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APRESENTACAO

Os sistemas regul at6rios vém apresentando expressiva expansao nos
Ultimos anos, em diferentes éreas de atuacdo estatal de diversos paises que
buscam crescimento econémico sustentével. A relevancia de um bom mo-
deloinstitucional de gestdo da regulacdo estatal tem sido destacada diante
da crescente necessidade de aperfeicoamento dos mecanismos de gestéo
publica, de fortalecimento institucional e de capacidade de resposta as no-
vas demandas surgidas na sociedade.

No intuito de contribuir parao aprimoramento do sistemaregulatério
brasileiro e para a melhoria da qualidade da regulagéo, sdo necessarias
intervengdes estratégicas de transformacdo da gestéo publica voltadas ao
alcance da eficiéncia, eficécia e efetividade da agdo governamental .

A ENAP EscolaNacional de Administracdo Publica, cujamissio é
desenvolver competéncias de servidores publicos para aumentar a
capacidade de governo na gestdo das politicas publicas, vem desenvol-
vendo agdes de capacitacdo destinadas a servidores das agéncias regula-
doras, além de servidores daadministracéo direta, natentativade aproximar
os atores envolvidos no processo regulatorio. Nesse sentido, merece
destague 0 sucesso do curso “ Regulacéo: Teoriae Prética’, realizado em
julho de 2008, em Brasilia. Tal iniciativa, cofinanciada pela Uni&o Euro-
péia, estavainseridano “ Projeto EuroBrasil 2000: Apoio a Modernizacéo
do Aparelho do Estado”, do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestéo.

A fim de disseminar os conhecimentos e as diversas perspectivas
sobre atematica, o Programade Fortal ecimento da Capacidade I nstitucional
para Gestéo em Regulacdo (PRO-REG) eaENAPreinemnolivro “ Desafios
da Regulacéo no Brasil” artigos dos palestrantes do curso, que ressaltam a



importanciado model o ingtitucional dagestdo daregulacdo, ndo apenas para
funcionamento do sistema regulatério em si, mas também para o cresci-
mento econémico sustentavel do pais.

Boaleitura

Brasilia, julho de 20009.

Helena Kerr do Amara
Presidente da ENAP



INTRODUCAO

Este livro nasceu de umainquietacdo da Subchefia de Andlise e
Acompanhamento de Paliticas Governamentaisda Casa Civil daPresidéncia
da Republica e da Secretaria de Gestdo do Ministério do Plangjamento,
Orcamento e Gestdo (Seges), articuladas no ambito do Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacéo, o
PRO-REG. Durante uma reunido do Comité Gestor do programa, do qual
ambos os 6rgéos participam, comentou-se o sucesso do curso “ Regulagéo:
Teoriae Pratica’, realizado em julho de 2008 em Brasilia.

A resposta dos participantes ao curso foi téo positiva que o comité
passou aimaginar meios deregistrar e compartilhar com amaior quantidade
possivel de pessoas as apresentacdes e debates feitos no evento. Dai a
deciséo de 0 PRO-REG investir neste livro.

O curso quedeu origem acbrafoi organi zado pela Secretariade Gestéo
do Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo com recursosdo Projeto
EuroBrasil 2000, em parceria com a Embaixada Britanica em Brasilia, a
ENAP Escola Nacional de Administracdo Plblica e aAssociacéo Brasileira
dasAgénciasde Regulacdo (Abar). Contou com aul astedricas de especiaistas
internacionais e apresentacdes institucionais de autoridades brasileiras em
regulacdo. Constituiu um momento dereflexdo, did ogo etrocade experiéncias
entre profissionais de agéncias reguladoras, ministérios centrais e setoriais e
organizagdes de defesa do consumidor, proporcionando sua capacitacéo e
estimulando a formacdo de uma rede que facilita a coordenacdo entre eles.

Tanto os professores quanto as autoridades que durante o curso
discorreram sobre os desafios da regulac@o no Brasil foram convidados a
escrever artigosparaestelivro. E aceitaram em peso engajar-se neste projeto.
O resultado é de uma qualidade que, a despeito da reconhecida exceléncia
profissional dos autores, superou expectativas.



Os autores sdo unanimes ao ressaltar a importancia do modelo
institucional da gestdo da regulacdo ndo apenas para funcionamento do
sistema regulatério em si, mas também para 0 crescimento econémico
sustentavel do pais. A Seges atua nesse sentido apoiando o fortalecimento
institucional do sistema regulatério brasileiro por meio do aprimoramento
das estruturas e da autorizagdo de concursos publicos para prover de
profissionais qualificados as agéncias regul adoras, com osresultantes ganhos
de eficiéncia. Além disso, a Seges participa do Comité Gestor do
PRO-REG, do qual também faz parte a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do Ministério daFazenda.

Tendo em vista as recomendacdes da revisdo interpares do sistema
regulatorio brasileiro feitapela Organizagdo paraa Cooperacédo e Desenvol -
vimento Econémico (OCDE), a Seges trabalha reconhecendo que a
coordenacédo é vital para o funcionamento orquestrado dos 6rgdos que
compdem o sistemaregulatorio nacional . Por isso, apoiaadiscussdo sobrea
criagcdo de uma unidade de coordenacdo regulatéria nos moldes discutidos
pela OCDE e aplicados em paises como os Estados Unidos. Estimulatambém
o uso daAndlise de | mpacto Regulat6rio como parte do processo de tomada
de decisfo para elaboracdo ou revisdo de atos normativos.

O livro consiste de quatro partes. A primeira contém trés textos que
déo as bases e 0 pano de fundo para prosseguir com aleitura. O artigo dos
professores Martin Lodge, da London School of Economics and Palitical
Science, e Kai Wegrich, da Hertie School of Governance, abre o volume
do mesmo modo como suas aulas preparavam o caminho, durante o curso,
paraas pal estras que as seguiam. L odge e Wegrich frisam que o queimporta
nao é meramenteter regulacdo, masencontrar o regimeregulatdrio apropriado
a luz das caracteristicas do pais: receitas de smart e better regulation,
dizem eles, ndo dispensam o desenho de sistemas apropriados ao contexto
politico, ingtitucional ecultural.

O texto elaborado pelo diretor daAssociacdo Brasileira de Agéncias
de Regulacéo (Abar), Ricardo Pinto Pinheiro, apresentaum panoramasobre
os desafios enfrentados pelas agéncias reguladoras e sobre os principios
orientadores da discussdo sobre as condutas das agéncias. Ja o artigo de
MarilenaLazzarini do Instituto Brasileiro de Defesado Consumidor (ldec)
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comentatemas como fragmentacdo da protecdo ao consumidor, fragilidade
da coordenacdo entre os 6rgaos do sistema regulatério, captura e énfase
excessiva aos aspectos econdmicos ou técnicos. Lazzarini, assessora de
Relacdes Institucionais do | dec, também mostrainiciativas inovadoras do
instituto para aproveitar a0 méximo os recursos de que dispde, incluindo
parcerias com agéncias e com o PRO-REG.

Na segunda parte do livro, temos a visdo dos 6rgaos centrais sobre
os desafios do sistemaregulatério. K élviaAlbuquerque, atualmente gerente
regional da Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (Anac) em S&o Paulo,
escreveu seu artigo ainda do ponto de vista de seu cargo anterior, na
Secretariade Gestdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.
Elaalertaparaosriscos de exigéncias regul atdrias onerosas e desnecessarias,
configurando obstacul os ao crescimento econdmico. Dai aimportanciade
programas amplos para melhorar a qualidade e a eficiéncia da regulacéo,
gue abordem o assunto de modo sistematico, coerente e continuo.

Luiz Alberto dos Santos, subchefe de Andlise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
elabora ainda mais esse ponto em sua leitura dos desafios da governanca
regulatériano Brasil, que atenta, por um lado, para suas fragilidades, e por
outro, para suas possi bilidades de aprimoramento, incluindo adiscusséo e
votacdo do Substitutivo ao Projeto de Lei n° 3.337/2004 e aiinstituicéo do
PRO-REG.

A partir de uma andlise das transformacfes da relacdo do Estado
com os agentes econdmicos, Marcelo Ramos, coordenador-geral de
Comunicacéo e Midia da Secretaria de Acompanhamento Econémico,
discorre sobre 0 Estado Regulador — que néo se confunde com o conceito
de Estado minimo —, a questao metarregulatéria e a atuacdo do Ministério
da Fazenda em prol do fortalecimento do ambiente regulatério nacional,
buscando colaborar com acompetitividade econémicado paispor meio de
umasérie de agdes einstrumentos, como o Roteiro deAndise Concorrencial
de Normas Regulatérias, ou Guia de Avaliacdo da Concorréncia.

A visdo dasagénciasfederaiscompde aterceiraparte do livro. Simone
Scholze e Miriam Wimmer, da Agéncia Naciona de Telecomunicacdes
(Anatel), fazem um mergulho no setor de telecomunicagdes e uma
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interessante di scussao sobre aarticulacdo entre regulacéo geral earegulacéo
setorial e sobre a necessidade de coordenacdo para compatibilizar as
diferencas de racionalidade que orientam os varios 6rgdos. Elas também
falam de uma iniciativa que tem tudo para tornar-se referéncia entre as
agéncias reguladoras:. a criacdo do Centro de Estudos e Desenvolvimento
de Regulagdo em Telecomunicacdes (Cedra).

Em uma verdadeira aula de histéria econdmica, macro e microeco-
nomia, Luiz Eduardo Duque Dutra, daAgénciaNacional do Petrdleo (ANP),
faladarelacdo entre as altas dos pregos do petréleo e as crises financeiras.
Explica por que esse padréo mudou recentemente e onde aregulacdo entra
nessa histéria, com a seguranca do abastecimento e os danos ambientais
predominando sobre adefesa da concorrénciana pautado regulador, contra-
riamente ao que pregaria aregulacéo de inspiracdo liberal.

Gustavo Henrique Trindade da Silva, daAgénciaNacional deVigilancia
Sanitaria(Anvisa), além de dar umaaulasobre regulacéo econdmicaetracar
interessante historico da Vigilancia Sanitariano Brasil, falado pioneirismo
daAnvisaeminiciativascomo 0 “ Programade Boas Préaticas Regulatorias’,
alinhado com os esforgos do PRO-REG, acontribui¢do no uso daAndlisede
Impacto Regulatério como parte do processo de tomada de decisdo para
elaboracdo ou revisdo de atos normativos e a parceria com |dec para apoiar
o0 projeto de fortalecimento da capacidade técnica de participacdo social
dos consumidores na regul agéo.

Naquarta parte, agéncias estaduai s e municipal mostram que, sepor um
lado enfrentam véri os desafios semel hantes aos das agénciasfederais, por outro
lidam com situagBes que lhes s8o muito proprias. Jorge Accurso atenta para os
constrangimentos gerados pelo fato de a Agéncia Estadua de Regulacéo dos
Servicos Plblicos Delegados do Rio Grande do Sul (Agergs) ndo ser o poder
concedente das atividades a ela delegadas e de 0 poder de sanc¢éo ainda ndo
haver sido regulamentado. Diante das adversidades, contudo, a agéncia ndo
recuou. Pelo contrério, seguiu aprimorando ainda mais seu trabalho, com o
geo-referenciamento de todas as rotas do transporte rodoviario de passageiros
e aelaboracéo de indicadores de qualidade para concessoes.

Em seu excelente artigo, Alceu de Castro Galvéo Junior, daAgéncia
Reguladora do Ceara (Arce), fala-nos das especificidades da regulacdo no

12



setor de saneamento bésico, incluindo a desagregacdo dos servicos entre
estados e municipios e outrasindefini¢des ingtitucionais que vém retardando
por décadas o estabel ecimento de uma politicanaciona de saneamento bésico.

Também val e a pena debrucar-se sobre o relato de Urbano Medeiros
Lima, presidente daAgéncia Reguladorade Servicos Basicos do Municipio
do Natal (Arsban), sobre o processo histérico daregulacdo nacapital potiguar,
gue permitiu compatibilizar aviso técnico-econdmicaavertente social para
uma regulacdo sustentavel. O resultado sGo mecanismos de participacéo
socia gque servem de exemplo a qualquer agéncia.

Asdiferencassignificativas que existem entre as agéncias reguladoras
abrem espaco para aprendizado com as experiéncias de sucesso apresen-
tadas neste livro. Como disseram os professores Lodge e Wegrich, enco-
rajar o debate sobre o sistema regulatério, com tolerancia e transparéncia,
sem medo quanto a sobrevivéncia das organizactes, é essencial. Esse é um
dos objetivos do PRO-REG com a publicacéo desta obra.

Brasilia, julho de 2009.
Marcelo Viana Estevéo de Moraes,

Secretario de Gestéo
Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo

13



PrIMEIRA PARTE
DEesaFIos DA REGULACAO NO BRrRASIL






O ENRAIZAMENTO DA REGULACAO DE
QUALIDADE: FAZER AS PERGUNTAS
DIFICEIS E A RESPOSTA

Martin Lodge e
Kai Wegrich

A regulacdo esta no cerne de muitas das discussoes atuais sobre
politicas publicas. Depois do colapso dos mercados financeiros, iniciado
em 2007, quase ninguém argumentaria que a regulacao ndo € importante
para o funcionamento continuado das economias de mercado modernas.
Mas por que aregulacdo é importante? O que exatamente é regulacio? E
possivel definir a esséncia platdnica da regulacdo, ou ela é um conceito
guestionavel com contornos um tanto embacados? Os principais temas
nas agendas contemporaneas da reforma regulatéria estdo baseados em
uma receita coerente?

Este capitul 0 argumentaque o sucesso de qualquer conjunto de sistemas
regul atérios exige 0 enraizamento de um debate continuo no ambito dacomuni-
dade mais amplade formulacdo de politicas. Tal entendimento é essencial para
o desenvolvimento de capacidades ao longo do tempo e, até certo ponto, para
reduzir efeitos colaterais e perversos. E por meio dafacilitagio do debate e da
cons deracdo de diferentes opgBes deformacriticae aberta—en&o com endosso
ourgeicao superficiad demodelosde* boaspréticas defora—queagovernanca
regulatériano Brasil tomaraum rumo autossustentavel de melhoria

Por que aregulacéo €importante?

Na década de 1980, quando surgiu a ultima onda de reforma
regulatéria, umadasimagens preferidas de regulagdo eraade um substituto
para o mercado. Depois de cumprir a tarefa de transformar os mercados
monopolisticos em industrias de servicos publicos (tel ecomunicagoes,
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eletricidade, &gua etc.), a regulacdo e suas instituicbes murchariam
gradualmente, dando lugar as forcas de mercado tidas como eficientes.

Essaimagem aindaatrai algum apoio. A experiénciadas Ultimastrés
décadas sugere que essa visdo da regulagdo como um fendmeno provisorio
esta equivocada. Ao contrério, a regulagdo € um elemento inerente, e por
gue ndo dizer, constituinte do mercado. Consequentemente, é importante
considerar ndo a existéncia ou a quantidade, mas a qualidade da regulacéo.
Pelo menos quatro desenvolvimentos apontam para a permanéncia
da regulacdo como um aspecto essencial das economias de mercado
contemporaneas.

Primeiramente, ha pouca indicagédo de que a regulagédo va de fato
dissipar-se, mesmo nos setores caracterizados por certo grau de competicéo.
A sobrevivéncia daregulacdo (e das agéncias reguladoras) ndo é necessaria
mente causada pel 0 comportamento autocentrado das agénciasreguladoras e
das burocracias governamentais, ansiosas por se manterem no negécio da
regulacdo. Ao contrério, a atividade regulatéria provou ser essencial para o
funcionamento dos mercados. 1sso esta relacionado com aquelas areas nas
quaisas assmetrias deinformacdo (umadasrazdes classicas quejustificam a
regulacéo) sdo particularmente grandes, asaber: areas de salide, de seguranca,
seguranca alimentar e outras semelhantes.

Mesmo em mercados supostamente competitivos, aregulacao continua
importante. Por exemplo, apesar do aumento da concorréncianos mercados
liberalizados datel ecomunicacdo, aindarestam a guns aspectos monopolisticos
na area das comunicacgdes (por exemplo, ‘local loop unbundling’ ou
guestdes relativas a cobranca de encerramento de chamada de celulares).
De forma semelhante, no setor de energia elétrica (ou de agua), a‘maha
de transmissdo basica mantém as caracteristicas de monopélio natural,
levantando assim questdes rel ativas as condi ¢des do acesso. Ou sgja, mesmo
gue se questionem os limites preci sos entre a atividade regul atéria especifica,
a legislacdo geral sobre concorréncia e a atuacdo das forgas de mercado,
determinados aspectos dos mercados requerem regulamentacdo, dadas as
assimetrias de informacdo e as caracteristicas monopolisticas inerentes.
Assim, o debate da desregulacéo esta mal orientado, e o tema chave deve
ser a natureza do cardter mutante e a qualidade da regul agéo.
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Em segundo lugar, jafoi demonstrado que aregulacéo é importante
para o crescimento econdmico, em geral, e para o desenvolvimento, em
particular. Conforme demonstrado pelo trabalho inovador de Bruno Levy e
Pablo Spiller (1994), encontrar o regime regulatério apropriado a luz de
determinadas caracteristicasinstitucionais histérico-politicas é crucial para
garantir um nivel 6timo de investimento privado. Eles argumentam que
investidores privados, necessarios parao desenvolvimento deinfraestrutura
critica diante das restricdes orcamentarias nacionais, vivem com medo de
ser expropriados por atividadesregulatériasdiscricionérias. A vulnerabilidade
émaior no caso dasindustrias deinfraestrutura, onde o investimentoinicial
em redes afunda inerentemente. Quem investe em tais ativos fixos fica
exposto ao longo do tempo a mudangas nas preferéncias regulatorias e
politicas. Levy e Spiller (1994) argumentam que, conseguentemente, 0s
investidores buscam a certeza ou 0 compromisso regulatério. Se os inves-
tidores temem que as atividades regulatérias se tornardo cada vez mais
criativas, reduzirdo seus niveis de investimento. Para atrair o investimento
e, desse modo, o desenvolvimento, é necesséario oferecer um regime
regulatério confiavel, que traga certeza.

Esse argumento vai além daimportanciadaregulacéo em si. Também
€ importante o modo como aregulacéo € desenhada. Por exemplo, éinsufi-
ciente sugerir que as agéncias reguladoras sgjam a melhor e Unicamaneira
de obter credibilidade regulatéria. As agéncias reguladoras ndo sdo uma
boa receita para garantir investidores privados em jurisdi¢es nas quais a
legislacdo que as estabel ece pode mudar aqualquer momento; a contratacéo
e ademissdo dos seus quadros estéo nas maos de politicos; e o provimento
de recursos é inseguro. Ao contrario, em tais contextos, as licencas, fiscali-
zadas em ambientes internacionais, sdo frequentemente a solucdo mais
confidvel (Lobce e Srirton, 2006). Exploraremos essa questdo em uma
secdo posterior. Nesse momento desgjamos apenas destacar que ndo ape-
nas a regulacdo é importante, mas a forma como regulamos é ainda mais
importante.

Em terceiro lugar, a regulacdo também € importante porque imp&e
um custo e cria incentivos perversos (GraBosky, 1995). Uma das contri-
buicdes académicas padréo, no debate publico, € apresentar amostras
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de boas intencBes que levaram ao inferno da politica pablica. Por exemplo,
alega-se que aexigéneiado cinto de segurancaaumentaas vel ocidades médias
nas estradas, redistribuindo assim os riscos de dentro para fora dos veiculos
(Apawms, 1994). Proibir substancias supostamente perigosas gera o custo da
falta de inovagdo. Fechar redes ferroviérias para verificar os trilhos forgca a
populacéo abuscar as rodovias, com taxas de mortalidade muito superiores.
N&o sdo apenas esses efeitos perversos (debatidos com frequéncia) que
apontaram paraaimportancia de se pensar seriamente sobre aregulacdo. Os
debates a respeito das causas do colapso financeiro e da recessao global, que
comecou em 2007, apontaram ndo apenas para o fracasso da regulagéo
‘baseadaem principios’ (que anteriormente haviasido amplamentedefendida
e elogiada como o fator-chave que permitiu a Londres superar Nova lorque
como centro financeiro). Naverdade, foram as‘ inovacdes’ mal compreendidas
emal avaliadas, projetadasparaevitar aprestacéo de contase outrasexigéncias
regulatérias, que quebraram asingtituicdes financeiras.

A regulagao também impde custos consideraveis. Esses custos aplicam-
Sendo apenas as organi zagdes que el aboram, fiscalizam emonitoram asregras,
mas também aos regulados. Assim, o termo ‘ custo de conformidade’ paraas
partes reguladas passou a ter destaque no debate da politica publica, come-
¢ando nadécadade 1970 nos Estados Unidos com andlises de custo-beneficio
e subsequentemente passou para 0s paises europeus, naforma de avaliacdes
de impacto regulatorio e de modelos de custo-padréo. A regulagéo é impor-
tante e aforma como a regulacdo é projetada e operada também. Mas o que
exatamente é regulacéo e que tipos de debate estéo envolvidos?

O gue éregulacdo?

A regulagdo esta no cerne da atuacdo do Estado — em combinacdo
com atividades redistributivas e produtivas. Consequentemente, a pergunta
‘0 que éregulacdo? pode parecer um tanto simples. De acordo com Philip
Selznick, é “o controle sustentado e focado exercido por uma autoridade
publica sobre atividades valorizadas pela comunidade” (SeLznick, 1985,
p.363). Essa definicéo, apesar de (til a primeira vista, ndo diz quase nada
sobre o0 que € aregulacdot. Nao diz nada sobre as modalidades de controle
20



O enraizamento da Regulacao de Qualidade: fazer as perguntas dificeis € a resposta

empregadas, ndo diz nada sobre o tipo de autoridade publicaenvolvida(ignora
as possibilidades da autorregul acéo) e ndo nos ajudaacompreender como a
comunidade decide quais atividades sdo val orizadas.

Ou sgja, temos que tomar outro ponto de partida. Primeiro, exami-
naremos diferentestipos de regul acéo. Segundo, perguntaremosqual afinali-
dade daregulacéo. Finalmente, ilustraremaostrés componentes que caracterizam
aregulacéo e os tipos de debate associados a cada uma dessas dimensoes.

Abordando asdiversasformas de como aregulacdo pode ser entendida
(e como €ela existe), o Quadro 1 fornece uma visdo ampla de quatro tipos
(hibridos também s&o possiveis, mas nao queremos tornar a discussao
demasiado complexa). Fazemos a distincéo entre regimes operados pelo
governo eregimes operados por atores privados. Também distinguimosentre
osregimes que contam com ferramentastradicionais, rotuladasde‘ comando
e controle’, e combinam um mandato claro e a ameaca de sangdes, e 0s
instrumentos regul atérios, que sdo anunciados como alternativas aregulacéo
tradicional (isto €, ‘comando e controle’).

Quadro 1: Variedades de regulacéo

Quemregula?
Governo Setor Privado
| - Regulagdo estatal Il - (Auto) regulacdo
Comando e envolvendo comandos | privada
Controle apoiados por sancdes
Como
regular? | Alternativas [l - Uso deincentivos | 1V - Mercadose
do mercado, normas societais
autocontrole e outras
abordagens baseadas
em auditoria e gestéo

Oitem| apresenta o entendimento tradicional deregulacdo. Asregras
sd0 elaboradas e fiscalizadas pelas autoridades publicas. Ou sgja, esse € 0
mundo que adefini¢do de Sel znick, mencionadaacima, descreve. Oiteml|
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aponta paraagrande variedade de sistemas autorregul atorios ou associativo
de regulacdo. Os exemplos de tais regimes sdo: os sistemas de autocerti-
ficac8o (como o Conselho de Manegjo Florestal), osregimestradicionais de
autorregulacao profissional (como os que existem paraasareasdo direito e
da medicina), bem como os regimes exigidos pelo governo mas operados
por atores privados (um exemplo seriaaregulacdo da salide e da seguranca
ocupacional por parte de 6rgaos constituidos conjuntamente por sindicatos
de trabalhadores e organizacdes patronais). O item |1l mostra as formas
mais amplas de regulacéo, frequentemente anunciadas como alternativas a
regulacdo. Essesinstrumentos séo extensamente defendidos como parte de
uma agenda de regulacé@o de alta qualidade. Trata-se de instrumentos
regulatérios em um sentido mais amplo, ja que contam com incentivos do
mercado para alterar 0 comportamento ou procurar controlar as formas
como as organizaces monitoram seus proprios processos.

Finalmente, oitem |V sugere que os proprios mercados podem também
ser entendidos como dispositivos regulatérios. Um exemplo de mercado
atuando como mecanismo regulatério é o argumento tradicional da‘ corrida
para o fundo’. De acordo com esse argumento, os padrdes regulatérios de
uma jurisdicdo atrairdo o investimento privado se esses padrfes gerarem
custos mais baixos do que a producdo em outra jurisdicdo (ver ScHARPF,
1996). Ou segja, em hossa busca paradar um significado aregulacdo, encon-
tramos variacGes consideraveis nas formas como o comportamento dos
individuos e das organizacdes é afetado.

Um segundo caminho para encontrar uma resposta a pergunta ‘o que
é aregulacdo? é andlisar as suas finalidades. Afinal, se pudermos chegar a
um acordo quanto aos objetivos de umadeterminadaintervencéo, asvariaces
se tornaréo menos significativas. Novamente nos deparamos com conside-
ravel variacao no entendimento arespeito das finalidades da regul agéo.

Podemos distinguir ao menos quatro respostas diferentes a essa
perguntaem particular. Paraum grupo, regul acéo refere-se aosinstrumentos
tecnocraticos do controle que reduzem aincerteza, avariacdo indesgjada e
0 poder discricionario introduzido por politicosinconstantes (que, desse modo,
causam o chamado problemadainconsisténciatemporal). Paraum segundo
grupo, a regulacdo esta inerentemente relacionada ao desenvolvimento de
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normas e daautorregulacéo profissiona queincentivaaautorresponsabilidade.
Para eles, a regulacdo relaciona-se como a revisdo por pares e com o
acompanhamento profissional e associativo.

Para um terceiro grupo, a regulacdo confere as regras minimas
necessarias para o funcionamento das economias de mercado. Esse grupo
éfundamental mente hostil aregulacdo, vendo-acomo umabarreirapotencial
aos processos de inovacdo do tipo mercado, incentivando a captura pela
indUstria e a construcéo de impérios burocraticos. Para o quarto e ultimo
grupo, a regulacdo também se refere, basicamente, a reducdo dos riscos
sistémicos. Entretanto, ha acompreensdo de que todos os esforgos de inter-
VeNncao em processos socials enfrentam tentativas de desvio e perversdo.
As quatro visdes sobre a regulacdo sdo vélidas, apesar de suas naturezas
contraditérias. Estamos diante de uma pluralidade inerente, em vez de um
consenso, sobre a finalidade da regulacéo.

Um terceiro caminho para estabelecer a finalidade da regulacdo é
entendé-la a partir de uma perspectiva de regime que combina trés compo-
nentes distintos: estabelecimento de um padrédo; coleta de informagdes; e
modificacio de comportamento. E crucial a existéncia de um padréo que
defina o(s) estado(s) desgjado(s) do mundo. Relacionado a isso, esta a
capacidade de um sistema estabel ecer tal padrdo. Desejamos poder ajustar
atemperaturaambiente em nossos escritérios; igual mente desejamos estabe-
lecer determinados padrfes em termos da qualidade do ar. Qualquer um
gue jatenha compartilhado um quarto com outras pessoas sabe que chegar
a um acordo a respeito da temperatura certa do ambiente pode gerar
controvérsia. Concordar com padrées de qualidadedo ar é, no fim das contas,
uma escolha politica. Qual a qualidade do ar que queremos e a que custo
(paranés e para aindistria)?

Similarmente, concordar com a seguranca nas viagens aéreas pode
parecer algo simples, mas quando chegamos as especificacdes de tal
objetivo as controvérsias comegam. Aumentamos a seguranca dos voos
exigindo que todos os passageiros se submetam a uma revista pessoal
invasiva (pecando, assim, pel o excesso de cuidado) ou concentrando todos
0S recursos nos alvos-chave (desse modo, possivelmente, negligenciando
fontes de risco inesperadas)? Cabe discutir se os padrdes conseguem
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atingir os resultados desejados, pois as relacdes de causa e efeito podem
ser incertas.

O problema geral subjacente a esse conflito em torno de padrdes é
gue a finalidade da regulacéo (que é evitar o monopdlio, equilibrar as
assimetrias de informacgdo e proteger padrdes sociais) implica custos, sgja
paraaindustriareguladaou parao contribuinte em geral. Mesmo os aspectos
mai s técnicos daregulacdo — por exemplo, os de model agem econémicado
retorno de investimentos como parte do processo de estabel ecimento de
tarifas — sdo tentativas de abordar interesses opostos. Assim, 0s regimes
regulatérios precisam ser julgados em dois aspectos. Eles tém de chegar a
alguma forma de decisfo arespeito dos padrdes (a qualidade do padréo) e
devem fazer isso de uma maneira que seja considerada legitima por todas
as partes (a qualidade do processo de estabel ecimento do padréo). Isso ndo
significaquetodas as partes precisam concordar com adecisdo (e certamente
a adocdo de um padréo deve passar por algum tipo de revisdo), mas a
competéncia e a autoridade de quem estabelece 0 padrédo devem ser
consideradas|egitimas.

A coleta de informagdes também é fundamental para o regime
regulatério monitorar o ‘ estado do mundo’ . Um sistemade condicionamento
de ar necessitade um sensor que verifique atemperaturaatual no ambiente
etodo verificador daqualidade do ar precisade instrumentos paraavaliar a
qualidade do ar em vérias localidades. A coleta de informagdo pode ser
empreendidapor um leque deinstrumentos e dispositivos, como relatériose
inspecOes diretas. Novamente, a agéo estara ligada a consideravel conflito
politico. Primeiramente, sempre haveraumadiscussdo em torno dapergunta
arespeito de ‘quem’ colhe ainformacéo (autorrelatério versus inspecdo).
Em segundo lugar, sempre existira o debate em relacdo a intensidade do
processo de coleta de informacéo (com que frequéncia e quanto). Em
terceiro, erelacionado aos anteriores, sempre ficardadlvidasobre os custos
incorridos e quem deve arcar com eles. Finalmente, sempre acontecer&o
guestionamentos arespeito daconfiabilidade, darobustez e datempestividade
dainformacéo colhida.

O componente-chave final trata da fiscalizacdo e da obtencéo da
conformidade. A modificacéo do comportamento busca abordar qualquer
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discrepanciaentre o ‘ estado desgjado do mundo’ (prescrito pelo padréo) e o
‘estadoreal’ do mundo diagnosticado (detectado pel os dispositivosde coleta
deinformac&o). Novamente, 0s regimes regul atérios contam com um leque
dedispositivos paramudar o comportamento, variando de‘ sermdes’ (infor-
magdo) e ‘cenouras (incentivos) a ‘varas (sangdes). Esses dispositivos
s80, namaioriadasvezes, utilizados em conjunto. Ao combinar ferramentas,
alguns sistemas tendem para uma abordagem de conformidade (énfase nos
sermBes e nos incentivos) e outros para a repressao (énfase em sancbes
explicitas). A pesguisa sugere que uma abordagem puramente repressiva €
relativamente caraeineficaz, especialmente porque arepressdo e asameagas
ndo resolvem o problema da ndo-conformidade involuntéria (devido afalta
deinformagao ou capacidade de se conformar) e também porque arepressao
motivaa conformidade criativa e outras formas de resisténcia por parte dos
regulados.

A0 mesmo tempo, a abordagem da conformidade é acusada de ser
demasiado |eve paracom osregul ados, incentivando rel agbes muito proximas
e fiscalizag@o fraca, especialmente nas condi¢des em que os regulados néo
preveem interagdes constantes com o regulador. Posto de outraforma, se eu
for dono de um supermercado conhecido, seguirei rigorosamente as
recomendacdes dos reguladores, ou minha reputacéo podera sofrer danos.
Seeutiver umalanchonete ambulante, no entanto, ndo darei tantaimportancia
ao conselho amigavel de lavar as méos antes de preparar os sanduiches pois,
devido aminhamobilidade, o risco aminhareputacdo é extremamente baixo,
e o fisca mal terdapossibilidade de verificar minha conformidade de forma
continua. Em consequéncia, John Braithwaite e outros argumentaram que a
fiscalizacdo regulatdria (isto €, amodificacdo de comportamento) deve adotar
uma estratégia mista que conte com as interacoes ‘ toma-l&da-ca e também
com aideiade umaarmabenigna, de que arecomendacdo (‘sermao’) émais
eficaz sob asombradaameagareal depunicdo (AYRes & BRAITHWAITE, 1992).

Retratar a regulacdo nessa perspectiva de estabelecimento de
padrées, coleta de informacéo e modificacdo de comportamento néo so-
mente aponta para discussdes no ambito de cada um desses componen-
tes, mas também destaca a interdependéncia deles. Os sistemas de ar
condicionado ndo funcionam se o sensor, 0 regulador ou 0 mecanismo
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para soprar 0 ar quente ou frio no ambiente ndo funcionar corretamente.
Além disso, destaca o quéo é delicada a interacdo dos trés componentes.
E exatamente essa interacdo que esta no cerne do debate a respeito da
regulacéo de alta qualidade.

Entdo, o que é a regulacdo? Como mostrado anteriormente, a
regulacdo é baseada na interacdo e na interdependéncia de trés
componentes: estabelecimento de padrbes, coleta de informacdo e modi-
ficacdo de comportamento. O modo como esses trés componentes sao
projetados e operados, isoladamente e em conjunto, e por quem, além de
suas finalidades, sdo questdes para discussdo. Existem multiplos pontos de
vista e ndo ha nenhuma prova cientifica conclusiva para sugerir que uma
determinada forma de pensar e praticar a regulacéo sgja inerentemente e
uniformemente melhor do que outra. Perguntar ‘o que é regulacéo? é,
portanto, ndo apenas um exercicio simples de aguecimento, equivalente a
um teste de vocabulrio em aulas deidiomas. A pergunta estano centro dos
debates e das conversas a respeito da regulacéo e é consequentemente
essencial para qualquer tentativa de enraiza-la em sistemas de governanca
nacionaiseinternacionais.

Regulacdo e alta qualidade—agenda ou tabua defrios?

Um dos temas-chave contemporaneos nos debates regulatorios é a
chamada por regulagéo de ata qualidade. As organizagdes internacionais,
particularmente a Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), estéo conclamando os governos nacionais para que
avaliem e revisem seus regimes regulatérios nacionais a luz de sua expe-
riéncia e inspirados por exercicios de revisao por pares e de benchmarking.
Searegulacdo comotal jaestadefinidapor suanaturezacontestatéria, podemos
realmente aprender muito com as chamadas por regulacdo de altaqualidade?

Nessa secdo discutimos dois elementos do menu padréo da agenda
da regulacdo de ata qualidade: a questdo do desenho e da operacéo das
agéncias reguladoras, e as ferramentas para uma melhor regulacdo que
supostamente aumentam a qualidade do estabelecimento de padrbes, da
coleta de informacdo e da modificacdo de comportamento. Enfatizamos
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gue ndo ha solucbes simples de ‘boas préticas’ para essas questdes. Ao
contrario, uma agenda de regulacdo de alta qualidade precisa aprender a
tolerar essas tensdes inerentes e incentivar conversas continuas. Somente
assim sera possivel enraizar um sistema de regimes regulatérios com ato
desempenho no ambiente da governanca nacional.

Agénciasreguladoras

A defesa das agéncias reguladoras como parte da agenda de reforma
regulatéria contemporanea é feita rapidamente e estd bem estabelecida.
I ndependentestanto do ciclo eeitoral politico quanto daproducdo de servicos,
as agéncias reguladoras garantem um controle focalizado. Seu foco
organizacional permite que adquiram expertise e neutralidade. As agéncias
reguladoras so vistas como um dispositivo que permite resolver o problema
da inconsisténcia temporal (MaJong, 1994), ou sgja, das alteracdes nas
politicas publicas provocadas pel as mudancas nas preferéncias politicas, ao
longo do tempo. Conforme jamencionado, esse problemaé particularmente
proeminente na regulacdo. Os investidores querem ter garantia da estabili-
dade das atividades regulatérias (‘ sem surpresas’) e procuram mecanismos
para se prevenir das mudancas nas preferéncias politicas e regul atérias.

Como também jafoi mencionado, ter agéncias paratratar daincon-
sisténcia tempora ndo € uma solucdo confiavel para todas as situacoes.
Nos contextos paliticos, em que alegis agdo pode ser alteradaou umaagéncia
desmontada com muita facilidade (como nos sistemas politicos de
Westminster, caracterizados por partidosgovernistas Unicos, faltadetribunais
poderosos ou segundas camaras do Parlamento), as agéncias reguladoras,
apesar de extremamente independentes nalei, podem ter seu status revogado
aqual quer momento. |sso contrastacom os contextosinstitucionais politicos
Nos quai s 0s processos de revogacao dalegislacdo regul atriatém que vencer
obstéculos consideraveis. Apesar do muito que ja foi dito a respeito dos
beneficios das agéncias reguladoras, a questdo real ndo esta na existéncia
delas ou ndo, mas no estabel ecimento da agéncia dentro do contexto politi-
co-ingtitucional mais amplo e no desenho apropriado para as instituicoes
regulatorias.
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Entretanto, os debates a respeito das agéncias reguladoras vao além
do seu desenho adequado e seu lugar dentro do regime regulatério. Sem a
intencéo de fornecer umalistaexaustivade pontos, destacamos brevemente
tréstermos-chave frequentemente empregados nos debates, mas ndo exami-
nados: independéncia, coordenacdo e politizacdo.

A independéncia é tida amplamente como um atributo essencial das
agénciasreguladoras, porque € esse statusjuridico que, supostamente, garante
0 grau de autonomia politica. Ao mesmo tempo, como enfatiza a literatura
tradicional sobre regulacéo, aindependénciano mundo daindistriaregulada
nem sempre pode ser garantida. Apesar dos requisitos gerais, o desenho
ingtitucional dasagénciasreguladoras paraestabel ecer aindependénciatambém
€ uma questdo a ser discutida. Tal debate inclui as fontes de financiamento.
Para alguns, a independéncia vem da autonomia dos or¢camentos governa-
mentai's; paraoutros, daautonomiadareceitaadvindadasindlstrias reguladas.

Discute-setambém o surgimento daindependénciaapartir do processo
de nomeacdo, por exemplo, de pessoas do setor empresarial. O argumento
contrario é de que essas pessoas de fora estdo demasiado préximas da
industria que regulam. Além disso, acredita-se que as ‘pessoas de fora
teriam dificuldade em entender a importancia do mundo informal que
disciplinaosrel acionamentos dentro do governo executivo.

As defini¢gdes de independéncia (e autonomia) geralmente contam com
0 entendimento da separacao organi zacional, masaformacomo essaseparacdo
évividanapréticaefacilitadapor diferentestiposde mecanismosingtitucionais
ainda é objeto de muita controvérsia. O debate a respeito da independéncia
também esta rel acionado aos debates mais amplos sobre legitimidade. Como
Orgdos ndo eleitos, as agéncias reguladoras séo também denominadas ndo
maj oritérias. Sualegitimidade é derivadango de processosdeinsumos (ou e etivos),
mas por seus produtos (consecucao dos objetivosindicados).

O entendimento da administracdo publica baseado em produtos ja é
algo problematico para alguns. No entanto, dificuldades mais profundas
emergem da continua expansao da competéncia ou dajurisdicéo legal que
osreguladores devem fiscalizar. No Reino Unido, essa expansao de compe-
téncia geralmente é orientada pelos politicos e ndo pelas agéncias. Em
consequéncia, 0s que eram principa mente reguladores econdmicos (que
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tratavam dos monopdlios) agora se tornaram reguladores que lidam néo
apenas com questdes econdmicas, mas também com questfes sociais e de
sustentabilidade (seguranca da fonte). Ou sgja, as instituicées ndo majori-
tériasviraram minigovernos.

A coordenacdo, assm como a independéncia, € vista como ago bom.
Todos querem que unidades organizacionai sfuncionem em harmonia. Entretanto,
paraal guns, acoordenacéo éinerentemente relacionadaao controle. A chamada
por mais coordenacdo no contexto da regulacdo geralmente é associada a
fragmentacéo das autoridades regul atdrias em véarios setores e indUstrias.

Como amaioriados termos naadministragdo publica, acoordenacdo
€ associadaamuitas doutrinas diferentes. Nesse contexto, os debates sobre
como coordenar 6rgaos regulatérios diferentes se estendem: aos que
defendem liberdade total e, portanto, um ajuste e um processo de aprendi-
zagem descentralizados; aos que defendem formas de intercambio profis-
sional paracriar umacomunidade regulat6riaque perpasse todos os setores,
e aos favoraveis a fusdo dos 6rgaos regulatérios ou a criagdo de um érgéo
defiscalizag8o. Todos esses argumentos sdo validos, mas podem ser vistos
como contrarios as ideias de autonomia e independéncia — e mesmo do
controle especializado e focado.

Podemos apresentar alguns exemplos empiricos para ilustrar nosso
argumento. A Alemanha criou um regulador em rede da industria, respon-
savel pelos servigos de correios, telecomunicaces, €l etricidade, gésetrans-
porte ferroviario. O argumento a favor desse arranjo € que esse regulador
transversal mantém uma abordagem consistente entre as industrias e fun-
cionaaum custo menor, evitando aduplicacéo de esforcos. No contexto do
desenvolvimento, osreguladorestransversaisdaindUstriasio considerados
como umaformade concentrar expertise em um Unico 6rgao?. Esse arranjo,
contudo, implicaperdadaespecializacdo. Osopositoresdetal concentracéo
sugerem que as experiéncias da industria sdo téo diferentes que a especia-
lizac8o se faz necessé&ria

No Reino Unido, houve umafusio limitadadeindustrias supostamente
convergentes, nas areas de energia (gés e eletricidade) e comunicacbes
(telecomuni cacBes e outros 6rgaos que tratam de vei cul agdo e comuni cagies).
N&o queremos sugerir uma formaideal de organizar agéncias reguladoras,
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mas buscamos indicar a necessidade de considerar ao menos duas questfes:
ajurisdicdo de uma agéncia regulatdria; e as regras que devem existir para
revisar essajurisdicdo, ao longo do tempo.

Ao contréario da independéncia e da coordenacdo, a politizacao é
largamente consideradaalgo ruim. Mas o que é apolitizagdo? Poderiasigni-
ficar que os politicos gostam de del egar tarefas aos 6rgdos regul atérios, sgja
pelo valor simbdlico, no sentido de serem vistos fazendo algo, seja para
deslocar aresponsabilidade por medidasimpopulares, politizando asagéncias
reguladoras ao expd-las atarefas altamente politicas.

Outro significado da politizac&o seria o fato de os reguladores se
tornarem politicos e comegarem a tomar decisdes fora do escopo de sua
jurisdicéo (onde tal jurisdi¢éo comeca e termina sera sempre uma questéo
paradiscussao). Os reguladores, ministérios e ministros precisam de muita
habilidade parapoliciar esseslimites e garantir que os papéis mituos sgjam
aceitos.

Um terceiro significado dapolitizagdo é o dacaptura, demonstrada, no
sentido maisamplo, pelas agéncias que representam osinteresses daindustria
regulada. N&o estamos dizendo que algum ou ostréssignificados dapolitizagdo
se apliquem a todas as agéncias o tempo todo. Entretanto, acreditamos que
gualquer debate sobre agéncias reguladoras envol veraum grau de politizacao,
com algumas pessoas argumentando que os reguladores foram capturados
pela indlstria, outras reclamando da expansdo da agenda pelo regulador e
outras suspeitando deinterferénciapolitica

E improvével que aestabilidade das agéncias regul adoras sejaal can-
cavel. Em contraste, nossa visdo do enraizamento da regulacéo de alta
gualidade defende a consciéncia e a necessidade de debate sobre limites.
Antes de retornar a esse ponto na conclusdo, iremos explorar a agenda da
regulacdo melhorada que, assim como as agéncias reguladoras, é ampla-
mente vista como essencial para aregulacéo de alta qualidade.

Regulacéo melhorada
A agendadaregulacdo mel horadaatraiu muito entusiasmo, tanto dos

governos hacionais quanto das organi zagdesinternacionais, como aOCDE,
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e também das consultorias. A agenda da regulacdo melhorada tenta identi-
ficar e promover as ferramentas que aumentam a qualidade processua e
substantivadaregulacdo nas diversas areas de politicapublica. Essesinstru-
mentosincluem asavaliages deimpacto regul atrio, amensuracao do custo
de conformidade e aideia da regulacdo baseada em risco.

Osdefensores daagenda daregul agdo mel horada dizem que aadocéo
dessas ferramentas, se introduzidas no governo como um todo, aumentaréo
significativamente acapacidade deredlizar regulacéo deataqualidade, assm
contribuindo parao progresso econdmico e social . Esse aumento de capaci-
daderesultaria, por exemplo, damelhoriadabase de evidéncia, que oferece
suporte ao estabelecimento de padrfes, e da natureza mais focada das
atividades defiscalizacao.

Ninguém pode discordar davisao de que padrdes devem ser baseados
em evidéncia, e que as atividades de fiscalizacdo devem ser focadas. Entre-
tanto, a agenda da regulacdo melhorada possui uma fraqueza fundamental,
que é de negar acomplexidade inerente a constelacdo regulatéria. A aplica-
¢do de solucgbes tecnocraticas para resolver a bagunca dos problemas poli-
ticos encobre as tensdes e os dilemas fundamentais que s&o inerentes ao
projeto regulatério. Essastensfes, dilemaselimitacbestambém sdo inerentes
ao desenho dos instrumentos da regulacdo melhorada. Um exemplo é a
area de seguranca alimentar. Nesse caso, padrfes relativamente simples,
especialmente em termos da higiene e qualidade dos produtos, s&o insufi-
cientes a0 se considerar a cadeia de produgdo e processamento, interna-
cionalizada e altamente especializada, que perpassaempresas, jurisdicbese
setores de alimentos. Ou seja, aabordagem tradicional de cheirar etocar os
produtos, ao inspecioné-los, ndo é mais suficiente, o que implica novas
exigéncias de coleta de informacdo e de modificacdo de comportamento
paraqual quer regime regul atério. Com o movimento de adoc¢éo de auditorias
na area da seguranca alimentar, empresas cada vez mais sdo obrigadas a
controlar suas préprias normas de salide e seguranca. Por suavez, atenta-
tiva de confiar na ideia da rastreabilidade provocou uma consideravel
especializacdo daindustria na evasdo de tais exigéncias de rotulagem.

Examinando mais de perto, a ideia da regulacéo baseada em risco
revela uma variedade de dilemas. Ela é defendida por muitos como uma
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ferramenta-chave para tratar, de maneira mais sistematica, das comple-
xidades de um processo de producéo internacionalizado e diversificado®.
Diversasferramentasderelatério, auditoriae inspecdo sdo combinadas para
adequar as atividades de fiscalizac&o (modificacdo de comportamento) com
base no perfil de risco particular da empresa e do setor (mensurado em
termos da probabilidade de ocorréncia de um determinado incidente e
do impacto total sobre o funcionamento do mercado, isto &, agravidade do
impacto de uma falha nas transagGes econdmicas mais amplas).

A regulacdo baseada em risco também levaem conta areceptividade
das empresas regul adas as recomendacées. A s abordagens de conformidade
amodificagdo de comportamento sd0 aplicadas as empresas que se mostram
responsivas as medidas regulatérias leves. Ja as abordagens repressivas e
duras s8o aplicadas aquelas que resistem as medidas mais leves baseadas
em conformidade. Apesar de todo o excesso dos reguladores, politicos e
académicos britanicos, essa hibridizac8o supostamenteinteligente de téticas
regulatérias provou ser altamente problematica.

Na area da regulacado financeira, em que a abordagem briténica foi
anunciada amplamente como leve, aregulacéo baseada em risco foi vista
como problema e ndo como solugdo para o colapso financeiro que minou a
reputacéo de Londres como centro financeiro. Discutiu-se que a regulacéo
baseada em risco ndo haviadiagnosticado as fraquezasinerentes aos bancos
briténicos, que se endividaram excessivamente. Um argumento mais
diferenciado, entretanto, sugeriu que a regulacdo baseada em risco havia
identificado os bancos particularmente fracos, mas faltou um banco menos
exposto que, entdo, sofreu o primeiro colapso. Houve uma recusa politica
de lidar com os sinais precoces. Essa informacao foi suprimida a fim de
manter a confianca do mercado. Ou sgja, a regulacdo baseada em risco
falhou, ndo apenas porque ndo diagnosticou riscos sistematicos suficiente-
mente cedo, mastambém porque provou ser politicamenteimpossivel seguir
sua préprialogica de agéo.

A regulacdo baseada em risco ndo é somente uma ferramentalimita-
da por si. Existe a tensdo de outras ferramentas da agenda da regulacéo
mel horadaminando aindamais suaeficaciapotencia . Combinacesflexivels
de atividades de estabelecimento de padrfes e de fiscalizag&o (incluindo

32



O enraizamento da Regulacao de Qualidade: fazer as perguntas dificeis € a resposta

sistemas autorregul atdrios) ndo se prestam facilmente aostipos de avaliacéo
de impacto e analise de custo-beneficio que estéo no cerne da agenda da
regulacéo melhorada. Baldwin (2009) até sugere que 0s burocratas minis-
teriais fogem de dispositivos regulat6rios complexos, mas potencial mente
inteligentes, diante de demandas processuais da avaliagdo de impacto e da
andlise de custo-beneficio.

Ossistemas daregulacdo baseada em risco sao ricos em informacao,
no sentido de que contam com a col eta e a andlise detalhada, sistemética e
periédica de informagdes das empresas reguladas. Fazendo isso, contra-
dizem abandeira do corte de burocracia e reducéo dos custos de conformi-
dade, um objetivo que vem dominando aagenda daregulagdo melhoradana
Europa, nos tltimos 15 anos. A ideiade reduzir custos de conformidade tem
sido associada, mais recentemente, ao chamado modelo de custo padréo
(uma ferramenta para avaliar 0s custos administrativos das obrigaces de
informacéo que as entidades reguladas tém que cumprir). Uma énfase
simultdneanaavaliacdo deimpacto e nareducdo dos custos de conformidade
poderia constituir um grande obstéculo ao desenvolvimento de sistemas
regul atérios inteligentes inspirados na regul agéo baseada em risco.

Existem tensdes semelhantes entre as ideias que dao suporte a
avaliacao deimpacto regulatdrio e aavaliacdo do custo de conformidade. A
guestdo-chave que os defensores das avaliagdes de impacto regulatério
procuram abordar € o controle de processos regulatorios a fim de aumentar
a eficécia, a coeréncia e a consisténcia dos padrdes. Os que defendem as
avaliagBes dos custos de conformidade procuram reduzir o 6nus daregulagéo
em si. O modelo de custo padrdo parece oferecer um mecanismo perfeito
de conciliacdo entre essas duas posicoes. Ele se refere somente aos custos
administrativos (obrigacdes de informac&o) e ndo aos custos substantivos
daregulacéo (por exemplo, custos de instalagdo de tecnol ogia de filtragem
parareduzir emissdes). Nesse sentido, o modelo de custo padréo néo inter-
ferenos objetivos politicos de umaregul agéo, masainda promete umareducdo
substancial de custos de conformidade regulatéria (25% — uma meta que
todos os paises membros da Unido Européia tém de adotar).

