politico”. O controle hierarquico ndo garante
responsabilizacdo, e sim alinhamento; pode portanto néo criar mecanismos de

accountability requeridos.

- Um dos aspectos centrais para a atuagdo das agéncias reguladoras reside na
transparéncia, accountability e responsabilizagdo pelas decisdes tomadas, face a uma gama
complexa de atores — as empresas reguladas, os cidadaos e usuarios dos servicos, 0
governo. No entanto, a tradi¢do brasileira reside na opacidade e nos critérios
tecnoburocraticos, como norteadores do processo de decisdo — abrangendo tanto os entes
descentralizados (empresas publicas, autarquias e fundacdes) como os 6rgdos formuladores
de politicas publicas (ministérios ou secretarias estaduais). Tais caracteristicas tornam ainda
mais aguda a questdo, presente no debate internacional, sobre “quem controla o

controlador”, ou seja, “quem regula as agéncias reguladoras”.

Os desdobramentos de tais tracos da cultura politico-administrativa brasileira, na arena das
instituicOes regulatérias, requerem ainda maiores esfor¢os empiricos. Mas é possivel
arriscar o argumento de que a criagdo das agéncias reguladoras no Brasil, nos dois governos
FHC, sem distinguir formatos organizacionais para as areas de infra-estrutura e social,
combinou caracteristicas do entorno politico-institucional com preferéncias, resisténcias e

I6gicas dos atores intragovernamentais, especialmente dentro do Executivo federal. Ja a
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revisdo do modelo, proposta pelo governo Lula, revela preferéncia pelo controle
hierarquico, confundido nos argumentos com controle social. Indistin¢cdo dos formatos
organizacionais em um caso, indistin¢do das formas de controle no outro - provavelmente
ndo seja possivel fazer avancar as instituicdes regulatdrias sem que avance a reforma das

demais institui¢6es do aparelho do Estado brasileiro.
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Anexo 4: Programas das disciplinas CM-CD, 1°/2004 e 1°/2005

EAESP-FGV

DEPARTAMENTO: FUNDAMENTOS SOCIAIS E JURIDICOS DA ADMINISTRAGAO (FSJ)
CURSO: MESTRADO E DOUTORADO EM ADMINISTRAGAO PUBLICA E GOVERNO
DISCIPLINA: Desafios politico-institucionais da regulacéo no Brasil

PROFESSORA: REGINA SILVIA PACHECO
PERIODO: MANHA - quintas, das 8h00 as 10h50 SEMESTRE/ANO: 1°/2004

PROGRAMA

OBJETIVOS DA DISCIPLINA

Dentre as varias transformacges por que vem passando o Estado brasileiro na Gltima
década, a regulacdo surge como um campo transversal que alcanca varias politicas publicas.
Nos setores de infra-estrutura, a regulacdo visa promover a universalizacdo do acesso aos
servicgos e a competicdo em areas de monopolios naturais. Na &rea social, a regulacao
abrange os direitos dos usuérios e a qualidade dos servicos. Também na &rea econémica e
nas atividades de gestdo da maquina publica, os aspectos regulatérios tém assumido
importancia crescente. Nesta perspectiva, a regulacdo ndo é mais uma nova politica publica,
e sim um campo de atuagdo abrangente por meio do qual as rela¢Ges entre Estado, mercado

e sociedade serdo transformadas — ou traduzidas.

Enquanto que a maioria das analises vem ressaltando os aspectos econdmicos da regulacéo,
a disciplina pretende apresentar e discutir seus aspectos politico-institucionais. Serao
enfatizados os desafios para o avanco da regulacdo no Brasil, face as caracteristicas de seu
sistema politico e institucional, em especial:

—as relagdes entre 0 Executivo e o Legislativo e seus impactos para a problematica da

regulacédo e da atuacdo de agéncias reguladoras independentes;
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- a predominéncia do controle hierarquico, e as resisténcias enfrentadas para sua
substituicdo por novas formas de controle, como o controle social e o controle por
stakeholders;

- a questdo da responsabilizacdo dos formuladores de politicas, regras de transparéncia,
credibilidade e enforcement;

- a falta de clareza de competéncias de cada esfera de governo, marca do federalismo
brasileiro.

A disciplina discutira o caso brasileiro a luz da literatura e da experiéncia internacional.

CRITERIOS DE AVALIACAO
- controles de leitura e trabalhos parciais: 40%
- trabalho final: 60% - individual ou em dupla, sob a forma de artigo, a ser
encaminhado para publicacdo em revista especializada. Projeto do paper
apresentado e debatido um més antes do prazo final; texto final distribuido e

debatido em classe.

BIBLIOGRAFIA (textos lidos e discutidos durante o curso):

Abranches, Sergio (1999) “Reforma regulatdria: conceitos, experiéncias e recomendacdes”.
Revista do Servico Publico 50(2):19-49 — abr/jun.

Black, Julia (2004). Proceduralizatin and Polycentric regulation. International Conference
on Economic and Social Regulation, Accountability and Democracy, CEBRAP/FGV-
EDESP, S&o Paulo.

Brasil, Casa Civil (2003), “Anélise e avaliacdo do papel das agéncias reguladoras no atual

arranjo institucional brasileiro”. Relatério do Grupo de Trabalho Interministerial.

Brasil, Presidéncia da Republica (1995) Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Brasilia: Presidéncia da Republica.

RELATORIO DE PESQUISA N° 12 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 78/113

Bresser Pereira, Luiz Carlos. (1997) “A Reforma do Estado dos Anos 90: Ldgica e Mecanismos
de Controle”. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, Cadernos
MARE da Reforma do Estado; v. 1.

Costa, Valeriano Mendes Ferreira (2002). “A dinadmica institucional da reforma do Estado:
um balanc¢o do periodo FHC”. In Abrucio, Fernando e Maria Rita Loureiro (orgs.) O

Estado numa Era de Reformas: os Anos FHC, pp.xxx. Brasilia: SEGES-MP.

Farias, Pedro César Lima de (2002) “Regulacdo e modelo de gestdo”. In Balanco da
Reforma do Estado. Brasilia: SEGES-MP.

Legislacdo - lei geral das agéncias; ante-projetos do Executivo Federal (2003, 2004);

parecer do relator.

Majone, Giandomenico (1997). “The new European agencies: regulation by information”.
Journal of European Public Policy 4(2):262-75.

Majone, Giandomenico (1999), “Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e
consequéncias de mudangas no modo de governanca”. Revista do Servi¢o Publico 50(1):5-
36.

Mashaw, Jerry (2004). “Judicial Review of Administrative Action: Reflections on
Balancing Political, Managerial and Legal Accountability”. Draft. International Conference
on Economic and Social Regulation, Accountability and Democracy, CEBRAP/FGV-
EDESP, S&o Paulo.

Melo, Marcus André B.C. (2000) “Politica Regulatdria: uma revisao da literatura”. Revista

Brasileira de Informacdo Bibliografica em Ciéncias Sociais, n° 50, pp. 7-44.

Melo, Marcus André B.C.(2001) “A politica da acdo regulatdria: responsabilizacao,

credibilidade e delegacdo”. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais 116(46):55-68.

Melo, Marcus André B.C.(2002) “As agéncias regulatorias: génese, desenho institucional e
governanca”. In Abrucio, Fernando e Maria Rita Loureiro (orgs.) O Estado numa Era de
Reformas: os Anos FHC, pp.247-305. Brasilia: SEGES-MP.
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Mueller, Bernardo & Carlos Pereira (2002). “Credibility and the design of regulatory
agencies in Brazil”. Brazilian Journal of Political Economy, vol. 22, n. 3 (87), Sept 2002:
65-88.

Pacheco, Regina Silvia (2003), “Agéncias reguladoras no Brasil: Ulisses e as sereias ou

Narciso e Eco?”. VIII Congresso Internacional do CLAD, Panama.

Pacheco, Regina Silvia (2004). “Agéncias reguladoras no Brasil: Ulisses e as sereias ou
Narciso?” Paper apresentado no VIII Congresso Internacional do CLAD (Panama,

out/2003), revisto e ampliado; no prelo.

Peci, Alketa e Bianor Scelza Cavalcanti (2000) “Reflex6es sobre a autonomia do 6rgéao
regulador: analise das agéncias reguladoras estaduais”. Revista de Administracao Publica
34(5):99-118 — set/out.

Pires, José Claudio Linhares e Mauricio Serra Piccini (1999). “A Regulacdo dos Setores de
Infra-Estrutura no Brasil”. In Giambiagi, Fabio e Maurlcio Mesquita Moreira (orgs.), A

Economia Brasileira nos Anos 90. Rio de Janeiro: BNDES, pp. 217-60.

Salgado, Lucia Helena (2003) “Agéncias reguladoras na experiéncia brasileira: um

panorama do atual desenho institucional”. IPEA: Texto para Discussdo n° 941.

Sancho, David (2003), “Regulacion y agencias reguladoras independientes: elementos
clave para la consolidacion de su disefio institucional”. VIIl Congresso Internacional do
CLAD, Panama.

Shapiro, Martin (1997), "The problems of independent agencies in the United States and
the European Union™. Journal of European Public Policy, 4 (2), June: 276-91.

Stark, Carlos (2000) “Regulacién, Agencias Reguladoras e Innovacion de la Gestion

Publica en América Latina”. Documentos CLAD.

Sunstein, Cass. (2004). “Constitucionalismo apds o New Deal” in Regulacdo Econémica e
Democracia. Editora 34. 2004. Séo Paulo

Thatcher, Mark (2002). “Regulation after delegation: independent regulatory agencies in

Europe. Journal of European Public Policy 9(6):954-72.
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Textos produzidos pelos alunos da disciplina:

Bueno, Luciano (2004). “A regulacéo social e as mudancas no controle de armas no

Brasil”.

Ferreira, Fernanda Meirelles e Rafael Oliva (2004). “Delegacéo e controle politico das
agéncias reguladoras no Brasil”. ENANPAD 2004.

Franca, Céassio Luiz (2004). “Independéncia das agéncias: condicao fundamental ou fetiche
da regulacéo?”
Gelis Filho, Antonio (2004). “Anélise do desenho normativo de institui¢des reguladoras do

presente e do passado”. 1° EnAPG-ANPAD 2004, Rio de Janeiro, novembro.

Lima, Rita de Cassia Marques (2004). “Regulacdo, direito a informacéo e controle social: 0

olhar da imprensa sobre as agéncias reguladoras”.

Olivieri, Cecilia (2004). “Regulacdo e federalismo: analise exploratoria dos termos do
debate”.
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EAESP-FGV

DEPARTAMENTO: FUNDAMENTOS SOCIAIS E JURIDICOS DA ADMINISTRAGAO (FSJ)
CURSO: MESTRADO E DOUTORADO EM ADMINISTRAGAO PUBLICA E GOVERNO
DISCIPLINA: Desafios politico-institucionais da regulacéo no Brasil

PROFESSORA: REGINA SILVIA PACHECO
PERIODO: MANHA - quintas, das 9h00 as 11h50 SEMESTRE/ANO: 1°/2005

PROGRAMA

OBJETIVOS DA DISCIPLINA

Dentre as varias transformacdes por que vem passando o Estado brasileiro na tltima
década, a regulacdo surge como um campo transversal que alcanca vérias politicas publicas.
Nos setores de infra-estrutura, a regulacao visa promover a universaliza¢cdo do acesso aos
servicos e a competicdo em areas de monopdlios naturais. Na area social, a regulacao
abrange os direitos dos usuérios e a qualidade dos servigos. Também na &rea econdmica e
nas atividades de gestdo da maquina publica, os aspectos regulatorios tém assumido
importancia crescente. Nesta perspectiva, a regulacdo ndo é mais uma nova politica publica,
e sim um campo de atuacdo abrangente por meio do qual as relacGes entre Estado, mercado

e sociedade serdo transformadas — ou traduzidas.