Entretanto, tensdes entre as duas perspectivas vém surgindo ao longo
do tempo. De um lado, os defensores da avaliagdo de impacto regulatério
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consideram o0 model o de custo padr&io como umaincubadoraparaumaandlise
de custo-beneficio. De outro, os ‘desreguladores’ exigem mensuracdo e
reducdo mais abrangente de custos de conformidade, quando ficadbvio que
as empresas ndo estdo percebendo umareducdo da papelada. Tal dindmica
de decepcdo esta atualmente surgindo em paises europeus como 0 Reino
Unido, Alemanha e os Paises Baixos, onde 0s ‘ desreguladores’ consegui-
ram dominar o debate’.

As abordagens da regulacdo melhorada e inteligente para lidar com
guestdes regul atdri as espinhosas nao apresentam exempl os de boas préticas
capazes de liberar os formuladores de politica de desenhar sistemas que se
encaixem no contexto politico, institucional e cultural. Além disso, tais
combinagdes engenhosas ndo sao aprovade falhas, nem conseguirdo elimi-
nar 0s questionamentos e conflitos que se materializam nas decisdes sobre
padrdes e modalidades de fiscalizacdo. Os problemas com a agenda da
regulacdo melhorada vao além daquel es mencionados aqui. Um componente
da agenda da regulagdo melhorada foi também a busca por aternativas a
regulacdo. Baseado em um estere6tipo de ineficicia e dos problemas
inerentes a regulacdo do tipo comando e controle (que também foi bem
documentado na literatura académica), alternativas como a autorregulacéo
e 0 uso de incentivos financeiros foram propostas. A experiéncia sugere,
entretanto, que essas alternativas sempre viram problemas politicos quando
as coisas déo errado e, mais significativamente, a chamada por aternativas
de regulagéo ndo vem acompanhada de evidéncia para orientar a tomada
de deci sdo sobre qual abordagem regulatériaadotar (dadatambém aauséncia
de experiéncias criticas). Damesmaforma, o argumento de que as agéncias
publicas estavam sorrateiramente ganhando terreno (regulatory creep) e
precisavam ser contidas como parte de umaagendade regulacdo melhorada
provou ser baseado mais em preconceito do que em evidéncia. Ao contrario,
descobriu-sequeo principal gatilho parao excessivo detalhamento regulatério,
ao longo do tempo, ndo era o interesse das agéncias em aumentar seu poder,
mas 0 interesse das empresas em reduzir a incerteza.

Mesmo que néo se possa hegar o apelo tecnocratico de tais instru-
mentos, as limitacBes da regulacdo melhorada sdo significativas. Primeira-
mente, osinstrumentos enfocam os malefici os daregulagéo do tipo comando
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e controle sem muita consideracao das limitacdes das alternativas de
regulacéo e, maisimportante, ndo levam em consideracdo o problemareal,
asaber: ainteracdo e asinterdependéncias de regimesregul atérios diferentes.
Em segundo lugar, astensdes subjacentes dentro e entre osinstrumentos da
regulagdo melhorada destacam que estes est&o longe de ser instrumentos
apoliticos, mas sdo inerentemente politicos. Qual quer sistemade regulacéo
de alta qualidade deve tentar tornar o conflito transparente, em vez de ten-
tar suprimi-lo.

Conclusao

Regulagdo de alta qualidade como discussdo enraizada

Esse capitulo introdutodrio procurou fazer duas coisas. Queriamos
introduzir os temas e as ideias-chave que influenciam os capitulos
subsequentes sobre as experiéncias individuais das agéncias no Brasil.
Queriamos também desenvolver uma agenda que avancasse a regulacéo
de ataqualidade no pais.

Apresentamos o argumento afavor do enraizamento, aideiade quea
capacidade institucional se alimenta das relagOes entre os atores. Se as
relagBes (ou elos) forem muito fortes ou muito fracos, a capacidade para
efetuar mudancas sera estrangul ada ou enfraguecida®. A formade se chegar
a esse estado de enraizamento um tanto vago é incentivar discussdes e
deliberacbes abertas. Significaincentivar um debate sobre asfinalidades da
regulacéo, a natureza dos trés componentes (estabel ecimento de padrfes,
coleta de informacdo e modificacdo de comportamento) e a natureza e o
valor das agéncias reguladoras e dosinstrumentos daregul agdo melhorada.

A fim de conseguir o enraizamento, essas discussdes exigem dois
pré-requisitos. Um deles consiste na terminologia e nas regras comuns que
orientem as discussdes. Isso significa que as premissas basicas precisam
ser explicitadas. Muitos debates a respeito da regulacdo sdo baseados em
trivialidades e conversa barata (assim como boa parte daliteratura), em vez
de uma indicagdo explicita a respeito das premissas e teorias subjacentes.
O outro pré-requisito é da tolerancia e abertura mutuas. E amplamente
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reconhecido que a aprendizagem s6 ocorre em situacBes em que 0s atores
(e as organizacBes) ndo se sentem ameacados. As discussoes regulatérias
precisam ocorrer em um contexto no qual as organizacfes ndo temam por
sua sobrevivéncia e expectativas e existam convencdes sobre os papéis das
diferentes organizacOes.

A regulacdo de ata qualidade, quando vista através dos olhos do
enraizamento, ndo trata apenas de incluir as pessoas certas e acertar 0s
detalheslegidlativos (apesar deisso ser importante). Também envolve criar
0 tipo de reconhecimento mutuo entre as partes que facilite discussdes ndo
SO informadas, mas controversas. E fazer as perguntas dificeis e estar disposto
a colaborar com as discussdes, em vez de partir para o consumo de mais
uma apresentacdo enfadonha em Power Point.

E pelo enraizamento de umacultura de discussdes regul atorias, como
defendido neste volume, que aregulacdo de ataqualidade no Brasil avancara
ainda mais tanto na esfera federal quanto na estadual, em vez de se tornar
mai s umainiciativabem-intencionada que comega com altas expectativase
terminaem um estado geral de negligéncia.

Notas

1 Selznick escolheu deliberadamente uma defini ¢do muito estrita.

2 Ver o exemplo do Office of Utilities Regulation da Jamaicaem L odge e Stirton (2006).

3 Ver também Black et a (2007).

4 Cf. Lopce e WEGRICH, 2009.

5 Ver também Stirton e Lodge (2002) desenvolvendo o trabalho inspirador de Granovetter.
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A VISAO DOS ORGAOS CENTRAIS

Marcelo Ramos

A visdodo Ministério da Fazenda

A principio pode parecer que a fungdo de regulagdo, com ou sem
desafios, € um tema aheio a esfera de preocupaces do Ministério da
Fazenda. No entanto, aLei n° 10.623 de maio de 2003, que “dispde sobre
a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da
outras providéncias’, define em seu art. 24, inciso Xll, as areas de
competénciado Ministério da Fazenda:

XII —Ministério daFazenda:

a) moeda, crédito, instituicdesfinanceiras, capitalizacao, poupanca
popular, seguros privados e previdéncia privada aberta;

b) politica, administracao, fiscalizagdo e arrecadacdo tributariae
aduaneirg;

¢) administracdo financeirae contabilidade publicas,

d) administracdo das dividas pUblicasinterna e externa;

e) negociacbes econdmicas e financeiras com governos,
organismos multilaterai s e agéncias governamentais,

f) precos em geral e tarifas publicas e administradas;

0) fiscalizacdo e controle do comércio exterior;

h) realizacéo de estudos e pesguisas para acompanhamento
da conjuntura econdmica;

i) autorizacdo, ressalvadas as competéncias do Conselho
Monetério Nacional [...]
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Vemos que o Ministério da Fazenda tem interesse direto no aspecto
dastarifas e precos publicos e privados, tanto do ponto de vistadaeficiéncia
microeconémica quanto em relacdo aos impactos macroecondmicos. Essa
preocupacdo continua, embora, de fato, as privatizagdes dos anos 1990 e a
liberalizagdo econémica de modo geral tenham alterado profundamente o
papel do Ministério naconducdo da politica econdmica quanto a pregos.

M etamor foses do apar ato estatal

Por forca de vérios movimentos econémicos e sociais verificados
nos paises desenvolvidos desde o inicio da década de 1980 (principal-
mente as elei¢cOes de Ronald Reagan a Presidéncia nos Estados Unidos
e de Margaret Tatcher como primeira-ministra na Inglaterra), ocorreu
uma vasta mudanca nas rel acfes entre 0s agentes econdmi cos dos paises
centrais e, em particular, entre o Estado e o mercado. O Estado liberal,
gue depois da Depressédo dos anos 1920-30 e da Segunda Guerra havia
refluido e sido substituido por um Estado marcadamente interventor
(movimento que se reproduziu nos paises em desenvolvimento), trans-
formou-se em um Estado regulador, que ndo intervinha diretamente no
mercado, mas definia, em muitos casos, as regras a serem seguidas pelos
agentes econémicos.

Estado liberal

v

Estado interventor

v
Estado regulador

L ogo demonstrou-se patente, entretanto, que o Estado regulador era
muito mais complexo que o Estado minimo proposto por algumas correntes
liberais mais ortodoxas. Tornava-se, assim, necessario conceber tedrica e
praticamente formas de governar esse novo papel do Estado.
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A relacéo entre Estado e agentes econdmicos nas modernas socie-
dades de mercado é necessariamente complexa. O Estado regulador atua
em varias frentes, usando politicas sociais, industriais e de inovacéo (além
daregulacdo propriamente dita) no intuito de atingir seus objetivos:

Egado

Regulagéo/Concorréncia

Consumidores \ Produtores

Renda Demanda Oferta Capacidade
Politicas Sociais ‘ Political ndustrial
Viabilizadores
Tecnologia

Politicade Inovacdo

O Estado brasileiro hAmuito age em vérias dessas frentes. Napolitica
social, além daguel as consagradas na Constitui ¢ao, como aseguridade social,
o0 atual governo dispde de diversos programas:

* Bolsa Familia: combate a exclusdo social com um programa de
transferénciadiretade renda, mediante condicionalidades, parafamiliasem
situacéo de pobreza e extrema pobreza;

* Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE): promove
investimentos com qualidade para avancar sobre a maior restricdo do
desenvolvimento delongo prazo: acapacitacdo dosbrasileiros;

* Mais Salde: ataca caréncias imediatas e constréi capacidade futura.

* Mais Cultura: amplia 0 acesso aos bens e servicos culturais e
Mei0S necessarios para a expressao simbdlica, promovendo a autoestima,
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0 sentimento de pertencimento, acidadania, o protagonismo socia eadiver-
sidade cultural.

Além desses, haprogramas mais recentes, como o MinhaCasaMinha
Vida, na &rea de habitagao.

O atual governo também atua fortemente na érea da inovacgao
cientificaetecnol dgica, por meio de vérios programas, como:

* Programa de Incentivos ao Setor da TV Digital (isencdo de
IPl, PIS/Cofins e Cide — MP);

* Programa de Incentivos ao Setor de Semicondutores (isen-
¢do de IRPJ, IPI, PIS/Cofins e Cide — MP);

* Aumento do valor de isencdo para microcomputadores
(deR$ 2,5 mil paraR$ 4 mil).

Na politica industrial, o atual governo criou o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), um programa de desenvolvimento que
visa promover a aceleracéo do crescimento econdmico, 0 aumento do
emprego e a melhoria das condic¢des de vida da populagéo brasileira,
consistindo em um conjunto de medidas destinadas aincentivar o investi-
mento privado, aumentar o investimento pablico em infraestruturae remover
obstacul os burocréticos, administrativos, normativos, juridicoselegidativos
ao crescimento. Para tanto, as medidas do PAC estdo organizadas em
cinco blocos:

* Estimul o ao crédito e ao financiamento;

* Desoneracdo e aperfeicoamento do Sistema Tributério;

* Investimento em infraestrutura;

* Melhorado ambiente de investimento;

* Medidas fiscais de longo prazo.

Evidentemente, todos os cinco blocos sdo importantes do ponto de
vistado crescimento e desenvol vimento econdmico do pais, mas queremos
real car aqui, em especial, as medidas dedicadas a melhorado ambiente de
investimentos, vitais para 0 aumento da competitividade nacional.
Sdo elas:

* Envio deprojeto delei com aregulamentacdo doArtigo 23 da Congti-
tuicdo, que rege a definicdo de competéncia ambiental, para agilizar a
concessdo de licengas a projetos de infraestrutura;
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* Projeto de lei do Gés Natural;

* Projetos de lei do Marco Legal das Agéncias Reguladoras;

* Projeto de Reestruturagdo do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia.

Dasduas Ultimas, trataremos em detal he mai s adiante neste trabal ho.

Um dos desafios existentes paraaregulagdo em geral € acapacidade
de aquilatar em que grau e extensdo medidas regulatdrias contribuem, ou
podem contribuir, para 0 aumento da competitividade de um pais. Existem
estudos internacionais que fazem o benchmarking entre diferentes naces
no que diz respeito a sua atratividade para investimento. Entre os mais
popularesesta o “ Fazendo Negdcios’ (Doing Business), mantido pelo Banco
Mundial, que se trata de um estudo comparativo quanto a facilidade para
fazer negocios. Nele, analisam-se dez diferentes dimensdes. abertura de
empresas, obtencdo de alvaréas de construcdo, contratacao de funcionarios,
registro de propriedades, obtencéo de crédito, protecdo a investidores,
pagamento deimpostos, comércio internacional, cumprimento de contratos
e fechamento de empresas.

O quadro aseguir, retirado do relatério 2009 do “ Fazendo Negécios”,
mostraasituacdo global de 181 paises segundo suaregido do globo:

Figura 1.1: Quais sdo as regioes que dispéem de uma das regulamentacdes
mais favoraveis aos negocios?

DB 2009 classificagio sobre a facilidade de fazer negdcios (1-181)
Cada linha mostra
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Fonte: Banco de dados do Doing Business
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OBrasil ficou em 126° lugar no ranking global, galgando umaposicéo
em relacdo a 2008 — ainda bem abaixo da média dos paises da América
Latinae Caribe, que € 92. A seguir, vemos um gquadro com a evolucéo do
Brasil nositens que compdem o ranking:

Fazendo Negdcios
Facilidade de... Ranking Ranking Mudancga
em 2009 em 2008

Fazer negdcios (colocagdo geral) 125 126 +1
Abertura de empresas 127 125 -2
Obtenc&o de alvarés de construcao 108 105 -3
Contratagéo defuncionarios 121 120 -1
Registro de propriedades 111 115 +4
Obtenc&o de crédito 84 79 -5
Protecéo ainvestidores 70 66 -4
Pagamento de impostos 145 138 -7
Comérciointernacional 92 98 +6
Cumprimento de contratos 100 103 +3
Fechamento de empresas 127 134 +7

Por mais pol émicos que sejam — e hé criticas bem fundamentadas a
tais tipos de rankings —, estudos como esse auxiliam o pais a comparar-se
com outros e a aprimorar sua sensibilidade sobre onde e como melhorar o
seu ambiente regulatorio. A ideia basica € de que a regulacdo, por mais
meritorios que sejam seus objetivos, em geral também cria custos.

A dimensdo metarregulatoéria

No entanto, a atividade dos reguladores nem sempre é bem vista
pel os outros agentes econdmicos, que desconfiam de ingerénciasindevidas
no processo regulatorio. Por esse motivo € que surgiu um discurso sobre
como produzir regulacéo, isto €, um discurso metarregul atério, que se propde
anormatizar amelhor maneirade produzir regul acéo.
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Egado

Regulagéo/Concorréncia
“Metarregulagdo”
Consumidores ‘ Produtores
Renda Demanélé Oferta Capacidade
Politicas Sociais k Politicalndustrial
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Politicade Inovacéo

Neste processo, historicamente dispensou-se atencdo especial a
necess dade de minorar o chamado déficit delegitimidade, percebido devido
aacao de 6rgaos rel ativamente autdbnomos e ndo el eitos — as agéncias regu-
ladoras — concebidos para regular a atividade econdmica em um contexto
de previsibilidade e respeito a contratos. E dessas preocupacdes que emana
0 conceito de governangaregul atéria:

Governanca regulatéria é o desenvolvimento sistemético e a
implementacao de politicas gerais sobre como o governo utiliza seus
poderes regulatorios.t

A governanca regulatoria envol ve mecanismos que restringem o
comportamento discricionario dosgovernos. acriacéo de um sistema
regulatorio transparente e previsivel que seja sustentavel no tempo.2

Outra preocupacdo, aém do tema legitimidade, tem a ver com a
guestdo da competitividade. O Estado regulador pode ceder atentacéo de
regular em excesso, ou sem a apropriada reflexdo a respeito das
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consequéncias da regulacdo sobre o ente regulado e a sociedade em geral,
impondo assim custos desnecessarios a atividade econémica. Dessa
constatac8o emergiram 0s varios conceitos de smart regulation (regulacéo
apropriada) e reforma regulatéria, definidos pela Organizacdo para a
Cooperacéo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) como “mudancas que
melhorem a qualidade regulatéria, isto €, que aumentem seu desempenho,
custo-efetividade, ou qualidade legal daregulacéo” .

Com o tempo, organi smos internacionais como a OCDE procuraram
sintetizar todas essas vertentes em principios gerais de governanca. Um
bom exemplo é o catdlogo dos Principios da Boa Governanca Regulatéria
publicados pela OCDE em 2004%; sdo eles:

* Accountability — o governo € capaz de mostrar em que medida suas
acoes e decisbes sdo consistentes com objetivos claramente definidos e
legitimados;

* Transparéncia — as acdes, decisdes e 0 proprio processo decisorio
governamental estdo abertos aum nivel apropriado de escrutinio por outras
partes do governo, da sociedade civil e, em algumas ocasi fes, por governos
einstituigOes estrangeiros,

* Eficiéncialefetividade— o governo busca produzir servigos publicos
dequalidade, a0 menor custo, e zelaparaque o desempenho estejade acordo
com asintencBes originais dosformuladores de politica;

* Responsividade — 0 governo tem capacidade e flexibilidade para
responder rapidamente as mudangas sociais, levando em conta as expecta-
tivasdasociedade civil paraidentificar o interesse publico geral edisposto a
reexaminar criticamente o papel do governo;

* Visdo de Futuro — 0 governo é capaz de antecipar problemas
baseando-se em dados correntes e tendéncias, e de elaborar paliticas que
levem em conta custos futuros e mudancas antecipadas (de ordem
demogréfica, econdmicae ambiental, por exemplo);

* Império dalei —o governo aplicaisonomicamente e de modo trans-
parente as leis, regulacbes e codigos.

Tais principios terminaram por cristalizar-se em uma norma global
gue incorpora um discurso metarregulador, isto €, que visa estabelecer os
parametros fundamentai s de umaboapréticaregul atoria. Essanormaglobal,
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atualmente, est4 plasmada no que os organi smos internacionai s acordaram
chamar de regulatory impact analysis (RIA), ou sgja, a andlise de impacto
regulatdrio (AIR), definida pela OCDE® como “0 processo sistematico de
identificacdo e quantificacdo de beneficios e custosimportantes que prova
velmente seréo consequéncia da adocéo de uma regulacdo proposta ou de
umaopcao de politica’.

Mais do que um método, a AIR é um processo para a tomada de
decisBes regulatérias, baseado em um exame sistémico e consistente de
impactos potenciais derivados da regulacdo governamental. Em termos
propriamente metodol 6gicos, pode se basear em diversas técnicas compa
rativas, como aandlise de custo-beneficio, aandlise de custo-efetividade, a
andlise de impacto nos negdcios, entre outras. Seus principais beneficios
s30 0S seguintes:

* Mandato legislativo — a avaliagcdo melhora a busca de objetivos
determinados pelalei ao se aplicar avérias alternativas regul atérias;

* Responsabilizacdo (accountability) — a avaliacdo sujeita os
formuladores de normas a um crivo objetivo, revela os custos incorridos
pela sociedade com a adogdo da norma, expbe as opgdes de politica e
colabora para evitar que a burocracia persiga agendas ocultas;

* Devido processo legal — a avaliagdo mantém os procedimentos
paraelaboracdo de normas abertos ainspecao publica, inclusive aos propo-
nentes de politicas alternativas,

* Expertise — a avaliagdo faz com que os experts justifiquem suas
opinides sobre por que regular de uma forma e ndo de outra; chamam a
atencdo para lacunas na informacao;

* Eficiéncia — a avaliacdo conduz a uma regulacdo mais efetiva
ao favorecer estratégias que minimizem os custos para um dado nivel de
beneficios.

Além disso, como apontao juristaetedrico daregulacdo Cass Sunstein,
0 uso daAlIR é mais democrético, porque em um contexto no qual certos
agentes visam auferir beneficios concentrados, um procedimento que siste-
matize e apresente os custos difusos a serem suportados pela sociedade
pode diminuir o poder das grandes corporagfes em moldar as normas
regulatorias.
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O grafico aseguir ilustra esse raciocinio:

Beneficios concentrados

Custos difusos

A AIR jatem uma histéria relativamente longa em alguns paises e
nos ultimos anos tem sido adotado em vérias jurisdicoes, reflexo talvez da
emergéncia de certo consenso sobre a necessidade de se aplicar bons
principiosregulatérios.

Nos Estados Unidos, por exempl o, as agéncias pertencentes ao Poder
Executivo devem reportar-se ao Office of Information and Regulatory
Affairs (Oira), uma entidade criada em 1980 pelo Paperwork Reduction
Act. A Oira é parte do OMB (Office of Management and Budget), um
Orgéo ligado a Casa Branca (Presidéncia), e sua missao é rever aregulacdo
federal segundo os principios da andlise custo-beneficio. Sua competéncia
emana de sucessivas ordens executivas:

* EO 12.291 (Reagan, 1982) — Exigéncia de uso de andlise custo-
beneficio pelas agéncias reguladoras,

* EO 12.498 (Reagan, 1986) — Exigéncia de que as agéncias regula-
doras apresentem um Plano Regulatério Anual e abracem os principios da
andlise custo-beneficio;

* EO 12.866 (Clinton, 1994) — Exigéncia de que as agéncias regula
dorastambém avaliem as condi¢des custo-beneficio de normasalternativas;

* EO 13.422 (GW Bush, 2007) — Exigénciade quereguladoresfederais
demonstrem a existéncia de uma falha de mercado antes de propor uma
nova regulamentacao.

Na Europa, a Better regulation emerge como proposta do encontro
europeu de Edimburgo, em 1992. Em julho de 2001, um White Paper sobre
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governanga da Comisséo Europeia estabel ece a melhoria da qualidade da
regulacdo como um objetivo.

Em seguida, a Comisséo Prodi adota o Action Plan for Better
Regulation em junho de 2002, sendo que, em marco de 2005, a Unido
Europeia (EU) relancaa melhoriaregulatria sob a égide da “ estratégia de
Lisboa’ e adota como politica o texto Better Regulation for Growth and
Jobs in the European Union, que define trés objetivos:

* Utilizacdo de avaliacBes de impacto na andlise de novas propostas
regulatorias,

* Revogacado ou readequacdo de algumas normas vigentes;

» Simplificagdo dalegislacéo vigente.

Finamente, em 2006, procedeu-se a uma revisao estratégica da
melhoriaregul atériano &mbito comunitério. Aofinal dagueleano, foi criado
0 Impact Assessment Board (IAB), na Secretaria-Geral da Comissao
Europeia, eforam atualizadas as normas gerais paraaavaliagcdo deimpacto
regulatério publicadas em 2003. A funcdo principal do |AB é supervisionar
a qualidade das analises de impacto produzidas pelos demais 6rgdos da
comissdo durante a proposi ¢ao de novas politicas publicas.

Outros paises logo seguiram o exemplo, implementando também
processos de andlise de impacto regulatério. Essa corrida é estimulada por
“casos de sucesso”, como descrito em um rel atdrio preparado em 2007 pela
Oiranorte-americana. Alguns detalhes do relatério:

* Estima-se que os beneficios anuais propiciados pelas normas
regulatorias revisadas pelo OMB de 1996 a 2006 alcancem entre US$ 99
hilhdes e US$ 484 hilhdes, com custos anuai s estimados entre US$ 40 bilhdes
e US$ 46 bilhoes;

* O custo médio anual das normas regulatérias que entraram em
vigor nos seis anos anteriores ao relatério caiu 47% em 20 anos;

* Os beneficios médios anuais das normas regul atérias que entraram
em vigor nos selsanos anterioresao rel atério mais que dobraram nos Gltimos
oito anos;

* Os beneficios das normas regul atérias que entraram em vigor entre
2002 e 2006 excederam os custos em mais de trés vezes.
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A serem criveis, tais dados mostram que a adocéo da andlise de
impacto regulatério tem, defato, o potencia deincrementar razoavel mente
acompetitividade de um pais.

No Brasil, o discurso metarregul atério também n&o é uma novidade.
Aindanoinicio dasegundametade dadécadade 1990, o Governo Fernando
Henrique Cardoso procurou, por meio do Conselho da Reformado Estado,
tratar de alguns dos desafios que se colocam paraacriagdo de um ambiente
regul atorio adequado:

* Em maio de 1996, o Conselho da Reforma do Estado propds a
Camarade Reformado Estado da Presidénciada Republicaarecomendagdo
“Construcdo do marco legal dos entes reguladores’;

* Esse documento diagnosticava “ a necessidade de estabel ecimento de
critériosgeraisparaacriacdo de entidades defiscalizacdo eregulagdo de servicos
publicos, em regime de concorréncia, no 8mbito daadministragéo federal”;

* Possibilitou a constituicdo das agéncias reguladoras, mas néao
completou o processo de estabelecer uma politica para o “governo como
um todo”, a supervisdo da qualidade regulatéria ou coordenagéo.

Esse esforco, porém, ndo foi a frente, com a agenda de melhoria
regul atéria sendo praticamente esquecida no segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso — situagéo agravada com a extin¢do do Ministério da
Administracéo e Reformado Estado, no inicio de 1999.

Foi preciso esperar o inicio do séc. XX| para que esta agenda fosse
retomada entre nés.

O papel do Ministério da Fazenda

Como vimos, 0 acompanhamento da conjunturaeconémicaétambém
uma tarefa do Ministério da Fazenda, sendo exercida basicamente pela
Secretariade Politica Econémica (SPE), no que diz respeito ao acompanha-
mento dainflacdo, e pela Secretariade Acompanhamento Econémico (Seae),
com um foco maior no aumento da eficiéncia do sistema de pregos a partir
das ferramentas de que esta secretaria dispde. De fato, o Decreto ne 6.764
de fevereiro de 2009, que “aprova a estrutura regimental e o quadro
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demonstrativo dos cargos em comissdo e das fungdes gratificadas do
Ministério daFazenda, e daoutrasprovidéncias’, define um amplo lequede
competéncias para a Seae. Relativamente a questéo regulatoria, as mais
importantes s80 as expostas nos seguintes incisos, do artigo 23:

“1) propor, coordenar e executar as agdes do Ministério, relativas a
gestdo das politicas de regulacdo de mercados, de concorréncia e de defesa
da ordem econémica;

I1) assegurar a defesa da ordem econémica, em articulagcdo com os
demais érgdos do Governo encarregados de garantir a defesa da concor-
réncia, e paratanto:

a) emitir pareceres econdmicos rel ativos a atos de concentracdo

no contexto da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994;

b) proceder a andlises econbmicas de praticas ou condutas
limitadoras da concorréncia, instruindo procedi mentos no contexto da

Lei n°8.884, de 1994; e

c) realizar investigagdes de atos ou condutas limitadores da

concorréncia no contexto daLei n° 9.021, de 30 de marco de 1995 e

daLei n°10.149, de 21 de dezembro de 2000;

[11) acompanhar a implantaco dos model os de regulacéo e gestao
desenvolvidos pelas agéncias reguladoras, pelosministérios setoriais e pelos
demais 6rgaos afins, manifestando-se, dentre outros aspectos, acerca:

a) dos regjustes e das revisdes de tarifas de servicos publicos e
de precos publicos,
b) dos processos licitatérios que envolvam a privatizacéo de

empresas pertencentes a Unido; e

¢) daevolucédo dos mercados, especialmente no caso de servicos
publicos sujeitos aos processos de desestatizagao e de descentralizacéo
administrativa; [...]

V1I) promover o funcionamento adequado do mercado, e paratanto:

a) acompanhar e analisar a evolucdo de variaveis de mercado
relativas a setores e produtos ou a grupo de produtos;

b) acompanhar e analisar aexecucéo dapoliticanaciona detarifas
deimportagdo e exportagdo, interagindo com 6rgéos envolvidos com
apoliticade comércio exterior;
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¢) adotar, quando cabivel, medidas normativas sobre condicdes
de concorréncia para assegurar a livre-concorréncia na producéo,
comercializacdo e distribuicdo de bens e servicos;

d) compatibilizar as préticasinternas de defesadaconcorrénciae
de defesa comercial com as praticas internacionais;

€) avaliar e manifestar-se acerca dos atos hormativos e instru-
mentos legais que afetem as condi¢des de concorréncia e eficiéncia

na prestacao de servicos, producéo e distribuicdo de bens; e

f) propor, avaliar e analisar a implementag&o das politicas de
desenvolvimento setorial eregional; [...]

X1) promover a articulagdo com érgaos publicos, setor privado e
entidades ndo-governamentai s também envolvidos nas atri bui ¢des mencio-
nadas nosincisos | a VIl deste artigo.”

Em marco de 2007, o governo federal ingtituiu, com a publicacdo do
Decreto n? 6.062, o Programa de Fortalecimento da Capacidade Ingtitucional
paraGestdo em Regulacdo (PRO-REG). O Ministério daFazendade eparticipa,
sendo um dos membros de seu Comité Gestor. Embora para alguns possa ter
parecido que o decreto surgiu como um reldmpago em céu azul, trata-se na
verdade de um desenvolvimento natural de umactrajetériabem estabelecidado
Governo Lulano que diz respeito aagendaregulatériado pais.

Em setembro de 2003, a Casa Civil da Presidéncia da Republica
concluiraum ampl o estudo sobre as agénciasreguladorasintitulado “ Andlise
eavaliacdo do papel das agéncias reguladoras no atual arranjo institucional
brasileiro”®. Em 2007, a Organizacéo paraa Cooperacado e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) finalizou umrelatorio, contratado pelo governo brasileiro,
sobre a reforma regulatria no pais, intitulado “Brasil: Fortalecendo a
governanga para o crescimento””.

Fruto dosesforcosde um grupo detrabahointerministerial, o diagnés-
tico de 2004 focou sua atencéo no funcionamento das agéncias reguladoras,
contemplando temas como independéncia e/ou autonomia, mandato de
dirigentes, controle socia, fortalecimento dos ministérios formuladores de
politicas, entre outros. Esse diagndstico serviu como base de subsidios para
a elaboracdo do Projeto de Lei n® 3.337, que “dispde sobre a gestéo, a
organizacao e o controle social das agéncias reguladoras, entre outras provi-
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déncias’. Conhecido como Le dasAgéncias Reguladoras, o projetofoi enviado
pelo Poder Executivo ao Congresso Naciona em 13 de abril de 2004.

O relatério da OCDE de 2007, por suavez, foi moldado como uma
revisdo interpares, naqual especialistas da Organizagéo avaliaram algumas
agénciasreguladorasbrasileiras e o conjunto do ambienteregulatério naciond.
O trabalho é na verdade um extenso diagnéstico, com amplo conjunto de
recomendacdes divididas em duas partes. A primeira, que diz respeito a
capacidade governamental em assegurar regulacdo de altaqualidade, propde
estas recomendacdes ao governo brasileiro:

* Ampliar esforgos paraintegrar umaaproximagao “ do governo como
umtodo” parao apoio de umaqualidade regulatoriano maisato nivel politico;

* |[mplantar capacidades institucionais paraaqualidade regulatoria;

* Melhorar os mecanismos de coordenacao e esclarecer responsabi-
lidades paraaqualidade regul atéria;

* Implantar aAnalise de Impacto Regulatério como uma ferramenta
eficaz daqualidade regulatoria;

* Melhorar a qualidade do estoque regulatorio a fim de assegurar a
consecucao eficiente dos objetivos econdmicos e sociais,

* Melhorar a transparéncia e ampliar a participacdo social nos
processos regul atorios.

A segunda parte concentra-se nas opg¢des politicas acerca das auto-
ridades reguladoras, sugerindo as seguintes medidas:

* Consolidagdo da autonomia e do estatuto das autoridades regula-
dorasbrasileiras;

* Fortalecer a estrutura estratégica para o plangjamento e tomadas
de decisdo nos setores regulados;

* Fortalecer os mecanismos de prestacéo de contas sociais sem
prejudicar a autonomia das autoridades;

* Sistematizar a cooperacdo com autoridades de defesa da con-
corréncia;

* Melhorar os mecanismos de coordenacdo em setores especificos;

* Maior fortalecimento dos mecanismos de coordenacdo em varios
niveis para fortalecer a seguranca e o desempenho;

* Fortalecer alguns dos poderes das agéncias reguladoras brasileiras,
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I ntroducéo

Constatar arapidez da evolucéo tecnol 6gica e aampla disseminacdo
dastecnologias deinformagdo e comunicacdo tornou-se, atual mente, quase
lugar-comum. Maisimportante, contudo, é arealizacéo do potencial transfor-
mador de tais servicos, tanto no que diz respeito a aspectos econémicos
guanto sociais. A disseminacdo de termos como sociedade dainformacéo e
sociedade do conhecimento, bem como os esforgos mundiais em direcéo a
reducdo do chamado hiato digital, revelam o caréter estratégico das teleco-
muni cagdes. Com efeito, as telecomunicagdes foram historicamente consi-
deradasfator deimpul sdo do progresso e do desenvolvimento, o que explica
sua submissdo a regulacdo estatal e, em tempos passados, a assuncéo pelo
proprio Estado da responsabilidade direta pela prestacéo desses servicos.

No Brasil, ao longo da ultima década, verificou-se significativa
expansdo dos servicos de tel ecomuni cagdes. Esse crescimento se deu com
arrimo em um mercado sujeito aregulacdo setorial, construido em torno da
convivéncia harménica de servicos explorados em regime publico e em
regime privado?, prestados por empresas privadas sujeitas a disciplina
regulatoria especifica. Deu-se, igualmente, sob a égide da Lei Geral de
TelecomunicagOes (Lei n° 9.472/97 ou LGT), uma norma inovadora, que
abriu espaco para a substitui¢éo do model o autarquico, de prestacéo direta
deservicospelo Estado, por um model o cal cado nos conceitosde privatizagéo,
liberalizacdo e regulacdo setorial por umaagéncia dotada de autonomiaem
relacdo a administracdo central.
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O model o de regulacéo por agéncias reguladorasindependentes é uma
experiénciarelativamente recente no Brasil. O embri&o desse modelo surgiu
em 1995, no contexto do processo de reformado Estado quando, por meio de
umasérie de emendas constitucionais, foram introduzidas mudancasrel ativas
a liberalizacdo econdmica e a abertura a0 capital estrangeiro de setores de
infraestrutura. Com fundamento em previsao constitucional elegal explicita, a
AgénciaNaciona de Telecomunicacdes (Anatel) foi criadaem 1997, com a
missdo de regular um setor recéme-privatizado.

E oportuno, passados pouco mais de dez anos de criacio da agéncia,
em um momento em que se discutem estratégias de fortal ecimento e aprimo-
ramento daregulacdo no Brasil, deter-se sobre as li¢oes, os obstaculos e as
possibilidades da regulacdo do setor de telecomunicaces. Este artigo se
propde a descrever e avaliar a situagdo atual da regulacéo das telecomu-
nicacdes sob a perspectiva de seu 6rgdo regulador, tracando um panorama
de suaevolucdo, diagnosticando alguns dos desafios col ocados para o futuro
e examinando os caminhos a serem percorridos.

SobreaAnatel

Origem e fundamentos legais

Emboraaatividade de regulacdo econdmicano pais ndo sejarecente,
€ possivel localizar a origem das agéncias reguladoras, considerando o
conceito tal como ele é hoje entendido, na segunda metade da década de
1990. Naquele momento, encontrava-se em discussdo amplo projeto
de reforma do Estado, que tinha por eixo central a ideia de instituir um
reposicionamento do Estado na economia, pela reducéo de seu escopo de
acao, reservando, em principio, os servicos ndo exclusivosparaapropriedade
publica ndo estatal e a producéo de bens e servicos voltados ao mercado
paraainiciativaprivada. Em para €l o, buscava-se modernizar aadministracéo
publicapor meio de umapoliticade profissionalizagéo do servico publico e
pela introducdo de uma cultura gerencial baseada na avaliacéo do desem-
penho. Essas diretrizesforam explicitadas nos objetivos do Plano Diretor de
Reforma do Estado de 1995.
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Os servicos de telecomuni cacdes eram, aguele momento, prestados
predominantemente? pel as empresas integrantes da soci edade de economia
mistaTelebrés, criadaem 1972, com funcdes, entre outras, de planejamento
dos servicos publicos de telecomunicagdes, em conformidade com as
diretrizes expedidas pelo Ministério das Comuni cagles, e de promogao, por
meio de subsidiarias ou associadas, daimplantacéo e exploracao de servigos
publicos de telecomunicacfes, no territério nacional e no exteriors.

Segundo alégicavigente aépoca, em conformidade com a Constitui¢do
de 1988 e com 0 Codigo Brasileiro de Telecomunicactes (Lei ne 4.117/62),
competiaa Unido explorar, diretamente ou mediante concessao a empresas
sob controle acionario estatal, os servicostelefonicos, telegraficos, detrans-
missdo de dados e demai s servicos publicos de tel ecomuni cagdes, bem como
apropriarede publicade telecomunicactes’. Essaldgicatinha suas origens
naideologiado Estado do Bem-Estar Social, que se orientavapelavisio do
Estado como provedor direto de variadas prestacGes deinteresse coletivo, e
também, em alguma medida, na doutrina de seguranca nacional.

Na década de 1990, entretanto, em um cenério mundial de retracdo
do Estado narealizag&o direta de atividades econdmicas, intensificaram-se
0s movimentos conducentes a desestatizacdo e liberalizagdo da economia
brasileira. O Programa Nacional de Desestatizacgo (PND), criado pelaLel
ne 8.031/90, colocou as privatizacBes no centro das reformas econémicas,
orientando-se por propdsitos como o de transferir ainiciativa privada ativi-
dades “indevidamente exploradas pelo setor publico” (artigo 1°, inciso | da
Lei n° 8.031/90 e artigo 19, inciso | daLei n° 9.491/97), contribuir para o
saneamento das finangas publicas e incentivar a modernizacdo do parque
industrial do pais.

No caso das telecomunicacles, em razéo da vedacdo constitucional
aexploracao dos servigos por empresas privadas, foram necessariasreformas
mais profundas. Assim, emfevereiro de 1995, foi encaminhadaao Congresso
a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) ne 03/1995, apresentando o
projeto de flexibilizacdo do monopdlio estatal sobre as tel ecomunicactes,
gue pretendia, desse modo, estimular o aumento dosinvestimentos no setor.
Interessante notar que, em sua formulagdo original, a PEC néo cogitava
abolir o conceito de rede publicade tel ecomuni cagdes exploradapelaUnido,
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mas tao somente flexibilizar a restri¢céo que impunha ao governo federal a
exclusiva exploracdo dos servicos publicos de telecomunicacbes, por em-
presas sob controle acionério estatal.

Contudo, como resultado das discussdes parlamentares, o texto final
aprovado foi além do que havia sido inicialmente proposto. A redag&o final
estabeleceu ndo apenas a abertura do setor a competicao, mas também,
eliminou areferénciaarede publicae previu acriacdo de um 6rgédo regul ador
para o setor®:

Constituicéo Federal de 1988
Art. 21 Compete a Unido:

X| — explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao
Ou permissdo, 0s servicos de telecomunicacdes, nos termos da lei,
que dispora sobre a organizac¢ao dos servigos, a criacéo de um 6rgao
regulador e outros aspectosinstitucionais.

A aberturade espago parao fim do monopdlio estatal sobre astelecomu-
nicagBes provocou mudancasrapidas. Aindaem 1995, foi enviado ao Congresso
Nacional o projeto de lei que viria a se tornar a Lel n° 9.295/96, também
conhecidacomo Lel Minima, que viabilizou a aberturaa competicéo de seg-
mentos de mercado com dtaatratividade paraosinvestimentos privados, como
atelefoniamovel celular, osservigosviasatélite e osservigoslimitados. Pouco
depois, em dezembro de 1996, iniciou-se a tramitagdo do Projeto de Lel n°
2.648/1996, queviriaaser convertido naL GT sete mesesdepois, emjulho de
1997. Narespectivaexposi ¢ao de motivos, destacam-se oscinco pilaresbasicos
gueorientaramainiciativa: a) fortaecer o papel regulador do Estado ediminar
seu papel de empresério; b) aumentar e melhorar a oferta de servicos;
¢) em um ambiente competitivo, criar oportunidades atraentes deinvestimento
e de desenvolvimento tecnol6gico e industria; d) criar condi¢bes paraque o
desenvolvimento do setor seja harménico com as metas de desenvolvimento
social do pais; €) maximizar o valor de vendadas empresas estatai s detel eco-
municacdes sem prejudicar os objetivos anteriores’.

A criacdo da Anatel ndo se deu, portanto, de forma isolada, mas no
contexto de amplas reformas estatai s que vinham sendo articul adas desde o
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inicio da década de 1990. A agéncia foi concebida como uma entidade
integrante daadministracdo indireta, dotada de personalidadejuridicaprépria,
vinculada a um ministério supervisor, porém caracterizada por alto grau de
autonomia e independéncia, responsavel peladecisdo, em dltimainstancia,
sobre as matérias de suacompeténcia’. A entidade foram atribuidasinimeras
competénciasrel ativas ao setor de telecomunicagdes, incluindo aexpedicéo
de normas sobre a prestacéo dos servicos, o licenciamento, afiscalizacéo e
aplicacéo de sancdes as empresas, a defesa dos interesses dos usuarios, a
arrecadacdo e aplicacdo de suas receitas, a aprovacdo de seu regimento
interno e aadministracdo do espectro radioel étrico.

Apesar de os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens —
radio etel evisdo abertos—terem permanecido sob ajurisdi¢ao do Ministério
das Comunicacdes, todo o setor detelevisdo por assinatura (o queinclui TV
acabo, televisio por satélite— DTH etelevisao por micro-ondas—MMDS)
foi posto sob aregulacéo daAnatel, queficou, adicionalmente, encarregada
tanto da elaboracéo dos planos de canais de radiodifusdo quanto dafiscali-
zagd0, no que se refere aos aspectos técnicos das respectivas estacoes.

Assim, atarefade organizacdo da exploracdo dos servicos de teleco-
municacOes atribuida a Anatel pela LGT néo se limita a normatizacéo e
padronizacéo técnicade infraestruturas de redes de telecomuni cacdes, mas
tem por escopo, sobretudo, aregulacéo de diferentes modalidades de servicos
aos consumidores, inclusive no que diz respeito a defesa do usuario e a
qualidade do servico, apromocao dauniversalizagdo dos servicos prestados
em regime publico e a criagdo de um ambiente competitivo.

Da estrutura da agéncia

Para adequadamente se desincumbir das multiplas e complexas
responsabilidadesquealei Iheatribuiu, aAnatel foi estruturada, inicialmente,
em cinco superintendéncias, responsavei s por servicos prestados em regime
publico, servigos prestados em regime privado, comunicagdo de massa,
radiofrequéncia e fiscalizac8o e administracdo geral. Maistarde, em 2001,
foi criada a sexta superintendéncia da agéncia—a SUN —, encarregadados
temas ligados auniversalizacéo. A estruturadaAnatel esta definidaem seu

159



Simone Henriqueta Cossetin Scholze e Miriam Wimmer

Regulamento, aprovado pelo Decreto ne 2.338/1997, bem como em seu
Regimento Interno, aprovado pela Resolucéo daAnatel n° 270/2001.

Em respeito adelicada | 6gica de freios e contrapesos que da suporte
a0 elevado grau de autonomia da agéncia, sua direcdo compete aum érgéo
colegiado, integrado por cinco consel heirosdiretores, escol hidose nomeados
pel o presidente da Republicae aprovados pel o Senado Federal paramandatos
nao coincidentes. A impossibilidadelegal de demissdo ad nutumdosdirigentes
ealdgicade mandatos ndo coincidentes permitiria, em tese, umaimplemen-
tacdo mais efetivade politicas delongo prazo, sem excessivasinterferéncias
governamentai simpulsionadas por motivagdes politico-partidérias. Napréatica,
€ conhecido o fato de que a agéncia tem enfrentado longos periodos com
seu quadro diretor incompleto, o que dificulta a tomada de decisbes
estratégicas e retarda o trabalho cotidiano.

Quanto ao quadro de pessoal da Anatel, vale notar que a previsao
inicial era de que as agéncias reguladoras teriam suas relacbes de trabalho
regidas pelaConsolidacdo das L eisdo Traba ho, ou seja, 0 quadro de pessoal
seriacomposto por empregados publicos, servidores requi sitados e ocupantes
de cargos comissionados, nao por servidores publicos estatutérios
concursados para exercicio exclusivo nas agéncias. A Anatel contou,
inicialmente, com um quadro de pessoal formado por funcionariosdo sistema
Telebras, bem como por servidores cedidos de outros 6rgaos e entidades
integrantes da administragdo publicafedera direta, indireta e fundacional,
sobretudo do Ministério das Comunicacfes. Ademais, foram realizadas
contratagdes temporérias de funcionarios.

Entretanto, em decisdo liminar no julgamento daADIn n° 2.310-1/DF,
0 Supremo Tribunal Federal considerou inconstitucional aado¢do do regime
de emprego publico para fungdes de controle e fiscalizac8o das agéncias
reguladoras, destacando a necessidade de que os servidores gozassem das
devidas garantias institucionais, notadamente a da estabilidade, para que
fossem asseguradas sua atuacdo equidistante e sua imunidade a aspectos
politicos. Assim, em 2004 e 2006 foram reali zados concursos publicos para
preenchimento de cargos de Especiaistas e Técnicos em Regulacdo de
Servicos Publicos de TelecomunicacBes, bem como deAnalistas e Técnicos
Administrativos. O terceiro concurso realizar-se-a em margo de 2009. A
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incorporacdo de quadro préprio de servidores, alicercado sobre uma base
altamente experiente e qualificada, permiteatransicdo gradual e o desenvol-
vimento consistente de umaculturainstitucional .

Encontra-se atualmente em discussio proposta de reestruturacéo da
agéncia para fazer frente a convergéncia de servicos e tecnologias.
A intencdo de levar a cabo tal proposta foi formalizada em uma meta de
curto prazo — a ser realizada até 2010 — aprovada no contexto do Plano
Geral deAtualizacao da Regulamentacdo, conforme se examinarda seguir.

Das competéncias quanto as politicas setoriais

Traco distintivo daAnatel é a especial relacdo de circularidade que
caracterizaadinamicade proposi¢céo e implementacdo de politicas publicas
de telecomunicaces. Embora sgja costumeiro tracar uma distincdo rigida
entre formul acdo de politicas publicas e suaimplementacdo, reservando-se,
em geral, a primeira etapa a administracéo direta— no caso, ao Ministério
das Comunicacfes — e a segunda a agéncia reguladora, no setor das
telecomunicacbes a divisao de tarefas entre as duas entidades assume
contornos menos retilineos, na medida em que aAnatel cabe ndo apenas a
implementacao das politicas definidas pel os poderes L egislativo e Executi-
vo, mas também sua propositura.

A agénciapossui amplos poderes normativos para o disciplinamento
da outorga, prestacdo e fruicdo dos servigos de telecomunicacfes, assim
como para a expedicdo de normas e padrdes relativos a equipamentos,
produtos e redes. Entretanto, a LGT define quatro topicos especificos que,
por suasfortesimplicacdes paliticas, econdmicase sociais, devem ser objeto
de regulamentacdo pelo Executivo, por meio de decreto presidencial. Sao
elas: a) instituicao ou eliminacdo da prestacdo de modalidade de servico no
regime publico, concomitantemente ou ndo com sua prestagao no regime
privado; b) aprovacado do Plano Geral de Outorgas do Servico de Telecomu-
nicacBes prestado no regime publico (PGO); c) aprovacéo do Plano Geral
de Metas paraa Universalizacéo do Servico Telefénico prestado no regime
publico (PGMU); e d) autorizacado de participacdo de empresabrasileiraem
organizagdes ou consorcios intergovernamentai s destinados ao provimento
de meios ou a prestacdo de servicos de telecomunicaces.
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Apesar de a titularidade da competéncia ser inequivoca, a mesma
LGT reserva a agéncia o papel de “elaborar e propor ao presidente da
Republica, por intermédio do ministro de Estado das Comunicacdes’, a
adocao das medidas acima elencadas, submetendo previamente a consulta
publicaastrésprimeiras. A Anatel deverg, ademais, rever periodicamente o
Plano Geral de Outorgas e 0 Plano Geral de Metas paraa Universalizacéo,
submetendo-os, por intermédio do ministro das Comunicagdes, ao presiden-
te da Republica, para aprovacado. Por fim, o Conselho Diretor da agéncia
possui a competéncialegal para“ propor o estabelecimento e alteracdo das
politicas governamentais de tel ecomunicagdes’®.

Dessa forma, de acordo com o desenho institucional tragado pela
LGT, avinculagdo entre ministério e agéncia ndo deve se resumir a uma
relacdo linear ou hierarquicade formulacdo de politicas, pelo primeiro, ede
implementacao, pel 0 segundo. Antes, assume uma configuracdo mais sofis-
ticada na qual, respeitadas as competéncias de cada instancia, verifica-se
uma relagdo de complementaridade e influéncia reciproca entre pautas
politicas e especializacdo técnica.

Das competéncias relativas a competicao e do relacionamento
com entidades de defesa da concorréncia

E predominante o entendimento, nadoutrinaadministrativista, de que
Nao existe, nos setores sujeitos aregulacdo setorial, imunidade as regras da
concorréncia ou as de defesa do consumidor. Embora haja quem defenda
gue a legislacéo setorial, de natureza verticalizada, exclua logicamente a
incidénciadasregras horizontais (ou transetoriais) —como, por exemplo, as
regras concorrenciais, consumeiristas e mesmo ambientais —, a propria
dindmica econémica e social se encarregou de demonstrar que essetipo de
isencdo ndo poderia prosperar.

O reconhecimento de que a regulacdo geral e a regulacéo setorial
devem coexistir harmonicamente nos diversos setores da economia suscita
0 problemade saber de que modo tais esferas de regulacdo devem articul ar-
se. Nao é possivel imaginar que os 6rgdos responsavei s pelaregul acéo setorial
ndo devam ocupar-se da defesa daconcorrénciaou dadefesado consumidor:
a regulacdo setorial pode e deve servir também para promover a
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concorréncia e proteger o consumidor. A complementaridade na atuacéo
dos 6rgéos responsaveis por uma e por outra esfera de regulacao é
imprescindivel. Embora haja matérias em gque ndo restam dividas sobre a
titulari dade da competéncia— por exemplo, afixacdo de pregos é umaativi-
dade tipica de um érgéo regulador setorial, enquanto o controle de praticas
colusivas é tipicamente responsabilidade das autoridades antitruste —, ha
também casos em que a competéncia poderia ser exercida tanto por uma
autoridade quanto por outra, como, por exempl o, quando setratade garantir
0 acesso as infraestruturas essenciais a prestacéo de determinado servico.
Em suma, pacificada a incidéncia das regras horizontais sobre 0s setores
regulados, aquestdo é definir de que formaelas devem incidir sobre setores
gue possuem, natural mente, algumas especificidades em relagéo as ativida-
des econdmicas gerais, e de que forma devem ser articuladas as competén-
cias dos diversos 6rgaos e entidades envolvidos.

As distingdes entre as normas gerais e as hormas Ssetoriais especi-
ficas de tel ecomuni cagdes se explicam, entre outros motivos, peladiferenca
de racionalidade que orienta érgéos reguladores e 6rgéos de defesa da
concorréncia. Classicamente, aregul acéo é entendidacomo umaexpressao
daintervencao do Estado na economia e se justifica quando € necessériaa
emulacdo de um regime de concorréncia, para a protecdo contra falhas de
mercado e a defesa dos interesses dos consumidores.

No plano econémico, a regulacdo desempenha, em geral, um papel
de controle preventivo, poisinflui diretamente sobre a formacéo das estru-
turas de mercado. Ja os Orgdos antitruste exercem um controle
prioritariamente repressivo das condutas anticoncorrenciais, cobrindo todos
0s setores da economia. Sua atuacdo busca defender os interesses da
coletividade, ao evitar que empresas limitem ou falseiem a competicéo,
dominem mercados, aumentem arbitrariamente seus lucros ou exercam da
formaabusiva posi¢ao dominante.

Enquanto, por um lado, os érgéos incumbidos daregulacéo de deter-
minado setor exercem funcdes prudenciais, destinadas a formular normas
eazelar pelasuaobservancia, noslimitesfixadospelo Poder Legislativo, 0os
Orgdos de defesa da concorréncia possuem uma natureza principalmente
adjudicativa, isto &, aplicam normas legais preestabel ecidas, zelando pela
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economia como um todo, aplicando sanc@es e fiscalizando a obediéncia a
legislacdo de defesa da concorréncia.

Nessa linha, estudos da OCDE (1999) descrevem as dificuldades
associadas atransi¢do de um regime de monopdlio estatal paraum regime
de liberalizacdo, em que 0s mercados passaram a estar progressiva-
mente submetidos a uma ordem juridica concorrencial. Sdo destacados
cinco aspectos das diferencas de racionalidade, de culturainstitucional
e de experiéncia entre 6rgaos reguladores e 6rgaos de defesa da
concorréncia:

* Enquanto os reguladores setoriai s visam atenuar os efeitos do poder
demercado (ex: antigos monopdlios estatais, agora privatizados), 0s 6rgéos
de defesa da concorréncia buscam a reducdo do poder de mercado que
afete negativamente a competicéo. Essa diferenca de perspectivas tende a
afetar significativamente avisao sobre em que medida o poder de mercado
pode ser tolerado em nome do interesse coletivo.

* Reguladores setoriais ti picamente impdem condi¢cdes e monitoram
o comportamento dos agentes de mercado, enquanto os érgaos de concor-
réncia, em face de concreta ou potencia violagcdo da ordem econémica,
aplicam remédios estruturais.

* Enquanto os regul adores setoriaistendem aimpor condicionamentos
ex ante, 0s 0rgaos de concorréncia em geral tém uma abordagem ex post.

* A atividade dos reguladores setoriais tem uma natureza mais
interventiva e exige um fluxo continuo deinformagdes, enquanto 0s 6rgaos
de defesa da concorréncia tém atuacdo mais pontual, recolhendo
informacdes apenas quando necessario para atuar em casos Concretos.

* Asmetas atribuidas aos 6rgéos regul adores setoriai s 8o maisampl as,
0 que faz com que tenham de decidir, com maior frequéncia, em face de
duas ou mais metas conflitantes.

Marques, Almeida e Forte (2005, p.195-196) identificam alguns dos
principais problemas decorrentes da sobreposi¢cédo de competéncias
regulatdrias e concorrenciais, entre os quais tém destaque a multiplicacéo
de controles sobre uma mesma pratica; a possibilidade de escolha do
regulador mais favoravel (forum shopping); a inconsisténcia na aplicagéo
de regras da concorréncia por 6rgaos diferentes, a incompatibilidade de
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objetivos; e afalta de competéncia dos 6rgdos antitruste paradecidir sobre
matérias tecnicamente mais complexas.

E imperativa, portanto, a necessidade de coordenacso entre as ativi-
dades de regulacdo setorial e as atividades de regulacéo geral, parapermitir
uma aplicacao coerente dos dois regimes diferentes que traduza seguranca
juridicaparao investidor e protegdo dosinteresses da col etividade.

No caso das telecomunicagdes, a propria LGT e a regulamentacéo
posterior expedida pela agéncia definiram, de forma bastante robusta, os
mecanismos de interacdo daregulacdo com a concorréncia. A lel é claraao
enunciar aincidénciados principios delivre-concorrénciae de repressao ao
abuso do poder econdmico, mas determinaque as normas gerais de protecéo
a ordem econémica sdo aplicaveis ao setor de telecomunicacles “apenas
guando n&o conflitarem com o disposto nalei” (artigo 7° da LGT). A Lei
Gera de Telecomunicagdes é, portanto, norma especial em relacdo a Lei
Brasileira de Defesa da Concorréncia (Lei ne 8.884/94 ou LBDC).

Isso significa que ainterpretacéo e a aplicacdo do modelo legal de
competicado do setor de telecomunicagdes encontram-se subordinadas aos
escoposingtitucionai s e as normas que regem o equilibrio de mercado fixados
na LGT e definidos pela Anatel, s subsidiariamente podendo-se aplicar
conceitos e instrumentos desenvolvidos pelas normas gerais do direito da
concorréncia(XAvier, 2003, p.32).

A Anatel possui normas especificas—e, em alguns casos, divergentes
das normas gerais de direito concorrencial — para aferir a existéncia de
relacBes de controle ou coligacdo societéria e para identificar a existéncia
de posicdo dominante de mercado. O controle societério, por exemplo, no
setor de telecomuni cacdes ndo se submete as disposicdes geraisda L e das
SociedadesAnbnimas (Lel n° 6.404/76), mas é disciplinado pela Resolucéo
n® 101/99 da Anatel, cujos critérios sdo, inclusive, mais rigorosos que 0s
critérioslegais.

A agéncia utiliza, ainda, a figura do poder de mercado significativo
para estabel ecer determinadas restricdes ex ante com vistas a protecdo da
concorréncia. Esse conceito, embora sem contrariar a no¢éo de posicéo
dominante empregadana LBDC, adapta-a as condicdes especificas do setor
de telecomunicagdes. A interacdo da agéncia reguladora com os érgéos de
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defesa da concorréncia também é bem definida no que diz respeito ao
controle de atos de concentracéo e de condutas anticompetitivas.

Por determinacdo legal, os atos de concentracdo no setor de teleco-
muni cagdes devem ser submetidos aapreciacéo do Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica (Cade) por intermédio da Anatel, que realiza a
instrucdo do processo. A decisdo final, do ponto de vistaconcorrencial, €do
Cade. Os procedimentos para apresentacdo de atos de concentragdo ao
Cade so disciplinados pela Norma ne 04/98, daAnatel.

Entretanto, a LGT determina também que algumas operacfes
societérias, que possam resultar em transferéncia de controle de prestadora
de telecomunicagdes ou em transferéncia de seu instrumento de outorga,
tém suavalidade condicionadaaanuénciapréviadaAnatel, aqual somente
seré concedida se aoperacdo ndo for prejudicial acompeticéo e ndo colocar
em risco a prestacao do servico. Nesses casos, a decisdo tem cunho
eminentemente regulatério — embora também sejam levados em conta
aspectos concorrenciais— e adecisdo final compete exclusivamente aAnatel .

Um ato de concentracdo no setor de telecomunicacdes deve
submeter-se adoistiposde controledistintos: @ concorrencial, com o escopo
deverificar se daoperacéo pretendidando resultardo efeitos adversos sobre
a concorréncia; e b) regulatdrio, para apurar se a operacdo ndo viola as
regras setoriais, ndo trara prejuizo ao mercado de telecomunicacdes e ndo
colocara em risco a prestacéo do servico®.

Quanto ao controle, prevencao e repressdo das infrages da ordem
econdmicano setor detel ecomunicagdes, aAnatel € dotadade competéncia
paraacompanhar, permanentemente, as atividades e praticas comerciais de
pessoas fisicas ou juridicas que detiverem posi¢cdo dominante em mercado
relevante do setor de telecomuni cagfes, instaurando procedi mentos adminis-
trativos para apuracdo de infracfes & ordem econdmica e remetendo-os ao
Cade parajulgamento.

Vale observar que as condutas, atos ou contratos que implicarem
descumprimento de legislacdo ou regulamentacdo especifica do setor de
telecomuni cacbes serdo julgados pelaAnatel, ndo cabendo recurso ao Cade.
Entretanto, quando tais condutas, atos e contratos configurarem hipétese de
infrac8o aordem econdmica, conforme definido nalegislagéo concorrencial
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especifica, serdo submetidos, pela Anatel, ao Cade, para julgamento no
ambito de sua competéncia.

Essa clara definicéo de esferas de responsabilidade teve o condéo de
estabelecer uma situacdo de equilibrio entre aregulacéo setorial e a atuagcdo
antitruste. Assim, ainteracdo daAnatel com os demais érgéosintegrantes do
SistemaBrasileiro de Defesa da Concorrénciatem sido marcada pela coope-
racdo e pelo respeito matuo as esferas de competéncia de cada entidade.

E nesse sentido que, apesar de alegislacgo atribuir AAnatel acompe-
téncia de “decidir, em Ultimo grau, sobre as matérias de sua alcada’, em
linhacom suacaracterizacdo legal como autarquiade regime especial, dotada
de autonomia e independéncia do ponto de vista do exercicio de suas
competéncias finalisticas, a presente gestéo vem-se empenhando na cons-
trucdo de didl ogos produtivos com todos os 6rgdos direta ou indiretamente
envolvidos nas questdes sob responsabilidade da agéncia, dentro e forado
ambito governamental.

Do controle social e da participacéo popular

O elevado grau de autonomia e independéncia deci séria que caracte-
rizaas agéncias reguladorastem como corolario 16gico e necessario um alto
grau de permeabilidade as demandas e aos interesses da sociedade nos
processos de tomada de deci sdo, bem como um rigoroso sistemade prestacéo
de contas que permita o exercicio do controle social. No setor de telecomu-
nicacdes, a propria LGT estabelece diversos mecanismos formais de
participacéo e controle, que tém sido implementados e aperfeicoados nas
préticas da agéncia.

Em obediénciaao principio da publicidade e transparéncia, que deve
orientar aacdo administrativa, aLei Geral de Telecomunicacbesimpde que
todos os documentos e processos ndo Sigilosos sejam disponibilizados na
Biblioteca daAnatel, para consulta por qualquer interessado, sem formali-
dades'®. Além disso, aAnatel buscadivulgar e manter atualizado seu portal
nainternet, no qual é possivel consultar todos os atos normativos daagéncia.

Quanto aparticipacao procedimental no processo decisorio daAnatel,
a LGT e o Regimento Interno determinam a obrigatoriedade de consulta
publicaantes da edicéo de atos normativos, pel o prazo minimo de dez dias'.
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A agéncia deve andlisar e responder a todos 0os comentarios e sugestfes
enviados durante o periodo de consulta publica, explicando os motivos para
adocdo ou rejei cdo das propostas of erecidas. Adicionalmente, em temas de
grande repercussao social, a agéncia adota a pratica de realizacdo de
audiéncias publicas, para esclarecimento e oitiva da sociedade, a exemplo
das audiéncias e da sessdo publicas, realizadas ao longo de 2008, relativas
ao debate e a aprovacao darevisao do Plano Geral de Outorgas do Servico
de Telecomunicagdes prestado no regime publico (PGO) e do Plano Geral
de Atualizacdo da Regulacdo em Telecomunicacdes (PGR).

Ainda no que se refere a participacéo da sociedade nas decisdes do
Conselho Diretor, existe o Comité de Defesa dos Usuérios de Servicos de
Telecomunicacdes, criado em 1999, pela Resolucéo 107, “com afinalidade
de assessorar e subsidiar o Conselho Diretor daAnatel no exercicio de suas
competéncias legais em matéria de defesa e protecdo dos direitos dos usu-
arios de servicos de telecomunicacdes’.

Em marco de 2008, o regimento interno do comité foi republicado
com alteragGes nacomposi ¢ao, nas atribui¢ées e no funcionamento do 6rgao.
O novo documento acrescentou, nas atividades do comité, afuncéo de propor
diretrizes para promover ainformacado e a educacdo dos usuérios, visando
suamaior participacdo nas decisdes regulatérias da agéncia.

O Comité de Defesa dos Usuarios de Servicos de Telecomunicactes
passou acontar com a presenca de um representante da Secretaria Especial
de Direitos Humanos, ligada a PresidénciadaRepublica, e de um represen-
tante do Ministério das Comunicacbes. Da Anatel, fardo parte do 6rgao,
além dos membros atuais, o ouvidor, os chefes das assessorias parlamentar,
de comunicacdo social e daauditoriainterna, bem como todos os superin-
tendentes, que poderdo ser convocados em razdo dos assuntos em pauta.

No que serefere aos mecanismosinstitucionalizados de controle socidl,
saliente-se a presenca de um ouvidor independente, nomeado pelo presi-
dente da Republica paramandato de dois anos, admitida umareconducéo'.
Ademais, a agéncia conta com um Conselho Consultivo, integrado por
representantesindicados pel o Senado Federal, Camarados Deputados, Poder
Executivo, entidades de classe das prestadoras de servicos de telecomuni-
cacoes, entidades representativas dos usuérios e entidades representativas
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da sociedade. O Conselho Consultivo tem funcfes opinativas e de
aconselhamento, cabendo-lhe também apreciar os relatérios anuais do
Conselho Diretor, requerer informacfes e fazer proposicdes acerca das
decisbes do Conselho Diretor®.

Por fim, além de se submeter aregular fiscalizacéo dos diversos 6rgaos
de controle interno e externo, a agéncia realiza prestacéo de contas aos
poderes L egidativo e Executivo, por meio daelaboracéo de relatério anual
de atividades, destacando o cumprimento da politica setorial 4.

Desafios

Descrita sucintamente a estrutura que conforma a regulacéo das
telecomunicagdes no Brasil, é oportuno passar a0 exame dos desafios
concretos enfrentados pelaAnatel, tanto de ordem finalistica quanto no que
diz respeito a sua gestéo e funcionamento.

Quanto as atividades-fim

O artigo 2° da L GT define os principios gerais que devem orientar a
atuacdo da agéncia. Sao eles: a) garantir, a toda a populacéo, 0 acesso as
telecomunicacdes, a tarifas e precos razoaveis, em condicfes adequadas;
b) estimular a expansdo do uso de redes e servicos de telecomunicacdes
pelos servicos de interesse publico em beneficio da populagéo brasileira;
¢) adotar medidas que promovam acompeticéo e adiversidade dos servicos,
incrementem sua oferta e propiciem padrdes de qualidade compativeis com
aexigénciados usuarios; d) fortalecer o papel regulador do Estado; €) criar
oportunidades deinvestimento e estimular o desenvolvimento tecnol 6gico e
industrial, em ambiente competitivo; ef) criar condigdes para que o desen-
volvimento do setor sejaharmonico com as metas de desenvol vimento social
do pais. E arealizagso desses macro-objetivosinstitucionais que representa
0 permanente desafio da agéncia.

Contudo, em um setor dindmico como o de telecomuni cagdes, € natural
gue o foco das atencdes se altere com o tempo, dando-se, em determinados
periodos, maior énfase a um ou mais dos principios acima enumerados.
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Assim, duranteaprimeirafase de atuacdo daagéncia, logo apis aprivatizacdo
das empresas integrantes do Sistema Telebras, os esfor¢cos da Anatel
voltaram-se, de forma decisiva, para a necessidade de universalizacao dos
servigos de telecomuni cagdes, ampliando o acesso de toda a populagdo aos
Servicos, a precos e tarifas razoaveis.

As vencedoras do edital de desestatizacdo do Sistema Telebras
adquiriram, junto com as empresas privati zadas, arede publicade telecomu-
nicacBes preexistente e a el as, na qualidade de concessionarias do servico
telefonico fixo comutado (STFC), foram impostas ambiciosas metas de
universalizacdo e de qualidade. Ademais, como condi¢&o para a entrada
em novos mercados competitivos, como o detelefoniamaovel, por exemplo,
foi exigido que as concessionérias anteci passem o cumprimento das metas
de universalizacdo para 31 de dezembro de 2001. Em decorréncia de
dispositivo legal, tais metas de universalizacéo sdo revistas e ampliadas a
cada cinco anos.

E possivel afirmar que a acdo da agéncia relativa a universalizacdo
tem sido bem-sucedida. Defato, verificou-se notével expansdo naofertade
Servigos, tanto no que diz respeito a acessos individuais quanto aterminais
de uso publico (TUPs), os conhecidos “orelhdes’. Mais recentemente, a
agéncia determinou aos vencedores da licitacdo para prestacao de servicos
de telefonia mével de terceira geracdo (3G) o cumprimento de extensos
compromissos de atendimento, com o objetivo de assegurar aampla disse-
minagdo da coberturamovel e das tecnologias mais avangadas ao longo de
todo o territorio nacional, modelo inovador que tem despertado a atencédo
internacional, sobretudo no contexto dos paises em desenvol vimento.

No que se refere acompeticao, porém, deve-se reconhecer que ainda
ha necessidade de avancos, em especia com respeito a telefonia fixa. O
primeiro Plano Geral de Outorgas — aprovado a época da privatizagéo pelo
Decreto n° 2.534/98 — previu adivisao do paisem trésregifes paraaoutorga
de concessbes de telefonia local, e mais uma regido, abrangendo todo o
territério nacional, para a prestacéo de servicos de longa disténcia nacional
einternacional. Em cadaregido, haveria, durante determinado periodo, um
duopdlio, ou seja, uma empresa concessionaria prestando servicos em
concorréncia com uma empresa autorizada (também conhecida como
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empresa espel ho). Posteriormente, deu-se aliberalizagdo completado setor,
deixando de haver limite a0 nimero de prestadoras de telefonia fixa em
regime privado. Esperava-se, assim, fomentar um ambiente competitivo na
telefonia fixa, prevendo-se a existéncia de dois (ou mais) concorrentes de
peso em cada regiéo.

Apesar dos esforgos, e ao contrario da telefonia mével e de longa
distancia, em que seimplementou efetivaconcorréncia, ndo foram verificados
aumentos significativos nos niveis de competicdo, mantendo-se a situacéo
de dominio das concessionarias. Novas ateracfes foram feitas ao Plano
Geral de Outorgas ao final de 2008, abrindo espaco para aquisicdes e
consolidacBes empresariais que, espera-se, terdo efeitos positivos sobre a
dinaémicacompetitivado mercado.

Ultrapassado o primeiro decénio daagénciae considerando 0 sucesso
das politicas de universalizacéo dos servicos, suas atencbes voltam-se agora
com maisintensidade e consi sténcia paraareas outrora carentes de atencéo,
como a protecdo e defesa do usudrio e a competicao.

Em 2008, foi publicada umainovadoraresolugéo daAnatel, o Plano
Gera deAtuaizacdo da Regulamentacdo (PGR), que, apds consultapublica
e tomando por base os principios regulatérios previstos ou decorrentes da
legislacdo setorial, definiu as metas regulatérias de curto, médio e longo
prazos a serem atingidas pela Anatel durante os préximos dez anos.

A elaboracdo do PGR partiu da conviccéo de que a agéncia deveria
assumir papel proativo e antecipar-se em termos de reflexéo econémica e
juridica necess&ria ao controle e a orientacdo dos processos tecnol 6gicos.
Nesse sentido, 0 PGR reflete um inédito e arrojado plangjamento parao curto,
médio elongo prazos. Entre os principios que fundamentaram sua el aboracao,
estdo: a ampliacdo da oferta e do uso de servigos e das redes de telecomu-
nicagdes; 0 incentivo aos model os de negdcios sustentével s e acompeticao; a
aceleracdo do desenvolvimento econémico e socid e da reducdo das desi-
gualdadesregionais; e o fortalecimento do papel regulador do Estado.

O PGR resultou de acurados estudos conduzidos pela equi pe técnicada
Anatel, seguidos de exame e ddliberacdo do corpo dirigente, no sentido de
equacionar asdemandasgovernamentaiscom anecessidade de atudizar o marco
regulatdrio. Esses estudos estdo disponiveis no porta daagéncianainternet.
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Verdadeiro instrumento de planejamento estratégico, entre as metas
de curto prazo contempladas pelo PGR, vale destacar: a promog¢do de
parcerias com 0s 6rgaos oficiais de protecdo e defesa do consumidor; a
realizacdo de estudos e elaboracéo de propostas que visem a adogéo de
principios de qualidade percebida pel os usuarios nos servicos de tel ecomu-
nicacdes, a melhoria do procedimento de atendimento as reclamacdes dos
usuérios e ao aprimoramento dos procedi mentos de fiscalizac&io com o foco
no usudrio; arevisao dos contratos de concessao, com foco no atendimento
de &reasrurais e de fronteira, bem como na of erta de planos especiais para
pessoas de baixa renda; e a elaboracdo do Plano Geral de Metas de
Competicdo (PGMC).

Acdo particularmenteimportante do PGR, no contexto do novo cendrio
de convergénciatecnol gica, diz respeito aprevisao de regulamentacdo para
fomento a pesquisa, desenvolvimento e produgdo de tecnol ogianacional em
telecomunicacdes, com avaliacdo de fixacdo de obrigacdo de investimento
em P&D no Brasil para os grupos com poder de mercado significativo e
desenvolvimento de novos processos de certificagdo de produtos que
favoregcam ainovacdo e o desenvolvimento tecnol 6gi co.

Quanto as metas de médio prazo, destacam-se 0s propésitos de ade-
guacao das obrigacdes para 0s servicos de telecomunicacdes no sentido de
possibilitar:

a) A ofertade planos especificos de bandalarga, inclusive parapopu-
lac&o de baixa renda;

b) A revisdo e atualizacdo de aspectos especificos da regulamenta
¢ao relativa a servicos moveis (SMP), servicos fixos (STFC), Servigos de
Comunicacdo Multimidia (SCM) e Servicos de Interesse Restrito (SCR);

¢) A redlizaco de estudos sobre 0 uso de radiofrequéncias voltados a
identificagéo de novasfaixas, considerando ademanda pelamobilidade plena;

d) A revisdo dos regulamentos de remuneracdo de redes de todos os
servigos, com o objetivo de estimular a competicdo e os investimentos na
expansdo e modernizacdo das redes e ampliar o trafego inter-redes e a
regulamentacdo da neutralidade de redes.

Por fim, as agdes de longo prazo, cujo tempo de implementacao serd
de até dez anos, incluem a regulamentacdo de um modelo convergente de
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outorgas paraexploracéo de servigos e redes de tel ecomunicagdes; arevisao
da regulamentacdo de televisdo por assinatura; a revisdo da regulamen-
tacdo relativa aos fundos setoriais, Fust e Fistel; e arealizacdo de estudos
sobre as questdes relativas ao reaproveitamento do espectro atualmente
utilizado paratransmissdesde TV anal 6gicaquando do desligamento dessas
transmissdes em razéo da migracéo paraa TV digital. Cada acéo prevista
no PGR seraobjeto de procedimento normativo especifico, inclusive com a
respectivarealizacao de consulta pablica.

A gestdo daagénciabusca, assm, priorizar as acbes que visam atender
aspoliticas puiblicas estabel ecidas parao setor, bem como aquel as necessarias
para a atualizagdo e complementacdo do arcabouco regulatério. Entende-se
como central paraaexcelénciaregulatdriaaagilidade earedizaco de andlises
prospectivas pararesponder aevolucdo datecnologia, além deinteracdo cada
vez mais proxima com outras entidades do governo, entre elas o Ministério
das Comunicagteseo Ministério daJustica, entidades de defesado consumidor,
aAgénciaNaciona do Cinemae do Audiovisual e o Cade.

Embora o debate sobre PGR e PGO tenha sido impulsionado por
umademanda especificado Ministério das Comunicagdes, aAnatel javinha
ha algum tempo, e com especia intensidade a partir da gestao Sardenberg,
realizando estudos e tomando medidas com relacdo aatualizacéo daregula-
mentacdo setorial, movida pela percepcdo de que um cendrio de conver-
géncia requer o aperfeicoamento dos instrumentos regulatérios de que a
agénciadispoe.

Nesse sentido, a Anatel tem mantido aberta a interlocugdo com
diversos atores dos poderes Executivo e Legidativo, com 6rgdos de controle,
com o setor empresarial e com a sociedade civil, de modo a assegurar que
asmudancas em discussdo sejam instrumentai s naconsecucao de um quadro
regulatorio que favorega o equilibrio entre atragc@o de investimentos,
competicdo sustentével e beneficios aos usuérios.

Vale notar que asinteragdes com tais agentes tém sido pautadas pelo
respeito mituo e pelo reconhecimento da competéncia soberana daAnatel
de“decidir, em dltimo grau, sobre as matérias de suaalcada’, em linhacom
sua caracterizacdo legal como autarquia de regime especial, dotada de
autonomiaeindependéncia.
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Quanto a estrutura e a atuacao da agéncia

Alcancar os objetivos acima descritos depende ndo apenas de um
planejamento estratégico, como 0 que aagénciarealizou recentemente, mas
também de uma estrutura operacional adequada e do fortalecimento e
manutencao de capacidades institucionais que assegurem o nivel adequado
de qualidade regulatéria. Depende, portanto, de alguns elementos que
escapam ao ambito de controle imediato da Anatel, como, por exemplo,
dotacdo orcamentaria adequada sem excessivos contingenciamentos,
manutenc&o de um conselho diretor compl eto, garantiade quadro de pessoal
qualificado e adequadamente remunerado, bem como respeito a indepen-
déncia decisdria da agéncia.

Observados esses elementos, apropriaAnatel possui ferramentas para
assegurar a qualidade regulatéria. Mencione-se, por exemplo, a prética de
avaliacdo de pessod edaingtituicdo, aque poucos 6rgaos publicosbrasileiros
estdo sujeitos. A afericdo do cumprimento deindicadores e metas permite ndo
apenas avadiar o desempenho da agénciae melhorar aqualidade regulatéria,
mas também determinar parcela da gratificacdo dos servidores. Os tipos de
indicadores considerados referem-se a quantidade de producéo, qualidade de
producao e produtividade, cons derando temas como licenciamento dosservicos
de telecomunicagfes, instrugcdo de processos administrativos, elaboracdo de
regulamentos, fiscalizac8o e atendimento aos usuérios.

No que diz respeito a capacitacdo de servidores, aAnatel jarealizou
parcerias académicas com universidades publicas brasileiras, oferecendo a
seus servidores apossibilidade de reali zac&o de programas de pos-graduacao
e mestrados ligados a regulacdo de telecomunicagbes. Ademais, foram
realizadas agOes de ambientacdo para novos servidores, permitindo-lhester
contato com as diversas frentes de atuacéo da agéncia. Discute-se presen-
temente a criacdo do Centro de Estudos e Desenvolvimento de Regulacéo
em Telecomunicacbes (Cedra) vinculado diretamente aAnatel, por meio do
gual serdo oferecidos programas continuados de capacitacdo com aces
relacionadas a missdo e aos objetivos estratégicos da agéncia.

A estruturacdo do Cedra reflete a orientagdo da atual administra-
¢do da Anatel de torné-la referéncia nacional e internacional no que diz
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respeito a regulacdo de telecomunicagfes. Inscreve-se junto a outras
iniciativas empreendidas com o objetivo de modernizar aagéncia, especial -
mente os esforgcos de planejamento estratégico, refletidos no PGR, a
recomposicao dos niveis salariais da carreira, a publicacéo da portariade
progresséo e promogao dos servidores, recentemente publicada, e areali-
zagao do terceiro concurso publico.

A criacdo do centro de estudos traduz igualmente a necessidade de
dar carater perene a experiéncia amealhada, nos mais de dez anos de
existénciadaagéncia, etambém ao patrimdnio herdado do sistemaTel ebras,
que deve ser valorizado e transmitido as novas geractes de reguladores,
representadas pelos servidores concursados.

Com o Cedra, disporaaAnatel, a curto prazo, de um think-tank em
matéria de estudos, desenvolvimento e capacitacdo em regulacéo do setor
de telecomunicacfes, devendo levar em conta as metas institucionais da
organizagdo e, também, as preocupacfes mais amplas associadas ao
desenvolvimento econdmico e social do pais.

Neste momento, em que o cenario global e nacional é marcado por
numerosos desafios regul atérios de um setor em répidaevol ugdo tecnol 6gica
e de crescentes demandas da sociedade, em que as telecomunicacdes
brasileiras ganham novos e mais complexos contornos, o Cedra devera
representar um |6cus de estudos e pesquisa aplicada, de capacitacdo indi-
vidual e corporativa, que permitird a Anatel fortalecer-se e confirmar seu
pioneirismo no campo daregulacdo no Brasil, além de possibilitar adissemi-
nacdo dessa experiéncia internamente e no exterior.

E oportuno mencionar que a Anatel estabeleceu como uma de
suas principais metas, no que concerne a conducéo de suas relacdes
internacionais, o fortalecimento da cooperacao técnica entre 0s paises
do Sul. O centro estard, portanto, fortemente voltado para a cooperacéo
técnica com outros paises, especial mente aqueles com o quais o Brasil
possui identificacdo cultural e crescentemente econdmica, como os da
América Latina e da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP), com o intuito de fomentar trocas de experiéncias regulatérias
gue aperfeicoem o conhecimento juridico, econdbmico, de engenharia e
de gestdo em regulacéo.

175



Simone Henriqueta Cossetin Scholze e Miriam Wimmer

Essa orientacéo internacional da agéncia reflete-se concretamente
nas recentes assinaturas de memorandos de entendimento com a Autori-
dade Independente de ComunicacBes da Africa do Sul e a revisio do
memorando com o Instituto Nacional das Comunicagdes de M ogcambique,
em outubro de 2008. O Brasil também assumiu, ao final daquele ano, a
Presidénciado Foro L atino-americano de Entes Reguladores de Telecomu-
nicacdes (Regulatel), por ocasido da X1 Plenédriado Foro, realizada conjun-
tamente com a VIl Cuapula de Presidentes dos Reguladores Europeus e
L atino-americanos, em Lima, no Peru.

Taismecanismos de cooperacdo bilateral emultilateral tém-semostrado
extremamente eficazes para estimular o debate sobre as questGes mais
pungentes do cenério detelecomunicagcdes. Encorajam aparticipacado de paises
gue ndo possuem voz ativaem outrosforosinternacionais, facilitam o contato
com as demais instancias multilaterais do setor e permitem a efetiva coope-
racao técnica e o intercAmbio de experiéncias sobre tel ecomuni cacOes.

Conclusao

O decénio de existéncia da Anatel e da LGT permite-nos fazer um
bal anco desse periodo, que seiniciou com as privatizagdes do setor, e motivar
nos a plangjar agdes para 0s proximos anos. Saimos de aproximadamente
18 milhdes de acessos a telefonia fixa ha uma década, para os 42 milhdes
atuais. Gragas aos programas de universalizacao, hoje 100% dos municipios
brasileiros — mais de 5.500 — tém acesso a telefonia fixa. Avangamos de
520 mil terminais detelefones publicosinstalados para 1,1 milhdo. Desde o
inicio das operacBes do servico mével, o nimero de acessos cresceu de 4,5
milhdes, em 1997, para quase 150 milhdes hoje, alcancando 60% dos
municipiosbrasileiros.

Gragas a visdo social adotada pela Anatel no atual modelo, existe
hoje a garantia de que pelo menos 2% dos telefones publicos sejam
adaptados para cada tipo de necessidade especial. Além disso, e em razéo
de recente decreto presidencial, um programa com recursos do Fundo de
Universalizacao dos Servicos de Telecomunicacfes (Fust) contemplara
com amplos beneficios as instituices de assisténcia as pessoas com
176



Aregulagao das Telecomunicages no Brasil: passado, presente e desafios futuros

deficiéncia auditiva. Os registros hist6ricos mostram outros avangos. No
ano passado, quando a agéncia completou dez anos, 166 aldeiasindigenas
dispunham de telefone publico e, varias delas, de acessos individuais/
residenciais.

Nesse decénio, atelefoniafixachegou também a 386 assentamentos
rurais, a quatro arquipélagos, a 77 nucleos habitacionais localizados em
&reas remotas e a 122 |localidades situadas em zonas de fronteira. Sdo
alguns reflexos de planos e de regulamentos preparados pela agéncia,
norteados para atender necessidades e anseios da populacdo também
de baixa renda.

A Anatel vem empreendendo agdes com vistasadifusdo e massificagdo
de outros servicos, como osdetelefoniamovel e de bandalarga. Essanotavel
expansdo foi diretamente impul sionada pel os Planos Gerais de Metas paraa
Universalizacdo implantados pela agéncia e pelos bem-sucedidos editais de
licitacdo de radiofrequéncias, que tém permitido tirar expressivos contingentes
populacionais do isolamento, com a abertura de caminhos para a inclusio
socia edigital. O uso dessatecnol ogiaabrirdhorizontes paraaampliagéo dos
servicos de bandalargamével em mais de 3,8 mil municipios, nos préximos
anos. Em virtude dos compromissos de abrangéncia estabel ecidospelaAnatel
todos os 1.836 municipios que aindando dispdem detelefoniamovel passardo
a contar com esse Servico.

Por esse somatério de fatores, o pais ocupa hoje a 52 posi¢ado no
ranking mundial de plantasdetelefoniacelular. Nafrentedo Brasil, aChina,
os Estados Unidos, a Russia e a india; apos o Brasil, Japdo, Alemanha,
Italia, FrancaeInglaterra, entre outros. Esses avancos extraordinériosforam
possiveis, em grande medida, gracas a acdo regulamentar da Anatel.

Por fim, deve-se dar destaque ainiciativas recentes, como os esforcos
para conectar com banda larga 55 mil escolas, permitindo, por meio de
proficua parceria entre setores publico e privado, a abertura de novos
horizontes para ainclusio digital. As acGes daAnatel nesse sentido repre-
sentam importantes passos para o aprofundamento das premissas de justica
social que orientam o pais.

Sendo as telecomunicacdes um fator indutor do desenvolvimento
econémico e social, sua regulacdo requer, nos termos da lei, um esforco
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integrado entreaAnatel e os 6rgdos do Poder Executivo, demodo aal cancar-
se um quadro regulatério que favoreca o equilibrio entre atracéo de investi-
mentos, competicdo sustentével e beneficios aos usuarios, o qual facilite
economias de escala, geradoras de ganhos econdmicos e bem-estar social.

E pacifico o reconhecimento, em todos os niveis governamentais e
pela sociedade, daimporténciadaregulacdo. N&o setratade mero paliativo
temporario, destinado a vigorar apenas enquanto néo “chegar” a competi-
¢a0, mas permanente mecanismo de preservacdo da concorréncia, de esti-
mulo a expansdo de redes e servicos e, sobretudo, de atendimento e defesa
do consumidor.

Vale notar que as agéncias reguladoras ndo receberam um tratamen-
to sistemético por parte do legislador, existindo significativasdiferencasentre
elas, refletindo uma abordagem assistematica e a possibilidade de apren-
dizado com as experiéncias de sucesso.

As transformacfes ocorridas na Ultima década no campo das teleco-
municagdes e a profunda evolugado tecnol 6gica, comportamental e empre-
sarial indicam a oportunidade e conveniéncia da ado¢do de providéncias
regul atérias que ensejem, ndo somente suprir as deficiéncias diagnosticadas
no passado e no atual contexto, mas também identificar desafios e priorizar
novos objetivos para o futuro.

A tarefa de regular um setor sensivel como o de tel ecomunicagoes,
com amplas e conhecidas implicacBes ndo apenas no mercado, mas no
cotidiano das pessoas, requer adequada consideracao pelo delicado equili-
brio que deve existir entre competéncias técnicas e valoragdes politicas, de
modo a assegurar estabilidade, uniformidade e eficiéncia na execugdo das
politicas publicas.

178



Aregulagao das Telecomunicages no Brasil: passado, presente e desafios futuros

Notas

1 No setor de telecomunicaces, aLei Geral de Telecomunicagdes (LGT) estabeleceu uma
diferenciacd@o entre servicos prestados em regime publico, outorgados por concessdo e
sujeitos ametas de universalizagéo e obrigagdes de continuidade; e servigos prestadosem
regime privado, mediante autorizag&o, sujeitosaum regime de maior liberdade econdmica.
Atualmente, o Unico servigo prestado em regime publico é o Servigo Telefonico Fixo
Comutado (STFC).

2 Paraaém das empresas integrantes do Sistema Telebras, existiam quatro empresas inde-
pendentes, sendo trés estatais (a CRT, controlada pelo Governo do Estado do Rio Grande
do Sul; a Sercomtel, pela Prefeitura de Londring; e a Ceterp, pela Prefeitura de Ribeiréo
Preto) e umaprivada (aCia. de Telecomunicagdes do Brasil Central).

3 Art. 2083 Lei n°5.792/72.

4 Cfr. art. 21, X1 da Constituic&o de 1988, em suaredagao original:

“Art. 21 Compete & Uni&o:

XI —explorar, diretamente ou mediante concessdo aempresas sob control e acionério estatal,
0s servigos telefénicos, tel egréficos, de transmissdode dados e demai's servicos publicos de
telecomuni cagBes, asseguradaa prestacdo de servigosdeinformagdes por entidadesdedireito
privado através darede publicade tel ecomunicagbes exploradapelaUnido”.

5 Pesguisadores como Ramos (2000, p.178) chamam a atengéo para o paradoxo de que
apenas as telecomunicacfes em sentido estrito foram contempladas pelas reformas,
mantendo-se intacto e fora do alcance da nova agéncia reguladora o quadro normativo
vigente paraaradiodifusdo. Até hoje, alei queregulaaradiodifusdo remontaa1962.

6 Cfr. Exposi¢do de Motivos n° 231/96 M C: “ Documento de encaminhamento daLei Geral
das Telecomunicacles, comentando-a’.

7 LGT.Art. 8 FicacriadaaAgénciaNacional de Telecomunicaces, entidade integrante da
administragdo publicafederal indireta, submetidaaregime autarquico especia evinculada
ao Ministério das ComunicagBes, com afungéo de 6rgéo regul ador das tel ecomuni cagoes,
com sede no Distrito Federal, podendo estabel ecer unidadesregionais.

[-]

8§ 2°A naturezade autarquiaespecial conferidaaagénciaé caracterizada por independéncia

administrativa, ausénciade subordinac&o hierérquica, mandato fixo e estabilidade de seus

dirigentese autonomiafinanceira

Art. 9°A agénciaatuaracomo autoridade administrativaindependente, assegurando-se-lhe,

nostermosdestal e, asprerrogativas necessarias ao exercicio adequado de suacompeténcia.
8 Lei Gera deTelecomunicagdes (Lel ne 9472, de 16/07/97):

Art. 19 A agéncia compete adotar as medidas necessérias para o atendimento do inte-

resse publico e para o desenvolvimento das tel ecomunicagdes brasileiras, atuando com

independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especial mente:

| —implementar, em sua esferade atribui¢des, apoliticanaciona detelecomunicacoes;

[]

Il —elaborar e propor ao presidente da Republica, por intermédio do ministro de Estado

das Comunicages, a adogdo das medidas a que se referem os incisos | a IV do artigo
anterior, submetendo previamente a consulta publicaasrelativasaosincisos| alll;

(]
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XXX —rever, periodicamente, os planosenumerados nosincisos|| elll do artigo anterior,
submetendo-os, por intermédio do ministro de Estado das Comunicagdes, ao presidente da
Republica, para aprovacéo;

(]

Art. 22 Compete ao Conselho Diretor:

111 —propor o estabel ecimento e alteragéo das politicas governamentai s de tel ecomuni cagles;

Regulamento daAnatel (Decreto ne 2.338, de 07/10/97):

Art. 16 A agénciacompete]..]:

| —implementar, em sua esfera de atribuicdes, a politica naciona de telecomuni cagdes
fixadanalLei e nosdecretos;

Art. 35 Compete ao Conselho Diretor, sem prejuizo de outras atribuigdes previstasnalL e,
neste Regulamento ou no Regimento Interno:

(-]
IV —propor o estabel ecimento e alteracdo das pol iticas governamentai s de tel ecomuni cagles;

V —exercer 0 poder normativo daagénciarel ativamente astel ecomuni cagdes, nostermosdo
art.17;

(-]

X1l —deliberar naesferaadministrativaquanto ainterpretagcdo dalegislacdo detelecomu-
nicagdes e sobre 0s casos 0Mi Ssos,

XIV —exercer o poder de decisdo final sobre todas as matérias da al cada da agéncia.

9 Valenotar que nem todos os setores tém essa interagdo téo claramente definida. No setor
financeiro, por exemplo, € conhecido o conflito de competéncias entre o Cade e 0 Banco
Central relativo a aprovacdo de operagdes de concentragdo no setor financeiro. A faltade
clarezaquanto adivisdo de competéncias no setor j&produziu extenso contencioso adminis-
trativo ejudicial, envolvendo inclusive adiscussdo acercadaforgavincul ativados pareceres
normativos daAdvocacia Geral daUnido (AGU).

10| GT. Art. 39 Ressal vados os documentos e os autos cuja divulgagdo possaviolar aseguranca
do pais, segredo protegido ou a intimidade de alguém, todos os demais permaneceréo
abertos a consultado publico, sem formalidades, naBiblioteca.

Parégrafo tinico. A agénciadeveragarantir o tratamento confidencia dasinformagfestécnicas,
operacionai s, econdmico-financeiras e contébeis que solicitar asempresas prestadoras dos
servicos de tel ecomunicagdes, nostermos do regulamento.

11| GT. Art. 42 As minutas de atos normativos seréo submetidas a consulta pablica, forma-
lizada por publicagdo no Diario Oficial daUni&o, devendo as criticas e sugestfes merecer
exame e permanecer adisposi¢ao do publico naBiblioteca.

12 GT. Art. 45 O ouvidor serdnomeado pelo presidente da Republica para mandato de dois
anos, admitidaumareconduggo.

Parégrafo unico. O ouvidor teraacesso atodos 0s assuntos e contara com o apoio adminis-
trativo de que necessitar, competindo-lhe produzir, semestralmente ou quando oportuno,
apreciaces criti cas sobre aatuagdo daagéncia, encaminhando-as ao Conselho Diretor, a0
Conselho Consultivo, ao Ministério das Comuni cagBes, aoutros 6rgéos do Poder Executivo
eao Congresso Nacional, fazendo publicé-las paraconhecimento geral.

18 L GT. Art. 33 O Conselho Consultivo € o 6rgao de participagdo institucionalizada da
sociedade naagéncia.

180



Aregulagao das Telecomunicages no Brasil: passado, presente e desafios futuros

Art. 34 O Conselho seraintegrado por representantes indicados pel o Senado Federal, pela
Céamara dos Deputados, nos termos do regulamento.

Parégrafo Unico. O Presidente do Conselho Consultivo seré eleito pelos seus membros e
ter&mandato de um ano.

Art. 35 Cabe a0 Conselho Consultivo:

| —opinar, antes de seu encaminhamento ao Ministério das Comunicagdes, sobre o plano
geral de outorgas, o plano geral de metas para universalizagdo de servicos prestados no
regime publico e demais paliticas governamentai s de tel ecomuni cagdes;

Il —aconsel har quanto ainstitui¢do ou eliminagéo da prestacdo de servico no regime publico;
Il —apreciar os relatérios anuais do Conselho Diretor;

IV —requerer informag&o e fazer proposi¢éo arespeito das agdes referidas no art. 22.

14| GT. Art. 19 A agéncia compete adotar as medidas necessérias para o atendimento do
interesse publico e parao desenvolvimento das tel ecomuni cages brasil eiras, atuando com
independéncia, imparcialidade, |egalidade, impessoalidade e publicidade, e especia mente:

[]
XXVIII —elaborar relatério anual de suas atividades, nele destacando o cumprimento da
politicado setor definida nos termos do artigo anterior;

XXIX —enviar orelatério anua de suas atividades ao Ministério das Comuni cacles e, por
intermédio da Presidénciada Republica, ao Congresso Nacional.
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SOBRE PETROLEO, BANCOS,
CRISE E REGULACAO

Luis Eduardo Duque Dutra

Qual arelacéo entre o petréleo eacrisefinanceira? Como explicar que
0 preco do petrdleo tenha despencado de seu pico histérico e que tenha sido
dividido por trésno ultimo semestre de 2008? Em paralelo, acriseimobiliaria
setransformou em crise financeira, que contaminou o sistemabancério e, por
fim, a economiareal. Esses eventos estdo rel acionados?

Antes disso, como explicar o rapido aumento de prego do petrdleo? Em
1973 eentre 1978 € 1981, os choques do petrdleo seinseriram em um processo
de mudangas nas finangas e na economia internacional. O primeiro choque
sucedeu o fim do délar lastreado pelo ouro e inaugurou uma prolongada
estagflacéo, novidade em termos econdmicos. O segundo choque foi seguido
pela crise ocasionada pela divida dos paises n&o industrializados, pela década
perdidanaAmérical ating, pelafaénciado Estado keynesiano e asuasubstitui-
¢ao pelo Estado minimo. Sera que arapidez e adimensdo das mudancas atuais
e aexperiéncia dos choques anteriores indicam que devemos esperar o pior?

De que forma a industria petrolifera e a banca internacional serela-
cionam para, ao perder o rumo, impor crises sucedidas por reordenactes
profundas, seja na esfera produtiva, seja na esfera financeira? Por fim, o
gueisso tem aver com aregulacdo? Em que medida as agéncias falharam?
Tem coelho neste mato e, mais importante, até agui tem pouca reflexéo
sobre 0 assunto, embora coincidéncias ndo existam e semel hangas chamem
a atencdo na histéria econdmica.

Ascrises e a prosperidade recente

O estudo das crises financeiras mundiais ensina que sua anatomia
ndo muda, desde acrise dastulipas que revelou afalénciado mercantilismo
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holandés no inicio do século XVII. Amsterda se fez praca financeira, ao
sugar arigueza ibérica extraida das col6nias latino-americanas. Antes, no
século XV, os fundamentos da nacdo espanhola foram alavancados pelo
capital genovés e veneziano. Este o fizera na busca de melhores oportu-
nidades, ap6s aderrocadado capital norte-italiano durante aprimeirametade
do século XIV1,

Muito depois, em 1929, o capitalismo conheceu sua maior crise
econémica. A aposta na alta das acdes, financiada por empréstimos sem
lastro, ou de baixaqualidade, criou umabolhaespecul ativaque, ao estourar,
atingiu o sistema bancario. Bastou as a¢fes cairem para os devedores ndo
honrarem seus compromissos. Eram muitos e, a medida que o boato corria
eainformagao se disseminava, asfilas nosbancos pararesgatar os depositos
aumentavam. Houve umacorrida pel os depésitos e 0 sistemabancario ruiu?.

Até 1929, o conhecimento sobre o fenémeno ndo permitiaum trata-
mento adequado. Os custos sempre foram altos, a crise comercial italianae
afaléncia do mercantilismo holandés, cada uma a seu tempo, deslocaram
geograficamente o nucleo do capitalismo. E verdade que abriram novas
eras, mas a custa de algumas décadas, por vezes séculos, de estagnacao.
Em 1929, ndofoi diferente, afragilidade das solucbes e afaltade coordenacéo
postergaram ad infinitum qual quer solucéo, incentivaram o protecionismo
exacerbado, irm&o do nacional-socialismo, que se alastrou pelo mundo e
desaguou na Il Guerra Mundial. Assim diagnosticou J.M.Keynes, cujas
solugdes, seja para aregulacdo do fluxo internacional do capital, sgja para
politica fiscal e monetaria, passaram a ser aplicadas a partir do fina da
guerra®. E interessante observar, como o faz Stiglitz, que o Fundo Monetério
Internacional (FMI), o General Agreement on Tariffs and Trade (GATT),
0 Banco Mundial e os Bancosde Reconstrucéo sd assumem, como doutring,
a ortodoxia monetéria a partir do inicio da década de 1980, junto com a
eleicdo de Reagan e Tatcher. Em seguida, aderem ao Consenso de
Washington. Até entdo, a orientacdo era francamente keynesiana, em prol
do desenvolvimento com participacao ativa do Estado.*

Com o conhecimento adquirido depoisde Keynes, ndo se evitaram as
crisesfinanceiras. Elas sdo inerentes e recorrentes ao sistema produtivo, ja
constatara a escola classica, no século anterior. Em compensacao, as crises
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ficaram localizadas e foram limitadas no tempo, a excecdo da estagflacéo
gue sobreveio aos choques de petréleo da década de 1970 e determinou 0
estancamento do crédito internacional durante a década seguinte, prejudi-
cando especia mente os paises menosindustrializados. Mais recentemente,
em 1989, o default dos Savings & Loan (fundos de previdéncia e salide
privadacalifornianos); apartir de 1992, os ataques especul ativos, em 1998,
0 estouro da bolha das dividas russa e asiéticas; e, em 2001, o fim da bolha
dainternet sdo eventos que acabaram contornados com relativarapidez. A
eraClinton foi de prosperidade e o juro baixo, fixado pelo Federal Reserve
System (Fed), foi parte da explicacéo. Financiada pela poupanca externa, a
expansdo do regime de acumul ag&o norte-americano —dominado pelo inte-
resse do acionista— parecia ndo ter fim. Depois da virada do milénio e do
tropeco em 2001, a economia americana (e mundial) embarcou no periodo
de melhor desempenho no pds-guerra.

Os indicadores da prosperidade recente sdo muitos. A riqueza
mundial cresceu 70% entre 2000 e 2007; 60% em termos per capita®. A
abertura comercial é inegavel: medido pela soma das exportacdes e
importacOes de bens tangiveis, o fluxo de trocas internacionais cresceu
11% ao ano, em média, entre 2000 e 2005. Em periodo maisrecente, entre
2003 e 2006, o comércio cresceu aindamais, 16,7%, e aumentou 14% em
2007. Ademais, a riqueza gerada é também de natureza pés-moderna: a
exportacdo de mercadorias intangiveis (servicos) simplesmente triplicou
(218%) entre 2000 e 2007, o acesso ao telefone cresceu 2,5 vezes e a
internet 3,5, no mesmo periodo. E um resultado consideravel para um
impulso iniciado em meados da década de 1980, que atravessou as Crises
financeiras da década seguinte e que experimentou uma aceleracdo nos
primeiros anos do século X XI.

Em termos absol utos, a conquista € resumida pela queda da pobreza.
Dados atualizados (agosto de 2008) de pesquisa do Banco Mundial
(www.worldbank) calculam que, em 1981, um em cada dois habitantes da
terra era miserével (renda menor que US$ 1,25 por dia); em 2005, um em
cadaquatro (ver Figural). E verdade que o grande passo foi dado naChina,
onde os mais pobres eram 835 milhdes, em 1981, e 207 milhdes, em 2005,
quatro vezes menos.

185



Luis Eduardo Duque Dutra

A aceleracdo recente foi obtida sem inflac&o. No mundo, em 2000, o
aumento geral dos precosfoi de 4,7% e, em 2007, chegou a ser menor, 4,3% —
fato impar na Histdria, gracas a queda de preco dos produtos manufaturados
produzidos na Asia. E 0s precos de matérias-primas e insumos industriais
estavam em franca ascensdo. O petréleo foi multiplicado por dez, o cobre
por cinco e 0 carvao por um pouco menos, entre 1999 e 2007. Assim, pela
primeiravez, ostermos de trocamudaram em favor dos paises em desenvol-
vimento (e ndo sO dos exportadores de petrdleo). Todos cresciam, até a
Africal Uma vez que os fundamentos eram s&os, a expectativa de prospe-
ridade indefinida embal ou as apostas.