Enquanto que a maioria das analises vem ressaltando os aspectos econdmicos da regulacéo,
a disciplina pretende apresentar e discutir seus aspectos politico-institucionais. Serdo
enfatizados os desafios para o avanco da regulacdo no Brasil, face as caracteristicas de seu
sistema politico e institucional, em especial:

—as relagdes entre 0 Executivo e o Legislativo e seus impactos para a problematica da
regulacéo e da atuacdo de agéncias reguladoras independentes;

- a predominancia do controle hierarquico, e as resisténcias enfrentadas para sua
substituicdo por novas formas de controle, como o controle social e o controle por

stakeholders;

RELATORIO DE PESQUISA N° 12 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 82/113

- a questdo da responsabilizagdo dos formuladores de politicas, regras de transparéncia,
credibilidade e enforcement;

- a falta de clareza sobre competéncias de cada esfera de governo, marca do federalismo
brasileiro.

A disciplina discutird o caso brasileiro a luz da literatura relativa a experiéncia

internacional.

CRITERIOS DE AVALIACAO
- controles de leitura e trabalhos parciais, inclusive projeto do paper final: 40%
- trabalho final: 60% - individual ou em dupla, sob a forma de artigo, a ser
encaminhado para publicacdo em revista especializada. Projeto do paper
apresentado e debatido um més antes do prazo final; texto final distribuido e

debatido em classe.

BIBLIOGRAFIA :

7

Abranches, Sergio (1999) “Reforma regulatoria: conceitos, experiéncias e recomendacdes”.
Revista do Servigo Publico 50(2):19-49 — abr/jun.

Brasil, Casa Civil (2003), “Analise e avaliagdo do papel das agéncias reguladoras no atual

arranjo institucional brasileiro”. Relatorio do Grupo de Trabalho Interministerial.

Brasil, Presidéncia da Republica (1995) Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Brasilia: Presidéncia da Republica.

Bresser Pereira, Luiz Carlos. (1998), Reforma do Estado para a Cidadania - a reforma

gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Editora 34, Brasilia: ENAP.

Costa, Valeriano Mendes Ferreira (2002). “A dinamica institucional da reforma do Estado:
um balanco do periodo FHC”. In Abrucio, Fernando e Maria Rita Loureiro (orgs.) O
Estado numa Era de Reformas: os Anos FHC. Brasilia: SEGES-MP.
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Elster, Jon (2000) Ulysses Unbound: Studies in Rationality, Precommitment, and

Constraints. Cambridge University Press.

Farias, Pedro César Lima de (2002) “Regulacdo e modelo de gestdo”. In Balango da
Reforma do Estado. Brasilia: SEGES-MP.

Ferreira, Fernanda Meirelles e Rafael Oliva (2004). “Delegacéo e controle politico das
agéncias reguladoras no Brasil”. ENANPAD 2004.

Gelis Filho, Antonio (2004). “Anélise do desenho normativo de instituicdes reguladoras do
presente e do passado”. 1° EnNAPG-ANPAD 2004, Rio de Janeiro, novembro.

Gomes, Marcelo Barros (2003), “O controle externo das agéncias reguladoras no Brasil em
perspectiva comparativa: licbes, eventos recentes e desafios futuros”. VIII Congresso

Internacional do CLAD, Panama.

Majone, Giandomenico (1997). “The new European agencies: regulation by information”.
Journal of European Public Policy 4(2):262-75.

Majone, Giandomenico (1999), “Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e
consequéncias de mudangas no modo de governanca”. Revista do Servi¢o Publico 50(1):5-
36.

Mashaw, Jerry (2004). “Judicial Review of Administrative Action: Reflections on
Balancing Political, Managerial and Legal Accountability”. Draft. International Conference
on Economic and Social Regulation, Accountability and Democracy, CEBRAP/FGV-
EDESP, S&o Paulo.

Melo, Marcus André B.C. (2000) “Politica Regulatdria: uma revisao da literatura”. Revista

Brasileira de Informacéo Bibliografica em Ciéncias Sociais, n° 50, pp. 7-44.

Melo, Marcus André B.C.(2001) “A politica da acdo regulatéria: responsabilizacéo,

credibilidade e delegacdo”. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais 116(46):55-68.
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Melo, Marcus André B.C.(2002) “As agéncias regulatorias: génese, desenho institucional e
governanga”. In Abrucio, Fernando e Maria Rita Loureiro (orgs.) O Estado numa Era de
Reformas: os Anos FHC, pp.247-305. Brasilia: SEGES-MP.

Mueller, Bernardo & Carlos Pereira (2002). “Credibility and the design of regulatory
agencies in Brazil”. Brazilian Journal of Political Economy, vol. 22, n. 3 (87), Sept 2002:
65-88.

Olivieri, Cecilia (2004). “Regulacéo e federalismo: analise exploratdria dos termos do
debate”.

Pacheco, Regina Silvia (2004). “Agéncias reguladoras no Brasil: Ulisses e as sereias ou
Narciso?” In Oszlack, Oscar e Nuria Cunill, La responsabilizacion en el Estado: aspectos

tedricos y epistemolégicos. Caracas: CLAD, no prelo.

Pacheco, Regina Silvia (2004a). “Agéncias reguladoras na infra-estrutura e na area social
no Brasil: génese e indistin¢Ges”. Texto apresentado ao XXVIII Encontro Anual da
ANPOCS, incluindo a programacéo “O Estado numa Era de Reformas: os anos FHC”;
Caxambu, outubro de 2004.

Peci, Alketa e Bianor Scelza Cavalcanti (2000) “Reflex6es sobre a autonomia do 6rgéao
regulador: andlise das agéncias reguladoras estaduais”. Revista de Administracdo Publica
34(5):99-118 - set/out.

Pereira, Carlos, Nilson do Rosario Costa e Ligia Giovanella. (2001) "O jogo da regulagdo

da saude suplementar no Brasil”. Novos Estudos Cebrap n° 60 — jul.

Pires, José Claudio Linhares e Mauricio Serra Piccini (1999). “A Regulacdo dos Setores de
Infra-Estrutura no Brasil”. In Giambiagi, Fabio e Mauricio Mesquita Moreira (orgs.), A

Economia Brasileira nos Anos 90. Rio de Janeiro: BNDES, pp. 217-60.

Salgado, Lucia Helena (2003) “Agéncias reguladoras na experiéncia brasileira: um

panorama do atual desenho institucional”. IPEA: Texto para Discussdo n® 941.
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Sancho, David (2003), “Regulacion y agencias reguladoras independientes: elementos
clave para la consolidacion de su disefio institucional”. VIII Congresso Internacional do
CLAD, Panama.

Shapiro, Martin (1997), "The problems of independent agencies in the United States and
the European Union". Journal of European Public Policy, 4 (2), June: 276-91.

Sunstein, Cass. (2004). “Constitucionalismo apds o New Deal” in Regulacdo Econémica e
Democracia. Editora 34. 2004. S&o Paulo

Thatcher, Mark (2002). “Regulation after delegation: independent regulatory agencies in

Europe. Journal of European Public Policy 9(6):954-72.

Legislacdo - lei geral das agéncias; ante-projetos e prometo de lei do Executivo Federal
(2003, 2004); parecer do relator.

Textos produzidos pelos alunos da disciplina:

1. Marcos Pd: “Desenho e Funcionamento dos Mecanismos de Controle e Accountability

das Agéncias Reguladoras Brasileiras: Semelhancas, Diferencas e Idiossincrasias”

2. Eduardo Granha: “Accountability e o papel do TCU como mecanismo de controle

externo das ARs de indUstrias de infra-estrutura”

3. Otavio Prado: “Transparéncia e ARs: o caso da Aneel”
4. Fabio Fornazari: “Politicas pablicas de regulacéo, fiscalizacdo e fomento a cultura, ao

cinema e a comunicagao: Ancine x Ancinav”

5. Maria Nazaré Lins Barbosa: “As agéncias como instrumento juridico proprio do modelo

regulatério: dilemas e desafios no contexto brasileiro”
6. Valéria Trezza: “O papel das ARs na defesa do consumidor - o caso da Anatel”
7. Ricardo Luiz Pereira Bueno: “Salde suplementar: 5 anos de regulacéo ou delegacao?”

8. Andreas Fransius (sueco / intercambio): “Decentralization of education & the principal-

agent problem”
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Anexo 5:

FUNDAGCAO GETULIO VARGAS
ESCOLA DE ADMINISTRAGAO DE EMPRESAS DE SAO PAULO
CURSO DE DOUTORADO EM ADMINISTRACAO PUBLICA E GOVERNO

SEMINARIO ESPECIAL

Titulo: Desafios politico-institucionais das agéncias reguladoras no Brasil: estudos

de caso (2° semestre/2003)

Ne° de Crédito: 01

Professor: Regina Silvia Viotto Monteiro Pacheco

Aluno: Fernando de Souza Coelho

Conteudo: Revisdo de literatura sobre regulacdo; Analise de estrutura e
funcionamento das agéncias reguladoras por meio de estudos de casos brasileiros

em perspectiva comparada as experiéncias internacionais

Bibliografia:

ABRANCHES, Sergio (1999) “Reforma regulatdria: conceitos, experiéncias e

recomendacdes”. Revista do Servigo Publico 50(2):19-49 — abr/jun.

ARAUJO, C. Helena e PIRES, José Claudio Linhares (2000). “Regulac&o e arbitragem nos
setores de servigos publicos no Brasil: problemas e possibilidades”. Revista de
Administragdo Publica, set.-out.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. (1997) “A Reforma do Estado dos Anos 90: Logica e
Mecanismos de Controle”. Brasilia: Ministério da Administracao Federal e Reforma do
Estado, Cadernos MARE da Reforma do Estado; v. 1.
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ELSTER, Jon (2000) Ulysses Unbound: Studies in Rationality, Precommitment, and

Constraints. Cambridge University Press.

MELO, Marcus André B.C. (2000) “Politica Regulatéria: uma revisao da literatura”. Revista

Brasileira de Informagé&o Bibliografica em Ciéncias Sociais, n° 50, pp. 7-44.

MOURA, Marcelo Gameiro de (2002) “Agéncias regulatérias no Brasil: os casos dos setores
de telecomunicacdes, eletricidade e petréleo/gas natural”. Revista do Servigco Publico
53(2): 81-115 — abr/jun.

SALGADO, Lucia Helena (2003) “Agéncias reguladoras na experiéncia brasileira: um

panorama do atual desenho institucional”. IPEA: Texto para Discussdo n° 941.

STARK, Carlos (2000) “Regulacién, Agencias Reguladoras e Innovacion de la Gestion

Publica en América Latina”. Documentos CLAD.

Forma de Avaliacdo: Assisténcia e contribuicdo aos debates.
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Anexo 6: Sistematizacéo da literatura nacional sobre regulacéo

Revista de Administracao Publica

AVILA, Jorge Paula Costa; CAMPOS, Anna Maria Monteiro; e SILVA JR., Dércio
Santiago da. Avaliacdo de agéncias reguladoras: uma agenda de desafios para a
sociedade brasileira. Revista de Administracdo Puablica, v. 34, n. 5, p. 29-46,
setembro-outubro/2000.

Este artigo trata do desenvolvimento de préticas de avaliagdo de agéncias reguladoras
abertas a participacdo dos diferentes publicos afetados, que estimulem a transparéncia do
processo decisorio e, a0 mesmo tempo, ndo inibam a participagdo de setores privados na
oferta de servicos de relevancia social. Dimensdes relevantes da avaliagdo sdo apreciadas a
luz de contribuicbes selecionadas na literatura estrangeira. Tragos historicos e culturais
pertinentes a questdo da avaliacdo conduzem a identificacdo ndo-exaustiva de desafios a
serem enfrentados pelas agéncias e pela sociedade brasileira.

BORENSTEIN, Carlos Raul. Regulacdo em setores de infra-estrutura: a sociedade no
controle externo das organizacOes. Revista de Administracdo Publica, v. 34, n. 5, p.
47-61, setembro-outubro/2000.

Este artigo apresenta possiveis padrGes de influéncia da sociedade sobre as empresas dos
setores de infra-estrutura. Através desses padrdes, a sociedade pode participar ativamente
no controle externo das organizagOes, auxiliando e até substituindo a a¢do dos 6rgdos
reguladores. Desta forma, a sociedade, um agente importante no relacionamento entre as
empresas desses setores e seu ambiente externo, pode regular o comportamento
organizacional. Os padrbes sdo apresentados numa abordagem contextual, histérica e
processual, em conjunto com 0s conceitos pertinentes.

REZENDE, Fernando. Regulacdo e federacdo. Revista de Administracdo Publica, v. 34, n.
5, p. 75-97, setembro-outubro/2000.

O processo de privatizacdo de servicos publicos no Brasil tem sido acompanhado de um
esforco para dotar o Estado de um eficiente sistema de regulagédo, centrado na elaboragéo
das normas legais, na criacdo das agéncias reguladoras e na instituicdo dos procedimentos
necessarios a sua operacdo. Todavia, aspectos importantes para o exercicio de uma
regulacdo eficiente em regimes federativos, como a reparticdo de responsabilidades e a
cooperacdo intergovernamental, ttm merecido pouca atencdo. Isto pode ser creditado, em
parte, ao fato de que a privatizacdo avangou mais rapidamente em setores nos quais as
decisbes mais relevantes j& estavam nas maos do governo federal, como os de
telecomunicacdes e energia, e, em parte, pela maior dificuldade em adotar figurinos
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preconcebidos, uma vez que cada federacdo tem particularidades que requerem o desenho
de modelos préoprios. A medida que a privatizacio avancar na area dos servicos urbanos,
em que a intervencdo de estados e municipios é tradicionalmente forte, os aspectos
federativos da regulagdo ganhardo maior visibilidade e exigirdo respostas rapidas. Com o
proposito de estimular a reflexdo e o debate sobre o0 tema, este artigo retine consideracdes a
respeito de aspectos a serem considerados na andlise de problemas de regulacdo em
federacOes e introduz questdes que estdao a merecer um maior aprofundamento.

PECI, Alketa e CAVALCANTI, Bianor Scelza. Reflexdes sobre a autonomia do 6rgéo
regulador: analise das agéncias reguladoras estaduais. Revista de Administracéo
Plblica, v. 34, n. 5, p. 99-118, setembro-outubro/2000.

Este artigo objetiva refletir sobre a autonomia dos 6rgdos reguladores instituidos no ambito
estadual, destacando a importancia de analisar os problemas regulatorios a partir de uma
perspectiva multidisciplinar e argumentando que, para o funcionamento adequado do 6rgéo
regulador, é necessario fortalecer sua autonomia e independéncia, diminuindo o risco de
captura. O artigo concentra-se na analise das medidas adotadas para manter e fortalecer a
autonomia e independéncia do érgdo regulador, destacando questdes como forma juridica
das agéncias, estrutura organizacional, escolha dos dirigentes e autonomia financeira. No
entanto, os casos recentes de duas agéncias reguladoras — a Asep, no estado do Rio de
Janeiro, e a Agergs, no Rio Grande do Sul — demonstram as dificuldades de manter em
pratica a autonomia do 6rgéo regulador.

HEBER, Florence e FISCHER, Téania. Regulacdo do Estado e reformas nas
telecomunicagdes. Revista de Administracdo Publica, v. 34, n. 5, setembro-
outubro/2000.

Desde os anos 1980, o setor de telecomunicagdes é alvo de politicas de reestruturacdo em
varios paises no mundo. As reformas apoiadas na liberalizacdo de mercados e privatizacdo
de operadores publicos foram conduzidas inicialmente pelo Reino Unido, sendo seguidas,
de formas diferenciadas, por outros paises da Europa, América Latina e Asia. O processo
atual de reforma do setor de telecomunicagdes no Brasil foi iniciado em 1997, com a
promulgacdo da Lei Geral das Telecomunicacdes e posterior privatizagdo do Sistema
Telebrés e da Embratel. A mudanga inclui a criacdo de um érgéo regulador, a Anatel, que é
articulada a proposta de redefinicdo do papel do Estado, de produtor direto a regulador.
Este artigo focaliza a reforma do setor de telecomunicacdes, propondo-se a compreender a
mudanca como um fendmeno mundial e examinar as novas formas de ac¢éo publica
baseadas no conceito e na pratica da regulagéo.

RIBEIRO, José Mendes; MELO, Marcus Andre; COSTA, Nilson do Rosério; e SILVA,
Pedro Luis Barros. O desenho institucional da reforma regulatdria e as falhas de
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mercado no setor saude. Revista de Administracdo Publica, v. 35, n. 2, p. 193-228,
margo-abril/2001.

Este artigo analisa o desenvolvimento do novo regime regulatério no Brasil na década de
1990, especialmente a configuragdo organizacional do modelo de agéncia independente. O
artigo mostra que a politica publica regulatoria esta fortemente associada ao processo de
privatizacdo dos servicos de utilidade publica. Por meio do exemplo do setor salde,
demonstra como a inovacao da funcdo regulatéria tem sido difundida e adotada no setor
publico brasileiro como uma boa norma de gestdo para a defesa dos interesses publicos e
correcdo das falhas de mercado.

BARBIERI, Ana Rita e HORTALE, Virginia Alonso. Relagdes entre regulacdo e controle
na reforma administrativa e suas implica¢fes no sistema de saude brasileiro. Revista
de Administracé@o Puablica, v. 36, n. 2, p. 181-193, marco-abril/2002.

Este artigo discute os conceitos de controle, regulacdo e controle interno, relacionando-os
com a problemaética atual do processo da reforma administrativa brasileira, no que diz
respeito ao setor saude. Visando a contribuir para os debates sobre a melhoria da
capacidade gerencial das organizacGes de saude, o0 artigo aponta que ha uma preocupacao
geral quanto ao processo regulatério do setor, em detrimento do desenvolvimento de
atitudes de controle interno de gestdo nas instituicbes de saude. Os dois movimentos —
regulacdo e controle interno — fazem parte do mesmo processo no que diz respeito a
reforma administrativa proposta e que ndo é possivel avancar plenamente em um sem o
acompanhamento do outro, sob pena de limitar as possibilidades de ampliar a eficacia e
eficiéncia das organizacgdes de saude.

JORDANA, Jacint e SANCHO, David. The Transformation of the Spanish
Telecommunications Policy Network During Market Liberalisation. Revista de
Administracdo Publica, v. 36, n. 2, marco-abril/2002.

Sem resumo

PINHEIRO, Ivan Anténio e MOTTA, Paulo Ceésar Delayti. A condicdo de autarquia
especial das agéncias reguladoras e das agéncias executivas e as expectativas sobre a
qualidade da sua gestdo. Revista de Administragdo Publica, v. 36, n. 3, p. 459-484,
maio-junho/2002.

Apresentado na forma de um ensaio critico e analitico e apoiado na bibliografia pertinente,
este artigo traz ao debate a seguinte questdo: as agéncias reguladoras (ARs) possuem a
necessaria independéncia e a autonomia para o pleno exercicio das suas atividades? Uma
tentativa de resposta surge a partir da anélise e da discussdo dos elementos da arquitetura (a
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natureza juridica, a designacdo e a atuacéo do corpo dirigente, a questdo orgamentaria e 0s
contratos de gestdo) que os autores acreditam configurem a condicdo de autarquia sob
regime especial, que identifica as agéncias reguladoras com atuacdo no &mbito nacional. O
estudo demonstra que sd@o multiplos os desenhos abrigados sob a denominacdo genérica de
autarquia sob regime especial, impedindo, assim, qualquer tentativa de inferéncia
generalizada quanto a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das ARs, seja quanto a qualidade
da gestdo interna, seja no que se refere a atuacao externa dessas entidades.

FADUL, Elvia; HEBER, Florence; FACHIN, Roberto e FISCHER, Tania. Capacitacio
avancada em regulacdo: desafios institucionais as interorganizacdes do setor de
energia elétrica no Brasil e alternativas criticas a retorica da competéncia. Revista de
Administragdo Publica, v. 36, n. 3, p. 485-507, maio-junho/2002.

Este artigo discute a retdrica da competéncia utilizada na qualificacdo de quadros gestores
de regulacdo do setor de energia elétrica no Brasil, como requisito para a
institucionalizacdo do modelo interorganizacional posto em pratica apds a privatizagdo. O
artigo analisa desenhos organizativos, cenario politico e marcos reguladores, identificando
estratégias de gestdo e capacitacGes necessarias ao quadro gestor. Trata-se de um estudo de
casos multiplos, de teor descritivo-comparativo, que teve como unidades de analise a
agéncia nacional (Aneel) e trés agéncias estaduais (Agergs, no Rio Grande do Sul, Arcon,
no Par4, e Agerba, na Bahia). O artigo faz consideracbes acerca do modelo de
competéncias e da capacitacdo necessaria ao corpo técnico de nivel superior nas suas
atividades de regulacédo para, finalmente, cruzar o elenco das competéncias essenciais com
as ofertas de capacitacdo oferecidas pelas institui¢cGes do pais.

Revista do Servigo Publico

MAJONE, Giandomenico. Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e consequiéncias
de mudancas no modo de governanga. Revista do Servico Publico, ano 50, n. 1, p. 5-
36, janeiro-mar¢o/1999.

Desde o fim dos anos 70, 0s governos europeus tém sido forgados a mudar seus modos
tradicionais de governanca como reagdo a tendéncias, tais como a crescente concorréncia
internacional e a integracdo econémica e monetaria cada vez mais profunda no ambito da
Unido Européia. A adaptacdo estratégica as novas realidades resultou num papel reduzido
para o Estado positivo, intervencionista, e no crescimento correspondente do papel do
Estado regulador: a criagdo de regras esté substituindo a tributacdo e a despesa por parte do
Estado. A primeira parte do artigo identifica trés conjuntos de estratégias conducentes ao
crescimento do Estado regulador, como regulador externo ou de mercado e como regulador
interno da administracdo descentralizada. A segunda parte examina mudancas estruturais
importantes, induzidas por mudancas nas estratégias reguladoras.
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ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Reforma regulatéria: conceitos, experiéncias e
recomendagdes. Revista do Servigo Publico, ano 50, n. 2, p. 19-50, abril-junho/1999.