A reducdo da miséria

Em 1981

Dg cada ' ' '
habitantes
- era pobre

(- USS$ 1,25 por dia)

Em 2005
b ¢ ! —> 1
pobre
' (- USS 1,25 por dia)
habitantes

Dugue Dutra, Petrleo, Bancos ¢ Conjuntura

Figural

Alta de precos erenda petrolifera

Os primeiros sinais de esgotamento surgiram em agosto de 2007.
Decorrente do aumento de precos dos produtos agricolas e do repasse da
altade pregos do petrdleo e de outros minerais, acarestia nos paises pobres
anunciava tempos mais dificeis. A este ponto, cabe uma pergunta inicial,
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cujaresposta é esclarecedora: “Por gque a repercussao ocorreu téo tarde?’.
Durante a década de 1970, os aumentos do petrdleo (quase que imediata-
mente) paralisaram a economia e geraram um surto inflacionério. Entre
1999 e 2006, os precos do petréleo foram multiplicados por seis, sem que
qual quer impacto fosse sentido nos paisesimportadores, além dos aumentos
nos pregos dos combustiveis.

A maior eficiénciaenergética, por um lado, e amudancada estrutura
produtiva, por outro, explicam a queda da elasticidade renda da demanda
energética. Em resumo, 0s motores gastam menos e a rigqueza depende
menos deles. S&o os servigos que fazem a fortuna e ndo mais a transfor-
macado industrial. No mundo pds-moderno, é ainformacao que geraovalor.
Ela éintangivel, ndo tem peso, seu transporte € barato, seu tratamento ndo
demanda muita energia. Ao contrario, a eficiéncia computacional é cada
vez maior. Por isso, para gerar 0 mesmo valor, nos paises ricos, € preciso
cinco, talvez, dez vezes menos cal orias do que no inicio dadécadade 1970.
Isso explicapor que o aumento dos precosfoi sentido apenas quando multi-
plicado por dez, em relagdo a 1999; ou sgja, SO a partir de 2007.

Se, diferentemente dos choques anteriores, o impacto foi retardado, o
gue se repetiu foi a transferéncia de renda forcada, gerada pela ata de
precos. Esse é um aspecto fundamental para o entendimento da dindmica
das finangas mundiais cuja faléncia presenciamos?. A inflacdo esteve loca-
lizada, primeiro, nacadeiapetrolifera. O oligopdlio bastante concentrado de
fornecedores de equi pamentos e servigos aproveitou-se dael evada demanda
das petroleiras e, a partir de 2003 e 2004, elevou seus precos. Em seguida,
0 repasse dos custos alastrou-se para outros setores energéticos (geracéo
elétrica, carvao e biomassas) e produtivos intensivos em energia, como a
petroguimica, osfertilizantes, asiderurgiae o transporte.

Em termos estritamente monetarios, se alguém perde, alguém ganha
e 0 gque se perde é 0 que se ganha; trata-se de um jogo de somanula. Além
disso, setodos sabem quem perde — o consumidor —, vale ressaltar que néo
s30 apenas as petroleiras e seus fornecedores que ganham. Surpreendente-
mente, elas so as que menos ganham com a alta de preco. Nunca houve
lucrosiguais na Hist6ria, como nos Ultimos quatro anos. As quatro grandes
parapetroleiras ndo ficaram muito atrés. A fortuna do petréleo sempre foi
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ostensivapor suamagnitude. Mas, hoje, as petrol eiras respondem por menos
gue 1/10 da producdo e menaos que 1/20 das reservas. Sa0 0s paises grandes
produtores que dispdem do maior poder de mercado, gracas a participacéo
crescente de suas exportacOes e reservas de custos bem inferiores atodos os
outros. S8o eles — e ndo as multinacionais do petroleo — que fixaram, até
agosto de 2008, os precos elevados e, para agravar a situacéo, foi sobre este
movimento que a especulacdo financeira se apoiou para acelerar a dta

Assim, em razdo do dominio do mercado e dos baixos custos, era
natural gque os maiores beneficiados fossem os estados exportadores do
Oriente Médio. Mas ndo foram apenas os estados arabes que ganharam.
Paises exportadores e importadores repartiam, cada um, dois quintos do
total darenda petrolifera. A menor parte, 0 outro quinto, era 0 que restava
para produtores e seus fornecedores’. Apés a virada do milénio, a alta dos
precosdo petréleo, o aprofundamento dos desequilibrios macroeconémicos
e a luta pela apropriacéo dos excedentes, embora atingissem magnitudes
nuncavvistas, pareciam relativamente bem acomodados pel o sistema finan-
ceiro, sua globalizac&o e crescente liberalizagdo. Tratava-se precisamente
do sucesso da nova economia.

Certo é que, para 0s paises importadores, 0 aumento de preco do
petréleo bruto contribuiu parareduzir o déficit fiscal. A ciénciadatributacdo
eateoriamicroecondmicaexplicam: ademandapor combustiveiséine astica
em relacdo aos pregos (pouco sensivel as suas variagfes) e, por isso, a
taxacdo das importacdes e sobre 0 consumo sdo todas ad valorem (uma
percentagem fixado prego). Por um lado, os aumentos de prego ndo inibem,
namesma proporcao, aquedado consumo e, assim, elevam areceitafiscal.
Por outro, quanto maior o preco sobre o qual incide o tributo, maior aarreca-
dacéo por litro. A gananciafiscal dos paisesimportadores s encontraparaelo
com avoracidade dos paises exportadores. Por intermédio datributacdo da
rendaextraordinarianabocado poco de petréleo e gas, € es puderam acumular
algunstrilhfes em reservas no novo milénio.

Se o0s lucros das petroleiras e seus fornecedores sdo 0s maiores da
histériado capitalismo, nada se compara a opul énciados Emirados Arabes,
ou dareconstrucdo do Kuwait. Sem os petroddlares, ndo se poderiafinanciar
o bolivarismo de Hugo Chavez, ou o nacionalismo iraniano, muito menosa

188



Sobre petroleo, bancos, crise e regulacdo

recuperacdo da soberania russa. O crescimento dos fundos soberanos
noruegués e saudita foram outros exemplos. Houve um profundo desloca-
mento da riqueza, em beneficio de alguns poucos. os exportadores de
matérias-primas, situados a periferiado capitalismo.

Neste mundo globalizado e sem barreiras amobilidade do capital, o
fluxo financeiro gerado pelo excedente petrolifero descreve um longo
circuito. A poupanca asiatica e as rendas minerais financiaram o aumento
do consumo americano, sejado Estado, afazer guerrano Oriente Médio e
no Afeganistao, seja das familias americanas, como o Estado,
crescentemente endividadas. Eram essas mesmas familias que pagavam
cada vez mais por seus combustiveis. Em um ambiente de répida valori-
zacao dos ativos, de ganhosfinanceiros, de quedados pregos dos produtos
manufaturados e eletrénicos, e de expansao do crédito a juros baixos, a
crescente fatura energética per si ndo inviabilizava o crescimento. N&o
comprometia, igualmente, nem os ganhos, nem a confianca das familias
norte-americanas.

A continuaelevacdo do prego foi o fator determinante paraagradual
reversdo das prioridades da regulag@o naindustriade O & G (oil and gas).
A ganancia fiscal, que perdera forca entre 1983 e 1999, com 0s baixos
precos, é retomada e fortemente agucada. Além disso, a consolidacéo dos
ativos petroleiros, em cadavez mais empresas, deixarade ser um problema
de defesa econdmica para se tornar uma ameaga a seguranca do abasteci-
mento, como demonstraram as manipulacdes da Enron e da Automated
Export System (AES), que ocasionaram a crise energética californianaem
2001. O petréleo e o gés natural voltaram a ser uma questdo de Estado. A
energiaretornava, assim, ao topo da agenda politica, sgjanos paisesimpor-
tadores, seja nos paises exportadores.®

Com precos mais altos e custos ocul tos em ascensdo, com petroleiras
estatais ditando as regras e algumas poucas petroleiras privadas cada vez
maiores, com o Estado retomando o controle das reservas e 0 aumento da
disputa pelo excedente petrolifero, tornou-se anacronica a defesa do livre-
mercado. Uma posicdo que fora dominante, na pauta dos reguladores de
energianas duas Ultimas décadas do sécul o passado, passaa ser questionada.
Os crescentes custos de transacdes, relacionados a volatilidade dos pregos
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e a perigosa dependéncia a alguns poucos fornecedores, retiram a maior
parte da vantagem de ir a0 mercado para comprar e vender.

No longo prazo, alnicaestratégiaadmissivel éaintegracdo de ativos
complementares, deformaaassumir o controle das diferentes atividades da
cadeia de realizacdo do valor da mercadoria. Esse tipo de reacdo ocorre
tanto com as petroleiras, privadas ou estatais, quanto com os estados, im-
portadores ou exportadores. Aquelas procuram proteger seus lucros no
longo prazo e estes, garantir 0 abastecimento e a soberania nacional. Além
do ressurgimento da natureza geopoliticado petréleo e do gés (e areboque,
da energia), o que predomina na pauta do regulador do século XXI é o
reconhecimento danaturezairreversivel dos danos ambientais causados pela
gueimados combustiveis. Detodo o modo, sd0 esses doistemas— seguranca
do abastecimento e dano ambiental — que, no lugar da busca pela concor-
réncia, chamam a atencéo do Estado. A qualquer preco acimade US$ 40 o
barril, o que importa é a apropriacéo do excedente gerado por um recurso
escasso, mal distribuido e ndo renovavel.

Em certo momento da atual crise, € interessante observar que 0s
primeirosavir em socorro dos bancos, institui¢oes financeiras e conglome-
rados em dificuldade foram os fundos que acumularam excedente petroli-
fero. Nada mais natural, na medida em que a grande parte da poupanca
mundial fora 14 acumulada. E oportuno lembrar que, consequéncia do
processo de transferéncia de renda, a perda do controle de empresas vitais
ao capitalismo de certas nagbes gerou discussdes parlamentares sobre a
soberania e o0 poder econdmico ocidentais, que se deterioravam frente
a outros, distantes da tradi¢do judaico-cristd. Depois de tanta euforia,
observaram-se, entao, pela primeira vez, as ameacas a hegemonia do
capitalismo norte-americano.

Todo esse movimento de capital foi interrompido abruptamente, quando
dapercepcdo de queacrise, iniciadaem meados de 2007, aprofundar-se-ia.
Desde julho de 2008, com excegéo da capitalizacdo do UBS, os fundos se
retrairam quanto a novas aquisicoes. Depois disso, 0s aportes parasavar a
banca so feitos exclusivamente pel os bancos centrais e o fisco das nactes
industrializadas. Em resumo, uma parte da fonte de financiamento secou e
as transferéncias de renda foram abruptamente estancadas desde julho
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passado. Vale notar que, se protegidas da forte desvalorizacdo dos ativos
gue se desenha para os préximos anos, as rendas petroliferas acumuladas
nesses fundos serdo imprescindiveis para financiar a retomada econémica
e, muito provavel mente, ao custo do prosseguimento do processo de perda
do controle ocidental sobre o capital.

Naindustria de energia, diante das seguidas evidéncias, abuscapelo
livre-mercado foi perdendo sentido. A mudanca dos tempos nao disse res-
peito apenas a crise californiana e aos precos elevados. Naguele inicio de
século e de milénio, outros sinais refor¢avam esse sentimento. Reduzida a
regulacdo normativa, a auséncia do Estado gerou o caso Enron. A maior
empresa de gas natural norte-americana — exemplo de sinergia entre
atividades de 6leo, gés, geracao el étrica, usinas nucleares, tel ecomuni caces
e informética; referéncia em matéria de valorizacdo acionaria e cujos
dirigentes eram bajulados pelos governos indiano, brasileiro e argentino —
em menos de um ano, foi a bancarrota, apds a descoberta de fraudes de
todos ostipos.

Iniciou-se ai avoltado péndulo em direcdo a uma regulacdo efetiva.
Nao bastava mais apenas monitorar os agentes e fiscalizar o respeito as re-
gras dacompeticdp. Tornou-se necessario intervir, revigorar o plangamento e
garantir a oferta de longo prazo. Paratanto, o Estado restabeleceu os meios
paradeterminar adivisdo darendapetrolifera, aumentando suaparte naapro-
priacéo, e paraditar as politicas energéticas de conservacao e industria que,
h& duas décadas, tinham caido em desuso. Assim, na energia, a regulacéo
voltouaser institucional no sentido origina do termo. Contudo, no mundo, nas
financasinternacionaise naimprensaemgeral, o discurso liberal earegulacdo
em prol da concorréncia continuaram dominantes até 2007.

Regulacéo e instituicoes, as difer entes visdes

Nosmoldes aqui encontrados, as agéncias sdo de concepcao recente,
embora as primeiras tenham surgido a partir do final do século XIX, nos
Estados Unidos, paraaregulacdo do transporteinterestadual . A consolidacao
dos bancos centrais como instituicdes que regulam o mercado de moedas—
talvez amais embleméticailustracéo do que sejaum regulador —aconteceu
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a partir da década de 1930. O estudo da regulacdo e a difusdo do termo
ocorreram desde ent&o. M uitos economistas poderiam ser citados, mas aquii
propomos dois deles para encabecar a lista, tanto pelas suas importancias
guanto pelas diferencas. Keynes e Commons®. Os dois foram contempo-
raneos e ambos fizeram escola. O primeiro € muito conhecido, inclusive
fora do meio econdmico, como o criador do keynesianismo. O segundo, ao
contrario, € raramente lembrado, até mesmo por economistas que se
autointitulam institucionalistas.

Para Keynes, o livre-mercado era incapaz de regular a oferta e a
demanda agregada; isto €, o conjunto de todos os mercados que formam a
economia de um pais. Quanto mais ricas, poupam mais e gastam menos.
Assim, as nagdes tém uma crénica deficiéncia de demanda — a producédo é
maior que 0 consumo —, 0 que resulta em desemprego el evado. SO o Estado
podeagir pararegular ademandadeformaaevitar asubutilizacdo dosrecursos
e garantir o pleno-emprego. O papel damoeda e do crédito, daregulacéo do
mercado monetério, daadministracao das expectativas e do ordenamento do
fluxo internacional do capital sdo pontos centrais de uma obra académicaem
gue se baseou a construcdo de toda a economia do pos-guerra.

A regulacdo diz respeito aos contratos, regras, convengoes, instituicoes
e tudo mais que enquadrainiciativas em torno de um objetivo econdmico-
social. Se é verdade que a atuacdo do Estado sobre a economia tornou-se
cada vez mais institucionalizada e que os organismos multilaterais foram
erguidos diretamente dos ensinamentos de K eynes, quem primeiro colocou
toda a dimensdo institucional da economia e fez disso o centro de seus
estudos foi Commons. Osinteresses dos grupos econdmicos, dos cidadaos,
dostrabal hadores, dos el eitores, dos comerciantes, dos profissionaisliberais,
dosservidores publicos sdo intermediados por instituicOes; isto €, por arranjos
formais e informais, por regras e convencdes, em um espaco prédefinido,
onde o embate e a solugdo dos conflitos de interesses so o fim precipuo.

Regular é ordenar a economia da acéo coletiva e, paraisso, existem
diferentes mecanismos, entre os quais o livre-mercado. Para além da
competicao, existem diversostipos de coordenacdo das atividades produtivas.
Ao trazer aimportancia da dimens&o juridico-administrativa dos contratos
para a solucéo dos conflitos gerados na producéo e distribuicéo da renda,
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Commons propde as bases da escola institucionalista no pensamento
econdmico.®

A pratica da regulacéo das agéncias — muitas vezes denominadas
comissdes, consel hos e até departamentos — a cancou inicialmente a oferta
de bens particulares em sua natureza. Quatro situacdes podem ser
destacadas:. @) osbenslivremente acessivels (praias, costas, parques, jardins,
rios etc.); b) os bens publicos (salde, educacéo, vigilancia sanitéria,
previdéncia, segurancaaérea, inteligénciamilitar, garantiade qualidade, entre
outros); ) osservigosde utilidade publica(agua, esgoto, gas, luz, combustiveis
etc.); e d) amoeda e o crédito, objetos de regulacéo dos bancos centrais e
ministérios da Fazenda. Em todas €elas, um aparato juridico-administrativo
detal hado em cddigos, regulamentos e especificacbesfoi elaborado deforma
adefinir os direitos e deveres dos agentes (em sua atuacéo no mercado) e
do Estado (em sua conduc&o). Nesses mercados, sdo os reguladores que
fazem valer as normas e muitas vezes as editam, mesmo que ndo portem o
nome de agéncias. Esses mercadosforam, por muito tempo, objeto de estudo
apenas de académicos e al guns poucos curiosos. Apesar disso, ariquezada
experiéncia norte-americana com o Federal Energy Regulatory
Commission (Ferc) e a Tennessee Valley Authority (TVA), a partir da
década de 1930, foi particularmente bem-sucedida. Em torno dessa praxis
em regulacdo, que se assenta a teoriainstitucionalista.

Na forma como sdo conhecidos atualmente, a nogdo de regulacdo e o
papel do regulador ganharam importanciaapartir dadécadade 1970. Ambos
tiveram suas gestagdes nas universidades norte-americanas no decorrer da
década anterior, na medida em que alguns ja anteviam o esgotamento do
estado keynesiano. Contribuiram também os avancos teoricos na
microeconomiatrazidospor novos conceitos, como aass metriadeinformacao,
a selecdo adversa e o risco moral, as teorias aternativas a racionalidade
comportamental, a novateoria dosjogos, andlises sobre o risco €tc.

Dentro de suavisdo daeconomiacomo ciénciadura, Thomas Khun't
diria que ocorrera uma revolugado, pois o antigo paradigma marshalliano
forasuperado. Em certos casos, que finalmente ndo séo poucos, os mercados
falham em apreciar 0 exato valor dos bens. Cabe ao Estado sinalizar de
modo gue a conduta do agente integre (ou considere) riscos, custos e
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beneficios antes ignorados. A teoria da regulacdo ganha em robustez
metodol 6gica, em refinamento conceitual e em poder explicativo. Surge,
entdo, umaescolaneoinstitucionalista, jareconhecidapor ganhar alguns pré-
mios Nobel e por conseguir relevante penetracéo nos dominios politicos,
administrativosejuridicos.

O “neo” se justifica por novos posicionamentos em relacéo ao
institucionalismo original. A visdo das transacdes era contratual, mas o
contrato, estabelecido entre 0s varios grupos, era uma obra social, o que
resultava em compromissos definidos segundo regras e convencdes. Em
certo sentido, tratava-se de um pacto social. Sua definicdo e suas
consequéncias eram os objetos de estudo, no exato contraponto da atual
visdo, estritamente privada. Os objetos de estudo continuam sendo atran-
sacdo (segja ela mercantil ou ndo) e o ambiente no qual ela é realizada,
mas, agora, a partir davisao essencialmentejuridicado contrato: definido
entre duas partes, podendo ou néo afetar terceiros. As instituicbes ndo
refletem as relacGes de forgca e sim pairam acima delas. A ideologia
é livre-cambista em nova roupagem — neoliberal. O Estado interventor é
substituido pel o regulador, as empresas publicas e estatai s sdo privatizadas
e as concessdes de servicos publicos sdo geridas por agéncias. Essas
devem gozar de independéncia e completa autonomia para lidar com
monopdlios e oligopdlios privados em bases técnicas; ou sgja, sem inter-
ferénciapolitica. Existiriaassim umafronteiraentre aciéncia(ou atécnica)
econdmica e a politica, a0 menos na administracdo publica de certos
mercados.

As origens do liberalismo

Deve ser ainda mais intrigante para um fisico, ou matemético, uma
ciénciaem que, aém de plenade dlvidas e contradicdes, asideologiasfazem
do pensamento um movimento pendular ao longo do tempo. Muitos néo
gualificariam de ciéncia algo téo vacilante. Durante quase 30 anos, apés a
vitdria dos aliados na Segunda Guerra, o Estado intervencionista foi um
model o seguido em todo o mundo. O petréleo é emblematico aesse e outros
propositos. A descoberta dos acordos de Achnacary, estabelecidos entre as
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Sete Irmas, levaraaque praticamente todos os paises constituissem estatais
de petréleo®?.

Do lado daprevidéncia, da salide, do desemprego e dos mais pobres,
foram criados auxilios e transferéncias que contribuiram para o estabel eci-
mento de um estado de “ bem-estar social” nas |lhas Britanicas, no norte da
Europa, e no Japdo. As politicas industriais eram conduzidas a partir de
medidas protecionistas, créditos subsidiados, encomendas publicasdirigidas,
controle de precos e renlincias fiscais. Sempre de acordo com planos dire-
tores (e ndo apenas indicativos) de desenvolvimento, com uma visao de
longo prazo. As politicas fiscais, monetarias e cambiais eram coordenadas
com o objetivo de reconstruir as economias centrais destruidas pelaguerra,
enquanto na periferia o objetivo era substituir as importagdes. Nas Ultimas
trés décadas do século passado, tudo isso caiu em desuso. A partir de 1970,
perdeu folego o intervencionismo, enquanto o liberalismo novamente ga-
nhou corpo; perseguia-se o Estado minimo.

Do ponto de vista tedrico, para chegar a ser dominante, o pensa-
mento liberal precisou despir-se de seu absolutismo, caracteristico até 1930.
Fez-se necessario admitir asfal has de mercado e algum papel parao Estado.
Do ponto de vista politico, foi preciso a conjuncdo de alguns fatores — a
falénciado model o anterior, o fim daGuerra-Friae arecente globalizacdo —
para a construcdo de um consenso novamente favoravel ao livre-mercado.
Essa é umarevisao que merece ser feita para o bom entendimento do que
€ regular.

Nalnglaterra, o liberalismo remonta, ao final do século XV1I einicio
do seguinte, aos Ensaios de aritmética econdmica, de Willian Petty (1680)
e ao Discurso sobre o comércio exterior, a moeda e o juro, de David
Hume (1752), que buscavam asleis naturais que regem os fendmenos sob a
terra. NaFranca, o liberalismo éidentificadoao“... laisser faireleshommes,
laisser passer les marchandises...” de Vincent de Gournay, que viveu entre
1712 e 1759, e de Jean Baptiste Say, 0 pai dateoria quantitativa da moeda.
A primeira escola do pensamento francés (os fisiocratas) € visceralmente
livre-cambista, assim como Adam Smith, o primeiro daescolainglesaclassica
e 0 pa daciéncia. Nos dois primeiros capitulos da Riqueza das nacdes, ele
resume as rel agdes entre a divisdo do trabalho e o livre-mercado.
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As pesquisas de Adam Smith comecam em um ponto bem anterior e
distante do problema econdmico. Discute os sentimentos morais e se atém,
em particular, aum deles. O egoismo é um sentimento que pode ser repro-
véavel moralmente, mas tem |4 suas razdes de ser. O homem € o lobo do
homem, teriadito John Locke; ele é capaz de matar o semel hante por simples
posse. Isso justifica o poder coercitivo do rei e a necessidade de seimpor a
ordem, a policia e as prisdes. Adam Smith se perguntou qual seria a lei
natural parajustificar o egoismo efoi encontrar, ao final, 0 oposto do abso-
lutismo do Estado. A respostaveio a partir do estudo dadivisao do trabalho
e de seus impactos com a Revoluc&o Industrial, que se iniciava na Ingla-
terrano final do século XV1I1. Aolongo davida, cadaum de nés encontrao
dom que nos foi legado pela natureza, Acabamos fazendo o que melhor
sabemos fazer e, assim, poderemos trabalhar menos e produzir mais. Por
interesse em ter mai s posses, individuos, empresas e paises se especializam
naguilo em que foram bem dotados, naguilo em que dispdem, natural mente,
deuma*“vantagem-custo” . Conclui-se que 0 egoismo tem umafungéo social
positiva: eleimpel e aespecializacao.

Observando uma fébrica de afinete, ele constata ainda que quanto
maior aescaladaproducdo, maisfécil éorganizé-laem tarefas especiaizadas.
Nas manufaturas de entdo, estavaantevendo aslinhas de producao dasfébricas
do século X X. A divisdo do trabal ho surge como afonte maior dos ganhosde
produtividade. Metade do problema estava resolvida, com a descoberta da
fonte dariqueza: 0 aumento do rendimento do trabalho. Ocorre, porém, que o
excedente gerado de riqueza pouco serve, se cada um s produz uma
mercadoria. Teriamos sapateiros, agougueiros, agricultores e pastores af ogados
em estoques cada vez maiores. Era fundamental que os excedentes gerados
pela especializacdo fossem trocados. Assim, a outra metade do problema
encontra solucdo: as trocas permitem a distribuicdo entre todos da riqueza
gerada pela divisdo do trabalho. Ndo ha por que obstrui-las, ao contrario. A
liberdade do comércio é condicéo absolutamente necessaria para a riqueza
das nacdes, das empresas e dos individuos. **

A maoinvisivel, queregulaos mercados, também revelaale natural
e a pureza da obra divina, porque, como argumentava Isaac Newton a
proposito de suas trés leis: quem mais poderia elaboréa-las téo perfeitas, a
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nédo ser Ele? Nos fenémenos econdmicos, amao invisivel repousanaideia
de que a competicdo entre os produtores baixa os pregos, desde que haja
liberdade dastrocas, dosfluxosde capitais edasinformacbes. David Ricardo
e John Stuart Mill refinaram o liberalismo cléssico, sempre apoiados em
umateoriade valor objetiva: o trabalho € que geravalor. Quanto maiselabo-
rada, mais valor tem uma peca.

Porém, ocorre que, apoiado namesmateoriado valor trabalho, Thomas
Malthus foi muito mais cético e todos conhecem suas previsdes sobre a
pressdo demografica e a necessidade do controle da natalidade. Era um
pastor que, pelafé protestante, condenavafortemente 0 sexo. Comamesma
teoria de valor, o Ultimo dos cléssicos, Karl Marx, acabou revelando a
superioridade do capitalismo sobre todos os outros modos de producéo
conhecidos e também suas contradicbes A extracdo da mais-valiarelativa
do trabalhador ou, em termos mais atuais, o progresso tecnol 6gico é o que
permite a continua elevacéo da produtividade, é a fonte da reproducéo
ampliadado capital, ou daprosperidade material . O problemaéqueaexplo-
racdo das massas de trabalhadores pelo capital € insustentavel no longo
prazo e ndo mudard por si s, dai a necessaria revolucao.

Nascida como o alicerce do liberalismo cléssico, com Marx, ateoria
do vaor-trabalho definitivamente perdera o foco. Entre o final do século
XIX eoinicio do seguinte, diversas escol as econdmicas procuraram teorias
alternativas paraexplicar o que é o valor, sempre tendo em mente sublinhar
as vantagens da liberdade das trocas. Surge, assim, a teoria subjetiva do
valor. Segundo a nova teoria, esse depende de dois fatores em conjunto: a
utilidade e araridade. Ndo tem valor o que é Util, mas néo é raro, como a
aguado mar. E a utilidade depende de cadaum, alguns querem mais, outros
menos e 0s motivos podem ser os maisdiversos. Existindo demandae sendo
raro, forma-se um mercado que, tendo os pregos livres, naturalmente
encontrara seu ponto de equilibrio. A teoria microecondmica neoclassica
forneceu os métodos, 0s conceitos e as analises que subsidiaram o libera-
lismo no século XX. O raciocinio € extremamente abstrato e facilmente
transposto em dlgebra e cdlculo matemético, o que Ihe deu uma robustez
tedrica e retdrica s vista mais tarde em poucos dominios dessa ciéncia,
COmMO a economia monetaria, a engenharia econdmica e as finangas.
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O ponto de partidametodol 6gico é o célculo feito namargem. O que
€ importante para empresarios e compradores ndo é o que foi produzido ou
comprado até aqui, mas a Ultima e a préxima unidade. Quanto ela acres-
centa a satisfagéo dos objetivos de cadaum? Quanto ela custa? O resultado
da comparacdo entre beneficio e custo determina a decisdo. Em termos
mateméticos, os economistas nada mais fizeram do que colocar o foco na
andlise das taxas de mudanca. Para tanto, bastou aprender a derivar e
formular duas premissas sobre 0 comportamento dos consumidores e dos
produtores: maximizar a utilidade e o lucro, respectivamente.

Desse modo, fez-se um model o em que, gracas a competicao, o equili-
brio ocorre naquel e ponto no qual o custo médio é minimo, o que significaque
a alocagdo dos recursos escassos € 6tima. Quando a receita margina (a
contribuicao da Ultima unidade produzida) for igual ao seu custo marginal (o
custo de producdo da ultima unidade) e ambos forem iguais ao prego do
mercado, existe a garantia de que acompeticao é plena. Todos 0s produtores
operam no menor custo possivel endo seapropriam delucrosacimado normal.
Vendem ao menor preco possivel em beneficio dos consumidores. Algum
lucro extraordinério, ou lucro econdmico puro, atrairia novos empresarios, a
producdo da indUstria aumentaria, o que forcaria a queda de precos. Assim,
entendida como a plena mobilidade dos fatores e do preco, a liberdade de
negacios é uma condicdo sine qua non para a obtencdo desse resultado final,
definido como aquel e de 6tima alocagdo dos recursos escassos.

Indiscutivelmente, aformalidade do raciocinio fez os model os econd-
micos ganharem, seja no esclarecimento dos fendmenos do mercado, seja
na didética de sua exposicdo, com umaldgica acessivel afisicos, matema-
ticos e engenheiros. Ai, contudo, reside afonte de um grave reducionismo
tedrico: aeleganciado raciocinio fascina, mas ndo deve entorpecer. Depois
dos Principios de Economia de Alfred Marshall, editado em 1901, todo
livro de microeconomiatraz um estudo do comportamento do comprador, do
vendedor, seguido da andlise das diferentes configuragdes de mercados
possiveis. concorréncia, oligopdlio e monopdlio. Ao longo do século X X, foi
possivel adicionar configuragbes mais sutis. duopdlios, concorréncia
oligopolistica, mercados com empresaslideres, oligopdlios muito ou pouco
concentrados.
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A andlise comparativa entre 0os mercados tem 0 mesmo ponto de
partida e o de chegada: a concorréncia é o modelo dereferéncia e asolucéo
6tima, como demonstram os célculos. Implicito esta o objetivo dos pensa-
dores de despir a ciéncia econdmicade sua conotacdo ideol 6gica. A disputa
pelo excedente gerado, a luta de classes, um conceito caro a economia
politica, estava de vez superado. Em termos mais modernos, a alocacao
6tima desconsidera os fatores distributivos. M etodol ogicamente, o impor-
tante é a separacdo daquilo que é técnico, do palitico.

Busca-se fazer uma ciéncia pura, na forma colocada por Thomas
Khun e o marginalismo serve como paradigma. Primeiro, o principio ou
dogma—aconcorrénciabaixao preco —, em seguida, 0 método — estatistico
ematematico—e, por fim, o conceito —de equilibrio namargem — sustentam
um arcabouco tedrico coeso, coerente e exclusivo. Umailustracdo purado
gue é paradigma. Alias, ele é iinico nas ciéncias sociais, justamente 0 que a
distinguiriadas demais e aigualaria as ciéncias duras, ou exatas. Emboraa
Histéria e a Filosofia da Ciéncia devam a Thomas Khun a leitura
paradigmaticadaevolucdo do conhecimento cientifico e umabrilhante visio
da estrutura das revolucdes cientificas, a partir daquela perspectiva, e
embora os model os econdmi cos estejam apoi ados cadavez maisnos cal cul os
e na crescente capacidade computacional, poucos sdo 0s economistas que
enguadrariam sua ciéncia como uma ciéncia exata e ndo social. Poucos
também concordariam que os dominios da economiae da politicasdo inde-
pendentes, ou que assim devam ser tratados.

O liberalismo contempor aneo e suas conquistas

N&o bastou dar consisténcia cientifica aos argumentos em favor do
livre-mercado. A partir de 1960, o renascimento do liberalismo deveu muito
a0 eco que obteve 0 pensamento de dois economistas em particular: Milton
Friedman e Frederick van Haiek. Sem entrar em umaestéril discussdo sobre
dois académicos cuja proximidade era apenas ideol 6gica, uma boa sintese
do ensinamento e do radicalismo deambos seria: 0 melhor tamanho do Estado
€ 0 minimo, uma vez que o burocrata sempre terd uma solucao pior que o
mercado. Enquanto a imprensa especializada Ihes concedia a posi¢éo de
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“gurus’, doisdirigentes politicos de expressdo encamparam aintegralidade
do discurso econdmico de Friedman e Hayek: Ronald Reagan, eleito presi-
dentedos Estados Unidos, em 1979; e Margareth Tatcher, que no ano seguinte
assumiu o cargo de primeira-ministra nalnglaterra. N&o € exagero afirmar
gue eles mudaram a Historia.

A antiga e a nova poténcia ocidental, ambas e a0 mesmo tempo,
ingressaram em um profundo processo de reformas estruturais. Asdetal hadas
regulamentagdes, o controle de preco e producéo, os arcaboucosregulatérios
e arranjos institucionais arcaicos, de feicdes cartoriais, foram desmante-
lados nos transportes aéreo, ferroviério e rodoviério. Em meados da década
de 1980, o alcance das reformas amplia-se para o setor energético, siderur-
gico, bancario, de telecomunicagdes, saneamento, entre outros. Em todos
eles, ocorreram desregulamentacdes, privati zacbes e o Estado ficou limitado
auma participacdo residual. O objetivo erareduzir as barreiras a entrada,
aumentar amobilidade dosfatores, contestar monopdlios e oligopdlios estabe-
lecidos e instigar a concorréncia. A intervencao econdmica foi substituida
pela regulacdo dos mercados, a atuagdo passou a ser horizontal e, assim,
ganhava uma tonalidade microecondmica jamais vista, em substituicdo as
politicasindustriais e ao dirigismo setorial dominantes até ent&o.

A dimensdo tedricadanovapoaliticaliberal deve ser sublinhada. Regular
passou a ser, essencia mente, adefesadaconcorrénciaem todas as atividades
produtivas e, em matériade politicaecondmica, acabou resumindo-seauma
bula detrésitens. perseguir o superdvit fiscal, conter a expansdo da moeda
eliberar o cBmbio. Naguel as atividades em que existem fal has de mercado,
0 Estado deve compensa-las por meio de sinalizacBes e fornecimento de
informacdes. Nos monopdlios e oligopdlios naturais, em geral estratégicos,
como energia, telecomunicacdes, infraestrutura portudria, rodoviaria e
ferroviaria, &gua e esgoto, siderurgia e cimento, o papel do Estado deve ser
a contestacdo permanente do poder de mercado dos grandes produtores 4.
A liberdade de iniciativa é concedida a todos e trata-se de impedir o0 abuso
econdmico. Indiscriminadamente, os cédigos e regras sdo abolidos ou
reformulados e, no sentido de dar maior liberdade aos agentes, as atividades
produtivas sao concedidas ainiciativa privada e passam a ser reguladas por
agéncias.
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Em termos de politica econbmica, 0s menores gastos de governo
permitem ndo sb a reducdo dos impostos, mas também um orcamento
superavitério, o que estavacombinado com aeliminacdo de qual quer controle
de cadmbio e uma politica monetaria neutra, que proporcionasse a liquidez
necessaria e, sobretudo, ndo interferisse no mercado de capitais. Quem
deve zelar pela liberdade dos negdcios sdo justamente os reguladores e,
para tanto, agéncias, comissdes e bancos centrais precisam ser indepen-
dentes. N&o devem estar sujeitos a captura, nem por parte dos agentes
produtivos, nem dosgovernos el eitos. Paraserem imunesaqual quer captura,
devem dispor de qualificagdo profissional aalturadacomplexidadetécnica
dos setores; possuir poder de policia, ao menos de fiscalizagdo; e também
poder de legislar ou de ditar as regras, em assuntos como especificacoes,
gualidade e seguranca. Acima de tudo, ao regular, eles devem considerar
gue qualquer solugdo burocrética, pretensamente técnica, sera pior que o
livre-mercado.

O cendrio politico internacional ndo podiaser maisfavoravel adissemi-
nacdo das reformas estruturais e a nova onda liberal. Nao era apenas nas
duas economias centrais que profundas mudangas se anunciavam. Na peri-
feria, ademocracia, asdeigdeslivres e osprincipiosrepublicanos avancavam
sobre tradicionais regimes autoritarios. NaAmeérica do Sul, continente onde
as oligarquias locais se mantiveram no poder durante as décadas de 1960 e
1970, apoiadas nas forgas armadas, na década seguinte, os regimes militares
cairam um a um. Desde os anos 1990, a democracia e a republica impuse-
ram-se como 0s sistemas politico e de administracdo publica para imensa
maioriados|atino-americanos. Sem embargo, essastransformagdesndo foram
fatos isolados. No decorrer dos anos 1970, na Peninsula | bérica e na Grécia,
as Ultimas ditaduras do velho continente sucumbiram & democratizacgo. A
leste, na década seguinte, nas méos de M.Gorbachov e sob a sua Perestroika,
0 império soviético desfez-se por completo. Ao fazé-lo, na Europa Oriental,
abriu-seum extenso efértil dominio no qua arranjosinstitucionais correspon-
dentes ao Estado minimo e, portanto, apenas regulador, proliferavam. A
amplitude do movimento a cancavaaté mesmo aChina, onde Deng Xiaoping
davaos primeiros passos em direcéo ao “socialismo de mercado” e, assim,
promovia a abertura da economia chinesa para 0 mundo. Eraincontestavel
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gue, em politica e nos negdcios, o liberalismo ganhara espaco; tornara-se
hegemdni co.

E interessante como as ondas de crescimento sio bem marcadas
ao longo do tempo. Elasrefletem a dinamicaciclicadaeconomia, que ndo
cabe aqui revisar. Detodo o modo, poucos duvidariam que o desempenho
verificado durante “os 30 anos gloriosos’, que se seguiram a |l Guerra
Mundial, poderia se repetir. Considerando a estagnacéo combinada com
inflagdo, que marcou adécada de 1970, e o fato de a prosperidade ndo ter
sido para todos, durante a década seguinte, dificilmente os 30 préximos
anos (apos 1975) poderiam candidatar-se a ser brilhantes. Contudo,
contrariando o ceticismo ainda vigente no inicio da década de 1990, foi
exatamente o que ocorreu. Particularmente, no Ultimo terco do periodo
recente, as conquistas econdmicas foram significativas: a formacéo da
riqueza mudou profundamente e o desempenho econdmico mundial foi
impar. Nao ha como néo vincular essa prosperidade ao liberalismo em sua
nova roupagem.

Especulador ese banqueiros, aanatomiadacrise

Especuladores sdo cruciais parao bom funcionamento dos mercados.
Bangueiro ganha emprestando dinheiro de terceiro, ndo uma, mas muitas
vezes e, sem crédito, ndo ha crescimento. Embora ninguém goste de
especuladores e banqueiros, poucos entendem seus papéis. E ndo é dificil
apreender que, se afungdo de ambos estanaraiz das fases de prosperidade,
a disfuncéo deles gera a crise. Ao comprar na baixa e vender na alta, o
especulador age contramaré; quando todos vendem, éele que compra, quando
todos compram, é ele quem vende. Nacontramao, eleimpdelimitesaaltae
abaixa. E justamente quando até eles seguem a manada, que o panico se
instala e os mercados colapsam.

Osbancos, por seu turno, multiplicam amoedae, ao fazé-lo, davancam
aeconomia, criando as oportunidades de crescimento. De um depdésito de
100 moedas, 0 banco guarda 20 parao cliente atender suadespesacotidiana
e empresta 80 a um segundo cliente. Deixa em caixa 16 para atender as
necessi dadesimediatas deste segundo e empresta 64 paraumterceiro. Deixa
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em caixa 13 moedas paraesteterceiro e empresta o restante paraum quarto...
No limite, se a cada operacéo de crédito, o encaixe for de 20% para cada
100 moedas de ouro depositadas, 0 banco criaramai s 500 moedas escriturais.
Esse mecanismo — o multiplicador bancério — permite que um empresario,
com apenas parte do capital, levante uma fébrica; com um adiantamento,
contrate importacoes e exportagdes; e compre um carro de luxo, com uma
peguena entrada; tudo ao mesmo tempo. Ao multiplicar o dinheiro, o banco
alavanca os negocios.

A competéncia do especulador esta em ganhar com as diferencas,
a do banqueiro € a de gerir 0 encaixe e 0 risco de crédito. Ambos sdo
movidos pela ganancia e buscam incessantemente novas oportunidades.
A formagéo das bolhas especulativas e seus estouros sdo fendmenos
recorrentes do processo. Suponha que, em um primeiro tempo, o investi-
mentoinicial sgjade 100, todo em capital préprio, eque, no periodo seguinte,
o resultado seja 120. A uma taxa de juros de 2%, esse investimento ja
apresenta um retorno confortével de 20%. Imagine agora que o investi-
mento préprio sejade apenas 10 moedas e as outras 90 sgjam emprestadas.
A taxadelucro do capital proprio foi multiplicada por dez, gracas aenge-
nharia financeira do investimento alavancado por empréstimo. A taxa
passou a espantosos 200%.

Naturalmente, quanto mais baixo o juro e mais alavancada a
economia— o que pressupde farta liquidez, como a proporcionada pela
poupanca asiética e as rendas minerais acumuladas no ultimo ciclo de
prosperidade —, maior serdaretroalimentagdo no processo, o que explica
a continua valorizacdo dos ativos: acfes nas bolsas, papéis da divida
imobilidria, da divida russa, precos das matérias-primas no mercado
futuro, casas e terrenos no leste dos Estados Unidos, ou na costa espa-
nhola, ou simplesmente tulipas naHolanda do século XV 11. A cadeia, ou
pirdmide, de empréstimos passa a se sustentar no retorno da alta dos
precos, que se descolam crescentemente da esfera produtiva. A bolha
se desfaz quando os precos comegam a cair. Os empréstimos deixam de
ser honrados, entre os tomadores, as perdas se sucedem, a busca por
liquidez se aguca e o movimento de venda se alastra, gera mais queda,
mai s perda e maisinadimpléncia
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Macro e micro da crise 2007/2008, nos Estados Unidos
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Figura 2

Pouco mudou na anatomia das crises. O déficit comercial e fiscal,
0s juros baixos nos Estados Unidos, conjugados a prosperidade do século
XXI, no resto do mundo, davam um contorno francamente favoravel a
valorizacado dos ativos. (ver Figura 2). Na microeconomia, outros fatores
convergiam: a engenhosi dade financeira sem limites e apoiada em novos
recursos informéaticos e de telecomunicacéo; o fim do Glass Segall Act,
em 1999, que liberou os limites de crédito dos bancos de investimentos
americanos; e a pouca eficacia do Sarbanes-Oxley Act, 0 que estava
fora do balanco (os créditos podres) continuou nos esquel etos s6 desco-
bertos apds a dissecacéo contabil. Tal lei ndo impediu também a confusio
entre interesses de certificadores, financiadores, bancos de investimentos
e finamente bancos comerciais®™. A mitigacdo dos riscos, na verdade,
disseminou-os e escondeu-os, 0 que ainda hoje dificultao dimensionamento
da desalavancagem que se seguiu ao estouro da bolha imobiliaria. De
fato, como o das tulipas na praca de Amsterda, este mercado tinha pouca
importancia para a economia americana.
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De todo 0 modo, a euforia foi proporcional a ousadia da oferta de
créditos: 1/60 eraataxade alavancagem dasinstituigdesimobiliarias Fredie
Mac e Fennie Mae; 1/30 era ataxa para os bancos de investimentos, o que
explicaarapidez com que foram contaminados. A menor alavancagem dos
bancos comerciaisamericanos (0,1 ou 1/10) apenasretardou acontaminagéo
do sistema bancério, como demonstrou o socorro ao Citigroup no final de
novembro de 2008. No mundo, aexpansao do setor financeiro vem delonge.
Elafoi continua e, com o tempo, ganhou velocidade frente & ampliacéo da
riqueza mundial. Em 1980, os ativos correspondiam ao PIB mundial; em
2000, ja representavam quase trés vezes o PIB; e quase trés vezes e meia,
em 2006. Por sua vez, os contratos de derivativos, que tanto marcaram a
expansdo recente, somavam US$596 trilhGes, mais de dez vezes o PIB
mundial, segundo 0 BIS.

Crescimento dos ativos financeiros, trilhdes de US$
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Fonte: McKinsey Database

Dafalénciado Lehman Brothers, em 15 de setembro, aintervengéo
do Citigroup, no final de novembro, o péanico se apoderou dos mercados.
Trouxe a destruicdo de valores e a contracdo do crédito que, por sua vez,
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afetou aplicagBes financeiras, investimentos produtivos, comércio interna-
ciona e o consumo das familias. Ao ndo socorrer o Lehman Brothers,
instituicéo centenaria, o governo Bush esteve abeirade umacrise sistémica.
E o efeito domind: so na semana entre 6 e 10 de outubro de 2008, 0 Dow
Jones caiu 18%; o Ibovespa, 20%; o CAC 40, 22%; e o Nikkei, 24%. Entre
meados de 2007 — no pico dacotacdo —e o dia9 daquel a semanade outubro,
abolsade NovaYork perdeu US$ 8,5 trilhdes dos US$ 21 trilhdes de refe-
réncia. Contudo, quem perde mais é o mundo. Emboraa ciénciaecondmica
tenhafeito progresso consideravel no seu entendimento das crises e 0s custos
nao se contem mais em décadas, el es ainda sao expressivos. Asexperiéncias
recentes com as crises cambiais, observadas na primeira metade da década
de 1990, sugerem que as perdas podem variar entre um décimo
e um quinto da riqueza, apenas no primeiro ano apds sua eclosdo. E de
US$ 6 trilhdes a US$ 12 trilhdes a menos em um PIB mundia de cercade
USS$ 54 trilhdes. Se a estimativa estiver correta, em dezembro de 2008, o
maior valor jaterasido ultrapassado, somente com os aportes publicos para
impedir afalénciadabanca, e nada sugere que tenhamos al cangado o fundo
do poco.

No limiar de mudancas definitivas

N&o se pode negar que o estudo sobre aregulacéo evoluiu bastante
desde 1930. Provavel mente, a microeconomia e as finangas tenham sido
as grandes beneficiadas da renovagado tedrica que foi proporcionada a
ciéncia. N&o é certo, contudo, que 0s pioneiros se reconhecessem nos
desdobramentos que ganharam corpo a partir de 1970. Também néo é
essa a linica concepcao elaborada pel o pensamento econdmico sobre qual
afuncao dasinstituices e o que é regulacdo. Retornando a Thomas Khun,
agoraparacontradizé-lo, diferentemente das ciéncias“duras’, que evoluem
sob paradigmas e, portanto, cumulativa e linearmente, a economia é uma
ciéncia“mole”. O conhecimento ndo é adquirido a partir de uma so base,
exclusivae absoluta, mas, segundo diferentes perspectivas, de acordo com
aideologia de cada um. Tudo depende da posi¢do em que se observa o
fenbmeno em estudo, tudo depende do interesse que se tem e isso vale,
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particularmente, paraamaneirade se apreender osfatos sociais e analisar
aHistoria.

Nas ciéncias sociais, 0 aprendizado se acumula a partir de diversas
escolas, a contradicdo teima em persistir e as mltiplas visdes indicam o
tamanho da divida. S8o estreitos os limites da certeza e 0 anacronismo dos
experimentos pouco gjuda. O resultado € a precariedade das previsdes e a
suma pretensdo das verdades. SO isso ja justificaria colocar qual é a outra
visdo sobre a regulacao.

Alguns académicos mantiveram a perspectiva original dos estudos
de regulacdo da década de 1930 e a eles se juntaram economistas que
mantém estreitos contatos com a sociol ogia, pensadores de matiz marxista
e alguns evolucionistas. Todos heterodoxos. Eles estudam a regulagdo sob
um ponto de vista menos conservador e estéo interessados nos arranjos
produtivos e distributivos estabel ecidos entre grandes grupos de interesses
ou classes sociais, como escreviam os economistas dos séculos XVIII e
XIX. Paraeles, asinstitui¢des ndo apenas mediam os conflitos, mastambém
sd0 moldadas pela sequéncia de negociaces a medida que as barganhas
evoluem. Assim, de formaalgumasdo monoliticas, elas se adaptam e mudam
ao longo da Histéria. Os arranjos institucionais diferem ndo sb no tempo,
mas no espaco; evoluem e se diferenciam. O fim do comunismo n&o signi-
ficou o fim daHistéria; aconvergénciaem direcdo aum padrdo Unico ndo é
facilmente detectavel, como supunha Fukuyamat®.

N&o édificil distinguir o capitalismo atual segundo os mecanismosde
regulacao, que permitem a geracdo e a distribuicéo dos ganhos de produti-
vidade, fonte primeiradariqueza. Para cadatipo de regime de acumulacdo
existe umadiferente regulacdo e, é€ da sua natureza, €l es tendem a continua
ampliacdo. O privilégio do acionista, no capitalismo norte-americano; o
compromisso entre trabalhadores, proprietérios de capital e o Estado, no
capitalismo germanico e escandinavo; o0 arranjo entre Estado e grandes
conglomerados (kereitsus), no capitalismo asidtico; e o papel central da
familiano capitalismo (oligarquico) latino-americano sdo caracteristicasde
cada modelo. S6 ai foram distinguidos quatro regimes de acumulag&o ou
modelos de expansdo. Entre eles, o crescimento depende do sucesso na
competicao pel os recursos naturai s, mao-de-obra e insumos que viabilizem
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suas reprodugdes ampliadas. Uma peca nova veio a complicar ainda mais
estadisputa. Um quinto regime, o chinés, de socialismo de mercado, ameaca
superar a todos e desarticular as bases em cima das quais estéo eles
assentados.

Ficapatente, nessabreve descricéo, que anocao sobre o que éregular
tem outra dimensdo daquela que predominou nas Ultimas trés décadas do
século XX. E também uma vis3o diferente sobre o papel das instituicoes.
Os requisitos demandados a um érgao regulador sdo imparcialidade, trans-
paréncia e coeréncia. A questéo da independéncia ndo esta presente, uma
vez que, como instrumentos de mediagdo, as instituicdes ja sdo resultados
de compromissos e consensos anteriormente estabel ecidos. Elasndo podem
ser isoladas do conjunto do qual foram concebidas.

Além disso, é possivel demonstrar que, em cada um dos regimes,
existem coeréncias sistémicas micro e macroecondmicas e, nacoordenacao
das atividades mercantis e ndo mercantis, hadiferentes padrdes de regul acéo.
Teoricamente, além de acrescentar a imprescindivel perspectiva politica,
trata-se de recuperar os ensinamentos de Ronald Coase que, ao esclarecer
a importancia dos custos das transagdes mercantis, sublinhou as diversas
maneiras de se coordenar as atividades produtivas, além daquela ditada
pelo livre-mercado.

Na prética, a regulacdo neoinstitucional pautada na defesa da
concorréncia resultou na presente crise €, no inicio de 2009, a visdo do
futuro imediato ndo poderia ser mais cética: a estagnagao deve perdurar
para além do ano. A contaminagdo das atividades produtivas em escala
mundial, ja presente, ganhara profundidade (com um encadeamento do
tipo descrito pela Figura 3). Marcara, assim, uma crise econémica e néo
mais uma crise financeira ou bancaria. Teria sido entdo preenchida toda
a sequéncia classica de eventos: estouro da bolha especulativa, crise
financeira, corrida bancaria, contracdo do crédito, queda da demanda,
recessao econdmica, deflacdo de precos e desemprego de homens e
equipamentos.

Emborasuaextensdo ndo sgjaaindaprevisivel, acertezadadimensio
daatual crise é absoluta— s menor que ade 1929. Nesse caso, a dimenséo
tedrica e temporal volta a ter importancia: estariamos no limiar de uma
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mudanca no regime de acumulacdo, de centro econdmico e da geopolitica
internacional. Ela poderia ser resumida na decadéncia do império do acio-
nista americano e ascensao do socialismo de mercado chinés'’. Seguindo
os passos de Schumpeter, faltariaaindaidentificar ainovacdo maior, aguela
que daraimpulso ao novo ciclo, a préximamaré montante de crescimento,
como diriaErnest Mandell, daqui a cinco ou dez anos, depois da necessaria
destruicéo do capital instalado. Afinal, € paraisso que servem as verdadei -
ras crises. Mas essa é outra historia.

O processo de contaminagio
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Figura 3

Contudo, ainda é pertinente perguntar qual a parte da regulacéo de
inspiracéo liberal na atual crise. O Estado minimo se traduziu em uma
regulagcéo apenas normativa, ndo no sentido de regulamentar, mas, ao
contrério, no sentido de“ desregulamentar” . Portanto, ndo éforcade expressdo
falar em agéncias “fantasmas’. Ninguém as controla porque sao inde-
pendentes e, quando deviam, nuncaestdo presentes, pois so aparecem quando
guerem. O fracasso da experiénciano setor energético, que ficara evidente
por voltade 2001, repete-se agora, em dimensao muito maior, nas financas
internacionais. Como R. Coase dertara e ja fora observado na energia, a
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elevacdo dos custos sociais e de transacdo encarecem 0s hegocios pelo
mercado. A dimensdo e aacumul agdo desses custos ocultos, mais diamenos
dia, destroem o precario equilibrio do mercado, seéqueelealgum diaexistiu,
diriaKeynes.

N&o haduvidade que avisdo dacrise e dos mecanismos de regul agdo
esta em continuo aprimoramento. Na situacdo presente, a auséncia do
regulador — e ndo apenas suafalha—foi fator decisivo, como ficou demons-
trado em varias oportunidades. Primeiro, na complexidade crescente dos
instrumentosfinanceiros—que de fato diminuiram atransparéncia enquanto
supostamente mitigavam riscos (derivativos, opcoes, vendas a descoberto
etc.) —, aqua foi recebida como uma evolugdo técnica, obra de génio das
finangas, segja por especialistas, seja por reguladores.

Segundo, pelaarticulacdo — ou melhor, conluio — entre os diferentes
agentesdasfinangas mundiaisno “ empacotamento” de produtosfinanceiros
(de aplicacdes as maisdiversas) em um mercado globalizado, com completa
mobilidade do capital, e quefoi feitafrente atotal indiferenca das agéncias
e bancos centrais, assim como dos organismos multilaterais.

Terceiro, pelamultiplicacéo de operagdes de “ securitizacdo” deativos
e de investimentos em “veiculos especiais’, que serviram para retirar dos
demonstrativos do balango os créditos“ podres’ do sistemabancario; movi-
mento corroborado por mudancgas em regras de supervisdo bancéria e
sustentado como um marco na liberagdo dos mercados. E quarto, pela
excessivaremuneracao dos dirigentes em cima de participagdes crescentes
nos ganhos, o que reduziu de maneira significativa a aversio aos riscos.
Constrangidas pela elevada rentabilidade da concorréncia, as instituictes
financeiras tinham mais um motivo parafacilitar o crédito.

A inocéncia de uns s6 é igual a maldade de outros e a leniéncia de
todos. Por vezes, o aprimoramento das institui¢6es publicas parece nulo,
como perante o caso Madoff. Um ex-dirigente maximo daBolsade Valores
de Nova York, por duas décadas, enganou investidores de todo o mundo
com o gol pe da pirémide — os ganhos dos primeiros sdo pagos com as contri-
buicdes dos seguintes. A combinacdo de ganancia financeira e falta de
regulacéo é, por demais, conhecida dos economistas, juristas e politicos.
Diz-se, aproposito, que o pior inimigo do capital éafatadeética A liberdade
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dos negdcios e arevol ucdo tecnol 6gica, trazida pel os computadores e pelas
telecomunicacdes, formaram um terreno fértil paraacriatividade financeira,
para o surgimento de novosinstrumentos de crédito e de mitigacao derisco.

Em meio ao ambiente de ef ervescéncia especul ativa, multiplicaram-
se também as fraudes, as operacOes fora do balango, os investimentos
off-shore. A semelhanca ndo é nada surpreendente com o caso Enron, sete
anos atras. Como naguele evento, néo resta davida sobre a responsabilida-
de da regulacéo, ou de sua auséncia, Como daguela vez, a gravidade do
evento explica um ponto de inflex&o politico definitivo. A volta de uma
regulagdo efetiva, ou em termos passados, a intervencdo na economia.

Valeatentar, parafinalizar, que aindaé o comego dastransformagdes,
feitasem décadas, e que asresisténcias as mudangas por parte daburocracia,
gue compde as instituicdes moldadas no Ultimo quarto de século, séo
ideol ogicamente arraigadas ao liberalismo. Dois Ultimos exemplos fazem
refletir sobre 0 quanto as culturas pesam, explicando a quase inércia das
instituigdes. Henry Paulson, o Ultimo secretério do Tesouro norte-americano,
tinha como miss&o consolidar a soberania do livre-cambismo em suamais
modernamoldura. Em sua posse, em 2006, declarara que chegaraahorade
acabar com o que restava de regulacdo e, assim, com as Ultimas amarras do
capitalismo norte-americano; pura profecia econdémica.

Em fins de fevereiro de 2009, o governo democrata do recém-eleito
Barak Obama teve de vencer atradicéo liberal e os milhdes de acionistas
para apropriar-se de vez da maior seguradora norte americana (AlG) e
impedir suafaléncia. A partir de agora, tem 80% de umaempresacujo valor
em bolsafoi dividido por 100 em apenas seis meses. Em todo caso, como
resultado da crise, a0 menos o discurso mudou.
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Notas

1 Que Aglietta e Braudel me desculpem por t&o exigua revisdo do inicio da histéria das
finangas. Sobre 0 assunto ver: BraupeL, Fernand (1987). Grammaire des Civilisations.
Paris: Flammarion, 1964; e AcLIETTA, Michel e ReBerioux, Antoine. Derivésdu Capitalisme
Financier. Paris: Albin Michel, 2004.

2 Ascrisesforam dissecadas em varios escritos de um economista que primou pelaelegancia
dissertativae que, além disso, foi um dos elaboradores do Plano Marshall. Cita-se aqui sua
Ultima obra: KiNbLEBERGER, Charles. Manias, Panics and Crashes: A History of Financial
Crises. NY: Basic Books, 1989.

8 M. KeynEs, John. Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda. Sao Paulo: Atlas, 2003.

4 Alias, o nome origina do Banco Mundial € Banco Internacional paraaReconstrugéo e o
Desenvolvimento, como lembra SricLtz, Joseph. Globalization and its discontents. London:
W.W. North, 2002.

5 Medidapelo PIB, em 2000, ariquezamundial eracercade US$ 32 trilhdese, em 2007, US$
54 trilhdes. Por habitante, os dados sdo aproximadamente US$ 5,2 mil e US$ 8,3 mil,
respectivamente. Os nimeros da Unctad (www.unctad.org) e do Banco Mundial séo pré-
Ximos, ndoiguais.

8 Osdoischoques petroliferos, atransferénciade renda, aestagflacéo dadécadade 1970 ea
crisefinanceirado inicio dosanos 1980, que se seguiu, jarevelavam asligagBesentre o fluxo
decapital internacional earendaextraordinériageradapel o petroleo.

7 CHEVALIER, Jean Marie. Lesgrandes bataillesde |’ énergie. Paris: Gallimard, 2004.

8 Em 2001, um “apagdo” elétrico ocorreu também no Brasil. No entanto, sua causareside
muito mais no abandono do planejamento energético. Em lugar de politicas setoriaisou
industriais, optou-se pela introdu¢édo da regulagdo nos mercados que deveriam
ser abertos a concorréncia. Tal encaminhamento deu origem as agéncias reguladoras
brasileiras.

9 Commons, John R. The economics of collectiveaction. New York: The Macmillan Company,
1950.

10 Alguns outros economistas norte-americanos contemporaneos a Commons desenvol-
veram estudos pioneiros no mesmo dominio do conhecimento e sdo citados com mais
frequéncia. Trata-se aqui de chamar a aten¢do para um grande pensador, que pouco é
lembrado.

11 KHun, Thomas. The structure of scientific revolutions. Chicago: The University of Chicago
Press, 1962.

2 O titulo da obra de Daniel Yergin resume bem a histéria dos negdcios com o petrdleo.
YeraiN, Daniel. The prize: the epic quest for oil, money and power. New York: Simon &
Schuster, 1991.

13 A bem da verdade, a ideia de que a distribuicéo da riqueza depende da liberdade de
trocas € um achado fisiocrata, refletido nadescricdo do Tableau Economique e de seus
entraves por Francois Quesnay, que A.Smith conheceu em sua viagem de estudo a
Franca. Umavisao interessante e enriquecedora, ao sair do olhar convencional anglo-
sax6nico sobre a histéria do pensamento, pode ser obtidaa partir daobrade ALBERTINI,
Jean Marie e SiLem, Ahmed. Compreendre les théories économiques. Paris: Editions
du Seuil, 2001.
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14 Segundo J.S.Bain, “poder de mercado” € a capacidade de um produtor manter lucros
extraordinérios durante longo periodo de tempo (umaou mais décadas). Poder de mercado
€um conceito emprestado daeconomiaindustrial, um dominio do conhecimento que muito
deve ao autor citado. Observe que a precisa definicdo origina € ignorada por muitos
dagueles que arepetem.

15 A hipdtese é que os acordos da Basiléiae 0 aperto daregulagdo dos bancos comerciais, na
Uni o Européiae nos Estados Unidos, fizeram os negéciosfinanceirosmigrarem em dire-
¢80 aos mercados parabancérios ndo regulados.

16 Fukuyama, Francis. The end of history and the last man. New York: Free Press, 1992.

7 ARRIGHI, Giovanni. Adam Smith em Pequim:Origem e Fundamentos do Século XXI.
S&o Paulo: Boitempo, 2008.

* Luis Eduardo Duque Dutra é doutor em economia pela Universidade de Paris, professor-
adjunto daUniversidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e chefe de Gabinete daDiretoria
Geral daAgénciaNacional do Petroleo (ANP).
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REGULACAO SANITARIA NO BRASIL:
SINGULARIDADES, AVANCOS E DESAFIOS

Gustavo Henrigue Trindade da Silva

I ntroducéo

A realidade sociopoliticabrasileiraconvive, hamais de umadécada,
com intenso debate acerca da regulacdo e do papel regulador do Estado.
Emborafuncgdes regul atériastenham sido desempenhadas no Brasil aolongo
de todo o século passado, por meio de uma variedade de préticas e arquite-
turas organizacionais!, ndo ha davida de que o surgimento das chamadas
“agéncias reguladoras’, durante os anos 1990, ascendeu o debate em torno
desse tema e vem despertando o interesse pel o aperfeicoamento do sistema
regulatério do pais.

Este capitulo procura abordar o tema da regulacdo na perspectiva
dosavancos e desafios do sistemaregulatério brasileiro apartir de aspectos
tedricos e préticos da regulacdo aplicada avigilancia sanitaria. O texto esta
estruturado em duas se¢des, aém desta introducdo e das consideractes
finais. A primeira secéo trata de alguns aspectos gerais da regulacéo e de
suainsercéo no campo davigilanciasanitaria, com o proposito defamiliarizar
o leitor com as singularidades do setor regulado pela Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria (Anvisa), especialmente frente ao desafio de protecdo
e defesa da salide e aos aspectos sociais e econdmicos que norteiam a
conformacado da regulacdo sanitaria no Brasil.

A segunda se¢do, por suavez, abordao temadaregulacdo a partir de
recentesiniciativas daAnvisa, consubstanciadas no Programa de Melhoria
do Processo de Regulamentacdo, com o propésito de compartilhar expe-
riéncias e expectativas relacionadas as préticas regul atdrias na perspectiva
de contribuir, aliado aoutrasiniciativas, parao debate e 0 aprimoramento do
sistemaregulatério brasileiro.
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Anvisa: A regulacdo econdmica e social na per spectiva da
protecdo da saude

Aspectos gerais da regulacao

Naatualidade, apal avraregul acdo tem sido empregada paradesignar
uma forma de intervencéo do Estado no dominio econdémico, geralmente
ligada ao propdsito de mitigar imperfeicdes do mercado para melhorar o
funcionamento de determinados setores davidaeconémicae social. Quanto
afinalidade, o termo pode ser compreendido sob diferentes pontos de vista
(econdmico, socia eadministrativo).

A regulacdo econémica interfere diretamente nas decisbes do
mercado, como pregos, concorréncia, entrada ou saida de novas empresas
etc. Sob esseponto devista, aregulacdo deve propiciar aestruturaingtitucional
para agentes econdmicos, empresas e mercados com o principal propésito
de facilitar, limitar ou intensificar os fluxos e trocas de mercado. Na pers-
pectivasocial, aregulacéo é utilizadaparaintervir naprovisdo debenspublicos
e para a protecdo dos interesses publicos, como salde, seguranca € meio
ambiente, assim como dos mecanismos de of ertauniversal dessesbensede
coesdo social. Seus efeitos econdmicos, ainda que substanciais, podem ter
importanciasecundariaou até mesmo imprevista. Do ponto devistaadminis-
trativo, a regulacdo corresponde aos tramites burocraticos e formalidades
administrativas por meio dos quais 0s governos coletam informacdes e
intervém em deci sdes econdmicasindividuais, podendo apresentar impacto
substancial sobre osadministrados e o desempenho do setor privado (BrasiL,
20034, p.9; OCDE, 2008a, p. 28).

Sejacomo for, asjustificativas pararegular determinado setor davida
econdmicaou socia podem ser diversas e apresentar variacfes conforme as
peculiaridades do setor envolvido, aconjunturapoliticae social, atradicdo, a
conformacdo do sistema juridico de cada pais e até mesmo as escolas ou
teorias politico-econdmicas concebidas por quem as interpreta ou delas se
utiliza. As justificativas econémicas tradicionais apontam que setores sdo
regulados porque neles se encontram falhas de mercado a serem corrigidas,
com o propésito de mitigar imperfeicdes e melhorar o funcionamento e a
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eficiéncia. Concorrénciaimperfeita, externalidade, informacdo assimétricae
bens publicos sdo exemplos de fahas de mercado?. Quando uma ou mais
dessas falhas estdo presentes, ha uma justificativa tedrica para aintervencdo
do governo, na tentativa de alocar os recursos com eficiéncia, distribuir a
rendadeformaequitativa, prover bens publicos, regular mercadosou coibir o
abuso de poder de mercado e de préticas anticompetitivas (BoaraTi, 2006;
MUELLER, 2009; ReseNDE, 20092)°.

A concorrénciaimperfeitadiz respeito anecessidade de* maximizacdo
da eficiéncia em mercados caracterizados pela concentracdo de poder
econdmico (ex: monopolio ou oligopdlio) e naqueles onde as barreiras a
entrada sdo significativas’ (BrasiL, 2003a, p.9)*. Externalidades so efeitos
colaterai s daatividade de um agente econdmico sobre o bem-estar de outros
agentes na sociedade. As externalidades podem ser positivas ou negativas.
S&o positivas quando os agentes por ela afetados sdo beneficiados
involuntariamente (ex: investimentos governamentais em infraestrutura e
obras de benfeitoriarealizadas por um vizinho) e negativas quando a ativi-
dade de um agente impde diretamente um custo ndo percebido aos demais,
a exemplo de uma fébrica que polui a agua, lancando os dejetos de seu
processo produtivo no rio que abastece umacomunidade préxima (BoARraTi,
2006; PAreNTE, 2008; ReseNDE, 2009b).

O problemadainformacao assimétricadiz respeito aseguinte situacao:
uma das partes envolvidas em uma transagdo econdmica dispde de infor-
magdes ndo conhecidas por alguma das outras partes, permitindo que os
agentes se comportem de maneira estratégica, seja para obter, revelar ou
para esconder informagao, propiciando condutas oportunistas (SALcaDo &
MortTa, 2008; ReseNDE, 2009b). E no contexto da assimetria de informacio
gue se apresentam os problemas de risco moral (moral hazard) e de sele-
¢80 adversa (adverse selection) (SaLcapo & MotTa, 2008).

“A situacdo de perigo moral ocorre quando uma das partes detém
informac&o privada sobre as suas agdes ou decisdes (agdo oculta)”®. A
situacdo de selecdo adversa, por sua vez, “ocorre quando uma das partes
detém informacéo privada sobre as suas caracteristicas (informacéo oculta)”
(Resenpi, 2009b, p. 26). Por fim, “os bens publicos sdo aqueles aptos a
atender simultaneamente as necessidades de mais de um individuo”, sem
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gue o consumo de um limite ou diminuaaquanti dade disponivel paraconsumo
dos outros (ndo rivais) e sem que seja possivel ou viavel excluir individuos
do seu consumo (ndo excludentes). S&o exemplos de bens publicos: segu-
ranca publica, pesquisa basica, defesa nacional, servigos de salde, sanea-
mento, nutri¢do etc. (BoaraTi, 2006, p. 73; Resenpe, 2009b). “ A caracteristica
de n&o ser possivel excluir uma pessoado consumo do bem publico tornao
mercado ineficiente na provisao de bens puablicos, justificando a acdo do
Estado paracorrigir aalocacéo gerada pelas forcas de mercado” (ReseNDE,
2009b, p. 24).

Assim, a partir da compreensdo das chamadas falhas de mercado,
ficamais fécil assimilar as caracteristicas que constituem e delineiam os
contornos do papel regulador do Estado. Nessa perspectiva, fundada nas
justificativas econbmicastradicionais, observa-se que aregul acdo econdmica,
em decorréncia da presenca dessas falhas, vem para assegurar que o resul-
tado dainteracéo entre produtores e consumidores de determinado bem ou
servico segja eficiente, na perspectiva de alcancar adequados niveis de
guantidade, qualidade e preco (BrasiL, 2003a; PArRenTE, 2008)°.

Para Justen Filho (2002, p. 24), no entanto, em gue pese a suposicao
tradicional de que aintervencéo estatal no dominio econdmico deveria se
limitar adar suporte ao mecanismo de mercado eaeliminar eventuaisdesvios
e inconveniéncias (falhas de mercado), “0 modelo regulatério admite a
possibilidade de intervencéo destinada a propiciar a realizagdo de certos
valores de natureza politica ou social”. Floriano Azevedo Marques Neto
(2005, p. 35), no mesmo sentido, entende que “a funcéo regulatoria ha de
ser mais ampla’, cabendo aos 6rgéos reguladores viabilizar o alcance de
objetivosde ordem geral consentaneos aos principi osreitores daordem eco-
ndmica constituci onal mente estabel ecida, de modo que el es sgjam absorvidos
pel o sistemaregulado com o menor desequilibrio possivel”.

Nesse sentido, também € possivel atribuir a regulacdo econdémica
umatarefaadiciona decriar, organizar e promover redistribuigdes equanimes
no interior de determinados mercados, em circunstancias em que elas ndo
estejam sati sfatoriamente presentes, com o propdésito de minimizar as defi-
ciéncias econdmicas e sociais em setoresregulados (BrasiL, 2003a). Assim,
incumbe a0 papel regulador do Estado umafungdo econdmicatanto quanto
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social, na perspectiva da conformacao da ordem constitucional brasileira, a
gual sinalizaparaumaintimarelacdo entre Estado, mercado e sociedade na
busca do bem-estar social.

Em linhas gerais, para os objetivos deste capitulo, a regulacéo pode
ser compreendida como o modo peculiar de atuagéo de que o Estado se
utilizaparaimpedir que os comportamentos em determinado ambiente (setor
econémico ou social) variem além de certos limites preestabel ecidos pela
sociedade. A intencéo é garantir o adequado funcionamento do mercado na
perspectivade alcancar amaxima eficiéncianabusca pel o bem-estar social,
valendo-se, paratanto, de arquiteturas, mecanismos, instrumentos e desenhos
institucionais capazes de estabelecer e induzir determinados padrdes de
comportamento, detectar variagbes e corrigir eventuai s desvios, segundo as
caracteristicas, singularidades e necessidades de cada setor.

O contexto politico e social de criacdo da Anvisa

Ha dez anos a Anvisa tem realizado agBes que buscam proteger e
promover asalde da popul agéo por meio dagarantiada segurancasanitéria
de produtos e servicos e da participacdo da construcéo de seu acesso
junto a populacéo, na perspectiva de cumprir sua missao institucional e de
consolidar o reconhecimento de sua atuac8o perante a sociedade, como
reguladora e promotora do bem-estar social. Fruto de um longo processo
politico, administrativo e socioecondémico, cujas raizes retrocedem ao
desembarque daFamiliaReal no Brasil, em 1808, maisprecisamenteapartir
do saneamento e aberturados portos brasileiros as nagdes amigas?, acriacéo
de uma agéncia reguladora independente no campo da vigilancia sanitaria
sempre despertou interesse e debates no meio politico e académico (BrasiL,
2005; Costa, 2004; SouTto, 2004).

A denominacdo “agéncia reguladora’, empregada pela legislacdo
brasileiraparareferir-se aos entes regul adores instituidos no pais apartir da
segundametade dadécadade 1990, foi nitidamenteinspiradanaexperiéncia
internacional, principalmente a norte-americana, na qual organismos
semelhantes sdo designados de independent administrative agencies ou
regulatory agencies (CUELLAR, 2001). Ndo obstante, em gue pesem as
semelhangas do modelo, ndo se pode realizar uma abordagem uniforme e
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generalizada acerca dos diversos sistemas regulatérios implantados pelo
mundo afora, e até mesmo do proprio sistema regulatério brasileiro, sem
considerar as singul aridades de cada pai's, especia mente no que diz respeito
as distingdes soci oecondmicas e a0 contexto em que tai s autoridadesindepen-
dentesforam ingtituidas, sjano plano internaciona ouno naciona (BiINENBOM,
2006; JusTeN FiLHo, 2002)°.

Enquanto nos Estados Unidos as agéncias independentes surgiram
associadas a um claro contexto de “desregulacéo”, que acompanhou o
neoliberalismo e sua proposta de restricdo da atuacdo do Estado, sua
conformagéo geral no Brasil tem ocorrido de modo bastante diversificado,
no bojo de um processo de reformado Estado e com o propdsito de superar
umacrise parafortalecé-lo e resgatar sua credibilidade frente a sociedade e
ao mercado, traduzindo-se em um compromisso regul atério destinado, entre
outros objetivos, a criar um ambiente de estabilidade econémica e
confiabilidadejuridica, paliticaeingtitucional (Binensoav, 2006; Costa, 2004,
CUELLAR, 2001; Maques NETo, 2005). Ainda gque o tema seja naturalmente
polémico e apesar das primeiras agénciasreguladoras no Brasil terem surgido
de fato em um contexto de privatizagdes, inseridas no processo de reforma
do Estado'®, ndo parece apropriado naatual conjuntura politica, econémica
esocial reduzir ou vincular aconformagao do sistemaregulatério brasileiro
auma perspectiva de cunho meramente “ neoliberal” 11, especialmente face
aatual diversidade de entes reguladores e de setores regul ados sob 0 modelo
das chamadas agéncias reguladoras no pais'.

Os contornos do atual desenho institucional atribuido aAnvisa estao
relacionados com aprépriaevolucéo politico-organizacional ocorridaao longo
dos anos no campo da salde, mais precisamente a partir da criacdo do
Ministério daSalide, em 1953, quando em suaestruturaconstavao Departa-
mento Nacional de Salide (DNS) que, dentre outras atribui¢des, erarespon-
savel pelas atividades de fiscalizagdo de portos, por meio do Servico de
Salde dos Portos (SSP), e pel o control e do exercicio damedicina, por meio
do Servico Nacional de Fiscalizacdo daMedicina (SNFM) (Souto, 2004).

Quanto ao contexto, as origens daagénciaremontam adois momentos
dahistéria politica e administrativa do pais. Em primeiro lugar, a Reforma
Administrativa Federal (consolidada pelo Decreto-Lei n° 200, de 25 de
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fevereiro de 1967), que instituiu o modelo de autarquia como estratégia de
descentralizac8o administrativa para determinadas fungfes do Estado, ao
tempo em que o Ministério da Salide ficou responsavel pelasactesdefisca
lizac&o e vigilancia sanitéria de portos e fronteiras, além dafiscalizagéo de
medicamentos, de alimentos e de demais produtos, atividades e ambientes
que interessassem a populacdo (BRrasiL, 2005; Costa, 2004; Souto, 2004).
Em segundo lugar, as mudancas promovidas pel o presidente-general Ernesto
Geisel entre 1976 e 1977, quando o Ministério da Salide passou por uma
reestruturacao, criando-se a Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitariaem
substituicdo a Secretaria Nacional de Salde, posteriormente transformada
em Secretaria de Vigilancia Sanitaria, a qual foi sucedida pelaAnvisaem
1999% (BrasiL, 2005; CosTa, 2004; SouTo, 2004).

Na metade da década de 1980, o Brasil entrou em um processo de
redemocratizacéo, resultado da crise politica do Estado autoritério, propi-
ciando maior organizacéo da sociedade' e o advento de acontecimentos
gue revelariam a fragilidade dos mecanismos de prevencéo e controle de
doencas no pais, deixando profundas marcas na histéria politicanaciona e
da salide publica brasileira. Logo nos primeiros instantes da transi¢cdo do
regime militar para a democracia, com a morte de Tancredo Neves —
supostamente por infeccéo hospital ar, impedindo aposse do primeiro presi-
dentedo primeiro governo civil ap6s 1964 —, revelam-se asprimeirasfragili-
dades e desafios a serem enfrentados pela nova conjuntura politicae socia
que se formara no pais (BrasiL, 2005).

Esse momento também coincidiu com o surgimento dos primeiros
casosdeAids® que, aliado aoutrosfatores, propiciou indmeras mobilizacdes
da sociedade e maior articulacdo entre os 6rgaos estaduais de vigilancia
sanitéria. Em 11 de abril de 1985, um grupo de profissionaisdaareaparticipou
de um encontro® que resultou naelaboracdo da“ Cartade Goidnia’, expondo
anecessidade de reformulacao da PoliticaNacional de Salide parao campo
da vigilancia sanitéria, com a criacdo de um Sistema Nacional para esse
setor, além da reorganizacdo dos respectivos servicos e préticas (BrasiL,
2005; SouTo, 2004).

Também em 1985, foi realizado o Seminério Nacional de Vigilancia
Sanitéria, resultando em importantes deliberacfes para a conformagédo do
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atual Sistemade VigilanciaSanitéria, entreasquais: a) aelaboracdo deuma
Politica Nacional de Vigilancia Sanitaria que contemple a conjuntura e as
peculiaridades de cada estado; b) ainclusdo do tema“vigilancia sanitéria’
na 82 Conferéncia Naciona de Salide, programada para marco de 1986;
c) areafirmacdo do caminho da descentralizagdo das acdes de salde; d) o
estabelecimento de um sistema de informagdes em vigilancia sanitéria;
€) apromocao de umaamplarevisdo dalegislacéo; ef) adisponibilidade de
Orgéo de divul gacdo sobre questdes de vigilancia sanitaria para os consumi-
dorese paraapopulacdo em geral (BrasiL, 2005; Souto, 2004). A realizacdo
da 82 Conferéncia Nacional de Salide, em marco de 1986, e a Conferéncia
de Satide do Consumidor, promovida no mesmo ano pela antiga Secretaria
Nacional de Vigilancia Sanitéria, também foram doisimportantes aconteci-
mentos para o setor no periodo da Nova Republica. Tais eventosinseriram
eaproximaram o temadacidadaniae dosdireitos do consumidor asdiscussdes
da salde publica, propiciando, mais tarde, verdadeiras conquistas para 0s
movimentos popul ares de salide e de defesa do consumidor (BrasiL, 2005;
SouTo, 2004).

Outros acontecimentos e tragédias ainda marcaram o cendrio que
antecedeu acriacdo daAnvisa, como o acidente radiol 6gico com Césio 137
em Goiania, em 1987, considerado o maior do mundo. Os casos de contami-
nacado de sucosindustriais por didxido de enxofre e de gelatinas por cromo,
aindanos anos 1980, marcados pelaforte presséo de politicos e empresarios
paraaliberacéo dos lotesinterditados para 0 consumo da populagéo, sob o
argumento de que haveriagrandes prejuizos econémicos, também se somam
a essa tragédia e comp8em o cenario dos desafios da regulacéio no campo
davigilancia sanitaria, marcada por uma permanente tensdo entre Estado,
mercado e sociedade (BrasiL, 2005; Costa, 2004; SiLva, 2006).

A Constituicdo da Republica Federativado Brasil'’, promulgada em
5 de outubro de 1988, trouxe novos contornos e perspectivas para a socie-
dade brasileira, ao proclamar a sallde como um direito de todos e dever do
Estado, partindo para a formacdo de uma politica de Estado direcionada a
eliminar, diminuir e prevenir riscos asalde, bem como intervir em problemas
sanitérios diversificados e abrangentes, decorrentes do meio ambiente, da
producéo, circulacdo e consumo de bens e da prestagdo de servicos
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relacionados direta ou indiretamente com a sallde, de forma consentanea
aons Novos anseios e necessidades de uma sociedade complexa, plura e
globalizada(Costa, 2001)%.

Janoinicio dosanos 1990, dois grandes|egados foram deixados para
a sociedade brasileira: a Lel n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, mais
conhecida como “Caédigo de Defesa do Consumidor” (BrasiL, 1990a), e a
Lei n°8.080, de 19 de setembro de 1990, denominadade “Lel Organicada
Salde (LOS)” (BrasiL, 1990b). Essas duasleis contribuiram, apés o advento
da nova Constituicdo Federal, para a consolidacdo de um processo de
mudanca cultural em relacdo aos direitos do cidaddo e imprimiram novos
contornos paraas agdes e préticas no campo davigilanciasanitaria, inseridas
no Sistema Unico de Salide (SUS)™. Outro destaque é aLei n° 8.142, de 28
de dezembro de 1990, que dispde sobre a participacdo da comunidade na
gestdo do SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos
financeirosnaareadasalide. Essalei institucionalizaasinstancias colegiadas
de participacéo da comunidade em cada esfera de governo (conferéncias e
conselhos de salde) e estabelece pressupostos e diretrizes para que as
transferéncias de recursos ocorram de forma regular e automatica para 0s
municipios, estados e Distrito Federal, de acordo com os critérios previstos
na LOS.

O ano de 1994, dando continuidade ao que se pode denominar de
“processo de corrosdo da Secretaria de Vigilancia Sanitéria’, seria marcado
por vérias dentincias deimprobidade administrativa, sucessivastrocasdediri-
gentes e por direta interferéncia politico-partidéria na atuacdo da secretaria
(BrasiL, 2005, p. 161)%. Em 1995, devido aos problemasligadosavigilancia
sanitaria e frente a perspectiva de aumentar a governanca no setor, o projeto
de transformar a Secretaria de Vigilancia Sanitéria em autarquia torna-se
bastante atrativo para 0 governo, particularmente no contexto da reforma
adminigtrativa, acel erado nasegundametade dadécadade 1990, sob acondugéo
do Ministério daAdministracéo Federal e Reformado Estado (Mare).

O modelo da agéncia norte-americana FDA (Food and Drug
Administration) era, naquele momento, 0 que mais impressionava e inte-
ressava ao governo com relacdo ao campo da Vigilancia Sanitéria (SouTo,
2004; Costa, 2004). No entanto, a proposta de transformagdo da antiga
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secretaria ndo esteve imune a criticas e ao debate politico e académico.
Para muitos, essa transformacao era compreendida como sinénimo de
desestatizacdo ou de privatizacdo, 0 que gerou grande polémica entre 0s
cientistas politicos, sociélogos e profissionais interessados na area. Com
relagdo ao modelo norte-americano, o fato de a FDA representar uma
estrutura centralizada e delimitar seus objetos de controle aos alimentos e
produtos farmacéuticos, também recebeu severas criticas, particularmente
em razao das recentes conquistas da sociedade brasileira com relacdo a
integralidade e adescentralizacdo das agdes de salide, bem como por restringir
0 escopo de atuagao davigilanciasanitariaao setor de alimentos e farmacos,
mesmo j& tendo sido a salde reconhecida naguele momento como direito
fundamental do ser humano (Souto, 2004).

O cenario da salude nos anos seguintes foi marcado por escandalos
gue acirraram a crise e despertaram ainda mais a necessidade de
transformac&o do modelo devigilanciasanitariano pais. Em 1996 o Sistema
Nacional de Informagbes Toxicofarmacol égicas (Sinitox) registrou 18.236
casos de intoxi cagdo humana por medi camentos, caracterizando a principal
causa de intoxicagdo em seres humanos (28,51% do total), superando os
casos de intoxicacdo por outros agentes, como agrotdxicos, animais
peconhentos e domissanitérios. Em 1997, foram registrados 21.348 casos
de intoxicac&o por medicamentos, 29,76% dos registros (Costa, 2004)%.

Em junho de 1998, vem a publico o escandal o das mulheres vitimas
de gravidez indesegjada devido ao consumo de anticoncepcionaisineficazes
(produzidos sem qual quer principio terapéutico ativo), mais conhecido como
0 caso das“ pilulas de farinha’ (BrasiL, 2005; CosTa, 2004)%. Lamentavel -
mente esse ndo teria sido um caso isolado, pois a Vigilancia Sanitériateria
constatado irregularidades na produc&o de outros anticoncepcionais, tais
como cartelas com drageas a menos ou com a metade das pilulasindicadas
na embalagem, sinalizando para falhas no processo de fabricacdo desses
produtos (BrasiL, 2005). ApOs esses episodios, ainda em 1998, seguem-se
diversas descobertas de medicamentos falsificados e numerosas irregul ari-
dades. Fabricas|egalizadas sem condi¢cbes de funcionamento, distribuidoras
clandestinas e farmécias envol vidas em uma rede complexa e articulada de
roubo de cargas de medicamentos sdo alguns exemplos que revelam a
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gravidade da crise e evidenciam as tradicionais deficiéncias do aparato
institucional até entdo existente (Cosrta, 2004)%,

Diante desses acontecimentos, a credibilidade das instituicdes far-
macéuticas do pais foi inevitavelmente abalada e juntamente com ela a
confiabilidade dapopulagdo quanto aos medicamentos produzidosno Brasil.
O mesmo aconteceu em relacdo aos 6rgaos e institui¢des publicas respon-
saveis pelas acdes de controle e fiscalizacdo de vigilancia sanitaria (BrasiL,
2005). O debate sobre a transformacéo da antiga Secretaria de Vigilancia
Sanitariaem autarquiae aideiade criagdo de umaagénciareguladoraforte,
nos moldes da FDA americana, dotada de autonomiafinanceirae adminis-
trativa, de modo apermitir maior agilidade e eficiénciaao aparelho do Estado,
ressurgem com os escandal os defa sificagéo e adulteracdo de medicamentos,
tendo como fortes aliados os projetos de mutacdo e configuracdo das insti-
tui gdes publicas decorrentes dareformaadministrativa (BrasiL, 2005; CosTa,
2004; SouTo, 2004).

Em linhasgerais, observa-se que 0 processo de criagcdo daAnvisafoi
impulsionado por fatores econdmicos e sociais, em um contexto dereforma
do Estado e de profunda crise na salide, surgindo como resposta politicae
social ao problemada antiga Secretaria de Vigilancia Sanitéria. A intencéo
eradotar anovainstituicdo com aestruturado melhor model o que se dispu-
nhano aparelho do Estado naguele momento: o de uma agénciareguladora
independente®.

Desenho institucional e caracteristicas do
setor regulado pela Anvisa

AAnvisafoi criadapelale n°9.782, de 26 dejaneiro de 1999, como
entidade administrativa independente, para promover a protecdo da salide
da populagdo, por intermédio do controle sanitario da producéo e da
comercializagdo de produtos e servicos submetidos ao regime devigilancia
sanitaria, inclusive dos ambientes, dos processos, dos insumos e das
tecnologias aelesrelacionados®. Além dacoordenacdo do SistemaNacional
de Vigilancia Sanitéria?® e do controle de portos, aeroportos e fronteiras —
acerca da entrada e saida de pessoas e produtos para evitar a introducdo e
disseminacdo de doencas transmissiveis e vetores no pais — para protecéo
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dasalde pablicanacional?, aAnvisa éresponsavel pelo monitoramento de
precos dos medicamentos; pelo controle, fiscalizagdo e acompanhamento
dapropagandae publicidade de produtos sob regime devigilanciasanitéria;
e pelaandlise e anuéncia prévia no processo de concessao de patentes pelo
Ingtituto Nacional daPropriedade Industrial (INPI) para produtos e processos
farmacéuticos (BrasiL, 1999; Costa, 2004; RAMALHO, 2005).

A Anvisafoi criada sob aforma de autarquia especial, vinculada ao
Ministério da Salide, com sede e foro no Distrito Federal, prazo de duracdo
indeterminado e atuacdo em todo o territério nacional. Sua natureza de
autarquiaespecial sejustificapelaindependénciaadministrativa, autonomia
financeira e estabilidade de seus dirigentes. A administracdo da Anvisa €
regida por um contrato de gestéo?, negociado entre o seu diretor-presiden-
te e 0 ministro de Estado da Salde, ouvidos previamente os ministros de
Estado da Fazenda e do Plangjamento, Orcamento e Gestéo.

Sua independéncia administrativa, no entanto, se caracteriza pela
ausénciade subordinacdo hierarquicaao ministério, responsavel pelaelabo-
racao dapoliticasetoria e pelasupervisdo daagéncia, cabendo aeladeliberar
como Ultimainstanciaadministrativa sobre os assuntos e atos praticados no
ambito de sua competéncialegal mente estabelecida, sem ainterferénciado
Orgdo ministerial. A gerénciae aadministracdo daAnvisasao exercidas por
uma Diretoria Col egiada, composta por até cinco membros, sendo um deles
o diretor-presidente, todos brasileirosindicados e nomeados pel o presidente
da Republica, apds aprovacao préviado Senado Federal, paracumprimento
de mandato de trés anos, admitida uma nica reconducdo. A exoneracéo
imotivada dos diretores da agéncia somente é admitida se promovida nos
guatro meses iniciais do mandato, findos os quais se assegura seu pleno e
integral exercicio, salvo nos casos de préticade ato de improbidade adminis-
trativa, de condenacdo penal transitada em julgado e de descumprimento
injustificado do contrato de gestéo da autarquia, 0 que caracteriza a estabi-
lidade de seus dirigentes (BrasiL, 1999).

Para execucdo de suas atribui¢des, a Anvisa conta com recursos
provenientes do Tesouro Nacional e com receitas préprias, bastante revigo-
radas se comparadas as da estrutura anterior, advindas, principal mente, do
produto resultante da arrecadagdo das taxas de fiscalizagéo de vigilancia
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sanitaria e da arrecadacéo das receitas das multas resultantes da acéo
fiscalizadora. Apesar do aumento de sua receita propria, a busca pela
autonomia financeira e consequente reducdo da dependéncia de recursos
do Tesouro Nacional, ainda representa um grande desafio institucional
(RamALHO, 2008a; SiLva, 2002). A Anvisa conta, em sua estrutura bésica,
com um procurador, um corregedor e um ouvidor, além de unidades
especializadas incumbidas de diferentes funcbes e de um Conselho Consul -
tivo, como instancia de participacéo e controle social, do qual participam
representantes das trés esferas de governo, dos produtores, dos comer-
ciantes, dacomunidade cientifica e dos usuérios.

A regulagdo no campo da vigilancia sanitaria — em razéo do papel
gue exerce na sociedade, por meio da regulamentacéo, controle e fiscali-
zacdo das rel agdes de producéo e consumo de bens e servicos rel acionados
com a sallde — pode ser compreendida como o modo de intervencdo do
Estado destinado aimpedir que comportamentos no sistema produtivo cau-
sem danos ou riscos a salide da populagéo, buscando garantir o adequado
funcionamento do mercado, dando maior previsibilidade, transparéncia e
estabilidade ao processo regulatério, propiciando um ambiente seguro para
a populacéo e favoravel ao desenvolvimento social e econémico do pais
(BrasiL, 2008a; LuccHese, 2008; RamALHO, 2008b)%.

Conforme ja destacado nesta secdo, as justificativas econdmicas
tradicionais para que determinados setores sejam regulados estéo relacio-
nadas com as chamadas falhas de mercado®, a serem corrigidas por meio
daintervencao do Estado com o propésito de mitigar imperfei cdesemelhorar
o funcionamento e a eficiéncia do mercado na perspectiva do bem-estar
social®l. Dessa maneira, concorréncia imperfeita (mercados concentrados,
com elevadas barreiras a entrada e saida de empresas), inelasticidade da
demanda em relac&o aos pregos dos produtos, iniquidade no acesso a bens
publicos, assimetria de informagdes, externalidades e outras falhas que
permitem o abuso do poder de mercado tornam-se candidatas aintervencao
governamental (BrasiL, 2000; Resenpg, 2009c; VENTURI €t al. 2001).

O setor regulado pelaAnvisa, além de envolver bense servigos social -
mente estratégicos — dada a essencialidade para a protecéo da salide e da
vida da populagéo® —, é caracterizado pela presenca de outras fahas de
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mercado, tais como competicdo imperfeita, assimetria de informacéo e
externalidades. A estruturado mercado farmacéutico mundial, por exemplo,
pode ser caracterizada pela existéncia de oligopdlios e monopdlios, dadaa
presencade multinacionais (empresas de grande porte) que atuam de forma
globalizadaeinfluenciam o comportamento do setor (FARDELONI & BRANCHI,
2006; VenTURI €t a., 2001)=.

Fardeloni e Branchi (2006) ilustram essa estrutura e a concentracéo
do mercado farmacéutico baseados no fato de as dez principais empresas
do setor possuirem, em 1990, 28,4% do mercado, e no fato dessa concen-
tracdo ter sido ampliada nos anos seguintes. Em 2000, 45,2% do mercado
estava dividido entre as dez maiores empresas, ao passo que 14% das ven-
das se concentravam em apenas duas delas. A esse respeito, em estudo
publicado pelaRevistado Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES), Elba Cristina Lima Régo destaca que:

[...] aindaque nenhumaempresafarmacéuticacontrole umagrande
parcelado mercado do conjunto dos medicamentos, quando esses sao
analisados por especialidades farmacéuticas, observa-se que a oferta
no mercado relevante esta altamente concentrada, com poucas em-
presas controlando a producéo de medicamentos por classe terapéuti-
ca. Desse modo, uma das principais caracteristicas do mercado
farmacéutico € a existéncia de grandes monopdlios e oligopdlios por
classes e subclasses terapéuticas, sendo comuns 0S €asos em que um
Unico laboratério domina mais da metade de um mercado especifico.
Isso ocorre porque os produtos farmacéuticos sao heterogéneos (n&o
existem remédios universais) e se diferenciam por classes e subclasses
terapéuticas, possuindo umabaixasubstitutibilidade (2000, p. 372).

Além disso, também constituem barreiras a entrada e saida de
empresas nesse setor, prejudicando acompetitividade: aexisténciade grandes
custos irrecuperaveis (sunk costs), decorrentes das elevadas despesas em
pesquisa e desenvolvimento, que exigem tecnologias cada vez mais
avancadas; o controle de recursos escassos (matéria-prima) e a superio-
ridade técnica de algumas empresas, decorrente da complexidade dos
processos de produgdo, que demandam equipamentos e insumos especificos;
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0s gastos com marketing e os padrdes técnicos rigidos de fabricacéo de
farmacos para garantia de seguranca e eficacia dos medicamentos (BrasiL,
2000; BoaraTi, 2006; FarbeELONI & BrANCHI, 2006; REco, 2001; RESENDE,
2009b, 2009c).

O sistemade patentes exi stente no setor farmacéutico, com o objetivo
deestimular aproducéo cientifica, aatividadeinventivae o desenvolvimento
tecnol 6gi co, também produz efeitosindesejados na economia, constituindo
uma barreira legal a entrada e saida de empresas nesse setor®* (ReseNDE,
2009c; VenTURI €t al., 2001). Como consequénciadessesfatores, 0 mercado
tende apermanecer concentrado, o quejustifica, do ponto devistaecondmico,
aintervencao do governo na perspectivade garantir condi¢des minimas de
concorréncia e 0 acesso da popul agdo a medicamentos seguros e eficazes a
um menor custo, propiciando eficiénciaecondmicaebem-estar social (BrasiL,
2000; Reco, 2001)%.

Outrafonte comum defalhade mercado no setor regulado pelaAnvisa
diz respeito aassimetria de informagdo. De um modo geral, no mercado de
bens e servigos de salide, especialmente o farmacéutico, os consumidores
finais, além de ndo decidirem sobre o que devem consumir, sabem muito
pouco sobre aqualidade, aseguranca, aeficacia, o prego e as caracteristicas
especificas dos produtos ou servicos que necessitam para cuidar de sua
salde. Quem consome ndo é quem decide sobre a compraou utilizagdo de
determinado bem ou servico; e quem decide geralmente ndo é quem paga, 0
gue resulta em um descompasso na disponibilidade da informac&o entre
produtores, consumidores, profissionaisde salide e 0 proprio governo (Reco,
2001, p. 373; BrasiL, 2000; Resenbg, 2009b). Em decorréncia disso, Elba
CristinaLimaRégo (2001, p. 373) observa, com objetiva propriedade, que
“ha interesses contrapostos, dado que quem paga quer minimizar custos,
guem consome quer o melhor e quem decide éinfluenciado pelaoferta, que,
além de ser concentrada, procura induzir a um maior consumo”, o que
propicia, do ponto de vista econdmico, a adogdo de comportamentos
oportunistas por parte dos agentes.

A propagandade produtos e servigos deinteresse asalide, em especial
com relacdo a medicamentos, constitui-se em grande fonte de assimetria,
na medidaem que é utilizada pelo setor farmacéutico como estratégia para
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ampliar o consumo. Os médi cos, segundo Nascimento (2003, p. 32), “sdo 0
principal alvo dastécnicas promocionaisdaindistriafarmacéutica. Afinal, a
escolha de um ou outro medicamento depende fundamentalmente deles”.
Nascimento (2003, p. 33) também destaca que “ as técnicas promocionais
daindustria farmacéutica representam, para muitos profissionais de salde,
aprincipal fonte de atualizagao terapéutica. Entretanto, namaioriadelas, ha
umatendénciaasuperestimar asqualidadesdo produto eaomitir seusefeitos
negativos’, geralmente apresentando “informacdes incompl etas sobre riscos,
efeitos adversos, contraindicacdes, adverténcias e precaucdes’.

Segundo Barros (2004, p. 36), “contar com informagdes confiaveis,
isentas, isto €, fundamentadas em dados cientificos que contemplem, objeti-
vamente, as vantagens e desvantagens dos produtos farmacéuticos, é de
fundamental importancia paraaexisténciadaboa prescricéo e uso adequado
desses’. No caso da propaganda direci onadaao publico consumidor, Nasci-
mento (2003, p. 33) comentaque asituacdo é aindapior, devido autilizaco
deartistas e atl etas famosos como formadores de opinido publicae aomissdo
de informagdes fundamentais a respeito de precaucdes, reaces adversas e
contrai ndicages, muitas vezes enfatizando, de maneiraenganosa, aauséncia
deriscos, induzindo o consumidor ao uso indiscriminado desses produtos.

A esse respeito, Gadamer (2006, p. 166) chama a atencdo para a
vulnerabilidade do consumidor ao mencionar que“ apropriasituacado critica
do paciente 0 coage a considerar 0s meios magicos da moderna técnica
médica como tudo o que resta e, com isso, a esquecer que a sua aplicacdo
€ uma agdo que requer muitas exigéncias e responsabilidades e possui as
mais amplas dimensfes humanas e sociais’. Por tais motivos, a Anvisa
desempenha acdes de avaliaco, fiscalizacdo, controle e acompanhamento
da propaganda, da publicidade, da promocéo e dainformacdo de produtos
sob vigilancia sanitaria. “O objetivo da atuacdo da agéncia nessa area é
reduzir aexposi¢ao da populacdo a propaganda abusiva e enganosa, contri-
buir para o desenvolvimento de politicas de protecéo a salide e subsidiar o
aprimoramento dalegislacéo existente” (RamaLHo, 20083, p. 39).

As acdes de salde também podem ser consideradas como bens
publicaos, sobretudo no campo davigilancia sanitaria®, dadaacaracteristica
ndo excludente e de néo rivalidade das agbes de promogéo, protecéo e
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recuperacdo da salde. No Brasil, por forca constitucional®, a salide é um
direito de todos e dever do Estado, de modo que a fruicdo desse direito por
um individuo ndo limita ou diminui a disponibilidade de fruicéo dos outros
(ndo rivais), ndo sendo possivel excluir individuos do seu alcance, dada a
relevancia publica® e o carédter universal desse direito (ndo excludente)®.

As agles de vigilancia sanitéria beneficiam a todos indistintamente,
guando, por exemplo: exigem doslaboratdrios acomprovacdo de qualidade,
seguranca e eficacia dos medicamentos produzidos, antes de sua
comercializacdo ou exposicdo ao consumo da populacdo; combatem a
propaganda enganosa ou abusiva veiculada pelos canais de comunicagao;
retiram do mercado produtos farmacéuticos falsificados ou adulterados;
estabelecem padrdes para a rotulagem de alimentos e demais produtos
sujeitos ao regime de vigilanciasanitaria, paraassegurar o direito de acesso
ainformac&o dos consumidores, monitoram e combatem os pregos abusivos
dos medicamentos; estabelecem normas, padrdes e procedimentos de
seguranca para a prestacéo de servicos de salde; promovem acgdes
educativas para conscientizacdo da populacdo, enfim, sdo acbes que se
caracterizam como bem publico.

A atuacdo do mercado na provisdo de bens publicos (essenciais),
como € 0 caso dos produtos e servicos de salde sujeitos ao regime de
vigilancia sanitéria, tende a uma iniquidade no acesso da populacéo®. As
leis da concorréncia obrigam naturalmente as empresas a ampliar seus
mercados, reduzir custos de producgdo e aaumentar suamargem de lucro, o
gue muitas vezes pode contrariar ou se contrapor aos interesses e necessi-
dades de protecdo e defesa da salide da populacdo, produzindo efeitos
indesgj ados sobre a salide humana. Esse € o motivo pelo qual aqualidade, a
eficacia, aseguranca, adisponibilidade e 0 preco detais produtos e servicos
nao devem se subjugar a légica de mercado, como qualquer outra espécie
de mercadoria, dada a relevancia publica dessas acles e ao fato de consti-
tuirem meios para a fruicdo de um direito fundamental (Cosra, 2003).

A ofertando concorrencia de produtos farmacéuticos, aliadaaredu-
zida elasticidade da demanda relativa ao preco dos medicamentos, para
citar umexemplo do setor regulado pelaAnvisa, tornaesse mercado propenso
a0 abuso do poder econémico. Embora o acesso a aten¢do a salide sejaum
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direito humano fundamental, no qual se inclui 0 acesso a medicamentos
essenciais, a Organizacéo Mundial da Salde (OMS) estima que cercade 2
bilhdes de pessoas (1/3 da populacdo mundial) ndo tém acesso regular a
esses produtos. A Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF)* de 2003
mostrou que o gasto com medicamentos representa 75% dos gastos famili-
ares mensais em sallde das familias com rendimento até R$ 400,00; enquanto
nasfamilias com rendimento entre R$ 2 mil e R$ 3 mil esse gasto corresponde
a40%. Os dados indicam que arenda e, por conseguinte, 0 prego praticado
nesse setor, constitui importante barreira ao acesso da popul agéo a produtos
essenciais, especialmente no caso das familias com menor poder aguisitivo
(REco, 2001; BrasiL, 2000; OPAS/OMSS, 2005).