O autor examina criticamente o processo regulatorio brasileiro, a luz da experiéncia
internacional e da analise académica mais recente, visando propor algumas medidas que
permitam ao atual governo usar os processos de regulacdo, privatizacdo e desregulacéo
como partes integrantes e coerentes de uma politica mais global de reforma do Estado. O
texto se divide em duas grandes partes, sendo que a primeira engloba um quadro basico de
referéncias conceituais e comparativas, agregando criticas sobre a experiéncia brasileira
passada e recente; na segunda parte, hd uma serie de sugestbes elencadas como
contribuicdo a formulagdo de uma nova politica regulatoria para o Estado brasileiro.

OZSLAK, Oscar e FELDER, Ruth. A capacidade de regulacdo estatal na Argentina.
Revista do Servigo Publico, ano 51, n. 1, p. 5-40, janeiro-margo/2000.

O trabalho analisa os déficits de capacidade institucional dos entes do governo argentino
responsaveis pela regulamentacdo do fornecimento de servicos publicos oferecidos por
entidades privadas, ap6s 0 macigo processo de privatizacdo que aconteceu nos anos 90.
Oferece uma interpretacdo dos desafios institucionais que implica substituir as funcbes
tradicionais de producdo, financiamento e prestacdo de servigos do setor publico por
fungdes de regulamentacéo e controle. O objetivo principal do artigo é estabelecer quais sdo
as relacdes requeridas entre responsabilidades reguladoras e capacidades institucionais
disponiveis. Isto implica um exame sistematico de seis tipos de déficits que podem afetar o
desempenho dos entes reguladores: 1) as regras de jogo que governam as relagdes entre
agentes envolvidos no processo regulador (p. ex, agéncias, fornecedores e cidadéaos); 2) a
natureza das redes interinstitucionais estabelecidas entre os agentes; 3) as conciliacbes
estruturais e funcionais criadas para desempenhar funcdes reguladoras; 4) as politicas de
incentivos e sancOes fixadas para os entes reguladores desempenhem seu papel; 5) os
recursos materiais e humanos disponiveis; e 6) as capacidades individuais requeridas para
cumprir com as funcbes de uma forma eficaz. O trabalho chega & conclusao de que o0s entes
reguladores criados pelo governo argentino apresentam deficiéncias significativas no
tocante a capacidade institucional para cumprir sua missdo com o alcance e profundidade
necessarios, especialmente tendo em conta que nisto se encontram comprometidos o
interesse publico e 0 bem-estar dos consumidores.

REIS, Carlos Octéavio Ocké. O Estado e os planos de salde no Brasil. Revista do Servigo
Publico, ano 51, n. 1, p. 125-140, janeiro-mar¢o/2000.

A partir da década de 60, o Estado viabilizou a expansdo dos planos de saide por meio de
mediacBes com 0s gastos publicos da assisténcia médica previdencidria. Nas décadas
seguintes esse mercado cresceu de forma autbnoma. Apontamos aqui como essa dinamica
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autdbnoma residira apenas em parte na eficiéncia econdmica das empresas médicas: na
verdade, os planos mantiveram relagdes financeiras estruturais com o Estado via rendncia
de arrecadacdo fiscal. Assistimos agora a ascensdo dos planos no sistema nacional de
salde. Esse mercado apresenta-se como uma alternativa na configuracdo do novo modelo
assistencial, embora com alto grau de incerteza do ponto de vista da equidade. Esse quadro
multiplica os desafios da relacdo entre o Estado e os planos de saude sobretudo no tocante a
regulamentacao.

FARIAS, Pedro César Lima de e RIBEIRO, Sheila Maria Reis. Regulacdo e 0s novos
modelos de gestdo no Brasil. Revista do Servico Publico, ano 53, n. 3, p. 75-90, julho-
setembro/2002.

O artigo aborda as peculiaridades da reforma regulatoria no Brasil, desencadeada a partir de
1995, em que se verificaram a quebra de monopolios do gas e do petroleo, das
telecomunicacdes, radiodifusdo, transporte, a aceleracédo das privatiza¢ées e um movimento
para a reforma institucional do Estado, em consonédncia com o ajuste estrutural da
economia. Estabelece-se a relacdo da reforma regulatéria com a proposta de reforma
administrativa, consubstanciada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(1995), descrevendo-se 0 processo, posterior, de construcdo politica das agéncias
reguladoras. S&o analisados 0s aspectos conceituais que caracterizam 0S Nnovos entes
reguladores, em particular a questdo da autonomia e do controle dos novos entes. Conclui-
se 0 artigo chamando a atencdo para a necessidade de aprofundamento de um marco
conceitual sobre a reforma regulatoria que permita aperfeicoar 0s instrumentos
institucionais de regulacdo, delimitar competéncias na relagdo com os ministérios setoriais,
assim como dotar o Estado de mecanismos para uma atuagdo coerente do poder publico
junto aos mercados e a sociedade.

Texto para Discussédo do IPEA

SALGADO, Lucia Helena. Agéncias regulatdrias na experiéncia brasileira: um panorama
do atual desenho institucional. Texto para Discussédo do IPEA, n. 941, mar¢o/2003.

O objetivo deste trabalho é examinar o projeto de reforma do Estado empreendido pelo
governo Fernando Henrique, representado pela criagdo de agéncias regulatérias apos a
privatizacdo de servigos publicos. No exame da experiéncia brasileira recente, constata-se a
existéncia de dois tipos distintos de agéncias regulatorias: um primeiro tipo, representado
pelas agéncias de governo (também denominadas agéncias executivas), que executam
diretrizes de governo, e um segundo, de agéncias, equivalentes ao modelo anglo-saxéo, que
podem ser denominadas agéncias de Estado e que regulam a oferta de servigos publicos por
meio de aplicacdo de legislacdo propria especifica. Constatam-se dificuldades na
concretizacdo da referida reforma do Estado, em funcéo do status ambiguo das agéncias, o
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que € evidenciado pela falta de clareza quanto a objetivos e quanto a relacdo entre agéncias
e governo. Por fim, apresentam-se propostas de aperfeicoamento institucional do modelo.

PINHEIRO, Armando Castelar. Regulatory reform in Brazilian Infrastructure: where do we
stand? 7exto para Discussdo do IPEA, n. 964, julho/2003

Os principais objetivos do processo de reforma regulatéria e privatizacdo no setor de infra-
estrutura foram: atrair investimentos privados para expandir a capacidade de producéo,
aumentar a sua eficiéncia e reduzir a divida pablica, usando as receitas da privatizagéo.
Enquanto a evidéncia disponivel sugere que a reforma regulatoria (incluindo a privatizacao)
foi bem-sucedida em acelerar o crescimento da produtividade e melhorar as contas
publicas, bem menos foi alcangado em termos de elevar os niveis de investimento. O setor
de telecomunicagdes foi a Unica excecdo a essa regra. O que explica o fracasso da
privatizacdo e da reforma regulatéria em promover um substantivo aumento no
investimento em infra-estrutura nos demais setores? Ocorreu um erro de diagnéstico, uma
implementagdo malfeita ou faltaram reformas adicionais que dessem suporte a esse
processo? O que explica o atipico sucesso no setor de telecomunicacfes? Que liches extrair
desse processo e como usa-las para fazer as necessarias correcdes de forma a gerar o
necessario aumento do investimento em infra-estrutura?

Este artigo tenta responder a essas questdes, revendo e analisando o processo de reforma
regulatdria nos principais setores de infra-estrutura. Em particular, ele examina por que o
investimento deixou de aumentar mais significativamente. O artigo discute a reforma
regulatoria nos setores de telecomunicacgdes, eletricidade, transporte e agua e saneamento, e
faz recomendacgdes sobre iniciativas que podem ser tomadas para corrigir 0os problemas
apontados no texto. Conclui-se que ainda que muito tenha sido feito e alcancado na reforma
da infra-estrutura no Brasil, muito resta por fazer.

Revista Brasileira de Ciéncias Sociais - RBCS

ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de e MOYA, Mauricio. A reforma negociada: o
Congresso e a politica de privatizacdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 12,
n. 34, p. 119-132, junho/1997.

O artigo discute o papel do Congresso na definicdo do marco institucional da politica de
privatizacdo de empresas publicas no Brasil. Os autores sustentam que a participacdo do
Congresso deve ser entendida a luz da forma gradual, moderada e negociada com que se
processam no Brasil as reformas econdmicas liberalizantes. Consideram, em consequéncia,
que a analise deve tomar em conta 0s agentes com poder de veto e a estrutura das instancia
de vetos, resultantes das caracteristicas especificas das instituicGes vigentes, especialmente
as prerrogativas do Executivo e do Legislativo. Os autores examinam o contexto
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institucional da participacdo de ambos os poderes na definigdo do processo de privatizacéo;
apresentam evidéncias com relacdo a distribuicdo de preferéncias sobre a matéria no
Congresso; e analisam a sua atuagéo concreta na producao da legislacdo sobre privatizacao.
Concluem que, embora o Executivo tenha sido a for¢a propulsora e o principal responsavel
pela concepcdo da politica estudada, o Congresso teve participacdo substantiva na
montagem do arcabouco legal da politica de privatiza¢éo no pais.

MELO, Marcus André. A politica da acdo regulatoria: responsabilizacdo, credibilidade e
delegacdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 16, n. 46, p. 56-68, junho/2001.

Delegacdo e responsabilizagdo sdo dois polos de uma tensdo irresolvida no funcionamento
das sociedades democraticas. Instituicbes que adquirem um papel cada vez mais
importante nessas sociedades, como as agéncias regulatérias e 0s bancos centrais, exigem
autonomia decisoria para seu funcionamento efetivo. No entanto, a delegacdo implica
crescente déficit democratico e insuficiente responsabilizagdo dos seus dirigentes. O artigo
discute a questdo da tensdo entre delegacdo e responsabilizacdo, subjacente a criacdo de
agéncias regulatérias independentes. Os argumentos freqlientemente utilizados sobre a
l6gica da delegacdo e do controle sdo discutidos. O primeiro refere-se ao papel do
Legislativo no controle (ou falta dele) de agéncias independentes. O segundo refere-se a
delegacdo de autonomia a agéncias regulatorias como uma escolha racional de governantes
em um ambiente econdmico globalizado com o objetivo de adquirir credibilidade. Tais
argumentos sdo pouco persuasivos no debate publico. Conclui-se que o0 desenho
institucional nas democracias contemporaneas revela-se pouco capaz de gerar controle
social e legitimidade.

Revista Brasileira de Informacéo Bibliografica em Ciéncias Sociais - BIB

MELO, Marcus André. Politica regulatoria: uma revisao da literatura. Revista Brasileira de
Informacéo Bibliografica em Ciéncias Sociais, v. 24, n. 50, p. 7-45, 2° semestre/2000.

Este texto discute a literatura internacional sobre politica regulatoria identificando as
questBes centrais da agenda de pesquisa na area. O texto discute as agéncias regulatérias
independentes e sua difusdo internacional, e 0s processos recentes de desregulagéo e re-
regulacdo. A revisdo da literatura examina as chamadas teorias normativas e positivas, e as
analises neo-institucionalistas sobre a questdo (em torno de légica da delegacdo de poder a
agentes independentes, e 0 chamado commitment problem da regulacdo). O texto conclui
que a literatura produzida por cientistas politicos ainda € bastante reduzida, e que a
discussdo da accountability da politica regulatoria constitui uma lacuna na agenda de
pesquisas.
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Revista Dados

ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Negotiating Reform: the privatization of public
companies in Brazil. Dados, v. 42, n. 3, p. 421-451, 1999.