Nesse particular, além de suas atribuicdes de protecéo e defesa da
salide, maisdiretamenteligadas agarantiade qualidade, segurancaeeficacia
de produtos e servicos sujeitos ao regime de vigilancia sanitaria, aAnvisa
também monitora os precos dos medicamentos que estdo no mercado e
auxiliatecnicamente aCamarade Regul acéo do Mercado de M edicamentos
(Cmed) no estabelecimento do preco de novos medicamentos no pais,
desempenhando papel na regulacdo econdmica do mercado alinhado ao
objetivo de promover a assisténcia farmacéutica a populacéo, por meio de
mecanismos que estimulem a of erta de medicamentos e a competitividade
do setor (BrasiL, 2003b; RamALHo, 2008a)*2.

Outrafonte defalhade mercado muito presente no campo davigilancia
sanitariareside na presencade externalidades associadas ao modo de producéo
e de consumo de produtos e servicos de interesse a salide. EdinaAlves Costa
(2004, p. 55) expressa bem essa caracteristica, nos seguintes termos.

As agdes de vigilancia sanitéria respondem a necessidades
sanitarias geradas no sistema produtivo vigente que criasituagdes de
riscos e danos a salde individual, coletiva e ambiental, visto que
abrange produtos, servicos e atividades que direta ou indiretamente
tém relacdo com a salde. Os riscos e danos a sallde relacionados
com o consumo de produtos, tecnol ogias e em grande parte de servicos
podem ser decorrentes de defeitos ou falhas de fabricagdo, falhas de
diagndstico, inadequacdo da prescricao etc., e também resultado de
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ilicitudesintencionais de fabricantes, comerciantes ou prestadores de
servicos. Determinados produtos e servicosjacontém, por sk mesmos,
certo grau de risco “intrinseco” ou certa periculosidade, impondo a
observancia rigorosa de cuidados no seu uso.

No caso especifico de medicamentos, assim como em outras
tecnologias e inovagdes relacionadas a salide, determinados riscos séo
inerentes aos proprios produtos, trazendo em si efeitos indesejados
conhecidos. A esserespeito, Nascimento (2003, p. 41) destacaque“apaavra
grega “pharmakon” significa: corante, remédio e veneno” , trazendo em s
uma ambiguidade (remédio e veneno) gque sinaliza que “todo medicamento
tem um potencial derisco”, o quelevaaentender quetodo remédio também
pode ser veneno, se usado de forma abusiva ou inadequada.

Outros efeitos, no entanto, podem néo ser esperados, 0 que caracte-
rizam iatrogenias (iatrofarmacogenias), ou simplesmente, do ponto devista
econdmico, externalidades negativas®. Os acontecimentos ao longo da
histériadavigilanciasanitéariano Brasil, e no mundo de um modo geral, ndo
deixam davidas quanto aexisténciaabundante de externalidades nesse setor,
devido aosinimeros casos de riscos e agravos a sallde, a0 meio ambiente e
até mesmo a economia*. Os casos de contaminagdo de sucos industriais
por didxido de enxofre e de gelatinas por cromo, na década de 1980, e o
caso das“ pilulasdefarinha’, em 1998, jacitados anteriormente, associados
a diversos outros episodios ao longo da histéria, como o da talidomida’®,
ilustram essa caracteristica e apontam para uma permanente tenséo nas
relacdes existentes entre a producdo e 0 consumo.

Por outro lado, Costa (2003, p. 358) observa que aregulacdo dessas
relacles interessa a sociedade como um todo e ndo apenas aos consumi-
dores, na medidaem que “as agbes de vigilancia sanitaria constituem tanto
uma acdo de salide quanto um instrumento da organizacdo econdémica da
sociedade. Produtos defeituosos col ocados no mercado podem causar danos
asalde de milhdes de consumidores, extrapolando, inclusive, as fronteiras
de um pais, podendo afetar a credibilidade nos produtos e nas instituicoes
publicas encarregadas do control e sanitério, provocando enormes prejuizos
econdmicos’. A esse respeito, ainda acrescenta que:
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Ao exercer umafuncdo mediadoradas relacdes entre produtores
econsumidores, visando preservar osinteressesdasalide, avigilancia
sanitériapermite as duas partes arealizacdo de transacdes comerciais
com um minimo de seguranca no que se vende e de qualidade do que
se compra. O consumidor tem protecdo a sua salde e ao seu poder
aquisitivo, isto &, protecdo aos direitos fundamentais de vida e sobre-
vivéncia; e o produtor tem protecdo ao seu negocio pois ao evitar a
fraude, aconcorrénciadesleal eaincompeténcia, avigilanciaprotege
acredibilidade de suamarcaregistrada(Liva et al., 1993 apud Cosra,
2003, p. 357-358).

Se 0 desenho ingtitucional de uma agéncia reguladora interessou ao
governo por razdes politicas e sociais em determinado contexto, conforme
destacado na secéo anterior, também interessou ao mercado e a sociedade,
ao propiciar maior previsibilidade, transparéncia e estabilidade ao processo
regulatério. Uma importante caracteristica do setor regulado pela Anvisa,
portanto, deve-se ao fato de a agéncia atuar tanto na regulacéo econdmica
do mercado quanto naregulacdo social paraaprotecéo do interesse publico
da salde. Desempenha, assim, uma funcéo mediadora entre os interesses
dos diversos segmentos sociais, caracterizando-se como verdadeiro espaco
e exercicio da cidadania e do controle social (LuccHesg, 2008; MELLO &
RamALHo, 2009; OcpE, 2008a; RaMALHO, 2006) “6. Assim, ao ser redlizada
em mercado abrangente e complexo, com multiplas fontes de falhas
(concorréncia imperfeita; assimetria de informacao; abundancia de
externalidades negativas; e caracterizado pela essencialidade e relevancia
dosbense servicos deinteresse asalde), aregulacéo no campo davigilancia
sanitéria se apresenta com inimeras singularidades e desafios nadatriviais
para uma agéncia com dez anos de existéncia, dentre os quais se destaca o
de compatibilizar o direito a salide com a economiade mercado em face da
correlacéo entre Estado, mercado e sociedade concebida pela ordem
econdmicae socia brasileira.

E nesse contexto, frente ao desafio de fortalecer o papel regulador
do Estado e a participacéo da sociedade na regulagdo, em uma sociedade
cadavez mais complexa, plural e globalizada, especialmente no campo da
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vigilancia sanitéria — marcado pela internacionalizacéo e massificacéo da
producdo, circulacéo e consumo de bens e servigos — que se intensificam a
preocupacdo e anecessidade de constante mel horiado processo regulatério
no pais, propiciando o advento de diversasiniciativas relacionadas com as
denominadas “boas préticas regulatérias’.

Boas praticas regulatérias. o programa de melhoria
do processo deregulamentacéo daAnvisa

Aspectos gerais do programa

O ritmo acelerado das inovagdes tecnol dgicas; o compartilhamento
de riscos cada vez maiores em decorréncia do processo de globalizacéo e
do atual estagio de desenvolvimento dos diversos paises; a presséo dos
diferentes grupos de interesses que atuam no campo davigilancia sanitéria;
a necessidade de fortalecimento da cidadania e dos direitos humanos em
todo o mundo; os mais de 8 milhdes de quildmetros quadrados de extenséo
territorial do Brasil, com 27 unidades federativas e maisde 5 mil municipios
(dotados de autonomia politica, administrativa e financeira), e populacéo
superior a180 milhdes, aliados aos deveres constitucionais de transparéncia
e cooperacdo federativa inerentes a gestéo do SUS, sinalizam a grandeza
dos desafios da regulacdo no campo da vigilancia sanitéria e tornam a
governancaregul atoria® importante preocupacao paraaatuacéo daAnvisa.,

O Programa de Melhoria do Processo de Regulamentacdo, mais
conhecido na Anvisa como “Programa de Boas Préticas Regulatérias”’,
instituido por meio da Portaria n® 422, de 16 de abril de 2008, foi elaborado
pelaagénciacom o propdsito de aprimorar e modernizar suaatuacao regulatoria,
na perspectiva de promover maior previsibilidade, transparéncia e estabili-
dade a0 processo regulatério, propiciando um ambiente seguro para a popu-
lagdo e favoravel ao desenvolvimento social e econdmico do pais. Alinhado
a0 esforco do governo federal em busca da melhoria e fortalecimento do
sistemaregulatério (Quadro 1) e as politicas setoriais de salide®®, o programa
daAnvisatem por finalidade contribuir para o fortalecimento da capacidade
ingtituciona paraagestdo em regulaco; aprimorar acoordenacdo daqualidade
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e da efetividade da regulamentacdo no Sistema Naciona de Vigilancia
Sanitaria e fortalecer os mecanismos de transparéncia e de controle social
no processo de regulamentacéo da Anvisa (BrasiL, 2008b).

Quadro 1: Finalidade e objetivos do Programa de Fortalecimento
da Capacidade Ingtitucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG)

« Contribuir para a melhoria do sistema regulatério, da coordenacéo entre as
institui ¢des que participam do processo regul atdrio exercido no governo federal,
dos mecanismos de prestagéo de contas e de parti cipa¢do e monitoramento por
parte da sociedade civil e da qualidade da regulagdo de mercados;

« Fortal ecer 0 sistemaregul atério demodo afacilitar o pleno exercicio defungdes
por parte de todos os atores,

« Fortal ecer acapacidade deformulagéo e andlise de paliticas publicas em setores
regulados;

 Aprimorar acoordenaggo e o alinhamento estratégico entre politicas setoriais
e processo regulatorio;

* Fortalecer aautonomia, transparéncia e desempenho das agéncias reguladoras,
» Desenvolver e aperfeicoar os mecanismos para o exercicio do controle social
e transparéncia no processo regulatorio.

Fonte: Elaborag&o propria®.

O programa retine um conjunto de iniciativas a serem implantadas
gradualmente, que vao desde o mapeamento e a simplificacdo do
macroprocesso de regulamentacdo da Anvisa até acdes relativas a
compilacao, consolidacdo e revisdo dos atos normativos (RamaLHo, 2008b).
A elaboracdo transparente e participativa de uma agenda regulatéria, a
implantacdo daAndlise de Il mpacto Regulatério (AIR), como ferramentade
gestao, e o fortalecimento da participacdo social naregulagéo, associados a
sistematizacdo e coordenacdo do processo de regulamentacdo da Anvisa,
constituem as principais estratégias de execucado do programaparao alcance
de seus objetivos (Quadro 2).
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Quadro 2: Objetivos especificos do Programa de Melhoria do
Processo de Regulamentacdo da Anvisa

* Aprimorar osinstrumentos normativos e organizacionais daAnvisanecessarios
aefetivaimplantacdo de agoes e atividades destinadas a melhoria continua do
processo de regulamentac&o;

» Promover estudos avaliativos relacionados ao processo de regulamentacéo e
identificar ferramentas, parcerias einovagdestecnol dgi cas capazes deampliar e
fortal ecer a capacidade regulatériadaAnvisa;

» Harmonizar e sistematizar o procedimento de regulamentagdo da Anvisa de
formaaaprimorar agestéo da produgdo normativae contribuir paraamelhoria
da qualidade e da efetividade dos atos normativos da agéncia;

« Fortalecer aintegrac&o entre as unidades organi zacionai s daagénciapor meio
da cooperacdo e da responsabilizacdo nas acdes e atividades inerentes ao
processo de regulamentac&o;

 Sistematizar e qualificar os subsidios técnicos, administrativos e juridicos
destinados ao processo de tomada de decisao;

» Aproximar e fortalecer a participagdo dos atores do Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitériano processo de regulamentag@o daAnvisa;

» Promover maior transparéncia por meio do entendimento claro dos procedi-
mentos inerentes ao processo de regulamentacéo para facilitar a participagdo
dos diversos atores envolvidos nesse processo;

» Aprimorar 0s mecanismos e canai s de participacdo da sociedade no processo
de regulamentacéo, sobretudo consultas e audiéncias publicas;

* Promover adesburocratizacdo e facilitar o acesso aregulamentacéo por meio
da compilagdo e consolidag&o dos atos normativos; e

* Orientar as agdes permanentes de conscientizacdo, capacitagdo e educacdo
sobre amel horiadaqualidade do processo de regulamentagéo, com o proposito
deinternalizar o compromisso com amelhoriacontinuado processo de producéo
normativadaAnvisa.

Fonte: Elaboracdo propria®.
Agenda regulatéria

A regulamentacéo € uma importante ferramenta regulatéria para o
cumprimento da finalidade institucional da Anvisa. Por meio dela, além
de prevenir riscos e danos a salde da populacdo a partir da regulacdo de
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comportamentos em beneficio da coletividade, a agéncia também pode
promover a coordenacdo do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitériae o
equilibrio dasrelacbes entre governo, producéo e consumo. A instituicao de
uma agenda regulatria, elaborada de forma transparente e participativa
com toda a sociedade, é parte das estratégias do programa para o fortaleci-
mento dagovernancaregul atériano campo davigilanciasanitaria. Por meio
desseinstrumento, aAnvisapretende promover maior legitimidade, transpa-
réncia, previsibilidade e eficiénciaao processo regul atorio.

Em maio de 2009, foi publicada a primeira Agenda Regulatéria da
Anvisa, iniciativainovadoranaadministracdo publicafederal, composta por
um conjunto de temas prioritérios apontados pela Diretoria Colegiada da
agéncia apOs ouvir a sociedade. A expectativa € que a agenda tenha perio-
dicidade anual e que sua atualizacdo e acompanhamento possam contar
com a participacao da sociedade por meio dos diversos canais existentes na
Anvisa. Suainstituicao representaimportante espaco deinterlocucdo coma
sociedade para a convergéncia de interesses na conformagéo de uma pauta
comum de compromissos. Elaboradade formaclara (objetiva), transparente
eacessivel atodos, espera-seque essainiciativacontribuaparaaampliacéo
daprevisibilidade e paraa estabilidade do processo regulatério.

Analise de Impacto Regulatério (AIR)

Aspectos gerais

Outraimportante iniciativa daAnvisa na busca pela melhoriade sua
performance regulatéria € a utilizagdo da Analise de Impacto Regulatorio
(AIR)5t como parte do processo de tomada de deciséo para elabora¢éo ou
revisdo de atos normativos. A AIR é uma ferramenta de uso generalizado
em paises membros da OCDE (Quadro 3). E utilizada para auxiliar na
definicdo de problemas e contribuir para que a acéo regulatéria sgja mais
eficiente, oferecendo aostomadores de deci sdo elementos para que possam
avaliar as opgles e suas possivei s consegquéncias para a sociedade, afim de
melhor alcangar os objetivos pretendidos e maximizar os incentivos regu-
latorios (FErRNANDEZ, 2009; OcpE, 20083).

238



Regulag&o sanitaria no Brasil: singularidades, avancos e desafios

Quadro 3: Analise de Impacto Regulatério nos paises da OCDE

O queéAnalisedel mpacto Regulatério?

AAIR éumaferramentaregul atoriagque examinaeavaliaos provave sbeneficios,
custos e efeitos das regulagdes novas ou ateradas. Ela of erece aos tomadores
de decisao dados empiricos valiosos e uma estrutura abrangente na qual eles
podem avaliar suas opcdes e as consequéncias que suas decisdes podem ter.
A AIR é utilizada para definir problemas e garantir que a acdo governamental
sejajustificada e apropriada.

Experiénciasdepaisescom iniciativasdeAlIR

NaCorela, o sistemadeAlR requer estimativaaproximadade or¢amento, ou dos
custos para todas as regulacdes, e define como regulagdo “significativa’ aquela
que possui impacto anua excedenteaK RW 10 bilhdes (USD 0,9 milhdes), impacto
sobre mais de um milhdo de pessoas, restricdo clara sobre a concorréncia de
mercado ou evidente af astamento de padrfesinternacionais. Regul agdes signifi-
cativas, tal como definidas, estéo sujeitas aos requerimentos completos daAlR.

Os Estados Unidos adotaram critérios similares, exigindo analise completade
custo e beneficio quando as despesas anuais excedem USD 100 milhGes ou
guando asregras sdo passiveis de impor maiores aumentos Nos Custos para um
setor especifico, ou regido, ou deter um efeito adverso significativo naconcor-
réncia, emprego, investimento, produtividade ou inovago.

A Holandaadota dois par@metros paraobjetivar ainiciativadaAlR. O primeiro
deles envolve a aplicacdo de um conjunto de critérios, semelhantes aqueles
discutidos anteriormente, no sentido de que apenas cerca de 8% a 10% das
regulacdes elaboradas estgjam sujeitas a AIR. O segundo estagio envolve a
adaptacdo das questfes que sdo enderecadas naAlR para a regulagéo especi-
fica. Umacomissao ministerial analisaa propostaregul atéria e determinaqual
das 15 questbes-padrao, contidas nadiretriz governamental, paraaAlR, devem
ser respondidas para cada regulamentacZo.

Fonte: Adaptado de OCDE, 2008a.

“O uso de ferramentas de avaliacdo de desempenho é fundamental
paraamel horiadaqualidade das politicas publicas, de um modo geral, edas
decisBes e agbes dos reguladores, em particular. 1sso inclui determinar o
impacto das politicas e agbesregulatérias’ (Ocpe, 20084, p. 324; RAMALHO,
2008b; SanTtos, 2008). A avaliacdo de desempenho pode ser redlizada a
priori ou aposteriori. A andiseapriori, antesdatomadade deciséo, caracteriza
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umaAlR e busca subsidiar 0 processo de escolha entre aternativas para a
acao (ou ndo acdo) em razdo de determinadas circunstancias ou problemas.
A andlise aposteriori caracterizaumaavaliacdo de resultados e visaverificar
se 0s obj etivos de umadeterminada politicaou agéo regul atéria, jaimplantada
ou em andamento, foram ou estdo sendo alcancados, de modo a aferir o
impacto socia e econdmico ap6s a tomada de decisdo (FERNANDEZ, 2009;
OcbE, 200843, p. 324; Pere et al., 2006; SanTos, 2008).

“A recomendacdo do Conselho da OCDE sobre a Melhoria da
Qualidade da Regulacdo do Governo, de 1995, enfatizou a funcdo daAlR
paraassegurar, sistemati camente, que as opcgdes regul atérias mais eficientes
eeficazes sejam asescolhidas’ (Ocpg, 20083, p. 62). A experiénciainterna-
ciona mostraque aimplantagdo daAlR é um processo que requer plangja-
mento acurado, recursos especificos e objetivos de curto e médio prazos.
Revela, ainda, que os paises optaram por diferentes abordagens para
implantar aAlR, refletindo umavariedade de agendas de politicasde governo
(Ocpk, 2008a; BrasiL, 2007d).

No Brasil ndo ha um sistema de AIR integrado e formal mente
estabel ecido, embora se adote algum tipo de andlise de impacto para el abo-
racao de atos normativos em determinadas situacfes®®. No campo da salide,
iniciativas de avaliacdo de politicas publicas ainda constituem prética de
recente incorporacao no pais (OCDE, 2008a; PEPE et al ., 2006). Em 2007,
aAnvisa promoveu juntamente com a Casa Civil da Presidéncia da Repu-
blicae os Ministérios da Fazenda e do Plangjamento, Orcamento e Gestéo,
0 Seminario Internacional de Avaliacéo do |mpacto Regulatério, que contou
com os principais especialistas do Brasil e do mundo no assunto (BRrasiL,
2007d; MELLo & RamALHO, 2009).

Espelhada na experiéncia internacional de paises desenvolvidos e
alinhada aos avancos e desafios da politicaregulatéria brasileira, e de suas
singularidades relativas ao campo da vigilancia sanitaria, aAnvisa decidiu
incorporar aAlR como parte de seu Programa de Boas Préticas Regul atérias,
incluindo-acomo etapado processo de revisao e el aboracdo de novosregula-
mentos, a ser implantada gradual mente apartir de 2009. A incorporacéo da
AIR como parte do processo de tomada de decisdo configura importante
aperfeicoamento das préticas regulatorias daAnvisano que se refere asua
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competéncia normativa. Espera-se que aAlR auxilie a direcéo da agéncia
no processo de tomada de deciséo e contribua para o fortalecimento da
governancaregulatdriano ambito do SistemaNaciond deVigilanciaSanitaria
e da participacdo social naregulagéo.

Metodologia e procedimento

A OCDE recomenda como um principio-chave que as regulacfes
devem produzir beneficios que justifiquem os seus custos, levando-se em
contaadistribuicéo dos efeitos paratoda a sociedade. Umaandlise de custo
e beneficio é o método preferido para considerar os impactos regulatérios
porque visa produzir politica publica que atenda aos critérios de ser ‘ muito
favorével socidmente’, isto €, maximizando o bem-estar social (Ocpg, 20083,
p. 64-5)%. No entanto, outros métodos e ferramentas também sdo utilizados
para andise de impactos regulatdrios, como a meta-andlise, a andlise de
custo e efetividade, a andlise de custo e utilidade e a andlise de risco, uma
VEZ que nem sempre é possivel ou apropriado mensurar 0s custos e bene-
ficios de uma opcéo regulatoria em termos monetérios, como geralmente
ocorre em temas que envolvam equidade, tais como: salide, meio ambiente
e educacdo (BRrasiL, 2007€; Ocpg, 2008a; Pere et al., 2006)>.

Devido anatural complexidade metodol 6gica no desenvolvimento e
implantacéo daAlR, é defundamental importanciaparao sistemaregulatério
brasileiro que essa prética sgja incorporada gradualmente a realidade do
paiss, respeitando-se aindependénciae autonomiadas agéncias e atentando-
se paraas singul aridadesinerentes acada setor. Por essaraz&o, metodologia
e procedimentos préprios paraimplantagdo daAlR tém sido desenvolvidos
pela Anvisa, a fim de compatibilizar a finalidade dessa ferramenta as
singularidades e necessidades do setor regulado pelavigilanciasanitaria, na
perspectiva de contribuir paraamelhoria do processo regul atério e paraos
avancos da regulacéo no Brasil.

Emlinhasgerais, 0 desenho que vem sendo desenvolvido pelaagéncia
prevé a utilizagdo de diferentes ferramentas analiticas e esta baseado em
andlises qualitativas e quantitativas que levardo em conta 0s custos, 0s
beneficios, afinalidade, aviabilidade e aefetividade das opcdesregul atérias
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a serem adotadas, sob a perspectiva do risco a salde, com o objetivo de
aferir se osimpactos positivos de umadeterminada opcao regul atériasuperam
oshegativos. O procedimento deAlR serdconduzido em diferentes estagios
e niveis de complexidade, conforme necessidade e peculiaridades de cada
caso, afim de delimitar o universo e aabrangénciade aplicaco e uso dessa
ferramenta na Anvisa.

Dessamaneira, estima-se que amaioriados atos normativos editados
pela agéncia seja submetida a um nivel mais simplificado de anélise e que
apenas pequena parcela, a um nivel mais avancado. Isso dotara aAIR da
flexibilidade necessaria para atender as singularidades de cada situacéo,
com maior economia de recursos e, por conseguinte, maior eficiéncia do
processo regulatorio. Também sera possivel favorecer o acompanhamento
e 0 aperfeicoamento dessa experiénciainovadora na administracéo publica
federal, na medida em que facilitard aimplantacéo de ajustes e a correcéo
de eventuais desvios.

A AIR serainicialmenteimplantadaapartir de um formulario padréo
(checklist) com diversos questionamentos acerca do problema e da opcéo
regul atdriaproposta (Anexo) e contaracom mecani smos de consultainterna
e externa que potencializem a integracéo e a expertise da agéncia na
revisdo e naelaboracdo de (novos) regulamentos, assim como aintegracéo
institucional com demais 6rgaos e entidades do poder publico, além da
insercéo e da participacéo dos diversos atores interessados (af etados ou
beneficiados) no processo de regulacéo (governo, empresas, comunidade
cientifica e cidad&os).

indice de Governanca e Impacto Regulatério (1-Reg)

A implantacdo da AIR na Anvisa também contara com indicadores
proprios para 0 monitoramento e avaliacdo do Programa de Boas Préticas
Regulatérias. Os dados e informagdes obtidos a partir dos questionamentos
doformul&rio parael aboracdo de atos normativos serdo tabul ados e pontuados
segundo critérios e parametros preestabel ecidos para propiciar umaanalise
comparativa entre 0s impactos positivos e negativos de uma proposta, sob
diferentes enfoques e pontos de vista (Figura 1).
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Figura 1. Matriz de Analise de Governanca e Impacto Regulatério

O exemplo da Figura 1 ilustra que paraum dos atores envolvidos no
processo de andlise (A) os impactos negativos de uma determinada opcéo
regulatéria 80 maiores que 0s impactos positivos; e que para dois deles
(B e C) osimpactos positivos superam 0s impactos negativos.

O resultado dessa analise comparativaimplicardaformulacéo deum
indice desenvolvido para aferir o nivel de governanca e de impacto das
opcdes regulatorias, a partir dos diferentes enfoques e pontos de vista dos
atores envolvidos®. O indice de Governancae | mpacto Regulatorio (I-Reg),
como foi denominado pela Anvisa (RamaLHo, 2008b), apresenta variagéo
segundo escal a baseada em critérios e pardmetrosinstitucionais el aborados
com o propésito de subsidiar 0 processo de tomada de decisdo daagénciae
de monitorar e avaliar o desempenho institucional acerca da qualidade
regul atéria de sua producéo normativa (Figura 2).
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Figura 2: Escala do indice de Governanca e Impacto Regulatério (I-Reg)

Os parametros paraanalise do I-Reg foram preestabel ecidos em uma
matriz que corresponde aos principais resultados e consequéncias daAlIR

(Figura3).

Resultado: \ (beneficios) ndo suy d gens (custos); maioria das varidveis

fora da g bilidade institucional; opegao regulatoria invidvel, com baixo grau de

efetividade potencial.

C 1 ja: Preponderincia de ameaga; nivel de impacto negativo e invidvel; rec daciio de
zjeigio e arqui da prop ou sua substituigi

Resultado: Vi (beneficios) ndo sup (custos); maioria das varidveis

sob governabilidade institucional; opgiio n.-gulaléma insatisfatoria, com grau de efetividade

potencial insuficiente.

Cnnscquéncln Preponderincia de pontos fracos: nivel de impacto negativo, porém ajustivel;
de al y da prop de arq

Resultado: Vi (benefici | maioria das varidveis fora
da governabilidade tnslﬂucmﬂal aw]o regulatoria satisfatoria e grau aceitdvel, porém
relativo, de efetividade potencial.

Consequéncm Prcpondr.‘rum:ladr: p idades; nivel de imp positivo, sujeito a variagoes

rec dagdo de ap ¢io da pro podendo conter peq ajustes ou ressalvas,
Resultado: Vantagens (beneficios) sup d gens (custos); mamnadasvartavc:ssob
£ bilidade institucional; boa opgio latoria, com maxi gnudc F
C quéncia: Preponderincia de pontos fortes; nivel de imp p rec dagdo de aprovagi
da proposta,

Fonte: Ramalho, 2008b

Figura 3 — Matriz de andlise e parametros da escala Rise
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A AIR juntamente com a instituicgo do |-Reg objetiva ndo apenas
propiciar uma abordagem transversal acerca da analise de uma proposta de
regulamento, levando-se em conta os diferentes enfoques e pontos de vista
dos atores envolvidos, como também viabilizar o acompanhamento da
qualidade regulatériapor meio de umasérie histéricadaatuacao regulatoria
da agéncia, 0 que contribuira para o fortalecimento e a credibilidade do
sistemaregulatério como um todo.

No entanto, apesar dos avancos e das expectativas com relacdo ao
desenho de implantacdo da AIR no Brasil, € de fundamental importancia
reconhecer que qualquer método de avaliacdo utilizado tera suas proprias
limitagBes. Os parametros e resultados da AIR sdo apenas informativos e
nuncaeliminardo ou substituiréo a subjetividade (discricionariedade) inerente
ao poder-dever de decisdo daadministracdo publicanos limiteslegalmente
estabel ecidos frente ao seu papel junto a sociedade. Os dados e indicadores
da AIR possibilitam uma infinidade de analises, leituras e interpretacGes,
mas sem duvida alguma ndo representam uma verdade matematica e
tampouco esgotam as possibilidades de analises e decisdes relativas ao
sistema regulatério de uma sociedade complexa, plural e globalizada
(RamALHo, 2008b). No caso especifico daAnvisa, convém sempre lembrar
gue o |-Reg representara uma visdo ingtitucional quanto a governancga e ao
impacto regulatério e ndo o efetivo impacto sobre a sociedade, embora
permanecam expectativas para 0 aprendizado e aprimoramento continuo
dessa prética regulatéria. O importante nessa analise é o estabel ecimento
de um padréo de desempenho institucional da qualidade regulatéria, que
serapossivel aferir por meio de umasérie histéricaapartir de suaimplantacdo
emonitoramento.

Transpar éncia e participacdo social

A transparéncia e a ampla participacéo da sociedade no processo
regulat6rio também sdo constantes preocupagtes daAnvisa, que contacom
umagamadeiniciativas, ferramentas e espacosinstitucionais que favorecem
o enfrentamento desse desafio (MeLLO & RaMALHO, 2009).

As minutas de atos normativos da Anvisa podem ser previamente
submetidas aconsulta publica, mediante deliberacdo daDiretoria Colegiada,
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com afinalidade de obter subsidios einformacbes dasociedade parao processo
de tomada de decisbes que iréo orientar as diversas agdes no campo davigi-
lancia sanitariaem todo o pais (BrasiL, 1999). Essaferramenta abre a possi-
bilidade de ampla discussdo sobre diversos temas relacionados a vigilancia
sanitéria, permitindo que o processo de elaboracdo de atos normativos da
agéncia sgja democrético e transparente para toda a sociedade. No inicio de
2009, aAnvisajahaviaultrapassado amarcade 900 consultas publicas (Tabela
1), desde sua criagdo em 1999 (MeLLO & RAaMALHO, 2009).

Tabela 1: Quantitativo de consultas publicas realizadas pela Anvisa
(1999-2008)

Ano I 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 | 2008

Namero de
consultas

piiblica 118 103 110 109 92 98 94 114 76
icas

Fonte: Elaborag&o propria®

O processo decisorio de registro de novos produtos, bens e servicos,
bem como seus procedimentos, e de edicdo de normas também poder&o ser
precedidos de audiénciapublica, acritério daDiretoria Colegiada, conforme
as caracteristicas e arelevancia dos temas a serem tratados, sendo obriga-
téria, no caso de elaboracdo de anteprojeto delel aser proposto pelaagéncia
(BrasiL, 1999). Embora consultas e audiéncias publicas constituam formas
de participacdo social no processo regul atdrio, ambas ndo se confundem. A
audiénciapublicapropiciao debate publico eindividual por pessoasfisicas
ou representantes da sociedade civil. Na prética, ndo deixa de ser uma
modalidade de consulta publica, mas com a particularidade de se materia-
lizar por meio de debates orais em sess&o previamente designada para esse
fim. O que qualificaumaaudiénciapublica, nesse contexto, € aparticipacdo
oral e efetiva do publico, que ndo se comporta meramente como especta-
dor. A oralidade, portanto, € o que lhe diferencia da consulta publica.

As audiéncias publicas atendem ao propésito de se criar espacos
para que a sociedade de modo geral, e as pessoas beneficiadas ou afetadas
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diretamente pela regulacéo, tenham a oportunidade de se manifestar antes
do desfecho do processo de tomada de decisdo. Por meio de uma audiéncia
publica, pode-seter acesso, simultaneamente e em condi¢des de igual dade,
as mais variadas opinides sobre a matéria debatida, em contato direto com
os interessados. No caso especifico daAnvisa, as audiéncias publicas sdo
realizadas com os objetivos de: @) recolher subsidios, conhecimentos e
informagc8es para o processo decisorio; b) propiciar aos agentes econdmicos,
aos consumidores e aos usuérios a possibilidade de esclarecer ou reforcar
opiniBes e sugestdes; ¢) identificar, daformamaisampla possivel, todos os
aspectosrelevantes amatériaobjeto daaudiénciapublica; d) dar publicidade,
transparéncia e |egitimidade as regulamentacdes da Anvisa (BrasiL, 1999;
RamALHO, 2008b).

O Programa de Boas Préticas Regulatérias da Anvisa contempla
diversas medidas voltadas a sistemati zacéo, a consolidacéo e a divulgacéo
das consultas e audiéncias publicas, na perspectivade aprimorar atranspa-
réncia e a participacdo da sociedade no processo regulatério. Embora a
Anvisa ainda se encontre em um periodo de aprendizado com relacéo a
realizacdo de audiéncias publicas—em face dacompl exidade e aabrangéncia
de seu campo de atuacéo —, a expectativa é de que a agéncia possa expan-
dir sua utilizacdo como mecanismo de transparéncia e participacdo social e
ampliar experiéncias exitosas, como a realizacdo descentralizada de
audiéncias publicas nas diferentes regides do pais.

A Anvisa ainda conta com outros espacos e parcerias institucionais
parao fortalecimento datransparénciae da participacdo social naregulagéo.
Além de Ouvidoriaindependente, sem nenhumavinculacdo hierérquicacom
a Diretoria Colegiada, ou quaisquer de seus dirigentes’, a agéncia dispde
de um 6rgdo de participacao institucionalizada da sociedade: o Conselho
Consultivo. Presidido pelo ministro de Estado da Salide, trata-se de um 6rgéo
colegiado que acompanha e aprecia o desenvolvimento das atividades da
Anvisae contaem sua composi¢ao com membros indicados pel os érgéos e
entidades de representacdo da administragdo publica, da sociedade civil
organizada e dacomunidade cientificaparanomeacao pelo ministro de Estado
da Salde. (BrasiL, 1999; RamaLHo, 2006, 2008a). A Anvisaaindadispbe de
dez cAmaras setoriaisrelacionadas aos diversos temas de atuacéo daagéncia
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Essas cémaras relinem mais de 300 institui¢ces de representacdo nacional
paraadiscussdo e o encaminhamento de propostas e sugestdes parasubsidiar
aatuacdo e o processo de tomada de decisdo daDiretoria Colegiada(MELLO
& RamaLHo, 2009; RamaLHo, 2006, 20083).

Em 2008, como parte das acdes estratégicas do Programa de Boas
Préticas Regulatérias, aAnvisatambém firmou acordo de cooperagdo com
o Ingtituto Brasileiro de Defesado Consumidor (Idec) paraapoiar o projeto
de fortalecimento da capacidade técnica de participacdo socia dos consu-
midores na regulacéo (IDEC, 2007). Pelo acordo, Anvisa e ldec devem
desenvolver mecanismos voltados ao aprimoramento da transparéncia na
atuacdo da agéncia e a promocao de agdes de capacitacdo de entidades de
defesado consumidor paraatuar no processo regul atério, além de estratégias
de comunicacdo e de educacdo sobre o papel das agéncias e os direitos
basicos dos setores regulados.

Conclusao

Em que pese o modelo de agéncias reguladoras atualmente ser
considerado amaisimportanteinovacéo no desenho ingtituciona do Estado bra-
sileiro das Ultimas décadas (RAMALHO, 2007), o sistemaregulatério do pais
ainda carece de aperfeicoamento, dai os esforcos do poder publico nos dltimos
sete anos para 0 desenvolvimento dos chamados mecanismos de melhoria e
governancaregulatéria. Seemum primeiro momento o debate sobrearegulacdo
e 0 papel regulador do Estado se relacionava com tipicaquestéo de engenharia
ingtitucional, em meio a teorias politicas e econdmicas fortemente marcadas
pelo embate quanto ao tamanho, limites e ao papd do Estado, a ténica das
discussdes maisrecentes—espel hadanos paises maisdesenvolvidos, comlarga
experiénciaregul atoria—tem apontado paraumaagendade qualidade por meio
do desenvolvimento de estruturas institucionais e instrumentos condutores ca-
pazesde contribuir parao aprimoramento do sistemaregulatério brasileiro, me-
diante, especialmente, o fortalecimento da transparéncia, da participacdo e da
accountability® das agéncias reguladoras.

Ao invés de menos regulacéo ou simples “desregulacdo”, em uma
perspectiva meramente quantitativa e reducionista com relacéo ao papel
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regulador do Estado, busca-se atualmente uma“melhor regulacao” (better
regulation), também compreendida como “boas préticas regulatérias’,
consenténea com a busca do bem comum e com os desafios atuais de uma
sociedade complexa, plural e globalizada.

A partir dareflex@o sobre os aspectos gerais da regulacéo, a adogdo
do modelo de agénciaindependente para a protecéo e a defesa da salide da
popul acdo e aconformacao socia e econdmicado papel regulador do Estado,
foram apresentadas algumas experiéncias e expectativas com relacdo ao
desenho e implantacdo de um programa de boas préticas regulatérias na
Anvisa, alinhado as diretrizes e esfor¢os governamentais para o fortaleci-
mento e melhoriado sistemaregulatério brasileiro.

Em sintese, a elaboracao transparente e participativa de uma agenda
regulatdria, aimplantacéo daAlR como ferramenta de gest&o e o fortaleci-
mento da participacéo social na regulacdo, associados a sistematizacdo e
coordenacdo do processo de regulamentacéo daAnvisa, constituem as prin-
Cipais estratégias de execucgao do referido programa para o a cance de seus
objetivos e podem consubstanciar-se em importante fonte de contribuicéo
para o debate e o0 aprimoramento da experiénciaregulatoria brasileira.

Essa perspectiva, sem dlvida alguma, contribui para que a Anvisa
caminhe em direcdo a sua visdo de futuro®, deixando de ser uma entidade
meramente aplicadora de normas e sancdes, atuando como vetor de
mudancas gradativas e sisteméti cas dos comportamentos sanitarios por meio
de instrumentos capazes de enfrentar a natureza dindmica e complexa da
realidade sanitériado pais. Também possibilitaaagénciamelhor suportar o
carater volétil dos conflitosdeinteresses existentes nas rel agdes de producéo
e consumo, procurando fortalecer 0 seu papel regulador na perspectiva de
cumprir com sua finalidade institucional em perfeita sintonia com a nova
ordem econdmicae social brasileira.

E importante salientar que ndo setratade uma propostaacabada, isenta
de criticas, mas apenas um ponto de partida para a necessaria reflexao e
modernizacao das préticas regul atdrias no campo davigilanciasanitéria, bem
como o reconhecimento de que a modelagem e o aperfeicoamento do dese-
nho institucional do sistemaregulatério brasileiro como um todo carecem de
ampladiscussgo frente aos desafios que ainda se lhes deparam naatualidade.
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Significa dizer que o Estado brasileiro devera estar devidamente
aparelhado de modo a responder adequadamente as inimeras demandas
gue lhe seréo apresentadas pela sociedade, inclusive no que se refere a
qualificacdo e habilidade técnicas dos profissionais, que atuardo com novas
ferramentas regulatérias, e aos arranjos e processos organizacionais que
permitirdo orito, apermeabilidade e atransparéncianecessariosasuaimplan-
tacdo e funcionamento, além da constante reflexdo e acompanhamento de
seus resultados, afim de alcancgar 0os contornos mais precisos para o ef etivo
cumprimento dos objetivos da chamada reformaregul atéria.

Notas

! Diversasautarquias e 0rgaos daadministragdo diretacom competéncias regul atérias podem
ser citados como exemplo do papel regulador do Estado, muito antesdacriagéo dasprimeiras
agéncias reguladoras na segunda metade da década de 1990. Na administragdo indireta,
podemos citar como exemplo de entidades dotadas de fungdo reguladora o Banco Central
do Brasil; o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica e a Comissdo de Valores
Mobiliarios. Naadministragdo direta, podemoscitar o Ministério do Trabalho e Emprego;
0 Departamento Nacional da Producdo Minera e o Servico Florestal Brasileiro.

2 “A presenca de falhas de mercado significa que as decisdes dos agentes econdmicos sao
tomadas em um ambiente em que existe incerteza, oportunismo e custos para obter
informag&o, circunstancias ndo previstas, entre outros fatores’ (BoaraTi, 2006, p. 74).

8 Segundo Resende (20094, p. 62), “aregulacdo € um dos maisimportantes instrumentos a
disposi¢éo da sociedade paracorrigir falhas de mercado em mercados onde estas falhas sdo
grandeseinevitaveis’.

4 Barreirasaentradasao fatores que dificultam ou impedem o ingresso de novos concorrentes
no mercado. S&o exemplos de barreiras: @) restrigdes legais a concorréncia (monopdlios,
concessdes e autorizagOes pablicas, patentes); b) controle de recursos ou insumos escassos;
¢) préticasde eliminagdo derivaisem potencial; d) grandes custosirrecuperaveis (mercados
cujaentrada demanda grandes investimentos iniciais; sunk costs ou custos enterrados); €)
vantagens de custos sobre 0s demais concorrentes (superioridade técnica, economias de
escala) (Resenpe, 2009b).

5 “Onome perigo moral vem do fato de que existe perigo ou a possibilidade de o individuo
atuar de maneira antiética ao ndo zelar pela integridade do seu patriménio” (RESENDE,
2009b, p. 26).

8 Para uma distinta abordagem acerca da teoria positiva da regulagdo, consultar Mueller
(2009).

7 O art. 170 da Constituicdo Federal de 1988 dispbe que a ordem econdmica, fundada na
valorizagdo do trabalho humano enalivre-iniciativa, tem por fim assegurar atodosexisténcia
digna, conforme osditamesdajusticasocia, observados os principios de soberanianaciond;
propriedade privada; funcéo socia dapropriedade; livre-concorréncia; defesado consumidor;
defesado meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
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ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragéo e prestacdo; reducéo
dasdesigualdadesregionaise sociai's; buscado pleno emprego etratamento favorecido para
as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administragdo no pais (Nery JUNIOR, 2006).

Apesar do destaque al cangado pelo controle de medicamentos nos Ultimos anos, foi “o
controle de portos, aeroportosefronteiras’ quedeu “ origem atodo o sistemadevigilancia
sanitéria desenvolvido no Brasil” (BrasiL, 2005, p. 170). “A grande preocupacdo das
autoridades de salide” aépoca“ eracom aentrada das doengas no pais por meio dos portos
(principalmente a peste)” . Para tanto, diversas medidas sanitérias foram adotadas para o
controle das doengas pestilenciais, entre elas, avariola, amal&ria, afebre amarela, tendo
sido estabel ecidos vérios regulamentos paraainspecéo das embarcagdes, aobrigatoriedade
daquarentenae o tratamento dos escravos, bem como das mercadorias transportadas pel os
navios, antes de desembarcarem (BrasiL, 2006, p. 9).

O processo de criagdo das agéncias reguladoras no Brasil tem sido marcado pelafalta de
padronizacdo deumamodelagem instituciona e peladiversidade de motivages naconcepcao
de cadaentidade. Naesferafederal, o pais conta atual mente com dez agéncias, criadas por
leis especificas em momentos e circunstancias distintos, com motivacdes e finalidades
peculiaresacadasetor regulado, asaber: AgénciaNaciona de EnergiaElétrica(Aneel), em
1996; Agéncia Nacional de TelecomunicagBes (Anatel), em 1997; Agéncia Nacional de
Petrdleo (ANP), em 1997; Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria (Anvisa), em 1999;
Ageéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS), em 2000; Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), em 2000; AgénciaNacional de Transportes Terrestres (ANTT), em 2001; Agéncia
Naciona de Transportes Aquaviarios (Antag), em 2001; Agéncia Naciona do Cinema
(Ancine), em 2001, eAgénciaNacional deAviagao Civil (Anac), em 2005.

Souto (2004, p. 140) destaca a esse respeito que “ 0 compromisso do governo em mudar a
funcdo do Estado brasileiro estavaarticulado aum projeto internacional quetinhacomegado
no final da década de 1980 — o chamado Consenso de Washington”. O referido Consenso
tratou-se de um “encontro realizado em Washington, Estados Unidos, em novembro de
1989, patrocinado pelo Banco Mundial, Fundo Monetério Internacional, Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento e governo estadunidense para discutir politicas econdmicas
paraaAmeérical atinanalinhadadesregulagdo de mercados e garantir liberdade de agdo para
oscapitais privados, o queimplicou aberturaecondmica, privatizagdo das estatais, revisio
dos direitos trabal histas e reforma do Estado” (Gomes, 2000 apud Souto, 2004, p. 140).

“No modelo liberal ou residual, o Estado somente intervém quando o mercado imp&e
demasi adas penas adeterminados segmentos sociaiseonde oscanais“ naturais’ de satisfagéo
dasnecessidades—esforcoindividua, afamilia, o mercado, asredes comunitarias—mostram-
seinsuficientes’ (ViAanNA, 2000, p. 24). Segundo Bresser Pereira (1996, p. 7), “adiferenca
entre uma proposta de reforma neoliberal e umasocial democratica esta no fato de que o
objetivo daprimeiraéretirar o Estado daeconomia, enquanto que o dasegunda é aumentar
agovernangado Estado, é dar ao Estado meios financeiros e administrativos paraque ele
possa intervir efetivamente sempre que o mercado n&o tiver condi¢des de coordenar
adequadamenteaeconomia’. Bresser Pereira (2002, p. 20) também esclareceque“areforma
gerencial de 1995 adotou uma abordagem gerencia da gestdo publica e uma abordagem
social-democréticae socia-liberal do papel do Estado. A reformaégerencia porque extrai
ainspiracdo da gestéo de empresas privadas, e porque adota a promogao de autonomia e
accountability das agéncias publicas como estratégia basica paraatingir mais eficiénciae
qualidade. E democrética, porque pressupde a governanca democrética, faz do controle
socia pela sociedade civil uma forma principal de accountability politica, e requer
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transparénciadas agéncias publicas. E social-democrética, porque afirmao papel do Estado
degarantir aproteco eficaz dosdireitos sociais. E social-liberal, porque acreditano mercado
como um excelente, masimperfeito, agente de alocagéo derecursos, evéaterceirizagdo de
servicos e acompeticdo control adacomo excel entes ferramentas de accountability” .

Aqui vale lembrar que a época das privatizagdes ocorridas durante a década de 1990, o
Brasi| jacontavacom entidades dotadas de fungdo regul atriae que naexperiénciabrasileira
nem todas as agéncias reguladoras surgiram em um contexto de desestatizagdo ou de
privatizacdo. Dada adiversidade de agéncias e setores, diferentes motivacdes e contextos
devem ser considerados paraaconformagéo do sistemaregulatorio brasileiro. Acercadessa
diversidade, ver notas de rodapé n® 2 e ne 10.

Organizadaem divisdes: Administrativa(DA), Plangiamento (Diplan), Lega (Dileg), Portos,
Aeroportos e Fronteiras (Dipaf), Medicamentos (Dimed), Alimentos (Dinal), Cosméticos
(Dicop) e Saneantes Domissanitéarios (Disad), a antiga secretaria tinha por finalidade
programar, organizar, coordenar, controlar, avaliar, supervisionar e executar agdesnormativas
em relagdo as atividades de promog&o, protegdo e recuperacdo da salide, relacionadas a
produtos, bens, ambientes e atividades de interesse da populagdo (BrasiL, 2005; 2006;
Souto, 2004).

A partir dai, o movimento sanitario, oriundo dos Departamentos de Medicina Preventiva
de algumas universidades brasileiras, teria se disseminado na sociedade civil e avangado
paraasinstitui¢des, ocupando importante papel no processo dereformasanitariano Brasil
(Souto, 2004). Segundo Costa (2004, p. 428), “0 reordenamento juridico pactuado no
processo de redemocratizacao reconheceu direitos de cidadania, conferindo legitimidade,
pelo amparo constitucional, a interesses coletivos que puderem apresentar-se de forma
maisvisivel, com maiores possibilidades de afirmacao”.

Do inglés Acquired |mmunodeficiency Syndrome ou Sindrome dalmunodeficiénciaAdquirida
(Sida). A Aidséumadoencado sistemaimunol 6gico causadapelo retrovirusHIV, doinglés
Human Immunodeficiency Virus.

Esse encontro foi promovido pelos 6rgaos de vigilanciasanitariado Distrito Federal e dos
estados do Rio de Janeiro, Parg, Minas Gerais, Parana, S&o Paulo, Goiés, Santa Catarinae
Maranh&o, com o objetivo de discutir os novos rumos da vigilancia sanitéria no Brasil
(BrasiL, 2005).

Na diccdo do art. 196 da Constituicdo, a salde é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociai s e econdmicas que visem areducdo do risco de doenca
edeoutrosagravos e ao acesso universa eigualitério as agoes e servicos parasuapromocao,
protecdo e recuperagdo (Nery JUNIOR & NERy, 2006).

EdindAlves Costa (2004, p. 293) observaque 0 “ periodo que se segue aproclamacao danova
ordem juridicaédeintensaatividade regul atériaem virtude dos dispositivos constitucionais
queasseguram direitos de cidadania, determinam o controle social denovos objetoseimpdem
original organizag&o politico-administrativaem varios aspectosdavidasocia” .

Nascido “a partir da constatagdo da incapacidade do mercado de consumo de proteger
efetivamente o consumidor com suas propriasleis’, o Codigo de Defesa do Consumidor
“possibilitou acriagdo de umanovarel acdo entre Estado, sociedade eavigilanciasanitéria.
“Ao estabelecer, como direitos basicos do consumidor, a protecdo, a salide e a seguranca
contrariscos decorrentes do consumo de produtos ou servigos perigosos e nocivos’ , bem
como “o direito ainformagao clara sobre os produtos e servicos’, esse Codigo reforgou a
legislacdo especifica de vigilancia sanitéria relacionada a protecéo da salide do cidaddo
(EbuarDO & MIRANDA, 2002).
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2 Embora o periodo de 1992-1994 tenha se caracterizado politicamente por sucessivas
mudangcas de dirigentes naantiga Secretariade Vigilancia Sanitéria, algunsavangosforam
importantes parao desenvol vimento da PoliticaNacional de Vigilancia Sanitéria. O Mercosul,
al ei dePatentes, os medicamentos genéricos e adiscussdo daqualidadetotal refletiram na
atuacdo davigilanciasanitaria, particularmente nadrea de produtos e servicos, proporcio-
nando beneficios que maistarde seriam reconhecidos pela sociedade (Souto, 2004).

2 Estudo realizado em 1999 aponta que os medicamentos, segundo as estatisticas divulgadas
pelo Sinitox, vém ocupando, desde 1994, o primeiro lugar no conjunto dos 13 agentes
toxicos considerados. Entre 1993 e 1996, esses produtos respondiam por aproxi madamente
27% dos casos de intoxicagéo registrados no pais. A andlise dos casos de intoxicagdo
provocados por medicamentos mostraram que 40% sdo acidentais e as principais vitimas
s8o criangas menores de cinco anos. Esse agente toxico vem preocupando hd algum tempo
as autoridades e profissionais de salide de paises como os Estados Unidos, Costa Rica,
Urugual e Portugal, pelo aumento do volume dos casos de intoxicagao que o colocam em
primeiro lugar nas estatisti cas dessas | ocalidades (BorToLETTO & BOcHNER, 1999).