Brazil’s experience in the privatization of public companies belies explanations to the effect
that the success of market-oriented economic reforms depends on the existence of an
Executive branch endowed with the autonomy to conceive and impose strategies of change
opposed by vested interests. The article contends that privatization has moved forward in
Brazil despite the clear absence of an autonomous Executive, through a negotiated process
of change that is part of an institutional context which multiplies both points of veto and
actors holding veto power. As a consequence, success depends upon the interplay of pro-
and anti-privatization interests, within institutional constraints, as well as upon relevant
actors” dominant ideas concerning the public sector’s role and scope.

Novos Estudos do Cebrap

PEREIRA, Carlos; COSTA, Nilson do Rosério; e GIOVANELLA, Ligia. O jogo da
regulacdo da saude suplementar no Brasil. Novos Estudos do Cebrap, v. 60, p. 151-
163, julho/2001.

O artigo demonstra que o0 processo decisorio da regulacao do setor de satde suplementar no
Congresso Nacional foi marcadamente influenciado pela acdo do Executivo mediante 0s
poderes institucionais legislatérios do presidente, tais como o dispositivo da medida
provisoria. Uma vez explicitada a preferéncia do governo federal pela regulacdo do setor
por meio de uma agéncia autbnoma, os parlamentares a apoiaram a fim de se habilitar a
distribuicdo seletiva dos beneficios politicos concentrados pelo Executivo.

Revista de Sociologia e Politica

BOTELHO, Ant6nio José Jungueira. Globalizacdo, regulacdo e neonacionalismo: uma
anélise das agéncias reguladoras. Revista de Sociologia e Politica, n. 18, p. 11-31,
junho/2002.

A liberalizacdo da economia e a reforma do Estado dos anos 90 pareciam ter
definitivamente relegado as paginas da histéria o nacionalismo industrial, marco da
economia politica brasileira no pés-guerra. Este, entretanto, experimenta um renascimento
desde o limiar da década de 1990. Este trabalho busca entender a natureza do ressurgimento
desse neonacionalismo tecnoldgico e industrial no bojo de agéncias reguladoras com
elevado grau de autonomia cujas principais missdes sdo a defesa da competicdo e do
consumidor. Suas conclusdes sugerem que as condi¢Bes para seu ressurgimento estdo
ligadas & manutencdo, nessas agéncias, de elites técnicas oriundas das instituicdes
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governamentais que lideravam o padrdo desenvolvimentista, em conjun¢do com uma
crescente regionalizagdo de demandas, por sua vez decorrentes de pressdes por um novo
pacto federativo em uma conjuntura de crise.

PEREIRA FILHO, José Eduardo. A Embratel: da era da intervencdo ao tempo da
competicdo. Revista de Sociologia e Politica (Dossié Brasil: anos 90), n. 18, p. 32-48,
junho/2002.

O artigo trata da politica brasileira de telecomunicagdes nos altimos trinta e cinco anos.
Enfoca, em especial, o processo de formacdo e consolidacdo da Empresa Brasileira de
Telecomunicagdes (Embratel). Enfatizamos que o processo decisorio ocorrido nos anos 60,
quando o setor passou por uma profunda mudanca institucional e organizacional favoravel
a atuacdo direta do Estado, correspondeu ao ideario desenvolvimentista. Retratamos o salto
tecnoldgico promovido pela Embratel ocorrido ao longo das décadas de 60, 70 e 80 por
meio da implantacdo do Sistema Nacional de Telecomunicac¢fes, o que possibilitou a
ligagdo do pais pelas telecomunicagdes, internamente e com o exterior. Por fim, analisamos
0 processo de privatizacdo das telecomunicacgdes ocorrido ao longo da segunda metade dos
anos 90, como parte do programa de reforma econémica do Estado brasileiro. Configura-se
entdo um quadro de competicdo regulada pelo Estado através da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel).

COSTA, Ricardo César Rocha da. Descentralizacdo, financiamento e regulacao: a reforma
do sistema publico de saide no Brasil durante a década de 90. Revista de Sociologia e
Politica (Dossié Brasil: anos 90), n. 18, p. 49-71, junho/2002.

Este artigo discute as politicas publicas do setor de saude como parte da reforma do Estado
brasileiro nos anos 90. A descentralizacdo do Sistema Unico de Satde (SUS) e a busca de
alternativas de financiamento diante de um cenario de crise econémica sdo 0s principais
pontos da agenda desse periodo, no qual também se destacou a forca politica adquirida pelo
Ministério da Salde a partir de 1998, na gestdo de José Serra.

Revista de Administracdo da USP

FADUL, Elvia. Reforma do Estado e servigos publicos: transformacdo de um modelo ou
adaptacdo a uma nova ordem social? Revista de Administracdo da USP, v. 34, n. 1, p.
70-78, janeiro-margo/1999.

Neste estudo busca-se analisar os processos de reforma do Estado pelo angulo das relagdes
que o Estado moderno estabelece com a sociedade, centrando-se na perspectiva da
redefinicdo dos servicos publicos, um dos pilares em que se assenta o Estado do Bem-Estar.
Parte-se da criacdo dos servigos publicos enquanto forma de legitimar a ampliacdo do papel
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do Estado sobre a vida econémica e social e acelerar o seu crescimento. Analisa-se, em
seguida, a crise dos servicos publicos e seus desdobramentos como um dos fatores que
revelam as fraquezas, abalam o dogma da infalibilidade e exacerbam a crise do préprio
Estado. Procura-se, ainda, analisar o movimento de constituicdo de novos atores sociais,
ressaltando as consequiéncias das transformacfes que 0s processos de privatizagdo e de
globalizacdo vém determinando na natureza dos servigcos publicos, nas estratégias de acao
dos prestadores privados e na reconfiguracdo do préprio Estado.

Revista de Administracdo Contemporanea

FADUL Elvia. Redefinicdo de espacos e papéis na gestdo de servicos publicos: fronteiras e
funcbes da regulacdo social. Revista de Administracdo Contemporanea, v. 1, n. 1, p.
55-70, janeiro-abril/1997.

Ao assistirmos as transformacdes nos mercados de servicos urbanos, com fenémenos como
privatizacdo, liberalizacdo e globalizacdo que questionam o0s servicos publicos e as proprias
fungdes do Estado, uma questdo nos parece fundamental: como assegurar direitos dos
cidaddos e eficiéncia produtiva da iniciativa privada, garantindo a equidade territorial? O
Estado precisa de politicas capazes de manter os principios de continuidade, regularidade,
igualdade de acesso, ndo discriminacdo, ndo exclusdo e interesse coletivo dos servicos
publicos, e desenvolver mecanismos que Ihe permita privatizar sem perder o dominio sobre
0 espago publico e o controle do papel social dos servigos. Nesse sentido, o papel da
regulacdo social na manutencdo do equilibrio entre atores que tém objetivos diferenciados e
estratégias especificas € fundamental. Busca-se, neste artigo, renovar a reflexdo acerca dos
rumos que pode tomar esta fase atual de revisdo por que passam 0s servigos publicos e de
suas conseqliéncias possiveis, procurando, também, abrir perspectivas para a compreensao
das novas configuracdes dos modelos de gestdo dos servigos publicos que se delineiam.

Revista de Economia Politica

GIAMBIAGI, Fabio. A construcdo de instituicbes no Brasil: uma proposta. Revista de
Economia Politica, v. 19, n. 2, p. 25-30, abril-junho/1999.

This article develops the idea of “institutional building”, in the case of Brazil. It is shown
the convenience of having boards with fixed and alternate terms, as a way of giving
continuity to the administration in some of the segments of the public sector. After the
privatization of several companies, it is important to think of the modernization and
strengthening of the other companies that remain under the Government control. Based on
this principle and on the problems related to the administrative discontinuity, some
proposals of institutional changes are suggested.
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Encontro Anual da ANPAD

PECI, Alketa. Novo marco regulatdrio para o Brasil da pos-privatizagdo: o papel das
agéncias reguladoras em questdo. Anais do XXII1 Encontro da Associacédo Nacional
de Pos-Graduacao e Pesquisa em Administragdo. Area Tematica de Administragio
Publica. Foz do Iguacu: setembro/1999.

As agéncias reguladoras sdo instituidas a fim de regular importantes setores econémicos e
de servigcos publicos. Por isso, assumem uma grande importancia com a crescente
participacdo do setor privado nestas areas. No entanto, frente aos primeiros problemas
surgidos, elas apresentam uma certa hesitacdo em adotar as solucGes necessarias. O
objetivo deste ensaio é analisar alguns aspectos considerados relevantes sobre o papel das
novas agéncias reguladoras nessa primeira fase de sua atuacdo. Para tanto, buscar-se-a
contribuir para a andlise desta importante instancia na consolidacdo de um novo marco
regulatério no Brasil, analisando a questdo da autonomia concedida as agéncias; destacando
as dificuldades decorrentes da coexisténcia de agéncias federais uni-setoriais e estaduais
multi-setoriais; ressaltando o papel do cidaddo-usuéario neste processo e por fim, refletindo
sobre a nova configuracdo dos setores de servigos publicos com as recentes medidas de
desestatizacdo e o posicionamento das agéncias nesse contexto.

MENEZES, Eliane Viana e PAIM, Pedro Paulo. Reforma do Estado e redefinicdo da
provisao de servicos publicos no Brasil: Reflexdes sobre o setor de infra-estrutura. Anais do
XXII Encontro da Associacdo Nacional de P6s-Graduacéo e Pesquisa em Administracao.
Area Tematica de Administragdo Pablica. Foz do lguacu: setembro/1999.

O artigo visou elaborar uma reflexdo sobre fundamentos, formas e novos contornos do
processo de redefinigdo da proviséo dos servicos de infra-estrutura, no Brasil. Inicialmente,
procurou-se sintetizar a experiéncia européia, da qual verificou-se a formacdo de novas
concepgdes de Estado (concorrencial/regulador); bem como, a generalizacdo de uma
consciéncia de custo/beneficio da agdo estatal e da preferéncia pela provisdo privada que
influenciaram a experiéncia brasileira. Analisaram-se 0s aspectos basicos da reforma do
Estado brasileiro e de seu aparelho, enfatizando-se o processo de redefini¢cdo da provisao
dos servicos de infra-estrutura, que combinou a andlise de trés elementos: investimento-
financiamento-regulacdo. Finalizando, pontuou-se novos questionamentos advindos desta
experiéncia, em termos de reformulacdo da estratégia governamental, centrada na
velocidade e mudanca do enfoque do ajuste fiscal, na eminéncia de esgotamento do ciclo de
privatizacdes, que implica: a aceleracdo das reformas constitucionais; a reelaboragdo do
problema do federalismo fiscal; e uma reflexdo sobre a modelagem de um novo ciclo de
desenvolvimento.

SANTOS, Clezio Saldanha. A regulacdo institucionalizada: as contribuigcdes da teoria das
organizacgdes. Anais do XXIV Encontro da Associacdo Nacional de Pos-Graduacéo e
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Pesquisa em Administracdo. Area Tematica de Organizacbes. Floriandpolis:
setembro/2000.

Este trabalho busca compreender a institucionalizacdo e a organizagdo do processo de
regulacdo brasileira. Define os papéis dessa regulagdo, sua configuracdo organizacional, e
as principais relagdes entre empresas reguladas e o ente regulador, citando o caso do setor
elétrico. Pretende-se com isso entender a questdo da autonomia de concessionarias frente ao
controle do Estado.

PINHEIRO, Ivan Anténio; AGUZZOLI, Roberta Lopez, e MONTEGGIA, Ediane Gomes.
Agéncias autbnomas de regulacdo: mudancas a vista no relacionamento Estado x setor
privado x sociedade. Anais do XXIV Encontro da Associagdo Nacional de Pos-
Graduaco e Pesquisa em Administracdo. Area Teméatica de Administracio Publica.
Floriandpolis: setembro/2000.

As Agéncias Autbnomas de Regulacdo (AAR) sdo entidades que had muito integram o
sistema de 6rgdos reguladores de varios paises, como os Estados Unidos, Canada e
Dinamarca. No Brasil, elas surgem num contexto de mudancas significativas no papel do
Estado, que redireciona o foco das suas a¢bes para o atendimento as necessidades basicas
da populacéo, repassando para organizacdes corporativas algumas atividades que até entdo
desempenhava, a exemplo do fornecimento de energia elétrica, servigo de telefonia,
manutencao de estradas, etc. As AAR assumem, entdo, dois importantes objetivos: garantir
a qualidade dos servigos publicos delegados (foco no usuério) e preservar o equilibrio
econémico-financeiro (foco no concessionario) mantendo-se equidistante das perspectivas
individuais, bem como a margem dos interesses mais imediatos do poder publico
concedente. Este trabalho relata, analisa e critica a, embora recente, importante e
significativa experiéncia da Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS) como precursora, no Brasil, desta
transferéncia de papéis do Estado para a sociedade. Metodologicamente trata-se de um
estudo de caso apoiado em pesquisa de campo e dados bibliograficos. Todavia, amparado
nos acontecimentos verificados na trajetéoria da AGERGS, o estudo avanca em
recomendacdes que se acredita possam reduzir, se nao, eliminar, as “zonas de tensdo” entre
as novas entidades e Poder Publico; aumentando, assim, o reconhecimento e
institucionalizacdo das AAR enquanto entidades com importancia e valor social proprio,
sem 0 qué, correm o risco de serem confundidas com mais um orgdo publico, frustrando os
objetivos que justificaram o seu surgimento.

ALVES, Bianca. A Agéncia Nacional do Petroleo e o setor de petr6leo e gas natural no
contexto da reforma do Estado. Anais do XXIV Encontro da Associacdo Nacional de
P6s-Graduagdo e Pesquisa em Administracdo. Area Tematica de Administraco
Publica. Floriandpolis: setembro/2000.
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O presente artigo discute a abertura e a regulacdo do setor de petroleo e gas natural no
Brasil e tem como foco a criacdo da Agéncia Nacional do Petroleo, suas principais funcoes,
desafios, obstaculos e limites. Aqui, a abertura do setor, a adog¢ao do regime de concessdo e
a criagdo da Agéncia Nacional do Petréleo aparecem como desdobramentos de uma escolha
anterior - a opcao por um modelo de Estado regulador. Assim, a fim de possibilitar uma
melhor compreenséo do que vem acontecendo no setor, o artigo discute a crise do modelo
de Estado desenvolvimentista; a reforma do Estado; a criacdo das agéncias reguladoras; as
especificidades institucionais, juridicas, técnicas e politicas da Agéncia Nacional de
Petroleo; a Petrobrés e a atual situacdo do setor, apos a abertura e 0s novos investimentos; e
a necessidade de institucionalizacdo de mecanismos de controle social.

SILVA, Eduardo Ramos Ferreira da; GUIMARAES, Tomés de Aquino; e SOUZA, Eda
Castro Lucas de. A politica de regulagéo para os setores elétrico e de
telecomunicacBes: uma percepcao de representantes dos poderes Executivo e
Legislativo. Anais do XXV Encontro da Associa¢édo Nacional de Pds-Graduacao e
Pesquisa em Administracdo. Area Tematica de Gestdo Plblica e Governanca.
Campinas: setembro/2001.

O objetivo deste artigo é analisar, sob o ponto de vista de representantes dos poderes
Executivo e Legislativo, aspectos relacionados a politica de regulacdo que vem sendo
implementada pelo Governo Federal, no contexto da reforma do aparelho do Estado
brasileiro. Os setores escolhidos foram os de energia elétrica e de telecomunicagdes, tendo
sido entrevistados 11 (onze) individuos, entre técnicos e gestores do poder executivo
federal e do Tribunal de Contas da Unido, e representantes do Congresso Nacional, cujas
atividades possuam alguma relacdo com a politica de regulacdo, nesses setores, ou com 0
processo de reforma mencionado. Discute-se o conceito de regulacdo e seus objetivos,
tendo-se, como pano de fundo, 0 movimento de transformacdo dos padrdes de gestdo do
setor publico, denominado Nova Administracdo Publica. Segundo os entrevistados, o
processo de privatizacdo, nos setores estudados, foi realizado de forma precipitada, com um
reduzido dialogo entre os poderes Executivo e Legislativo; a politica de regulacdo carece de
aperfeicoamentos, em especial quanto aos critérios para criacdo e funcionamento de
agéncias reguladoras; as referidas agéncias possuem um modelo de gestdo adequado,
embora existam vicios na sua execugdo. A maioria dos entrevistados € de opinido de que as
agéncias reguladoras dos setores estudados tém atuado com imparcialidade.

PECI, Alketa e CAVALCANTI, Bianor Scelza. A outra face da regulacdo: o cidaddo-
usuario de servigos publicos no novo modelo regulatério brasileiro. Anais do XXV
Encontro da Associacdo Nacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Administracao.
Area Tematica de Gestdo Publica e Governanca. Campinas: setembro/2001.

O presente trabalho enfatiza a importancia da leitura e andlise politica do ambiente
regulatério, argumentando que a perspectiva econdmica, embora necessaria, ndo é
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suficiente para explicar o fendmeno de regulacdo. Tem o proposito de preencher uma
lacuna na literatura, considerando a importancia do usuario de servigos publicos que, ao
lado do governo e das concessionarias, se apresenta como um dos principais stakeholders
das agéncias reguladoras. O principal objetivo é refletir sobre o papel deste usuario de
servicos publicos, identificando formas para o seu envolvimento e participacdo no modelo
regulatério. Por fim, apresentam-se alguns aspectos relacionados ao cidadado e seus direitos,
ndo abordados devidamente na concepcdo e na pratica do novo modelo. O trabalho esta
baseado numa pesquisa de campo realizada por um periodo de tempo de dois anos (1998 -
2000).

SANTOS, Clezio Saldanha. E como fica a questdo do controle dos servicos publicos no
novo gerencialismo? Anais do XXV Encontro da Associacdo Nacional de Pos-
Graduacdo e Pesquisa em Administracdo. Area Tematica de Gestdo Publica e
Governanca. Campinas: setembro/2001.

As reformas do Estado e a implantagio do Novo Gerencialismo tém causado
transformacdes na geréncia dos servicos publicos. As mudangas institucionais
governamentais oriundas desse processo acarretaram modificacdes na estrutura de controle
das organizacgdes publicas. O objetivo desse trabalho é descrever a funcdo controle dos
servicos publicos na administracdo puablica brasileira.  Sob a otica do New Public
Management procura-se identificar algumas implicacbes na transformacdo da
administracdo publica brasileira, em especial, na regulacdo dos servigos publicos. Pretende-
se aqui conhecer algumas criticas sobre a formacdo do Novo Gerencialismo e encontrar
caminhos para o debate ndo ficar apenas no ambito organizacional. Como a criagdo de
organizagdes depende de mudangas institucionais e politicas de acordo com as abordagens
do Novo Institucionalismo, procuraremos identificar contribui¢fes de neo-institucionalistas
para nortear a formacéao de estruturas de controle dos servi¢os publicos.

FISCHER, Tania; HEBER, Florence; FADUL, Elvia; e FACHIN, Roberto. Capacitaco
avancada em regulacdo: desafios institucionais as interorganizacdes do setor de
energia elétrica no Brasil e alternativas criticas a retorica da competéncia. Anais do
XXV Encontro da Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em
Administracdo. Area Tematica de Gestdo de Pessoas e Relacdes de Trabalho.
Campinas: setembro/2001.

Este trabalho discute a retorica da competéncia utilizada na qualificacdo de quadros
gestores de regulacdo do setor de energia elétrica no Brasil; como requisito para a
institucionalizacdo do modelo interorganizacional posto em préatica apds a privatizacao.
Analisam-se desenhos organizativos, cendrio politico e marcos regulatérios, identificando-
se estratégias de gestdo e capacitaces necessarias ao quadro gestor. Trata-se de um Estudo
de Casos Mudiltiplos, que teve como unidades de anélise a agéncia nacional (Aneel) e trés
agéncias estaduais (Agergs/RS, Arcon/PA e Agerba/BA). O estudo é de teor descritivo/
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comparativo e este artigo traz consideracfes acerca do modelo de competéncias e da
capacitagdo necessaria ao corpo técnico de nivel superior nas suas atividades de regulacdo
para, finalmente, cruzar o elenco das competéncias essenciais com as ofertas de capacitacéo
oferecidas pelas instituicGes do pais.

SANTOS, Clezio Saldanha dos. A relacdo entre a autonomia das agéncias reguladoras e 0
controle da qualidade da distribuicdo de energia elétrica: estudo de caso de 6 estados
brasileiros. Anais do XXVI Encontro da Associacdo Nacional de Pés-Graduacéo e
Pesquisa em Administracdo. Area Tematica de Gestdo Publica e Governanca.
Salvador: setembro/2002.

Este trabalho é resultado de uma pesquisa de campo realizada em 6 estados brasileiros
(Bahia, Ceara, Para, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo) sobre as
caracteristicas organizacionais e funcionais das agéncias reguladoras estaduais e suas
implicagdes na qualidade de servigos prestados pelas concessionarias de distribuicdo de
energia elétrica. A populagdo-alvo deste trabalho sdo as agéncias reguladoras estaduais,
ligadas a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) por convénio entre 1998 e 2000, e
suas respectivas concessionarias de distribuicdo de energia elétrica. Os dados colhidos
variam entre 0s anos 1995 e 2000, pois refletem a situacdo das varidveis sobre qualidade
dos servicos antes da criacdo e apos a atuacdo das agéncias reguladoras federal e estaduais.
O trabalho procura descrever as caracteristicas das agéncias reguladoras e classifica-las,
segundo seus graus de autonomia e de descentralizacdo de atividades de controle e
relaciona-las a qualidade de servicos prestados pelas concessionarias, conforme
metodologia proposta. O resultado mostra que as agéncias estaduais que apresentam maior
pontuacdo em autonomia funcional, e que possuem atividades de controle mais
descentralizadas, tiveram melhores resultados na qualidade de servigos de distribuicdo de
energia elétrica.

PINTO, Murilo Sérgio Lucena e OLIVEIRA, Rezilda Rodrigues. Anélise do momento
critico do setor elétrico brasileiro e suas variagdes institucionais. Anais do XXVI
Encontro da Associacdo Nacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Administracao.
Area Temética de Politicas Plblicas. Salvador: setembro/2002.