22 Segundo aexplicagdo dadaaépocapel aempresa, o fato teriasido consequénciado roubo de
644 mil cartelas do produto, que haviam sido preenchidas com amido para testes em um
novo equipamento de embalagem, e foram colocadas indevidamente a disposi¢do dos
consumidores (BrasiL, 2005; CosTa, 2004).

23 “Produtos falsificados chegam, inclusive, a hospitais pablicos do pais’, destaca Costa
(2004, p. 371). Em julho de 1998, “um aposentado morreu de cancer de préstata apds
tomar por alguns meses o remédio do | ote falsificado, distribuido por um hospital de Belo
Horizonte”, relata o jornalista e escritor Eduardo Bueno. “ Namesma época, varias outras
mortes foram atribuidas ao remédio falso”, acrescenta (BrasiL, 2005, p. 163-4).

24 Até aquele momento, o modelo de agéncias reguladoras havia sido utilizado apenas nos
setores de energia el étrica, telecomunicacles e petréleo. A Agéncia Naciona de Energia
Elérica(Aned) foi aprimeiraagénciareguladorainstituidano Brasil no @mbito federal, por
meio dal e n°9.427, de 26 de dezembro de 1996. Em seguida, surgiram aAgénciaNacional
deTelecomunicagdes (Anatel), criadapelale ne9.472, de 16 dejulho de 1997, eaAgéncia
Nacional de Petrdleo (ANP), criadapelaLe n° 9.478, de 6 de agosto de 1997.

25 E jmportante registrar que a expressa previsio legal desse propdsito institucional no Poder
Publico congtitui um marco paraahistériadavigilanciasanitariado pais. Segundo aslicBesda
professora Edina Alves Costa (2001, p.44), nenhum documento juridico anterior aLei n°
9.782/99 teriadeixado téo claro que a protegdo da salide seriaafindidade Ultimadaingtitui-
¢&0, abrindo espago paraumacompreensdo socia devigilanciasanitaria, além deumaconcep-
¢do meramente cartorial (burocrética) e policiaesca (penalizadora), convergindo, portanto,
paraosavangosobtidosapartir da8? ConferénciaNaciona de Salide, com apromulgacéo da
Constituicdo Federa de 1988 e apublicacéo das Leisne 8.080/90 e ne 8.142/90.

26 O Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria € um subsistema do Sistema Unico de Salide
(SUS) que compreende o conjunto de agdes executado por instituicdes daAdministracéo
PublicadiretaeindiretadaUni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que
exercam atividades de regulagdo, normatizacdo, controle efiscalizagdo na&readevigilancia
sanitéria(BrasiL, 1999). A Lei Orgénicada Salde (LOS), Lei n°8.080, de 1990, determina
como uma das competéncias da dire¢do nacional do SUS definir e coordenar o Sistema
Nacional deVigilancia Sanitéria, coordenagdo estaatribuidaaAnvisapor sualei decriagéo,
alei n°9.782, de 1999 (Costa, 2004).

21" AsacOes de portos, aeroportos e fronteiras visam proteger ndo apenas asalide da popul agdo
deriscosrelacionados acirculagdo de mercadorias e pessoas, como também aagriculturae
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osrebanhos contraaintroducdo de doengas exdticas, que podem acarretar enormes prejuizos
econdmicos’ (Costa, 2004, p. 81).

28 O contrato de gestéo é oinstrumento de avaliagdo daatuacdo administrativadaautarquiae de
seu desempenho, estabelecendo os parémetros para a administracdo interna bem como os
indicadores que permitem quantificar, objetivamente, asuaavaiagéo periddica(BrasiL, 1999).

2% A edtratégiaadotadano “ ProgramaMais Salide: Direito de Todos” articulao aprofundamento
dareformasanitériabrasileiracom um novo padréo de desenvol vimento comprometido com
0 crescimento, 0 bem-estar e a equidade. Segundo constado referido programa, “o direito a
salide articula-se com um conjunto altamente dinami co de atividades econdmi cas que podem
se relacionar virtuosamente em um padréo de desenvolvimento que busque o crescimento
econdmico e aequidade como objetivos complementares’ (BrasiL, 20083, p.5-8).

30 Concorrénciaimperfeita, externalidade, informagao ass métricae bens piblicos sdo exemplos
defalhas de mercado. Acerca do assunto, consultar o primeiro item desta se¢éo.

31 A respeito dasjustificativas paraaregul agdo de setores daeconomiae dasociedade consultar
o primeiro item desta secéo.

32 Alimentos, medicamentos, cosméticos, saneantes, sangue e derivados, equipamentos
médicos, unidades de assisténcia ambulatorial, clinicas, hospitais, acbes de assisténcia
domiciliar, préticasdeinteresse asalide, servigos de diagnostico e terapiasio exemplosde
produtos e servicos regulados pelaAnvisa (Vecina NETo, MARQUES & FiGUEIREDO, 2006).

% “As grandes multinacionais exportadoras estéo sediadas na Sui¢a, na Alemanha, na
Gra-Bretanha e na Suécia. Além desses paises, apresentam também superévitselevados na
area de farmacéuticos a Bélgica, a Dinamarca e a Irlanda, enquanto a Franga tem um
pequeno superavit. Os paises do Leste Europeu, aCoreia, aAustrdlia, altdlia, aFinlandia
e aNoruega sdo importadores liquidos de produtos farmacéuticos, assm como o Japdo,
principal importador de drogas da OCDE” (Reco, 2001, p. 374).

34 A legislag@o brasileirade propriedade industrial (Lei n°9.279, de 1996) asseguraao inven-
tor de produtos e processos farmacéuticos o direito de obter patente da propriedade do
invento e aexclusividade de utilizag&o do bem patenteado, mediante seu registro no I nsti-
tuto Nacional de Propriedade Industrial (INPI), ap6s anuéncia prévia daAnvisa (BrasiL,
1999, 1996).

85 “Os produtos farmacéuti cos tém sido alvo daagdo governamental namaioriados paisesda
OCDE h& muitos anos, particularmente nas duas Ultimas décadas, quando, no bojo de
amplas reformas sanitérias, tém sido adotadas inimeras medidas para controlar os gastos
e 0s precos dos medicamentos. Entre os paises desenvolvidos, apenas os Estados Unidos
nao possuem qual quer tipo de regulagéo governamental para os precos dos medicamentos,
0 que ndo quer dizer que eles estejam totalmente livres” (Reco, 2001, p. 376).

36 Indispensével adignidade da pessoahumana, avigilanciasanitéria éatual mente compreen-
didacomo “ o conjunto de a¢Bes capazes de eliminar, diminuir ou prevenir riscosasalde e
de intervir nos problemas sanitéarios decorrentes do meio ambiente, da producgéo e da
circulag&o de bens e daprestagéo de servicos de interesse da salide, abrangendo o controle
debensde consumo que, diretaou indiretamente, relacionem-se com asatide, compreendidas
todas as etapas de processo, da produgdo ao consumo, e o controle da prestagdo de
servigos que também se relacionam diretaou indiretamente com asalde” (Brasit, 1990b).

87 Assim como o art. 196 da Constituicdo Federal de 1988 (ver nota 17), alLei Organicada
Salide (Lei n°8.080, de 1990) também reconhece asaide como direito fundamental do ser
humano, devendo o Poder Publico prover as condi¢desindispensaveis ao seu pleno exerci-
cio (BrasiL, 1990b).
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38 Art. 197 da Constituicao Federal —* Sao derel evanciapublicaas agbes e servicos de salde,
cabendo ao Poder Publico dispor, nostermosdalei, sobre suaregulamentacéo, fiscalizacéo
e controle, devendo sua execucdo ser feitadiretamente ou através de terceiros e, também,
por pessoa fisicaou juridicade direito privado” (Nery Junior & NEery, 2006).

3% Sueli Dallari (1995, p. 30) observa que a Constituicéo Federal de 1988 adotou o conceito
abrangente de salide, englobando tanto aausénciade doenca, quanto o bem-estar. No plano
constitucional, observa-se que a vigilancia sanitéria foi contemplada como componente
preventivo do direito a salide e incluida entre as atribuicdes do Sistema Unico de Satide
(C.F,, art. 196 e art. 200). No plano infraconstitucional, aLei Organicada Salide organiza
0 SUS e define o papel e a abrangéncia da vigilancia sanitaria, transformando-a em um
“instrumento de defesa da vida das pessoas’ (Campos, 2001, p. 9).

40 Segundo Resende (2009b, p. 24), “a caracteristicade ndo ser possivel excluir uma pessoa
do consumo do bem publico torna o mercado ineficiente na provisdo de bens publicos,
justificando a acdo do Estado para corrigir aalocagéo gerada pel as forgas de mercado. No
caso de provisdo privadade um bem publico, o nivel de produgéo do mercado éinferior ao
nivel socialmente 6timo”. 1sso se torna bastante evidente quando instituicdes privadas
participam de forma complementar do SUS, mediante contrato de direito publico ou
convénio, conforme previsto no §1¢, do art. 199, da Constituicéo Federal de 1988.

41 A POF é uma pesquisarealizada pelo IBGE por amostragem, naqual sdo investigados os
domicilios particulares permanentes (Opas/OMSS, 2005).

42 A Cmed, criadapelale n°10.742, de 6 de outubro de 2003, € composta por representantesdos
Ministérios da Salide (que apreside), da Justica, da Fazenda, do Desenvolvimento, Indistriae
Comércio Exterior, além daCasaCivil daPresidénciadaRepublica(BrasiL, 2003b).

43 “Otermo iatrofarmacogenia se refere aos danosinvoluntérios decorrentes da utilizagdo de
medicamentos sob orientagdo médica, que podem ser resultado do estagio atual do conheci-
mento clinico-farmacol 6gico ou de problemas decorrentes de impericia, imprudéncia ou
negligéncid’ (NasciMenTo, 2003, p. 45).

44 Acercado assunto, consultar o item anterior desta secéo.

45 O uso datalidomida em varios paises da década de 1960, entre eles Inglaterra, Canada,
Alemanha, Japdo e Brasil, para prevenir ou diminuir enjéo matinal associado agravidez,
provocou o nascimento de maisde dez mil criangas com deformidade em 46 paises (ReseNDE,
2009c).

46 “ Além da regulagéo econdmica ha lugar para uma regulagéo ‘social’, que vise impedir
resul tados nocivos decorrentes do exercicio daatividade paraval ores, como, por exemplo,
aprotecao do meio ambiente e do consumidor. Trata-se de regulamentar matériasem que a
alocacdo de mercado é ineficiente, devido a existéncia de falhas de mercado, tais como
externalidades e assimetriasdeinformagdo” (Resenpg, 2009¢, p. 6).

47 O termo governangaregul atoriaé compreendido nesse contexto como o conjunto defatores
einstitui¢des que influenciam o modo de atuagdo daAnvisa. O termo inclui também uma
preocupagdo com as relagdes entre os diversos atores envolvidos no campo davigilancia
sanitéria (stakeholders) e os objetivos pelos quais a institui¢do orienta seu processo de
tomada de decisdo, particularmente no que se refere a regulamentagéo (WikirepiA, 2008;
RAamALHO, 2008b).

48 O Programade Boas Préticas Regul atdrias daAnvisaestaalinhado, entre outros, asdiretrizes
constitucionais do SUS (descentralizagao, integralidade e participagdo dacomunidade); a
estratégiaadotadano ProgramaMais Salide: Direito de Todos, do Ministério da Salide, e a0
Plano Diretor deVigilanciaSanitaria(PDVISA).
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49 Quadro elaborado a partir de BRASIL, 2007a.

50 Quadro elaborado a partir de BRASIL, 2007b.

51 DoinglésRegulatory Impact Analysis (RIA).

52 O Decreto n° 4.176, de 28 de margo de 2002, contém anexos, na forma de lista de verifi-
cagao, incluindo algumas orientacdes sobre 0 modo de avaliagéo do problema e asolucdo
proposta, os quais devem ser apresentados, com ajustificativatécnica, quando do envio de

projetos de atos normativos de competénciados 6rgéos do Poder Executivo Federal paraa
CasaCivil (BrasiL, 2002; Ocbe, 20084, p. 65).

53 Para 0 aprofundamento do estudo sobre andlise de custo-beneficio consultar Prapo, 2004
eBrasiL, 2007e.

54 Para 0 aprofundamento do estudo sobre metodol ogias e ferramentas analiticas, consultar
BrasiL, 2007€, Pepe et a., 2006 e Ocpk, 2008b.

55 Acerca do termo governanga para os fins deste capitulo, consultar nota de rodapé ne 47.
Para outras abordagens e aprofundamento do tema, consultar Mueller (2008).

56 Tabelaelaboradaapartir dos dados disponiveisno sitedaAnvisa ( http://www.anvisa.gov.br/
elegis).

57 O ouvidor daAnvisaéindicado pelo ministro de Estado da Salide e nomeado pelo presiden-
te da Republica para um mandato fixo de dois anos, admitida uma reconducéo (BrasiL,
1999b).

58 N&o ha vocébulo em portugués que corresponda ao termo inglés accountability. Mas a
significag8o no contexto regulatdrio indicao dever de prestar contas dospropriosatosaum
terceiro, de dispor de dados e informages e de arcar com as consequéncias de defeitos e
falhas (Justen FiLHo, 2002. p. 137-8). Relaciona-se, de certo modo, as nogdesjuridicas de
publicidade, motivag&o e responsabilidade.

59 A visdo de futuro da agéncia, segundo constado site daAnvisa, é“ser agente de transfor-
magao do sistema descentralizado de vigilancia sanitariaem umarede, ocupando espago
diferenciado e legitimado pela populacdo, como reguladora e promotora do bem-estar
social”.

50 Anexo elaborado apartir de Ramalho, 2008b
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ANEXO

Relacdo de questionamentos contidos no formulério para elaboracéo
de atos normativos da Anvisa

a) Grupo | (questionamentos relacionados com a andlise do problema ou sSituagéo):

1) Descrevabrevemente qual o problemaou asituaggo que a proposta pretende solucionar.

2) O problemaou situago estdno &mhito deatribuicdes|egais eregulamentaresdaAnvisa?
3) Em sua opini&o, esse problema ou Stuagdo pode ser considerado como uma prioridede
ingtituciona ? Por qué?

4) Emsuaopinido, sesaAnvisando adotar d gumamedidapararesolver o problemaou situacéo
qual seriaatendénciacom rel agdo asconsequéncias?

5) O problemaou Stuaggo jafoi regulamentado por autoridades sanitérias em outros paises?
6) Existem normasvigentesno Brasil que sdo aplicaveisao problemaou situacdo? Quais?

7) Vocé poderia apontar medidas regulatdrias dternativas, dém da regulamentacéo, para a
s0lugdo desse problemaou situagéo?

8) Em suaopinido, entreasa ternativas apontadashaumamedidaregul atdriamai sadequadaque
aregulamentaggo parasol ucionar esse problemaou situacéo?

b) Grupoll (questionamentosr eacionadoscom aanalisedapropostado ato nor mativo):
1) Quais sfo os objetivos pretendidos com a proposta desse ato normativo?

2) Quais 8o as medidas contidas no ato normativo paraa cancar os objetivos pretendidos?
3) Em suaopinido, quai's S80 0S recursos necessarios paraaimplementacdo do ato normativo
proposto?

4) Quais S0 os beneficios esperados a partir daimplementago do ato normativo proposto?
5) Em suaopinido, quaisseriam osprincipai scustosou dificul dadesre ativos aimplementaggo
do ato normativo proposto?

6) Existemn estimativas sobre os custos daimplementacdo do ato normativo proposto?

7) Em suaopinido, os beneficios esperados superam os custos deimplementacdo daproposta?
Por qué?

8) A execucdo do ao normativo proposto depende da atuacgo de outros atores do Sistema
Naciona deVigilanciaSanitariaou deoutrosorgéosdegoverno?

9) Em suaopinido, hanecessidade de dgum periodo de adaptaco das empresas ou érgéos de
governo para o cumprimento do ato normeativo proposto?

10) Em suaopinido, quaisseriam osprincipaisatoresinteressadosem conhecer ediscutir oato
normativo proposto?

11) Emsuaopinido, qual(is) seria(m) o(s) mel hor(es) mecanismo(s) existentesnaAnvisapara
viahilizar aconsultae aparticipacéo dos aoresindicados?

12) Por favor, gponte osdocumentos dereferénciaqueforam utilizados parael aboragéo do ato
normativo proposto.

Fonte: Elaboragéo propria®
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DEez ANOS DE REGULACAO

Jorge S. Accurso

A criagdo daAgergs

A AgénciaEstadual de Regulacéo dos Servigos Publicos Delegadosdo
Rio Grande do Sul (Agergs), criada pela Lei Estadual n° 10.931, de 9 de
janeiro de 1997, é uma das primeiras agéncias reguladoras estabelecidas do
paist. A Agergséumaautarquiacom autonomiafinanceira, funciona eadminis-
trativaquetem como objetivosprincipais. @) assegurar aprestacdo de servicos
adequados observando a regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesiae modicidadetarifaria; b) garantir aharmonia
de interesses dos usudrios e delegatarios de servicos publicos; c) zelar pelo
equilibrio econdmico-financeiro dos servicos publicos del egados.

A atuacdo da Agergs abrange 0s servicos publicos prestados de
competéncia do estado ou a ele delegados por outros entes federados, em
decorréncia de norma legal ou regulamentar, dispositivo convenial ou
contratual. As areas de atuacdo previstas na Lei n° 10.931 reguladas pela
Agergs sdo: energia elétrica (convénio com aAneel), rodovias concedidas,
travessias hidroviarias, transporte intermunicipal de passageiros, estacdes
rodoviarias, saneamento e irrigacéo. Para o exercicio dessas atribuicdes, a
Agergs conta com um quadro de funciondrios préprios e selecionados por
concurso publico. O total de 61 servidores concursados e a previsdo de
17 cargos em comissdo ou funcdo gratificada e de dois assessores especiais
foi estabelecido pelaL e n°10.942, de 23 de marco de 1997, com asateracdes
introduzidas pela Lei ne 11.292, de 23 de dezembro de 1998. Contudo,
passados dez anos de sua criagdo, a Agergs ainda ndo logrou éxito no
preenchimento de todos 0s cargos previstos na legislagdo. A esse corpo
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funcional, agregam-se sete consel heiros designados pel as partes envolvidas
nos servicos publicos delegados, com mandatos de quatro anos, todos eles
submetidos a aprovacdo da Assembleia Legidativa®. O organograma da
agéncia é apresentado abaixo, nafigura 1.

Conselho Superior

= __ Assessoria de
Gabinete |Comunic. Social

Diretoria Executiva . S
Diretoria-Geral — | Ouvidoria

I 1
Diretoria de Tarifas - | Diretoria
¢ Estudos Econdmico- Diretoria _d‘_“ Assuntos | | Administrativo-
Financeiros Juridicos Financeira

Diretoria de Qualidade
dos Servigos

; ! . : Nugcleo de
Processos ¢ Projetos - Areas: Administragio |

|~ Sancamento
- Energia Elétrica Nigcleo de
- Rodovias : hn R b b8 A A A S AR AL A KA R —

Finangas

| Nacleode |
. Ree. Humanos |

Niicleo de

- Inspeclio de Seguranca Veicular i
y Informatica

- Ohitros

Figura 1. Agéncia Estadual de Regulacao dos Servicos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul (Agergs)

Para manutencéo de suas atividades, a Agergs conta com receita
prépria, adquiridapor meio daTaxade Fiscalizacdo e Controle dos Servicos
Publicos Delegados (Tafic)®, que possibilitou a agéncia conquistar sua
autonomiafinanceira, apartir de 2001. A Agergs conta ainda com recursos
provenientes de convénios, como osdaAneel, emvigor. Futuramente, seréo
firmados convéniostambém com os municipios galchosrel ativosaregulagdo
dos servicos de saneamento del egados aterceiros pel os poderes municipais.
A maior parte dos recursos da Tafic provém do transporte rodoviério de
passageiros da Regi&o Metropolitana de Porto Alegre (TIP Metropolitano)
edotransporteintermunicipal (TP Longo Curso). Osrecursos arrecadados
pela Tafic tém gerado sucessivos superavits, montantes esses que ndo tém
sido utilizados nas atividades regulatérias, pois ficam disponiveis no caixa
anico estadual e dependem de liberagao.
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Gréfico 1. Arrecadacao da Agergs por origem em 2007

Tabela 1: Evolucéo das receitas, despesas totais e do
superavit da Agergs

2003 2004 2005 2006 2007
Recursos
RS Mil % RS Mil % RS Mil % RS Mil % RS Mil Ya
Receitas 7.414,44 100,00 | 9.634,56 100,00 | 11.256,13 100,00 | 11.525,87 100,00 | 12.996,54 100,00
Despesas 5.912,58 7970 | 727747 75,50 6.711,49 59,60 5.981,72 51,90 6.143.61 47,27
Superivit 1.501,86 20,30 | 2.357,09 24,50 4.544.64 40,40 554415 48,10 6.852,93 52,73

Fonte: Agergs

O exercicio da regulacao

A atividade deregulacéo passaafazer parte do universo administrativo
brasileiro apartir dasprivatizagdes dosanos 1990. O model o definanciamento
publico de atividades econdmicas, responsavel pelo expressivo crescimento
do PIB nos anos 1970, esgota-se e, associado a crise dadécadade 1980 —na
gual os sucessivos planos de estabilizacdo econbmica naufragaram —, leva o
setor publico a completa inanicdo. Dessa forma, no inicio dos anos 1990,
o diagndstico preponderante no pais era de debelar o processo inflacionario
gue sufocava a atividade econdbmica e da necessidade de recuperacéo e
ampliagdo da infraestrutura: estradas, ferrovias, telefonia, portos e energia
elétrica eram os focos principais. Com o financiamento publico exaurido, a
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prestacéo de bens e servicos, até entéo reali zada por empresas publicas, passa
para a esfera privada com o objetivo de sustentar o crescimento econdmico
delongo prazo.

Paratanto, um novo arranjo institucional €implantado. S&o criadas
as agéncias de regulacdo, com o objetivo de dar seguranca ao investidor
privado, garantindo-lheregras claras e estéveis delongo prazo, com precos
fixados e cronogramas de investimento transparentes. A partir doinicio da
década de 1990, ocorreu a venda do controle de mais de 100 empresas e
concessi onarias de servigos publicos, diminuindo aparticipacdo do Estado
na economia, ampliando 0s servicos e recuperando empresas que
caminhavam para a faléncia. Até 2005, os negdcios ultrapassaram
US$ 90 bilhdes.

As agéncias de regulacdo, no Brasil, foram criadas para ser menos
politicas e mais técnicas e, para tanto, com autonomia administrativa e
financeira em relacdo ao Poder Executivo. Na prética, passados mais de
dez anos daimplantacéo das agéncias, essas ainda sofrem ingeréncias, tanto
de ordem palitica, quanto em relagéo ao acesso ao financiamento.

Além dos constrangimentos comuns as agéncias federais, a Agergs
adiciona-se o fato de nédo ser o poder concedente das atividades a ela
delegadas. Nesse contexto, a Agergs, desde a sua implantacdo, passa a
travar embates administrativos com as empresas privadas prestadoras de
servicos publicos e com os antigos 6rgaos publicos que ainda exercem a
politicaeafiscalizacdo dos servicos del egados, agorasubmetidosaregulacao.
O surgimento daAgergs passa a ser um complicador naforma de operacéo
dos servicos publicos até entdo executados.

A Agergs, por meio de publicidade e audiéncias publicas, passaadar
maior transparéncia aos processos de regjustes tarifarios, disponibilizando
tais calculos em seu site, para que as partes envolvidas — usuarios, poder
concedente e empresas — possam se manifestar e instruir as decisdes do
Conselho Superior. Além de garantir maior transparéncia aos processos de
regjuste, outra acdo importante desempenhada pela Agergs foi a da exi-
géncia de apresentacdo dos balancos contabeis das empresas como forma
de analisar e buscar a modicidade tarifaria com o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos. Essa agdo elementar trouxe reages adversas por
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parte das empresas, mas ao mesmo tempo possibilitou umalegitimidade da
Agergs nos seus apontamentos junto a sociedade.*

Uma das dificuldades da Agergs na regulacéo do transporte
rodoviario de passageiros era a falta de informagdes sobre o sistema, ja
gue mesmo o poder concedente ndo dispunha de estatisticas organizadas
e consistentes. Para sanar essa deficiéncia, a Agergs contratou uma
empresa de desenvol vimento de software com o propdsito de elaborar um
banco de dados que contemplasse ainteracéo das informacdes existentes
no poder concedente com as dos planos de contas. Agregado a essas
informagdes, foi realizado levantamento georreferenciado de todos os
trajetog/rotas de linhas existentes, permitindo o cruzamento deinformacdes
econdmico-financeiras, por empresa e por viagem. Esse conjunto de
informacgBes propiciou que a Agergs ascendesse em relacéo ao poder
concedente e as empresas como referéncia técnica, posicionando-se hoje
como entidade necesséria a formulacéo de propostas de melhoria para o
sistema de transporte.

Ainda referente a atividade de transporte, merece ser destacada a
elaboracdo de 22 notas técnicas sobre a operacédo do sistema na Regido da
Aglomeracdo Sul e da Nordeste.> Essas notas técnicas contemplam um
amplo levantamento de desembolsos e modos de operacéo das empresas,
com o objetivo de elaborar umanovaplanilhatarifariaapartir dafixacéo de
Novos parametros e critérios de apropriacdo de custos. O conjunto das 22
notastécnicasfoi submetido aconsulta publica e representou um avanco no
trato das questdes tarifarias no estado.

Outra importante acéo da Agergs, em sua busca de uma maior
efetividade nos servicos delegados, foi a elaboracéo de indicadores de
gualidade. O primeiro deles referia-se aos instrumentos de controle e
monitoramento da qualidade das rodovias concedidas no &mbito do Programa
Estadual de Concessdes Rodoviérias (PECR). Sao propostos doisindicadores
de qualidade: um parao pavimento (IQP), e outro paraasinalizacdo (1QS).
Esses indicadores cobrem 1.745,8 km de malha concedida, apenas
excetuando os trechos urbanos. Os valores do 1QP e do 1QS expressam 0
percentual da extensdo da rodovia que atendem as exigéncias contratuais
de qualidade no pavimento e na sinaliza¢&o, sendo apresentados por polos
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de concessdo e também por trechos concedidos. Foram realizados |evanta-
mentos para os anos de 2005, 2006 e 2007.

Outro indicador de averiguacéo da qualidade do servico prestado ao
usuério foi o das condicdes das estagdes rodoviérias, o indice de Estrutura
Fisicadas Estagbes Rodoviérias (|EF-ER). Esseindicador avaliaas condigdes
fisicas das estacBes rodoviarias, tais como banheiros, bebedouros, bar e
restaurante, condicdes de acesso, servico de quadro de avisos de horarios,
de acordo com as especificacbes técnicas dos contratos para cada tipo de
estabel ecimento. & Esse indicador se apresenta na forma de percentual que
expressa 0 quanto a estacéo rodoviaria esta de acordo com as normas
estabelecidas. O IEF-ER surgiu como instrumento de fiscalizagcdo das
condicdes das estacbes rodoviérias, muitos demandados pelo Ministério
Pablico. O |EF-ER estaatualmente em consulta publicapara o recebimento
de sugestdes e aperfeicoamento.

A fiscalizagdo das condic¢des de fornecimento de energia elétrica é
delegada a Agergs, mediante convénio, pelaAgéncia Nacional de Energia
Elétrica (Anedl). Essa atividade regulatéria € a que exige o maior contin-
gente de técnicos. Apesar do maior volume de trabal ho para a execucdo de
suas acles, essa areaconta, em contrapartida, com afacilidade de um marco
regulatério estabelecido, com regras, procedimentos e metas estipuladas
por concessi ondrias acercadas condi ¢des de fornecimento de energiaelétrica,
bem como a previsao de puni¢des pecuniérias. O quadro juridico/regulatério
posto pelaAneel éexemplo decomo aatividade de regul acéo deve-se pautar
permitindo, assim, maior seguranca as partes envolvidas.

O cotejo entre as atividades regul adas pela Agergs permite concluir
gue as de ambito estadual a ela delegadas sfo as que apresentam maior
dificuldade no exercicio daregulagdo, se comparadas as de energiael étrica,
de guarida federal. Essa dificuldade torna-se ainda mais constrangedora
guando se sabe que ambas as agéncias foram criadas na mesma época.
Passados mais de dez anos, a Agergs encontra-se confinada ainda a um
espaco restrito, em funcéo de ndo exercer o poder concedente das atividades
aeladelegadas. O cardter eminentemente homologador, que o Poder Exe-
cutivo atribui aAgergs, éfonte primariade todos os conflitos. A ndo submis-
s80 a esse entendimento tem gerado, nos diferentes governos, desconfortos
muitas vezes dificeis de ser absorvidos.
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Por outro lado, a regulacéo esta incorporada a sociedade nos seus
diferentes atores. Cada vez mais, a Agergs € solicitada por prefeituras,
Assembleialegidativa, Ministério Pablico, cAmaras municipais e associages
de usuarios a se manifestar sobre a prestacéo de servigos delegados. Todas
essas demandas sdo atendidas pela Agergs, algumas com mais eficiéncia
do que outras. O crescente aumento de solicitacbes de informagdes e de
esclarecimentos sobre 0s servicos publicos delegados decorre da presteza
com que aAgergs as atende, legitimando assim sua vocacdo. O reconheci-
mento social daAgergs por diferentesinstituicdestem sido fator importante
para que aideia da regulacéo persista no estado.

H4, contudo, um grande limitador para que as agdes regulatorias
sejam eficazes. Apesar de constar nalei de suacriacéo, o poder de sancéo
ainda ndo foi regulamentado. Em decorréncia dessa lacuna legal, muitos
dos atos administrativos formul ados se tornam indcuos, rel egados a pecas
sem nenhum valor, o que enfraguece aimagem daAgergs. O enfrentamento
dessa questado tem sido contornado, nos Ultimos anos, por meio do encami-
nhamento de processos ao Ministério Publico para conhecimento e tomada
de acdes pertinentes. No entanto, ainda que essa pratica logre éxito, e é 0
gue se desgja, o resultado demanda tempo e a demora para o desfecho
de questbes de carater eminentemente regulatério depde contraa agéncia
de regulacéo.

Participacao popular

AlLei n°11.075de6 dejaneiro de 1998 institui o Codigo Estadual de
Qualidade dos Servicos Publicos. O objetivo desse cédigo é estabel ecer
padrdes minimos de qualidade dos servicos de natureza publicae dos bens
de uso comum do povo, em ambito estadual, prestados por empresas
publicas, privadas e 6rgaos da administracdo direta e indireta, nos termos
do artigo 175, paragrafo Unico, inciso |V, da Constituicéo Federal, artigo
163 da Constituicdo Estadual e artigo 22 da Lei Federal ne 8.078/90.
Estabel ece, ainda, que a qualidade dos servicos de natureza publica seja
aferida por consultas cientificas junto aos usudrios e por indicadores de
desempenho, tendo-se por objetivo:
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1) niveis crescentes de universalizacdo dos servigos publicos;

I1) niveis crescentes de continuidade dos servicos publicos;

I11) niveis crescentes de rapidez no restabelecimento dos servicos
publicos;

IV) niveis crescentes na qualidade dos bens e servigos publicos;

V) reducdo dos niveis de perda dos produtos;

V1) melhoria da qualidade do ambiente e de vida da popul agéo.

O cdédigo de Qualidade dos Servicos Publicos atribui a Agergs, em
seu art.4°, a formulacdo dos indicadores e de outros complementares em
consulta anual aos usuérios voluntérios. Em razéo do dispositivo legal, a
Agergsingtituiu o Cadastro de Usuérios Vol untérios, que consiste dainscri¢éo
voluntéria de cidaddos maiores de idade e com residéncia no estado que
desgjem avaliar a prestacéo dos servicos publicos delegados. Cada usuario
voluntério podeinscrever-se em umaou maisatividades e, anual mente, recebe
em suaresidénciaos respectivos questionarios. Os resultados das pesquisas
sdo divulgados pelaAgergsem seu site, veiculos deimprensae, anual mente,
no Seminario de Usuarios Voluntérios.

A redizacdo dos Seminérios de Usuarios Voluntérios tem sido uma
formaabjetivaeeficaz deaAgergsfazer aaproximacdo das acbesderegulacdo
com o cidaddo, com o usuério. Em cada seminério € escolhido um ou dois
temas relativos as atividades reguladas e é feita uma breve exposicéo do
tema por parte dos técnicos da Agergs. Em seguida é dada a palavra aos
usuarios. A manifestacdo destes tem-se mostrado proficua para pautar
fiscalizagOes e estudos. Além da manifestag@o dos usuérios, constituem-se
grupos de trabalho entre usuérios e técni cos da agéncia para debates e escla-
recimentos sobre direitos e obrigagdes das partes envolvidas nas atividades
delegadas. Ao término do seminério, éredigidaumaatanaqual osprincipais
pontos sd0 elencados com as providéncias que a Agergs devera proceder.
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Tabela 2: Usuérios voluntérios cadastrados da Agergs

Usuarios Voluntarios Cadastrados da Agergs - 2007

Areas Voluntarios %

Energia Elétrica 4.130 84,80
Saneamento-agua 2.817 57.84
Esta¢des Rodoviarias 2.153 4421
Transporte de Passageiros-Longo Curso 2.185 44,87
Transporte de Passageiros-Metropolitano 919 18,87
Polos de Concessdo Rodoviaria 2.294 47,10
Travessias Hidroviarias 441 9,06
Total de Usuarios Voluntarios Cadastrados 4.870 100,00

Fonte: OuvidoriadaAgergs

Obs.: Cadausuario voluntério pode se cadastrar em mais de uma érea

Além daconsultaaos usuariosvoluntérios, aAgergsrealizou pesquisa
de opinido com abrangéncia amostral nos anos de 2001 e 2007 para cada
atividade delegada, com objetivo de cotejar os resultados. Em ambas as
pesquisas, os resultados apurados apontam para 0 mesmo sentido, diver-
gindo somente naintensidade, em que se constataum maior rigor naexigéncia
da qualidade do servico nas consultas com 0s usuérios voluntérios. O
gerenciamento do Cadastro dos Usuarios Voluntérios éfeito pelaOuvidoria
daAgergs, que atende também as demandas do publico em geral.

Tabela 3: Solicitacdes registradas na Ouvidoria da Agergs,

por area, em 2007

Areas Voluntarios
Energia Elétrica 4.286
Polos de Concessao Rodovidria 183
Transporte de Passageiros-Longo Curso 200
Agergs 86
Transporte de Passageiros-Metropolitano 167
Estagdes Rodoviarias 34
Travessias Hidroviarias 39
Diversos(Saneamento, Gas, Telecomunicagdes) 65
Total 5.060

Fonte: OuvidoriadaAgergs
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A aproximacdo da Agergs com os usuarios dos servicos publicos,
mediante consultas e audiéncias publicas ou da ampla divulgacéo de suas
acoes, tem-se mostrado um forte aliado na disseminacdo daregulacdo, ain-
da que os resultados imediatos sejam pequenos. Todavia, a transparéncia
dos atos regul atorios associada a participacao plural dos agentesenvolvidos
nos servicos delegados — poder concedente, empresas e usuarios — reveste-
se como um fato novo naadministracdo publicabrasileirae estadual, cons-
trangendo as antigas formas de conducao dos servigos publicos e
consolidando um caminho mais democratico e eficaz para o futuro.

Nota

1 A Agéncia Naciona de Energia Elétrica (Aneel) foi criada pela Lei n° 9.427 de 26 de
dezembro de 1996.

2 O Conselho Superior da Agergs € constituido por: trés membros de livre-indicagdo do
governador do Estado; um membro representante do quadro funciona daagéncia, indicado
pelo governador do Estado, a partir de listatriplice elaborada em eleicéo secreta entre 0s
servidores efetivos; dois representantes dos consumidores, indicados, respectivamente,
pelo 6rgéo gestor do Sistema Estadual de Prote¢do ao Consumidor e pelos conselhos de
consumidores dos concessionarios, permissionarios e autorizatarios de servigos publicos;
e um representante dos concessionarios, permissionérios e autorizatarios de servigos
publicos, no Rio Grande do Sul. O Conselho Superior daAgergstem caréter deliberativo.

3 ATdficfoi criadapelalei n°11.073/97 emodificadapelalei n° 11.863/02. Elaécalculada
sobre o faturamento total dasempresas reguladas, classificadas por faixas de faturamento.
Paracadafaixahaaliquotas diferenciadas, sendo amédiade 0,9%.

4 Osplanos de contas instituidos pelaAgergs referem-se ao transporte rodoviario, ao trans-
porte hidroviario de passageiros e das estradas pedagiadas. Ainda hoje somente 50% das
empresas de transporte rodovidrio estéo em diacom essaobrigagdo. Atualmente, aAgergs
esté elaborando um plano de contas para a atividade de saneamento.

5 O transporte rodoviario de passageiros esta dividido nas seguintes regi6es: Metropolitana
de Porto Alegre, Aglomeracdo Urbana do Sul (municipios de Pelotas e Capédo do Ledo),
Aglomeragdo UrbanaNordeste (municipio de Caxiasdo Sul elimitrofes) edeLongo Curso
(demaislinhasintermunicipais).

5 AsestacOes rodoviérias so classificadas em quatro categorias e uma especial, ade Porto
Alegre, com exigéncias diferentes de acordo com os respectivos faturamentos anuais.

* Jorge S. Accurso égraduado em Ciéncias Econdmicas pelaUniversidade do Vale do Rio dos
Sinos, édiretor-geral daAgénciaEstadual de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados
do Rio Grande do Sul (Agergs) e professor da I nstitui¢do Educacional S&o Judas Tadeu.
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DESAFIOS PARA A REGULACAO SUBNACIONAL
DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

Alceu de Castro Galvao Junior

I ntroducéo

O surgimento das agéncias reguladoras no Brasil ocorreu durante o
processo dereformado Estado nosanos 1990, no qual setoresdainfraestrutura
tiveram seus control es aci onérios abertos a participacéo dainiciativaprivada.
Inicialmente, o debate sobre as agéncias se deu mediante o encaminhamento
de suas leis de criagdo ao Congresso Nacional, para, posteriormente, serem
discutidos os conceitosbés cosdo model o regul atério (PECI, 2007). Asagéncias
caberiam asfuncBes de organizacdo e manutencao do equilibrio do setor edo
mercado regulado, bem como aresolucdo de conflitosentre poder concedente,
concessionarias e usuarios (D1 PiETrRo, 2004).

A par disso, a falta de discussio sobre o papel dessas instituicoes
provocou, a principio, insatisfagdo da opinido publica, que logo associou 0s
aumentostarifarios dos servigos pulblicos privatizados aexisténciadas entidades
reguladoras. Ao mesmo tempo, a guns processos de privati zacdo e de montagem
de marcos regulatérios se concretizaram antes da existéncia das agéncias, 0
gue dificultou a adaptacdo dessas a0 ambienteingtitucional jaestabelecido.

As primeiras agéncias reguladoras foram concebidas pararegular os
setores de energia, telefonia e petréleo, de titularidade da Uni&o, nos anos
de 1996 e 1997. Na sequéncia, foram criadas as agéncias estaduais, em
virtude daregulacéo de servicos detitul aridade estadual como gas canalizado,
transporte intermunicipal e saneamento basico?, ou em alguns casos para
também receber a delegacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel) com vistas afiscalizagao dos servicos de distribuicdo de energiaem
cada estado.
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Ja as agéncias municipais, em sua maioria, foram criadas somente
nos anos 2000, com o objetivo de regular os servicos de saneamento. Ao
todo, sdoidentificadas no pais 36 agéncias regul adoras?, sendo seisde &mbito
nacional, 24 estaduais e seis municipais, conforme demonstrado no Quadro
1. Dessas, 72% tém menos de dez anos de existéncia. Tal fato reafirma a
incipiénciado model o regul atorio nacional por agéncias, quando comparado
ao sistema horte-americano, cujaorigem remonta ao final do século X1X.

Quadro 1: Leis de criacdo das agéncias reguladoras brasileiras

AGENCIA £/ 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2008
| ANEEL +——Jtein 9427
< | ANATEL—— ILein'9.472
3 |ane  —— Lol ' 0.478
G | ANCINE — {we e 2228 (1
£ | anTAQ Ll o 10203
ANTT Lein' 10.233
ARCON (PR e—fLeln 6099 =
Lei " 2.568]
Lein' 118802 ficars b
| |a A Lei n* 1.480
"ARCE [CE] o Loim 12788
AGERBA(BA) e—— —— {15/ 7.314)
w | ARSEP (RN) Lein' 7.463|
& | ARPE (PE) Lein 11743 |
g ARSAL (AL) ILai o 6.267
o ARPB (PB) iLei n' 7.0330 L)
= CORESAB (BA) Loi ' 11072,
2| ARSEP (M) Lein' 8915
= AGER (MT Lein’ 7.101)
8 AGR (G Lei ' 13,550 |
AGEPAN (M Lein' 2363
ADASA (DF Lei " 3.365.
AGETRANSP [RJ) o] Lot 268610
. | AGENERSA [RJ) -Lai n 268614
o | ARSESP (SP)  ef————Loin'833 1
£ | ARTESP (SP) _ Lein' 914 ]
ASPE (ES) {Lei n" 7.860]
| | amsi (ES) Lein' 477
AGER: 3 L= Lein 10.931 e ey
AGESC (S - Ll " 7.843
| AGERSA(ES) Lein‘atos
2 | (MS) {Lel ' 3875
G | ARSAE (SP) Lein' 3.261
= | AMAE (5C) Lei 0" 4,341
S | ARSBAN (RN) Lei 0" 5.346
= | ARSETE (PI) Lein' 5,346
(1) Criada por medida provisoria
(2) Originalmente denominada AGESAN, sondo modificada pela Lei 1.758007
(1) Originaiments denominada AAGISA, sendo modificada pela Lei 7 843105
4 ASEP, i polas Leis 4. 555/05 (AGETRANSP) o 4 556)05 (AGENERSA)
] CSPE. sendo pelas Lei 1.02507

Fonte: Elaborag&o do autor

Em relagdo as areas de atuagdo das agéncias reguladoras, aFigura 1
demonstraque as agéncias nacionais e municipais atuam deformageral em
um Unico setor regulado, enquanto as estaduai s sdo multissetoriais. Conforme
evidenciaaFigura 1, o setor de saneamento basico, em destaque, € o que
apresenta 0 maior nimero de agéncias reguladoras.

Apesar de 0 mapademonstrar amplo rol de competéncias, nem todas
as agéncias atuam efetivamente na regulacéo dos servicos. Com efeito,
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especificamente no setor de saneamento basico, somente 16% das
concessdes sdo reguladas (Aear, 2008). A estruturacdo de uma agéncia
exige, pois, alémdalei de criacdo, aelaboracdo de marcos setoriais, concurso,
treinamento e capacitacdo do quadro de pessoal, bem como hAumasérie de
fatores burocréticos e politicos que retardam o inicio efetivo de umaagéncia.
Ademais, o desenho institucional e de atuacéo dessas entidades ndo segue
padrbes uniformes e muitas vezes ndo atende aos principiosdeindependéncia,
autonomia e tecnicidade estabelecidos no marco regulatério setorial, Lei
ne 11.445, situacéo agravada pelaausénciade politicanaciona paraas
agéncias reguladoras.
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Figura 1. Mapa de atuacdo das agéncias reguladoras brasileiras.

Nesse sentido, Marques Neto (2005) afirma que a solucéo para o
equacionamento dos problemas das agéncias seria a adocdo de uma lel geral
paramel hor caracterizar o conceito de agénciareguladora, padronizar oregime

277



Alceu de Castro Galvao Junior

juridico eresolver problemasreferentes ao desenho dessasentidades. A discussio
se encontra no Congresso Nacional desde 2004, no bojo do Projeto de
Le n° 3.337, porém ainda ndo se obteve consenso entre as diferentes visdes
sobre aregulacéo existentes no Parlamento e no governo federal.

No contexto de atuacdo das agéncias subnacionais, com efeito, é no
saneamento basico em que ocorrem 0s maiores problemas, e
consequentemente se situam 0s maiores desafios para esses entes. A
regulacéo do saneamento se desenvolveu em ambiente deforteinstabilidade
institucional, devido aindefinicdo datitularidade nos sistemas de interesse
comum e aausénciade politicanacional para o setor. Como resultado, essa
regulacdo ocorreu de forma particular em alguns estados e municipios até o
inicio de 2007, quando foi promulgada a Lei n° 11.445, que estabeleceu
diretrizes nacionais para 0 saneamento béasico'. O objeto dessa lei traz
significativasrepercussdes sobre alegid acéo subnaciond existente, sobretudo
relacionada a regulacéo da prestacéo dos servicos.

Nesse sentido, o art. 21 da lei determina que a regulacéo deve
atender aos seguintes principios: “1) independéncia decisoria, incluindo
autonomiaadministrativa, orcamentariae financeiradaentidade reguladora;
I1) transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisbes’.
Esses principios se consubstanciam no desenho dos entes reguladores,
0s quais deverdo apresentar caracteristicas como, por exemplo, mandatos
dos dirigentes, decisdo colegiada, tecnicidade e quadro de pessoal
qualificado.

NaLei n°11.445, aregulacdo é obrigatdria sob penade nulidade dos
contratos e de restricdo a0 acesso a recursos da Unido. Considerando o
saneamento béasico como um setor de grande complexidade parase regular,
em funcdo de sua fragil institucionalidade e do cardter monopolista dos
servicos, torna-se fundamental a andlise dos principais desafios e perspec-
tivas paraas agéncias reguladoras nessaarea. Portanto, o objetivo do presente
trabalho é discutir os desafios postos as agéncias subnacionais para a
regulacdo dos servicgos de saneamento basico.

Diante daimpossibilidade de exaust&o, pretende-selimitar adiscussdo
aosquatro principais desafios paraas agéncias reguladoras, consideradospelo
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autor como essenciais para o desenvolvimento daregulacéo setorial. Assim,
serdo estudados o0s seguintes temas.

* Universalizacdo dos servicos;

* Politicas setoriai s subnacionais;

* Desenho da regulacéo; e

* Operacionalizacdo da regulacao.

Na discussao de cada desafio é realizada uma abordagem conceitual
dos temas, apresentacéo do estado da arte e andlise das perspectivas das
agéncias reguladoras.

Univer salizacdo dos servigos de agua e esgoto

Diversos estudos apontam para a existéncia de forte correlagéo
entre afalta de saneamento bésico e a ocorrénciade doencgas de veicul agéo
hidrica (HeLLEr et al., 2003; HutToN € HALLER , 2004; TEIXEIRA € PUNGIRUM,
2005). Dessa forma, a universalizac8o do acesso aos servicos de sanea-
mento basico é fundamental paraa sobrevivénciae adignidade da pessoa
humana.

Para universalizar os servicos de agua e esgoto no Brasil, estudos
do Ministério das Cidades indicam ser necessérios cerca de R$ 178 bi-
IhGes até 0 ano de 2020 em investimentos de expansdo e de reposicao da
infraestrutura (BrasiL, 2003), principal mente de esgotamento sanitério.

Com efeito, o nivel e a velocidade de expansdo da cobertura dos
servigos de esgotamento sanitario tem sido inferior ao de outros servigos de
infraestrutura (InstiTutTo TRATA BRASIL, 2007). ESsaconjunturaé representada
pelos indices de acesso aos servigos publicos, apresentados na Figura 2.
Observa-se nessafiguraque no periodo 1991-2005, aquantidade detel efones
nos domicilios brasileiros aumentou cerca de 500%, enquanto a cobertura
de &gua por rede geral foi ampliada em 77%. Ja para os domicilios atendi-
dos por rede geral de esgotamento sanitério, o aumento foi de quase 100%.
Por sua vez, a distribuicdo de energia elétrica esta préxima de atingir a
universalizagao.
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Fonte dos dados: IBGE, 2002; IBGE, 2003; IBGE, 2006.

Nota: * Os percentuai s apresentados para cobertura de energia e tel efonia, ano base 2000,
foram obtidos da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio, ano base 2001 (IBGE,
2002), visto que o Censo 2000 ndo dispunha dessa informag&o. Quanto aos servicos de
telefoniareferentes ao ano de 1970, ndo hé dados disponiveis para o periodo.

Figura 2: Acesso aos servicos de infraestrutura no pais (1970-2005)*

Assim, diante da perspectiva de regulacéo do setor de saneamento
emfungdo daL e n° 11.445, éfundamental compreender como essaatividade
pode contribuir efetivamente para a universalizacdo desses servicos t&o
essenciais para a populagéo.

O papel daregulacéo na univer salizagdo dos
servicos publicos de infraestrutura

Como atividade inerentemente estatal, voltada ao interesse publico,
aspoliticas de Estado, entre asquaisas politicas regul atdrias, devem promover
nao SO a€ficiéncia, mastambém aequidade, traduzidacomo auniversalizacdo
do acesso aos servicos publicos regulados pelo Estado. Efetivamente, a
regulagdo objetiva a corregdo das falhas de mercado, ora em termos de
eficiéncia, ora em termos de equidade, ou como resposta para ambas as
situacBes (ReyNoLDs, 1981).
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Esses objetivos tém sido alvo de muita controvérsia na discussdo da
regulacdo. A teorianeocl assica pressupde que aregul acéo ndo deveinterferir
naredistribuicao de bens e servigos, poishaconflito entre eficiénciaalocativa
e universalizagdo dos servigos. Na prética, esse conflito ocorre quando da
provisdo de servicos publicos a populagéo de baixarenda, paraos quais os
usuarios ndo tém capacidade de pagamento das tarifas (MoiTa, 2003), mas
cujaprestacdo deve ser universalizada por razdes sociais, éticas e de salide
publica. Com efeito, o carater publico daregul acdo estaassociado ao principio
dauniversalidade do acesso, independentemente da capaci dade de pagamento
e da localizagdo dos usuérios, cuja determinacdo deve ser expressa pelo
poder concedente no ambito do contrato de concesséo (SiLva, 2004).

Entretanto, Burns et a. (1995) discordam que aregulacéo possa ser
utilizadacom objetivosredistributivos, poiselaémaiscustosa, menoseficiente,
efetivaevisivel do que osinstrumentos de transferénciade renda e de taxas
governamentais. Além disso, segundo esses autores argumentam, 0S
reguladores ndo dispdem de legitimidade e de expertise para atuagcdo em
questdes sociais. Desse modo, caso 0 marco regulatério incorpore objetivos
de eficiéncia alocativa e de equidade, € preciso haver transparéncia dos
compromissos firmados (Id. Ibid.).

No arcabouco neocléssico, a maximizacdo do bem-estar social e a
equidade econdmica, ndo social, ocorrem guando ha alocagdo eficiente dos
recursos, representada pelaigual dade entre preco e custo marginal (BAKKER,
2001). De acordo com essa visdo, 0s conceitos de justica e de ética estéo
relacionados ao pagamento pelos servicos prestados (RevnoLps, 1981),
colocando-se 0s usuérios na condi¢cao de meros consumidores.

Como contraponto a visao neoclassica, Bakker (2001) afirma que
nado haconflito entre eficiénciae equidade e que as politicas para os servicos
de agua podem promover simultaneamente sustentabilidade econémica e
equidade. Nesse contexto, 0 marco regulatério deve compreender balanco
de metas de eficiéncia e de equidade aceitavel pel os membros da sociedade
e ter capacidade para g ustar-se as mudancas nos ambientes social, politico
eambiental (ReynoLDs, 1981).