Estuda-se o contexto de grandes mudancas sofrido pelo setor elétrico brasileiro, focalizando
seus mecanismos de producéo e de reproducdo, a partir do pressuposto de esta em formacao
um novo ambiente técnico e institucional na inddstria de energia elétrica do pais, sem que
se tenham estabelecido concretamente as regras de atuacdo dos agentes que a integram.
Para tanto se utilizou o modelo do momento critico e estabeleceu-se uma relacdo com a
analise de processos inerentes a institucionalizagdo. Assim foram realizados: breve
referéncia ao tema da reforma do Estado; historico da recente evolucdo da industria de
energia elétrica brasileira, delimitando seus principais agentes e a transformacdo que esta
enfrentando; discussdo acerca de sua desinstitucionalizacdo e reinstitucionalizagéo,
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segundo o modelo analitico proposto, examinando causas, circunstancias e possiveis
desdobramentos. No estudo destaca-se o potencial inquisitivo e explicativo do modelo do
momento critico, procurando minimizar a natureza insulada e técnica com que o setor
elétrico sempre foi encarado, realgando a necessidade do debate sobre interesses em
conflito e a légica de sua construcao, que necessariamente deve realizada de forma coletiva
e mais democratica.

PIZAIA, Marcia Gongalves; ALVES, Rozane; CAMARA, Marcia Regina Gabardo;
JUNGLES, Antdnio Edésio; e GOMES, Rita de Céassia de Oliveira. A politica
regulatéria do uso da agua: estudo de caso para o estado do Parana. Anais do XXVII
Encontro da Associacdo Nacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Administracao.
Area Tematica de Gestdo Plblica e Governanca. Atibaia: setembro/2003.

Este artigo objetiva analisar as principais formas de politicas de regulacdo existentes para o
uso da &gua bruta. Para tanto, apresentam-se 0s aspectos da teoria da regulacdo econdmica
e da experiéncia nacional e internacional do uso da agua. Respondeu-se as seguintes
perguntas: O que vem a ser regulacdo? Quais 0s objetivos da regulacdo? Que formas a
regulacdo podera estar tomando? Os resultados aqui obtidos permitiram inferir que apenas
uma legislacdo abrangente e bem-definida ndo é garantia de uma regulagdo eficiente. A
regulacdo sera mais bem executada se o poder publico dispuser de recursos materiais
suficientes e de pessoal qualificado. Embora seja dificil avaliar como a relacdo entre
politica e regulacdo funcionard na préatica, € evidente que essas novas leis federais e
estaduais dotaram os 6rgaos reguladores de enorme poder, seja pela atribuicdo de funcbes
de extrema relevancia, seja pelo fato de poder interferir na propria definicdo das politicas
estratégicas para 0s seus setores.

Encontro Nacional de Estudos Organizacionais (ENEO-ANPAD)

PECI, Alketa. Agéncia reguladora ou regulada? Analise da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica a partir da abordagem de redes. Anais do | Encontro Nacional de Estudos
Organizacionais. Curitiba: junho/2000.

O setor de energia elétrica brasileiro vem passando por profundas transformacGes. A
reestruturacdo caracteriza-se principalmente pela passagem de um sistema verticalizado e
coordenado centralmente pelo Estado, para um sistema mais horizontalizado, com
caracteristicas de uma rede, na qual organizacdes como a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), o novo 6rgdo regulador, sdo designadas como os principais integradores
do sistema. O objetivo do presente trabalho é analisar a rede de relagdes que a Aneel vem
estabelecendo com os agentes do setor: empresas que atuam na area de energia elétrica e
usuarios destes servicos. No entanto, ressaltar-se-4& que outros agentes estdo
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desempenhando um papel importante nesta rede. Buscar-se-a construir a anélise a partir de
instrumentos oferecidos pela propria abordagem de redes.

Encontro Anual da ANPOCS

NUNES, Edson de Oliveira. As novas agéncias de regulacdo no Brasil e as dimensdes
politicas da reestruturacdo econdmica. Anais do XXII Encontro da Associacdo
Nacional de P6s-Graduacéo e Pesquisa em Ciéncias Sociais. Grupo de Trabalho de
Politica e Economia (sessdo: Internacionalizagdo, Estado e estratégias de
reestruturacdo). Caxambu: outubro/1998.

Trata-se de uma anélise da dindmica politica e das estratégias subjacentes aos novos
processos de regulacdo, dos quais destacaremos aqueles que redundaram na criacdo da
Anatel, da ANP e da Aneel. Ambas as dimensdes sdo cruciais para entender as novas
formas de interacdo entre Estado, mercado e o setor publico produtivo. Constituem um
capitulo decisivo para a analise da interacdo entre 0s processos de liberalizagdo econémica,
de reforma e de estratégias de desenvolvimento.

BOTELHO, Antdnio José Junqueira. Globalizacao, regulacdo e neonacionalismo. Anais do
XXII Encontro da Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Ciéncias
Sociais. Grupo de Trabalho de Politica e Economia (sessdo: Internacionalizacao,
Estado e estratégias de reestruturacdo). Caxambu: outubro/1999.

Desde o inicio da década de noventa, a crescente liberalizagdo da economia e a reforma do
Estado parecia ter definitivamente relegado as paginas da historia industrial o nacionalismo
industrial que definiu a economia brasileira no pds-guerra. Curiosamente, no limiar da
década esse nacionalismo renasce, revigorado pela regionalizacdo econdmica induzida pela
globalizacdo e pela crise fiscal do Estado. O trabalho busca entender a natureza da re-
emergéncia desse neonacionalismo tecnoldgico e industrial no bojo das agéncias
reguladoras com elevado grau de autonomia e com missGes principais de defesa da
competicdo e do consumidor, criadas a partir da liberalizacdo e privatizacdo nas areas de
telecomunicacdes, energia elétrica e petréleo, mas devendo se estender para outras areas.
As conclusbes do trabalho sugerem que as condigdes para a emergéncia desse
neonacionalismo decorrem da manuteng@o nessas agéncias de elites técnicas oriundas das
instituicdes governamentais que lideravam o desenvolvimentismo anterior, aliadas e/ou em
conjungdo com uma crescente regionalizacdo de demandas por emprego e
desenvolvimento, conseqiiéncia em parte das pressdes por um novo pacto federativo numa
conjuntura de crise.

BOTELHO, Antdnio José Jungueira. Globalizacdo e re-regulacdo no Brasil, Argentina e
México. Anais do XXIV Encontro da Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e
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Pesquisa em Ciéncias Sociais. Grupo de Trabalho de Politica e Economia (sess&o:
Arenas Regulatorias). Caxambu: outubro/2000.

O processo de privatizagdo acompanhado de liberalizacdo total ou parcial do mercado em
setores de infra-estrutura — energia e telecomunica¢bes — tem sido confundido com
freqUéncia com desregulamentacdo do mercado. Isto se deve a debilidade das agéncias
reguladoras existentes anteriormente, que transferiam o real poder regulatério aos grandes
monopdlios estatais. Na realidade, a criacdo de agéncias regulatérias levou a re-regulacédo
destes setores. No bojo deste processo, estas agéncias enfrentam um duplo desafio. Devem
simultaneamente estabelecer um quadro regulatério dotado de credibilidade ante o publico
consumidor e enfrentar os impactos da globalizacdo nas respectivas economias. Neste
paper ¢é apresentada uma avaliagdo preliminar da atuacdo das agéncias regulatdrias nestes
paises diante deste duplo desafio. Sugere-se que na primeira fase o desafio da globalizacéo
foi mais presente na agenda do que o desenvolvimento da credibilidade (credible
commitments). Na conclusdo é apresentada uma tipologia da trajetoria das agéncias em
relacdo as variaveis deste desafio e sdo sugeridos subsidios para futuros ajustamentos.

MELO, Marcus André. A politica da politica regulatéria: instituicdes, delegacdo e
credibilidade. Anais do XXIV Encontro da Associacdo Nacional de P6s-Graduacéo e
Pesquisa em Ciéncias Sociais. Grupo de Trabalho de Politica e Economia (sess&o:
Arenas Regulatorias). Caxambu: outubro/2000.

Este paper discute a literatura internacional sobre politica regulatéria, identificando as
questdes centrais da agenda de pesquisa na area a0 mesmo tempo em que examina, de
forma comparativa, a recente reforma regulatéria brasileira e conseqtiente criagdo de novas
agéncias independentes no pais. O texto apresenta uma revisdo das contribuicfes recentes
oriundas do chamado neo-institucionalismo econdmico, a0 mesmo tempo em que apresenta
a agenda de pesquisas recentes em torno do processo politico da mudanca de politica
regulatéria. Trés questdes sdo exploradas em particular: as bases institucionais da
credibilidade regulatoria (o chamado commitment problem da regulacdo), a l6gica da
delegacdo de autoridade que esta na base da independéncia das agéncias e o déficit
democréatico resultante desse arranjo institucional. Por fim sdo considerados alguns
aspectos do desenho politico da politica regulatoria.

MORAES, Reginaldo. Estado, mercado e outras instituicbes reguladoras do
comportamento coletivo: transformagdes recentes no papel, dimensdes, forma e
relevancia do Estado nacional, no quadro daquilo que se tem chamado de
globalizacdo. Anais do XXVI Encontro da Associacdo Nacional de Pds-Graduacao e
Pesquisa em Ciéncias Sociais. Grupo de Trabalho de Seguranca, Economia e Politica
Internacional no século XXI: perspectivas internacionais, perspectivas brasileiras
(sessdo: Economia e Politica Internacional no contexto da chamada Globalizacéo).
Caxambu: outubro/2002.
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A partir da consideragdo critica de alguns lugares comuns do discurso corrente sobre
globalizacdo e Estado nacional, apontam-se alguns problemas que reaparecem
sistematicamente nas tentativas de explicar a relacdo complexa que se tem estabelecido
entre as instituicdes politicas e as inovagBes econdmicas, nos Ultimos cinqiienta anos.
Parece-nos que essa conexao se desdobra ao longo de pelo menos trés eixos fundamentais.
O primeiro deles contempla a redefinicdo da “forma-Estado”. O segundo aponta para 0s
vinculos entre instituicdes sociais e instancias politicas de representacdo e deciséo.
Sublinhamos, ai, os circuitos de representacdo, de verbalizacdo de interesses e de
formulacgéo de politicas que ndo encontram lugar dentro das teorias classicas da democracia
representativa. O terceiro eixo, partindo da existéncia da incerteza e indeterminacdo como
componentes inarreddveis do mundo social, enfatiza a dimensdo necessariamente
internacional das formas politicas de organizagdo que podem ser pensadas para enfrentar tal
complexidade.

Encontro da Associagdo Brasileira de Ciéncia Politica - ABCP

NUNES, Edson de Oliveira. O novo regime brasileiro e a (nova) relagao Estado-economia.
| Encontro da Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica. Area Tematica de Politica,
Economia e Relagdes Internacionais (sessdo: Instituicdes Democraticas e Controles
Politicos Nacionais). Rio de Janeiro: dezembro/1998.

Sem resumo

BOTELHO, Antonio José Junqueira. Regulacdo: desafios a modernizacdo industrial e
politica no Brasil. 1 Encontro da Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica. Area
Tematica de Estado e Politicas Pablicas (sessdo: Temas de Reforma Econémica). Rio

de Janeiro: dezembro/1998.

Sem resumo

MUELLER, Bernardo e PEREIRA, Carlos. Credibilidade e o desenho institucional das

agéncias regulatorias no Brasil. 11 Encontro da Associacdo Brasileira de Ciéncia
Politica. Area Temaética de Politica e Economia (sess@o 1, sem titulo). Sdo Paulo:
novembro/2000.

Sem resumo
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MELO, Marcus André. A politica da politica regulatéria. 11 Encontro da Associacao
Brasileira de Ciéncia Politica. Area Temaética de Politica e Economia (sessdo 1, sem
titulo). Sdo Paulo: novembro/2000.

Sem resumo

COSTA, Nilson do Rosério e RIBEIRO, José Mendes. Mimetismo e a politica das idéias:
emergéncia do modelo de *“agéncia independente”. Il Encontro da Associa¢édo
Brasileira de Ciéncia Politica. Area Tematica de Estado e Politicas Publicas (sess&o:
O regime regulatorio e a difusdo de novos padrdes de politicas publicas). Séo Paulo:
novembro/2000.

Sem resumo

PEREIRA, Carlos. Por qué a independéncia? Bases para um modelo de analise nos novos
agentes regulatérios. Il Encontro da Associaco Brasileira de Ciéncia Politica. Area
Temética de Estado e Politicas Publicas (sessdo: O regime regulatorio e a difusdo de
novos padrdes de politicas publicas). Séo Paulo: novembro/2000.

Sem resumo

BAHIA, Ligia. A regulacéo e o setor social — o caso da saude. Il Encontro da Associacao
Brasileira de Ciéncia Politica. Il Encontro da Associacdo Brasileira de Ciéncia
Politica. Area Tematica de Estado e Politicas Publicas (sessdo: O regime regulatério e
a difusdo de novos padr@es de politicas publicas). Séo Paulo: novembro/2000.

Sem resumo

RAVENA, Nilvia. A Amazonia e a regulacdo de recursos hidricos — atores e estratégias.
Anais do Il Encontro da Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica. Area Tematica
de Politica e Economia (painel: Instituicdes e regulagéo). Niterdi: julho/2002.

A partir dos principios fundamentais estabelecidos pela Conferéncia das Nacbes Unidas
para 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento para o gerenciamento dos recursos hidricos, é
examinado o modelo de regulacio apresentado pela ANA - Agéncia Nacional de Aguas - e
a complexidade do desenho institucional requerido para a Amazonia. Defende-se o0 ponto
de vista de que os recursos hidricos devem ser vistos como recursos comuns, nao sendo
apenas bens publicos ou bens econémicos. Torna-se necessario o estudo dos tipicos dilemas
de acdo coletiva do “problema dos comuns”.
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BOTELHO, Antonio Joseé Junqueira. A democratizacdo da atividade reguladora no Brasil:
um (falso) dilema entre eqlidade social e eficiéncia institucional? Anais do Il
Encontro da Associacio Brasileira de Ciéncia Politica. Area Tematica de Politica e
Economia (painel: Instituigdes e regulacdo). Niter6i: julho/2002.

E examinado o diferencial observado no desempenho democratico e institucional das
agencias reguladoras: ANP, Aneel e Anatel, buscando estabelecer critérios de avaliacdo e
explicagdes sobre a heterogeneidade dos resultados obtidos por estas entidades. S&o
analisadas as controvérsias recentes sobre o papel desempenhado pelas agéncias e as
dificuldades enfrentadas no esfor¢o de democratizacéo das atividades regulatorias. Também
se avalia a experiéncia no mesmo campo de outros paises, como a Argentina e 0 México.

Seminario Brasileiro da Nova Economia Institucional

MUELLER, Bernardo e PEREIRA, CARLOS. Credibility and the design of regulatory
agencies in Brazil. Anais do Il Semindrio Brasileiro da Nova Economia Institucional.
Campinas: mar¢o/2001.

In this paper we model the process of regulatory agency design, focusing on the role of
credibility. The government is constrained in the sense that it must create regulatory
institutions that allow it to commit not to administratively expropriate investors. The model
explains both the preference of the agency head chosen by the government as well as the
optimal level of statutory control. We argue that in Brazil this trade-off between credibility
and control of the agencies is key in understanding the specific regulatory institutions that
have been chosen. Comparative static results are derived to see how changes in some key
variables affect the design of the agencies, providing us with a set of hypotheses for
comparing the design of five different agencies created to regulate industries with very
different characteristics. Although these agencies were initially created under very similar
designs, they are expected to evolve in ways that accord with our theory.

AMARAL, Aline Diniz e CALMON, Paulo. O novo ambiente regulatério das
telecomunicacBes no Brasil. Anais do Il Seminéario Brasileiro da Nova Economia
Institucional. Campinas: mar¢o/2001.

Até muito recentemente, o arranjo institucional do setor de telecomunica¢des no pais era
marcado pela presenca de monopolio estatal, submetido ao controle razoavelmente rigido
do poder Executivo. Hoje, esse arranjo foi completamente modificado. Uma nova estrutura
de propriedade foi estabelecida, com predominio do capital privado. Com isso, foi ampliada
a gama de servicos ofertados, assim como o nimero de empresas atuantes no setor.
Simultaneamente, uma nova estrutura de governanca foi implementada, estabelecendo-se
um ambiente regulatério em que o setor publico exerce um papel distinto daquele que
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exercia anteriormente. Ha, portanto, que se examinar essas transformacdes do mercado de
telecomunicacdes a luz de trés pontos especificos: a) a adequacdo da nova estrutura de
propriedade; b) a efetividade da nova estrutura de governanga, destacando a funcionalidade
do ambiente regulatério; c) as possiveis conseqiiéncias da adocdo dessa estrutura de
governanga como base para as reformas que estdo ocorrendo, ou estdo em vias de ocorrer,
em outros setores. A analise de todos os pontos listados acima € tarefa dificil, que
ultrapassa, em muito, o proposito deste trabalho. O objetivo colimado é focalizar aspectos
importantes da construgdo do novo ambiente regulatorio no mercado de telecomunicagoes,
buscando um entendimento mais claro do processo de transi¢do que ocorre hoje no setor
publico brasileiro. Tendo esse objetivo em mente, este trabalho foi dividido em quatro
partes. Primeiramente, foi realizada breve discussdo sobre aspectos conceituais
relacionados & regulacdo. Na segunda parte, examinam-se aspectos do processo de
implantagdo do novo ambiente regulatorio. Na terceira parte, serdo caracterizados 0s
principais tracos desse ambiente. Finalmente, algumas consideracdes serdo feitas sobre a
experiéncia do mercado de telecomunicagdes e seu possivel impacto sobre as reformas em
outros setores.

MELLO, Maria Tereza Leopardi e ANUATTI, Francisco. Arbitragem e risco regulatorio
em contratos de concessdo. Anais do Il Seminario Brasileiro da Nova Economia
Institucional. Campinas: mar¢o/2001.

This paper discusses the legal system that supports license agreements. Its purposes are to
identify the sources of regulatory risks for private investment in infrastructure, and to show
how this system strongly allows for public agent opportunism, to the extent that Public
Administration has the power to promote arbitrary changes in contract rules. Although
Brazilian law system governing license contracts for private exploitation of public utilities
ensures the licensee the right to economic and financial equilibrium, enforcement costs of
this right through court decisions are high. Resolution of disputes through arbitration can be
a way to avoid such transaction costs and thus to curb the effects of opportunism and to
mitigate regulatory risk. But the legal system ruling public contracts limits such possibility
of Public Administration being subject to arbitration. We conclude that effective adoption
of private arbitration would be beneficial but requires a specific law to avoid uncertainty.

Encontro Anual da ANPEC

MELLO, Maria Tereza Leopardi. Regulacdo e defesa da concorréncia: interacdo, conflitos
e critérios de solucdo. Anais do XXX Encontro da Associacdo Nacional dos Centros de
Pos-Graduacdo em Economia, Nova Friburgo: dezembro/2002.

Este artigo discute as questdes institucionais presentes na interagdo entre regulacédo e defesa
da concorréncia, focalizando as relagcBes entre sistemas juridicos e entre agéncias
governamentais e 0s problemas decorrentes da aplicacdo da lei antitruste a setores
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regulados. Identificam-se as possibilidades de conflitos entre leis e decisfes das autoridades
e apontam-se possiveis critérios de solugdo. As principais questdes discutidas sdo: se a
regulacdo substitui a concorréncia (e, portanto, a aplicacdo da lei antitruste a atividades
reguladas) e quais as condigdes para se admitir que o regulador adote medidas com efeitos
anticoncorrenciais.

Encontro da Sociedade Brasileira de Economia Politica

VINHAES, Elbia. Regulacio dos setores de infra-estrutura: Algumas consideracdes sobre o
tema. 1V Encontro da Sociedade Brasileira de Economia Politica. Mesa Temaética de
Politicas Publicas I. Porto Alegre: junho/1999.

O processo de reestruturagdo e mudanca pela qual vem passando a economia mundial,
principalmente nestas duas Ultimas décadas, traz a campo discussdes a respeito de novas
regulamentaces de determinados setores da economia e até mesmo de
desregulamentacdes. Entretanto, certas confuses conceituais tém se mostrado presentes,
como € o caso do uso do termo desregulamentacdo para tratar da reforma da intervencao
estatal, no que se concerne a propriedade dos ativos e o0 seu papel de érgédo regulador. Nesse
sentido, este trabalho, mostra os principais problemas da regulacdo, nos moldes da
Regulacdo Americana, e destaca suas diferencas com a Regulacdo Francesa.

CONCEICAO, Octavio. A teoria da regulacio e o ambiente institucional. IV Encontro da
Sociedade Brasileira de Economia Politica. Mesa Tematica de Estado, Economia e
InstituicBes I11. Porto Alegre: junho/1999.

Este texto propbe-se a discutir a importancia e centralidade do conceito de institui¢do
dentro da Teoria da Regulacdo. As formas institucionais de estrutura constituem-se em
poderoso instrumento a explicacdo da dindmica de funcionamento e de crise das economias
capitalistas. Por essa razdo a abordagem regulacionista agrega-se as demais Escolas
Institucionalistas, mas com especificidades que ora a aproximam, ora a afastam dessas
diversas abordagens. No final do texto busca-se estabelecer uma comparacdo entre
semelhancas e diferencas dessas varias ‘escolas’ com o legado regulacionista.

MELLO, Maria Tereza Leopardi. Regulacdo e defesa da concorréncia: interagdo, conflitos
e critérios de solucdo. Anais do VII Encontro da Sociedade Brasileira de Economia
Politica. Mesa Tematica de Estado e Regulagdo Econdmica. Curitiba: maio/2002.

O artigo discute as questfes institucionais presentes na interagcdo entre regulacdo e defesa
da concorréncia, focalizando as relagfes entre sistemas juridicos e agéncias governamentais
e os problemas decorrentes da aplicacdo da lei antitruste a setores regulados. ldentificam-se
as possibilidades de conflitos entre leis e decisdes das autoridades e apontam-se possiveis
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critérios de solucdo. As principais questdes discutidas sdo: se a regulagdo substitui a
concorréncia (e, portanto, a aplicacdo da lei antitruste a atividades reguladas) e quais as
condicdes para se admitir que o regulador adote medidas com efeitos anticoncorrenciais.
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