Esse autor é taxativo ao afirmar que o mercado ndo possui mecar
nismos para acancar metas de equidade ou resolver conflitos inerentes as
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definicdes dessas metas pel os vari os segmentos da sociedade. Outro aspecto
refere-se a incapacidade do mercado em lidar com situacfes nas quais ha
impactos ndo econémicos de dificil valoracdo por medidas monetérias
(Id. Ibid.; Tresing, 1987). Além disso, os model os regul at6rios neocl &ssicos
tendem a fortalecer o status quo (TresING, 1987), 0 que implica afata de
instrumentos ef etivos que privilegiem o acesso dos mais pobres aos servicos
publicos.

Como exemplo, o dilema entre eficiéncia e equidade pode estar
fal samente representado na discussao sobre interesses e conflitos de usuarios
e Nnado usuarios dos servicos. Usuarios sdo agquel es conectados aos sistemas
formaisdeinfraestruturaque pagam tarifas pelafruicéo dos servicos pablicos.
Ja o0s ndo usuarios encontram-se desconectados dos sistemas por falta de
capacidade de pagamento, por ndo haver infraestrutura disponivel ou por
estarem conectados a sistemas proprios ou alternativos.

Segundo Marques Neto (2005), aos usudrios, denominados por esse
autor de consumidores efetivos, interessa a qualidade da prestacéo dos
servigos e a modicidade das tarifas, enquanto aos ndo usuérios, chamados
de consumidores potenciais, interessa o acesso aos servi¢os. Assim, quando
aexpansdo das redesfisi cas depende do financiamento por recursos préprios,
astarifas podem exceder as expectativas dos consumidores efetivos, gerando
conflito deinteresses com os consumidores potenciais (Id. 1bid.). A regulacéo
assume func@o relevante de mediar conflitos entre usuarios e ndo usuarios
e hierarqui zar esses obyjetivos regul atorios, aparentemente conflitantes.

Hatambém outros mecanismos baseados no poder discricionério dos
reguladores e naguel es especificados no marco regulatério que propiciam
margens de atuacdo aos reguladores para promoc¢ao de maior equidade no
acesso ans servicos. Sdo exemplos as defini¢ces da estrutura de precos das
tarifas e de metas de eficiéncia e compartilhamento desses resultados com
0s usudrios, e a aplicacdo de penalidades pelo ndo cumprimento das metas,
entreoutros. Entretanto, paraseatingir tais objetivos, asagénciasreguladoras
precisam deter conhecimento, poderes e suporte politico para o exercicio
dasfunces (TresiNG, 1981).

No Brasil, a regulacdo, desde a sua origem, esta assentada nos
postulados do Cadigo das Aguas e teve na universaidade do acesso aos

282



Desafios para a regulagao subnacional do saneamento basico no Brasil

servicos deinfraestruturade energia e de aguaum de seus principios basicos
(SiLva, 2006).

Diante do exposto, entende-se que aregul acéo deve perseguir objetivos
de eficiénciae de equidade, embora urge reconhecer aexisténciade limites
nessa atuacao. Ademais, as politicas e metas redistributivas sdo fixadas por
atores pol iticos que possuem | egitimidade obtidamediante processo el eitoral .

Especificamente na busca da universalizacdo dos servigos de sanea-
mento basico, aregulacéo exerceravarios papéis. Um deles é fazer cumprir,
por meio das politicas regulatérias, as diretrizes estabel ecidas nas politicas
publicas setoriais, além da fiscalizagdo dos planos de saneamento basico.
Outro papel é proporcionar ambiente estével pararealizacdo deinvestimentos
publicos e privados no setor.

Paraalém disso, aregulacdo desenvol ve mecanismos que incentivam
a obtencdo de eficiéncia das empresas prestadoras de servico, pois, desse
modo, mais recursos poderdo ser canalizados para a expanséo da
infraestrutura. Entretanto, o ganho de eficiéncia obtido com aregulagéo da
prestacdo dos servicos é condi¢cdo fundamental, mas ndo suficiente, para
que setenhamaior eficaciasocial. E necessério que os ganhos de eficiéncia
das empresas reguladas sejam apropriados pela sociedade.

No pais, adespeito de as concessi onarias de saneamento basico terem
alcancado enorme avanco da infraestrutura de abastecimento de agua,
sobretudo em termos de expansdo das redes, a regulacéo auténoma, caso
existente nos Ultimos 30 anos, poderia ter alavancado os indicadores de
cobertura paraniveis proximos a universalizagao.

Paliticas publicas subnacionais de saneamento basico

Asindefini¢desinstitucionaisretardaram por mais de duas décadas o
estabel ecimento de uma politica nacional de saneamento basico. Ao com-
parar-se os indicadores dos demais setores dainfraestrutura com os dados
do saneamento, observa-se que afrégil institucionalidade do setor pode ter
contribuido para os baixos indices de atendimento, sobretudo quanto ao
esgotamento sanitério. Essa situacdo repercutiu diretamente nos estados,
visto que, antes da edicéo da Lei n° 11.445/2007, somente sete unidades da
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federacao dispunham de politicas publicas especificas, apesar de nem todas
efetivamente implantadas.

Apbsdoisanosdaedicdo dal el n°11.445, apenastrés estados* consti-
tuiram politicas setoriais. Bahia, Maranhdo e Espirito Santo. A Figura 3
apresenta as politicas de infraestrutura no pais, com destague paraaslegis-
lacBes subnacionais de saneamento bésico, antes e depois da promulgacéo
dale n°11.445.

! V@ Servigos de

E Coneessio de Servigos 2 + Telecomunicagdes - i
7 Piiblicos - Lei n® 8.9%7 : : Lein"9.472 Sancamento Bisicos :
g : S ' ' Lein’11.445
= C oncess| » de Servigo de o= Concessio do Petrdleo K
Energia Elétrica - Lein”"9.074 | v Lein'9.478 3
' ' '
————— = = e
ano 1981 1990 1992 1994 1995 1997 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008 2009
] + 5 Minas Gerais ‘ ' v Santa Catarina . +(® Maranfeio
|4 t Lein® 11,720 Mato Grosso@] ' 4 2l : ' Lein'8923)
18 g 7638
15| . Lei n" 7.638 x : : ort : * Espirito Samo
|2 i ' ' v Lein9.906
| §| MO Sio Paulo v A Bahia
|& i n* 7,750 ' 11" 14.939 2 Fripirm
|8 :[\II} .73 g s Lein' 14939 Lei 11,172

+) Rio Grande do Sul
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Fonte: Elaboracao do autor.

Figura 3: Evolucdo das politicas de infraestrutura e
de saneamento basico

Consider acoes ger ais das politicas estaduais®
aptsal e n°11.445/07

No Quadro 2 sdo apresentadas caracteristicas e consideragdes gerais
das politicas dos estados da Bahia, Maranh&o e Espirito Santo quanto as
funcdes de plangjamento, regulacdo e controle social.
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Quadro 2: Caracteristicas e consideragdes gerais das politicas
estaduais da Bahia, Maranhé&o e Espirito Santo

Regulacio MA

ES
BA
MA
Controle
Social ES

quando ndo houver disposigio contriria do titular,

o conceito de regulagdio é restrito 4 atividade de
normatizagio;
prevé a existéncia de autarquia especial de regulagiio)
a ser criada por lei especifica;
a agéncia lual de lagdo ¢ submetida ao
controle do conselho estadual, no que tange a ser
esse a Gltima instincia recursal a aprovar o

cop da entidade ¢ a deliberar
sobre os relatdrios periddicos da agéneia.

de lagio abrange todas as atividades
inerentes a fungiio: ouvidoria, mediagio, fiscali-
zagdo, normatizagdo, regulagio econdmica.

criagdo da agéncia fual cuja seri

Fungio Politica Estadual Consideracies Gerais
. belecido plano fual de basico, | Em geral, a capacidade técnica dos municipios
BA além dos sistemas de informagdes ¢ de apoio aps | desses estados ¢ baixa, o gue toma o papel
municipios na elaboragdo dos planos regionais e do governo estadual fundamental para a
icipai construgio dos planos municipais. Esse apoio
« foco nos planos municipais ¢ regionais de deve ser 1écm’cnlc princ'tpalme{ﬂc financeiro
saneamento, além da criagdo do programa de apoio | P 8 contratagdo da claboragio dos planos.
a elaboragio de planos municipais com dotagio Hi dois as‘pel:llos a serem considerados nos
orgamentiria de RS 2 milhoes: planos. Primeiro, o plano deve ser exequivel
5 2 S _ conforme a estrutura técnica do municipio e
« criagio do sistema estadual de informagdes: possibilitar o | pela entidad
» condicionamento do repasse q: recursos do reguladora. chundu. os prazos estabelecidos
Plinejameuto MA tesouro estadual aos 1Tllll1‘ll.lpl.05‘d partir de 2010 pela lei expiram-se em 2010, o que provavel-
mediante o atendimento & Lei n® 11.445/2007. mente acarretar na elaboragio de planos sem
a devida discussio técnica e social.
Ainda quanto ao plangjamento, sio relevantes
. T do plano jual de as prcvisé'c? em lei do MA, quanto i dotagio
ES ¢ do sistema estadual de informagdes com prazo leatnd et nto de planos, e
de implantagiio efetiva de dois anos. i) relagio Ho prasd fixado de dois anos pelo
ES para constituigio do plano estadual ¢ do
sistema de informagdes.
* incentivo a criagdo de consorcios para regulagdo; Assim como definido na Lei ne 11.445, o
» criagio da Comissio de Regulagio (Coresab) ito de lagio adotado no MA &
cuja estrutura de funcionamento serid definida por | limitado e considera essa fungdo como
decreto do governador; estritamente normativa. Ja o conceito adotado
BA | = aagéncia estadual fica obrigada a regular a Embasa | pelo ES contempla o extenso rol de atividades

da fungdo regulatoria. Em relagio # eriagio
da agéncia, o modelo adotado pela BA ¢ fragil
Tia sua concepgao, a partir do momento em que
a estrutura da agéncia ¢ definida por decreto
do governador ¢, portanto, mais sujeita a
interferéncias politicas. No MA, os riscos
latdrios estiio rel dos 4 subordinagh
da agéncia a instincias de controle social.
Com efeito, a celeridade e a independéncia da
agéneia ji nascem comprometidas segundo
essa coneepgio. Por outro lado, a politica

latdria do ES & i com os
principios da lagdo definidos no antigo 21
da Lei ne 11.445/07, inclusive chegando a
extrapolar os limites federativos ao exigir
laudo de capacidade téenica de entidades

definida em lei especifica;

a agéncia estadual fica obrigada a regular a Cesan,
quando nio houver disposigio contriria do titular;
quando a regulagio da Cesan for por ente municipal,
a capacidade téenica do regulador devera ser
atestada por laudo;

prazo de adaptagio para a Cesan de 12 meses para

a regulagio,

fungio a cargo do Conselho Estadual das Cidades
com cardter consultivo e deliberativo.

estabelecimento do Conselho Estadual de

S de cariter ltivo e deliberativo,
composto de 17 membros,

criagio do Conselho Estadual de 8 de
cardter Itivo, p por sete L

ipais quando da regulagio da Cesan.
Considera-se também importante a necessi-
dade de se fixar prazos para adaptagio da
empresa estadual 4 regulagio dos servigos,
conforme definido no ES. Com efeito, a regu-
lagdo, além de mudangas de natureza téenica
¢ dmico - fi ira, traz també
mudangas culturais o que exige periodo de
adaptagio do regulado ¢ do proprio regulador,
o qual se¢ emp de ituig

Os riscos associados ao controle social estio
na extrapolagio dessa fungio quando do
exercicio de atividades tipicamente éenicas,
como a regulagio. Além disso, conselhos com
atribuigdes somente consultivas tendem a cair
no esvaziamento. Assim, é preciso definir
atividades deliberativas para o controle social,

d em relacdo a definigio dos rumos
da politica estadual de saneamento basico.

Outra fungdo relevante das politicas estaduais de saneamento € o
financiamento da universalizacdo. Observa-se que nas politicas analisadas
ndo estéo previstos fundos ou outros instrumentos de universalizacdo dos

285



Alceu de Castro Galvao Junior

servicos de saneamento basico. Espera-se que nos planos estaduais sgjam
definidas metas de cobertura bem como os mecanismos de financiamento
para expansdo da infraestrutura. Esses instrumentos de planejamento,
entretanto, sdo menos eficazes do que se estivessem estabelecidos em lei.

Por fim, a constitui¢céo de politicas de saneamento sera um grande
desafio para os estados, principa mente em relagdo a definicdo dos instru-
mentos de plangjamento, regulacdo, controle social e financiamento paraa
universalizacdo dos servicos. Diante da analise das politicas homologadas
no ambienteinstitucional daLei n°11.445 e considerando o estabel ecimento
de novas politicas estaduais, recomenda-se que nessas leis devam constar
asseguintesdiretrizes:

a) Plangjamento

Fixacdo de prazos e de dotacdo orcamentaria para execucao dos
principaisinstrumentos de planejamento, como o plano estadual eo sistema
deinformagdes. Os estadosdevem propor diretrizesparaos planosmunicipais
de saneamento, limitadas ao escopo da Lei n°11.445/2007 e compativeis
com arealidade desses entes federados. Todavia, 0 apoio principal se dard
no suporte técnico e financeiro para elaboracdo dos planos municipais.

b) Regulacéo

As politicas estaduais devem contemplar os mais diversos model os
institucionais paraaregulacdo dosservicos, ou sgja agénciaestadua , agéncia
municipal e consorcio interfederativo. Especificamente em relacéo as
agéncias estaduais, o desenhoinstitucional deve prever garantias deindepen-
déncia e autonomia da entidade reguladora perante o Poder Executivo, de
forma a prover seguranca para delegacdo da regulacéo por parte dos
municipios, bem como deve estabel ecer formas de participacdo dos munici-
pios no processo regulatério.

¢) Controle social

O controle social earegulacdo devem exercer papéisdiferentesdentro
do sistemaestadual . O escopo do controle socia deveter carater deliberativo
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guanto aos aspectos relacionados a definicdo da politica estadual de
saneamento bésico.

d) Financiamento da univer salizacéo

Deve ser previstaaconstitui¢do de fundos de universalizagdo apartir
de recursos do orcamento fiscal e definidos critérios de elegibilidade para
realizac8o de investimento com recursos do fundo.

Desenho daregulacéo

As regras para atuagao das agéncias devem estar dispostas em um
conjunto de leis, decretos, normas, regulamentos e contratos denominado
marco regulatério. Essas regras valem tanto para o poder concedente,
mediante adefini¢do doslimitesinstitucionai s de suaatuagdo no setor regu-
lado, quanto para as concessionarias, com critérios de avaliacéo detarifase
normas de qualidade dos servigos. Valem também para 0s usuarios dos
servigos, por meio dafixacdo de direitos e deveres.

Mesmo com o marco regulatério bem elaborado, ndo haveraeficacia
se a agéncia reguladora ndo detiver condic¢des e instrumentos adequados
para o desempenho de suas fungbes ou ndo possuir poderes para esse
exercicio (Correa, 2006). Para exercer asfuncdes regulatorias, asagéncias
sd0 dotadas de trés espécies de atribuicdes. executivas, para fiscalizar a
prestacéo dos servigos; legidlativas, para elaborar resoluces e normas; e
judiciérias, paraarbitrar conflitos entre usuarios e concessionarios e aplicar
penalidades (PHiLLIPs JR, 1993; SaLcabo, 2003).

A ampla margem de funcgdes e poderes outorgados as agéncias tem
resultado em criticas por varios segmentos da sociedade. Efetivamente, a
legitimidade das agéncias esta amparada em quatro aspectos. primeiro, as
agéncias sdo criadas por lei, mediante discussio e aprovacdo dos represen-
tantes eleitos pela populacéo; segundo, os dirigentes sdo escolhidos pelo
Poder Executivo, também eleito pela populacéo; terceiro, as decisdes da
agéncia sdo baseadas em normas e procedimentos, as vezes, inclusive, com
participacdo social; por Ultimo, essas decisdes devem ser embasadas e
passiveis de questionamento pel o Poder Judiciario (MaJong, 2006).
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Assim, deve ser assegurado no marco regulatério que o desenho da
agéncia estabeleca mecanismos de garantia da eficiéncia e da eficacia a
atividade reguladora. Entre esses mecanismos, destacam-se a
independéncia da agéncia, os mandatos de seus dirigentes e a partici-
pacdo social (ConForTo, 2000). Além disso, o ente regulador necessitater
capacidade técnica (MarqQuEes NETo, 2005), bem como suas decisdes
devem ser tomadas por 6rgéos colegiados (FARINA et al., 1997).
Consequentemente, 0 conjunto desses mecani smos possi bilita minimizar
riscos de captura das agéncias e desvios de finalidade.

Paraanalise de al guns aspectos do desenho institucional dasagéncias
reguladoras que tém competéncia para atuar no saneamento basico sdo
apresentados no Quadro 3 dados de 21 agéncias estaduais e municipais.
Essas informacfes foram coletadas nas legislacdes especificas, na rede
mundia de computadores, na hibliografia e mediante consulta direta as
entidades reguladoras.

Independéncia da agéncia

Em face das caracteristicas dos servigos de infraestrutura, altamente
intensivos em capital, e dasfragilidades do ambiente politico-institucional,
aindependénciadas agéncias é vista por varios autores como instrumento
paraminimizagao de riscos regul atorios e atragao de investidores privados
(CorrEa, 2006; FARINA et a., 1997; PacHeco, 2007; Pires € GOLDSTEIN,
2001).

Ao sereferir asagénciasreguladoras, Marques Neto (2005) descreve
aexisténciade doistipos deindependéncia, organicae administrativa, consi-
deradas pel 0 autor como mutuamente dependentes. A independénciaorganica
contemplamecani smos que delimitam os espacos entre o ente regulador e 0
Poder Executivo, como aestabilidade dos dirigentes e aausénciade controle
hierérquico (Id. Ibid.).

Ja na independéncia administrativa estdo presentes 0s instrumentos
necessarios para se garantir a efetividade dos resultados da agéncia, como
autonomiade gestao e de suasfinancas, liberdade paraorgani zacdo dos servicos
e regime de pessoal adequado (Id. Ibid.). No ambito da independéncia
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Quadro 3: Caracteristicas do desenho das agéncias
reguladoras de saneamento basico

Quadro dirigente Critério de escolha dos dirigentes
o Y Hi pessoal
Mand; A d % %
Agtncia Quant Mandato a:i:lu Ai‘:;:;:?c; Selegio | Nomeagio | concursado?
' (anos) L Spieats Puablica Direta
coincidente Legislativa
AGERSA
(Cachoeiro do 1 4 - - - S N
Ttapemirim/ES)
AMAE ~(1) c
(Joinville/SC) ! $ ) 5 ) ) ®
= ARSAE :
%‘ (Maud/SP) : B ) ) ¥ .
E ARSBAN 2 ) )
Z | (NawlRN) ? > N 3 s
AGERENG
(Campo 1 N - - - S 5
Grande/MS)
ARSETE
(Teresina/PI) } 3 N ) ) S N
ADASA (DF) 4 5 ] s - N
AGENERSA
(R) 5 4 s 5 - -
AGERGS (RS) 7 4 s 5 - 8
AGESC (SC) 3 4 S S s i NS
AGR (GO) 5 4 S S - 5
ARCE (CE) 3 4 s - 5 - 5
ARPB (PB) 4 4 N - - s N
E ARPE (PE) 4 4 S st - s N
4 | ARSAL(AL) 3 4 ] S 2 g N
ARSAM (AM) 7 4 N - - s S
ARSEP (MA) 3 4 N - - s N
ARSESP (5P) L 5 S S - N
ARSI (ES) 3 3 N - - s N
ATR (TO) 5 4 - - - 5 5
T 2 3 N - - s N

Fontes: ABAR, 2008; GaLvAo JUNIOR € Pacanini, 2006; Sitios das agéncias reguladoras.

Legenda: S—existente; N —nao existente.

1) Indicado pelo Executivo e aprovado pelo Conselho Municipal de Saneamento.

2) Alterado pelaLei n° 5.903, de 04 de fevereiro de 2009.

3) Concurso de pessoal em fase de execucdo (fev/09).

4) Um dirigente nomeado pelo Executivo e trésindicados pelo Executivo e aprovados
pelo Legidativo.

289



Alceu de Castro Galvao Junior

adminigtrativa, Oliveiraet a. (2005) enfatizam aimportanciadaindependéncia
financeira para evitar a completa subordinacéo ao chefe do Executivo, bem
Ccomo para assegurar concretude a atuacdo da agéncia. Efetivamente, a
independénciadas agéncias ndo significa adogdo de atos unilaterais por parte
dessas entidades, hagja vista existir um conjunto de politicas de Estado, de
governo e de regulacdo, as quais devem ser seguidas por todos os entes em
suas competéncias.

Osrequisitosrelacionados aindependénciadas agéncias demonstram
que caracteristica é dificil de ser alcancada. Notadamente ha grande
desequilibrio entre os atores no processo regul atério. Pelo lado do governo,
existe toda uma cultura politica de centralidade das decisdes pelo chefe do
Poder Executivo, assim como a operacionalizagdo administrativa das
agéncias depende da liberacdo de recursos préprios armazenados no caixa
do governo. Além disso, eventos eleitorais durante o periodo de consolida-
¢ao da regulacdo testam a solidez dos resultados ja alcancados, sobretudo
guando as agéncias e a propria regulacdo encontram-se em formagao.

Nesse sentido, as elei¢bes de 2008 impuseram forte teste a indepen-
déncia das agéncias municipais. Em quatro das seis agéncias reguladoras
municipaislistadas no Quadro 3, ocorreram mudancas naorientacao politico-
partidaria das prefeituras. Em funcdo disso, naagéncia de Natal (RN) foram
realizadas varias tentativas pelo Legislativo municipal de supressdo do
mandato do diretor-presidente (MiranpA, 2009). Como resultado, na
convocagdo extraordinaria da Camara Municipa no inicio de 2009, o
desenho da agéncia foi alterado, passando os demais diretores a ter
mandato. Apesar de ser uma prerrogativa do titular dos servicos e consi-
derando aimporténcia da existéncia de érgados colegiados na direcéo dos
entes reguladores, tal mudanca na legislacdo ocorreu em fungdo de
conjecturas politicas e ndo da necessidade do aprimoramento da quali-
dade do desenho institucional da agéncia.

Ja em Joinville (SC), apesar de mantido o desenho institucional da
Amae, essafora objeto de ameaca de extingéo por meio de debate publico
naimprensalocal pelo novo governo. A discussdo acabou sendo revertida
para uma proposta de ampliac&o das competéncias e de fortalecimento da
agénciareguladora (Meassi, 2009).
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Nas agéncias onde ndo havia mandato, nos municipios de Maua (SP)
e de Cachoeiro do Itapemirim (ES), ocorreram trocas nas diregdes. Nao
obstante esses problemas terem ocorrido nas agéncias municipais, as esta-
duais também néo estdo avessas a interferéncia do Poder Executivo. Tais
fatosdemonstram afragilidadeinstitucional aque estdo expostas asagéncias
reguladoras.

Além do Poder Executivo, as concessionarias, sejam de caréter publico
ou privado, desempenham importante papel no desenvolvimento econdmico
da esfera titular dos servicos, e possuem capacidade econdmica e politica
parainterferir deformadiretaeindiretano processo regulatério. Por dltimo,
estdo os usuarios, parcela mais fragil do equilibrio entre os atores, que, a
depender do capital social acumulado, hecessitam de mecanismos externos
parainserir-sedeformamaisativanaregulacdo. A independénciaregulatdria,
apesar de determinadapor lei, € comparavel aum jogo, altamente dinamico,
no qual cada ator disputa continuamente espacos, cria estratégias e move
suas pegas para obtencdo de vantagens dentro do processo regulatorio.

Sundfeld (2002) advoga a utilizagdo do termo autonomia por consi-
derar que independéncia é, naverdade, utilizada como desgjo de autonomia
ante o Poder Executivo (grifo nosso). Entretanto, como ressalta Seroa da
Motta (2006), a autonomia deve estar diretamente relacionada aos meca-
nismos de transparéncia de decisdes e de prestacdo de contas a sociedade®.

Mandatos dos dirigentes

O estabel ecimento de mandatos atenua a influéncia de pressoes de
carater politico sobre a agéncia e contribui para que os objetivos da insti-
tuicdo, fundamentadosem lei, sgjam perseguidos pelos dirigentes (OLIVEIRA
et al., 2005). A limitacdo do prazo do mandato evitaque os dirigentes criem
vinculos com grupos de interesse no processo regulatério (FARINA et al.,
1997).

Outros aspectos inerentes aos mandatos sdo a estabilidade, a néo
coincidénciae os critérios de escolhados dirigentes. A estabilidade permite
atomada de decisfes de natureza regul atéria observando critérios técnicos
e legais, inclusive quando essas deliberaces sao discordantes do governo
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em exercicio (Pires e Picainini, 1999). Nesse sentido, conforme demonstra
0 Quadro 3, somente duas agéncias, ambas municipais, ndo apresentam
mandatos para os dirigentes, possibilitando a demissio aqual quer tempo.
Pelan&o coincidénciados mandatos, asescol has parao quadro dirigente
ocorrem de forma escalonada, de maneira que durante a gestdo de determi-
nado governo somente parte da diretoria da agéncia € indicada ou renovada.
A parcelarestante, escol hida durante o governo anterior, permanece naagén-
ciaaté o fina do seu mandato. Assim, caso haja mudanca de orientacdo no
comando do governo, hamenos possibilidades de rupturadapoliticaregul atéria.
O mecanismo dando coincidénciados mandatos confere maior estabilidadea
agénciae as proprias politicas regulatérias. O Quadro 3 demonstra que ando
coincidéncia dos mandatos nos érgaos dirigentes col egiados somente se en-
contra presente em dez agéncias reguladoras de saneamento basico.
Quanto aos critérios de selecdo dos dirigentes, os escol hidos devem
possuir notéria capacidade técnica, necesséria para conducgado das politicas
e discussdes regul atérias caracterizadas por apresentarem elevada comple-
xidade. Ademais, a selecdo dos dirigentes via indicagdo do Executivo e a
aprovagao pelo Legidlativo contribui para alegitimagdo da independéncia
daagéncia (Marques NEeTo, 2005). Consegquentemente, o envolvimento do
Poder L egidlativo permite compartilhar aresponsabilidade politicadaescolha
entre 0s dois poderes e torna transparente o processo de selecéo dos candi-
datos. Ao contrério do que preconiza ateoria, das 21 agéncias pesquisadas,
somente em oito os dirigentes sdo sabatinados pelo Poder Legidlativo.

Deciséo colegiada

A principal justificativaparaas agéncias reguladoras serem dirigidas
por 6rgados colegiados é a minimizacao dos riscos de captura (ConForTo,
1998; OLivEIrA €t al., 2005). Ademais, a decisdo colegiada contribui para
maior diversidade de pensamento e estabilidade quando da ocorréncia de
mudancas no ambiente politico externo (MARrRQuEs NETo, 2005; JOURAVLEV,
2001; FosTeR, 2005), ndo obstante haver também desvantagens em relacéo
ao aumento do tempo paratomada de decisdes e maior custo administrativo
(FARINA et al., 1997). De acordo com o Quadro 3, das seis agéncias
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municipais, somente duas possuem 6rgaos col egiados. Por outro lado, todas
as estaduai s foram concebidas com 6rgédos colegiados.

A davida em relacdo ao dimensionamento dos 6rgéos colegiados é
quanto a definicdo do numero ideal de dirigentes, sem comprometer a
cel eridade das decisdes e sem elevar o custo regulatorio. Essa decisdo deve
também estar relacionada ao tamanho da agéncia, a quantidade de servicos
regulados e ao or¢camento dainstitui ¢ao. Segundo célculosde Turolla(2007),
sete seriaum indicativo do nimero ideal de diretores de umaagéncia regu-
|adora, considerando duas variaveis no estudo: celeridade das decisdes e
independéncia. Ja as agéncias reguladoras comandadas por um Unico
dirigente apresentam maiores possi bilidades de gestdo personalista e risco
de captura por setores regulados (ConrForto, 1998).

Aliada adecisdo colegiada, atransparéncia dos atos é essencial para
se garantir alegitimidade social das agéncias (AraUJ0 € Pires, 2000). Dai
ser necessario divulgar previamente as pautas das reuni 8es, torna-las publicas
edisponibilizar nainternet os resultados e afundamentacdo das decisdes do
0rgao colegiado da agéncia.

Quadro de pessoal

A expertise técnica é necessaria para que decisdes administrativas
apresentem legitimidade (OLIVEIRA €t dl., 2005; Pires e Picaining, 1999). E
essa legitimidade que, associada a independéncia, diferencia as agéncias
reguladoras do model o burocrético tradicional (MaJong, 2006).

Paratanto, o quadro técnico daagénciareguladoradeve ser composto
por profissionais contratados mediante concurso publico, remunerados com
salarios compativeis ou no minimo equivalentes aos do mercado regulado
(ConForTo, 1998; Pires e GoLpsTEIN, 2001; SaLcapo, 2003). Outra caracte-
ristica do quadro de pessoal € a necessidade de permanente capacitacéo,
pois os reguladores devem estar preparados para compreender a constante
evolucdo do ambienteregulado quelidacom mudancastecnol égicas, qualidade
de produtos e servicos, metodol ogiastariférias, entre outros (Correa, 2006;
SaprINGTON, 1994). Naverdade, o conhecimento acumulado do quadro técnico
€ essencial para compensar as desvantagens existentes entre a agéncia e
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as empresas reguladas, no que se refere ao dominio das informacfes sobre
a prestacéo dos servigos, como custos e qualidade.

Se por umlado o conhecimento técnico fornece aosreguladoresmais
poder e discricionariedade do que outros agentes administrativos (MAJONE,
2006), por outro ndo pode ser usado como instrumento de exclusdo da popu-
lac8o das decisBes que lhe afetam (Serra, 2004). Assim, a expertise ndo
pode ser insulada na propria agéncia e deve ser compartilhada com outros
reguladores setoriaise sociais. O conhecimento técnico precisaser traduzido
em linguagem de facil compreensdo pela sociedade.

No Quadro 3, foram também identificados problemas relacionados
ao quadro de pessoa que podem impactar diretamente na tecnicidade dos
entes regul adores de saneamento bésico. Das agéncias analisadas, somente
0ito apresentam quadro de pessoal proprio concursado. Essa situacéo pode
resultar na politizacéo da escolha de quadros técnicos provisorios, na
volatilidade do conhecimento em funcéo da rotatividade de quadros e na
dificuldade de fixacdo de uma culturaregulat6riana propria agéncia.

Para realizar as fungdes previstas no marco regulatério, a agéncia
devera ter quadros técnicos estaveis, contratados por concurso publico,
devidamente remunerados mediante sal&rios compativeis com a complexi-
dade daatividade ou, no minimo, equival entes ao mercado privado, além de
programa permanente de capacitacdo. Caso contrario, havera evasdo de
pessoal especializado e perda de acervo técnico, situacdo ja reportada em
vérias agéncias (GaLvAo Junior et a., 2008).

Outro aspecto associado a discussdo sobre os quadros técnicos é a
guantidade de pessoal |otado ou previsto para as agéncias, em geral, com
dimensionamento inferior as obrigacdes legais estabelecidas nos marcos
regulatdrios. Por exemplo, o rol defuncbesprevistasnal ei ne 11.445/2007,
com forteviésfiscaizador, indicaanecessi dade de dimensi onamento superior
a0 geral mente estabel eci do nos desenhos das agéncias de saneamento bési co.

Operacionalizacdo da regulacéo do setor de &gua e esgoto

Na operacionalizacao daregulacéo, sdo efetivadas pelas agéncias as
disposi ¢cbes e obrigaces| egai s estabel ecidas no marco regul atdrio. A atuacdo
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de uma agénciareguladora pode pautar-se sob diversas formas, a depender
do marco regulatério e da estrutura operacional, recursos financeiros e
humanos disponiveis parao regulador.

Estudo desenvolvido por Willams et al. (1988) para a National
Association of Regulatory Utilities Comission (Naruc), associacdo que
congrega as comissdes estaduai s de regulagédo dos Estados Unidos, classi-
ficou a atuacdo dessas em cinco estagios, com base no escopo das funcbes
exercidas.

No primeiro estagio, a comissdo responde as demandas e as solici-
tacOes da empresa e dos usuarios, enquanto no segundo, além de responder
as demandas, a comissao acompanha as empresas reguladas. No terceiro
estégio, € avaliada a eficiéncia das atividades operacionais e de plangja
mento executadas pela empresa regulada. No estagio seguinte, a comissio
exerce papel ativo ao regular todos os aspectos relacionados a indastria
privadadaagua, inclusive observando alegislacio eaestruturadaindistria,
além dos padrdes de qualidade de outras agéncias. Por Ultimo, o quinto
estégio é caracterizado por atuacdo que extrapola aempresa, com foco no
setor regulado como um todo. Cada estagio € cumulativo, ou sgja, para
atingir o nivel superior, a comissdo necessita cumprir todas as funcdes dos
estagios anteriores e também as previstas para o proprio nivel.

Para 0 atendimento aps escopos previstos nos cinco estagios, o estudo
da Naruc correlaciona trés niveis de conhecimento e de capacitacado dos
reguladores, assim definidos: no primeiro nivel, os reguladores devem ter
conhecimento em auditoria de finangas e andlise de documentacéo relativa
aqualidade dos servicgos. Para o segundo, os reguladores devem conhecer a
operacao dossistemas, entender as demai s regul acdes do setor, compreender
0s programas de financiamento e apoio técnico as empresas, bem como ter
habilidades parareadlizar auditorias no plangjamento e nagestdo dos sistemas.
Para o ultimo nivel, além das habilidades dos niveis 1 e 2, os reguladores
devem ter capacidade paraanalisar demandas de longo prazo do setor e dos
usuérios, ter preparacdo para avaliar medidas legislativas e trabalhar em
cooperacao com outros reguladores, associaces de usuarios e de empresas.

Ao analisar a classificacdo da Naruc, Silva (2006) relata ndo ser
possivel transpd-la de forma preconcebida para a realidade nacional.
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Efetivamente, 0 uso dessa escalade evolucéo institucional guarda algumas
ressalvas quando aplicadaaregulacdo setorial no Brasil. Inicialmente, trata-
se de situacBes institucionais distintas, pois no pais prevalecem agéncias
estaduaismultissetoriais, gestéo publicanaprestacao dos servigos e problemas
de institucionalidade e de instabilidade das politicas. Entretanto, a
gradatividade no exercicio do escopo regulatério associada a requisitos de
capacitacdo do quadro técnico sdo as principais contribuicdes da Naruc,
adaptéveisaqualquer realidade institucional. Ademais, no model o superior
de escopo desse estudo, equivalente ao quinto estagio, aregulacado extrapola
os limites dos contratos de concesséo e da empresa regulada, condicéo
ideal pararegulacdo de qualquer setor dainfraestrutura.

Portanto, a definicdo de uma escala de evolucéo institucional
para o pais deve considerar aspectos da institucionalidade brasileira e
da propria configuracdo do setor de saneamento basico, as quais, por
muitas vezes, poderdo contrariar model os de experiénciasinternacionais
jaconsolidados.

Independentemente daevolucdo instituciona deumaagéncia, deforma
sintética, sdo quatro as principais atividades exercidas por ente regulador:
fiscalizacao, regulacdo econdmica, normati zacao e ouvidoria, todas demons-
tradas no Quadro 4, no qual constam também as caracteristicas especificas
gue envolvem o seu exercicio.

Atuacéo dasagénciasreguladoras

Naimplantacéo daregulacéo e de sua estrutura, umadas estratégias
basi cas aserem seguidas é agradatividade, pois o objetivo maior daregulacéo
€ alcancar a méaxima eficiéncia da prestacdo dos servicos publicos, e ndo o
controle em si mesmo (IESP, 1995). Entre os principais problemas da
gradatividade estd a descontinuidade das politicas governamentais, que,
combinadaafragilidadeingtitucional dasagéncias, podedificultar agraduacdo
ou escalonamento das acdes regul atrias.

Outro aspecto relevante é a auséncia de interferéncia do regulador
nas atividades internas da empresaregulada. Essainterferéncia pode inibir
a utilizacdo de novas tecnologias e impactar negativamente a eficiéncia
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operaciona daempresaregulada (ConForTo, 1998). Os reguladores devem
notificar, por meio dos véarios instrumentos de trabalho, as ndo conformi-
dades em relacdo aos resultados finais dos produtos e servicos prestados.
Cabe a empresa regulada, dentro de uma racionalidade técnica e econd-
mica, definir a melhor alternativa para atendimento aos padrdes
regulamentares e as determinagdes do regulador.

Para a consecucéo das atividades regulatérias, a obtencéo de
informacéo sobre a prestacdo dos servicos é fator decisivo. Como as
agéncias dependem diretamente dos prestadores de servigos para obter
informacdes, havera incentivo para que as empresas se comportem de
forma inadequada, subtraindo ou até mesmo distorcendo os dados
fornecidos aos reguladores (FosTer, 2005). O regulado podera“inundar”
o regulador com excesso de informacdes, acima de sua capacidade de
processamento (JouravLEv, 2003).

Com vistas aminimizacao do problema, além dasinformagdes daem-
presaregulada, aagénciareguladoradeve buscar subsidiosjunto aos usuarios
dosservicos. Sappington (2005) adverte arespeito doslimites dessaparticipa-
¢ao, pois haniveis e padrdes de servico que tanto 0s usudrios quanto os pro-
priosreguladores séo incapazes de observar. Um dos exempl os dessa situacéo
é aqualidade da agua distribuida. Como se trata de parametros fisico-quimi-
cos e bacteriol 6gicos— ndo detectados visual mente pel os usuérios— e como a
fiscalizagdo feita pelos reguladores é amostral, torna-se complexa a obser-
vancia do atendimento a legislacdo pela empresa regulada. Nesse caso, exi-
ge-se um conjunto de medidas, desde a inspecéo fisica de laboratérios e
unidades de producéo de &gua, a verificacdo do controle de qualidade, de tal
forma que sgjam minimizados os riscos de eventuais ndo conformidades na
prestacéo dos servicos.

Por suavez, adificuldade de obtencéo deinformacdes, principa mente
as de natureza econdmico-financeira e contébil, podera contribuir para que
aagénciaconcentre suas atividades nas &reas em que sejamaisfacil adquirir
dados e resultados de curto prazo. Esses setores da prestacdo de servicos
n&o necessariamente representam o foco principal das ineficiéncias e estdo
mais relacionados a fiscalizacéo, como, por exemplo, pressdo na rede de
distribuicao de agua.
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E preciso, no entanto, parafazer cumprir as determinacdes do marco
regulatério, que aagénciadisponhade vériosinstrumentos, entre osquaisa
aplicacéo de sancbes administrativas a empresa regulada e aintroducéo na
metodol ogiatarifaria de mecanismos de incentivo aeficiénciae amelhoria
da qualidade dos servigos prestados.

Osvaloresrelativos as penalidades devem ser suficientes paraprover
incentivos einduzir asempresas aatuar de formaeficiente e de acordo com
as disposicdes regulamentares (HoLt, 2005; JouravLEv, 2001). Contudo,
guando as penalidades so aplicadas sobre empresas publicas, haproblemas
de natureza institucional. Existem riscos de que as penalidades, quer sgja
pela aplicacdo de sangbes pecuniarias, quer seja pela reducdo de tarifas,
tenham como consequéncia o desembolso de recursos fiscais pelo titular,
proprietério daempresa, paracorregdo dasineficiéncias. Tal fato resultana
divisdo do 6nus paratodaasociedade. Assim, paraaregulacdo de empresas
publicas, Ehrhardt et al. (2007) relatam que inicialmente deveriam ser
estabel ecidas metas e responsabilidades, sem aplicacéo de sancbes, com
introdugdo gradual da regulac&o no setor. Posteriormente, com a melhoria
da eficiéncia na prestacdo dos servicos, as regras relativas as sancbes
poderiam ser inseridas (1d. Ibid.).

Ainda em relacdo as penalidades, € preciso definir a quem seréo
destinados os recursos oriundos das sanc@es. Se for ao proprio regulador,
havera maior incentivo para aplicagdo de multas, pois 0s recursos
aumentardo o orcamento da agéncia. Contudo, se 0s recursos forem para
otitular dos servicos, podera haver redirecionamento para outras areas da
administrac&o publica, o que agravaaindamais o déficit deinvestimentos
do setor. Diante disso, uma das alternativas seria a constitui¢céo de fundos
para aplicacdo em acdes de educacdo sanitéria e ambiental ou para
orientacdo dos direitos e deveres dos usuarios, sob coordenagao dapropria
agéncia reguladora.

Ademais, paratornar efetivo o exercicio de suas atividades, asinfraces
referentes & sonegagdo de informagéo ou encaminhamento de dados falsos
ao regulador, assim como arestri¢ao ao acesso asinstal agdes operacionais,
deveriam ser punidas com multas mais el evadas.
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Financiamento daregulacéo

O financiamento da regulacao é essencia para sua eficécia e condi-
¢80 basilar da independéncia das entidades reguladoras. Efetivamente, o
custeio daregulacao é realizado por taxas ou repasses previstos nos marcos
regulatérios. No Quadro 5, constam as taxas ou repasses de regulacdo
previstos nos marcos legais de estados e municipios para os servigos de
saneamento bésico.

Conforme o quadro demonstra, o custo regulatério € maior para as
agéncias municipais, com taxas que variam de 1% a 3%, do que para as
agéncias estaduais, cujas taxas estdo em torno de 0,5% do faturamento das
concessionarias. Um dos aspectos a favorecer o menor custo nas agéncias
estaduai s é o rateio das despesas de areas comuns— atividades administrativas
e ouvidoria, por exemplo — pelos diversos setores regulados. Cowan (2007)
relata que ha economias de escopo quando a regulacéo é executada por
agéncias multissetoriais e que o custo regulatério deve ser considerado na
viabilidade dessaatividade, principa mente nos paises em desenvol vimento.

Além dos aspectosfinanceiros, diversos autores apontam dificul dades
paraviabilizacdo daregulacdo no mbito municipal (AraUI0, 1999; CoNFORTO,
2000; GaLvAo JuNior €t al., 2008; JouravLEv, 2001; MenDEs €t a., 2006;
Seroa DA MotTa, 2004; Sitva, 2004; Tuprer e Resenbi, 2004; TuroLLA, 2002;
VARGAs, 2005).

Como alternativa, a Lei n° 11.445/2007 permite a delegacdo da
regulacdo a qual quer entidade regul adora constituida dentro dos limites do
respectivo estado, conforme definido no art. 8° e 23, § 1°. Aostitulares ndo
capacitados para o exercicio dessa atividade ou desinteressados em exercé-
la por ente regulador proprio, fica facultado delegar a agéncia estadual ou
ao consorcio criado para esse fim.

Nos consdrcios, Turolla e Ohira (2006) consideram que a agregacao
dos entesfederados podera ocorrer mediante critérios politicose conjunturais
€ ndo sob aspectos de natureza econdémica. Nesse contexto, uma regul acdo
por consdrcio se contrapde aos principios de autonomia e independéncia
elencadosnal e n°11.445/2007, inviabilizando tal atividade. A constituicdo
de consdrcio demanda elevado nivel de negociacdo politica e tempo de
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Quadro 5: Taxas e repasses de regulacdo das agéncias com com-
peténcia para atuar no saneamento basico

Agéncia™ Taxas ou ref de regulagio” Base legal
AGERSA {F.’s_schnu':m do | 1% do faturamento wIaII ¢ cl‘ctivu_dc tarifas de dgua ¢ Lei n* 4.876/2003
Itapemirim/ES) esgoto pagas pelos usudrios no més anterior.

AMAE (Joinville/SC)

1% do faturamento bruto da concessionaria.

Decreto n” 13.455/2007"

ARSAE (Maud/SP)

1% do faturamento bruto da concessiondria (servigos de
esgoto) e 1% do faturamento bruto da autarquia
(servigos de dgua).

Contrato de concessio

ARSBAN (Natal/RN)

% sobre o valor do faturamento mensal efetivamente
arrecadado, sendo 2% no 1" quinguénio; 1,5% no 2°
quinquénio; ¢ 1% a partir do 3"

Lein® 5.250/2001

AGENRENG (Campo

1% do faturamento mensal da concessiondria

Edital de licitagiio

mensalmente,

Grande/MS)
ADASA (DF) 0.5 % do somatdrio dos volumes produzidos de dgua e Resolugiio ADASA n"
g de coleta de esgotos sanitirios (m’) vezes a tarifa média. 160/2006
0L o o T AT 2 receitas . ifac Pyt e
AGENERSA (RJ) (,5% sobre o somatdrio das receitas das tarifas auferidas Lei n° 4.556/2005

AGERGS (RS)

Valor conforme o faturamento bruto anual do

exercicio anterior ao da fiscalizagio e controle,
convertido em Unidade Padriio Fiscal do Estado |, que
varia de 13 a 77.965 UPFs (UPF/2008 = RS 10,4257).

Lei n" 11.863/ 2002

10% sobre R$ 0,11 (onze centavos de real) por m de

pelo concessiondrio.

AGR (GO) : [ o Decreto n” 5.940/2004
dgua distribuida pela concessionaria.
il /més pars e camacies de (8] ¥ o ditive Convenio n°
ARCE (CE) RS 146 mil /més para o primeiro semestre de 2009, 2 dd!ll\?'&:}égg\lmtu n
0, B oo o1 Q.
ARPB (PB) 0,5% l.]-ll ru.lclla bruta mensal faturada pelos Lei 1 7.843/2005
CONCESSI0NANOs,
504 i faui ~ancessioniria reculs
ARPE (PE) {):3 :ftllda receita ]ll:‘]u‘:da (:ia concessiondria regulada, Lei n® 11.921/2000
dividida em duodécimos.
ARSAL (AL) 0,5% do valu_r d? bcncl:cio econdmico anual auferido Lei n° 6.267/2001
pelo concessiondrio.
ARSAM (AM) Até 1% incidente sobre o valor faturado. Lei n® 2.568/1999
0, % & : e
ARSEP (MA) 2% .do fatumrlncn.tlu bruto anual obtido em razio da Lei o’ 8.915/ 2008
prestagdo do servigo regulado,
i, T - , 2 e —— 3 . wt a "l
ARSESP (SP) 0,5% lllj !dlummi._nlo anual diretamente obtido com a Lei Compl. n® 1,025/
prestagio do servigo. 2007
= = :
ARSI (ES) 0.5% dcj falur:lmelnta anual diretamente obtido com a Lei Compl. n* 477/ 2008
prestagio do servigo.
a0, o) AP 1 0 1 o
ATR (TO) 0,5% do valor do beneficio econdmico anual auferido Lei n* 1.758/2007

Fonte: Elaboragdo do autor.

Nota: W N&o estéo previstas nasleisdaArsete (municipal —Teresina/Pl) e Coresab (estadual
BA) taxas ou repasses especificos para regul aggo.
@ Taxas e repasses previstos nas disposicoes legais e pactuadas. Ndo ha necessariamente
arrecadacdo efetiva, poisalgumas agéncias aindanao iniciaram as atividades regul atérias no

setor.

® Originalmente ataxaerade até 3% do faturamento bruto da concessionériaconformeal el
Municipal n° 4.924/2003.
@ Valor referente a cobertura das despesas do plano de trabalho, anexo ao 2° aditivo do

Convénio.
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maturacéo prolongado, além de ndo existir no pais experiéncia concreta de
regulacdo segundo essamodel agem institucional (GaLvAo Junior et ., 2008).

A regulacéo, por agénciaestadual, sobre empresa situadanamesma
esfera de governo poderia também resultar em captura do ente regulador
pelo proprio governo. Diversos sdo os mecanismos de interferéncia
governamental sobre as agéncias como, por exempl o, contingenciamento
de recursos proprios oriundos de taxas ou repasses de regulacdo e inter-
feréncia nas decisbes regulatérias. Dai ser fundamental que o desenho da
agéncia salvaguarde o ente regulador de ingeréncias politicas e econb-
micas, preservando os principios de autonomia e independéncia estabe-
lecidosemlei.

Entretanto, delegar a regulacdo a agéncia estadual ndo significa
omissdo do municipio no exercicio dessa atividade. Ha diversas formas de
cooperacao entre municipios e agéncias, com compartilhamento de funces
especificas, cuja modelagem depende fundamentalmente da capacidade
politico-institucional dagueles. Ante as diferentes realidades regionais e
locais, Infurb (1995) corrobora essa posi¢ao ao descrever que 0 exercicio
datitularidade deve considerar vérios formatos de arranjo de partilha e co-
operacao entre os diversos entes.

Conclusao

A andlise dos desafios postos para as agéncias subnacionais de
saneamento basico demonstra que a regulacéo desse setor sera bastante
complexa e marcada pel a heterogenei dade de sol ucdes quanto aos model os
regulatérios adotados. A desagregacao dos servicos entre estados e muni-
cipios e abaixainstitucionalidade da érea tendem a agravar o quadro.

Apobsdoisanosde promulgacdo daL el n° 11.445/2007, hdaindamais
de 80% dos municipios a serem regulados, somente trés politicas estaduais
foram definidas, como também existe uma profunda incompreensdo por
parte do Poder Executivo quanto ao papel das agéncias reguladoras. O
(in)sucesso dessa regulacdo pode ainda interferir no desempenho e na
credibilidade daregulacdo de outros setores dainfraestrutura, hgjavistaque
muitas agéncias que regulam o saneamento basico so multissetoriais.
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Na perspectiva do avanco da regulacdo do saneamento basico, é
fundamental aimplantacdo das politi cas e dos planos de saneamento, assim
como a concepcao do desenho daagéncia, o perfil dos dirigentesindicados
para essas entidades e a capacidade dos quadros técnicos.

Com efeito, somente umaregulacdo proativa, conforme os principios
daL e n°11.445/2007, poderacontribuir deformarelevante paraaampliacéo
dos indices de atendimento de &gua e esgoto e, consequentemente, para a
universalizacdo dos servicos.

Notas

1 A definicdo naConstituicéo Federal datitularidade dos servigos nos sistemasintegrados e
nas regides metropolitanas encontra-se sob andlise do Supremo Tribunal Federal (STF).
Sdo duasasADInsemjulgamento no STF: ADIn ne 1.842, referente aagéo impetradapelo
Partido Democrético Trabal histacontrao governo eaAssembleiaL egisativado Estado do
RiodeJaneiro; eaADInn? 2.077, arguidapel o Partido dos Traba hadores contraaAssembleia
Legidativado Estado daBahia.

2 Posicao relativaaté o final de 2008.

3 Apesar do caréter abrangente da lei, que compreende as atividades de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, limpeza urbanae manejo dosresiduos sélidos, o foco central
s30 0s servigos de &gua e esgoto.

4 Né&o obstante o Estado de S&o Paulo haver promulgado aL ei n°1.025/2007, o foco dessaé
a criagdo da agéncia reguladora multissetorial, que engloba o saneamento. Nessa lei ha
alguns capitul os que retificam aspectos da politica estadual estabelecidaem 1997.

5 Né&ofoi consideradanestasecao aanalise das|egislagBes municipais de saneamento bési co,
poistaispoliticaspublicas, em geral, encontram-se diluidas nas|ei s organicas dos municipios.
Ademais, diante do contexto da provisdo dos servicos de &gua e esgoto no pais, cuja
operacdo em mai s de 80% dos muni cipios encontra-se sob responsabilidade das companhias
estaduais, € de se esperar que as politicas estaduais assumam papel fundamental na
universalizacdo e melhoriada prestacéo desses.

6 Também denominado accountability.
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O processo de redemocratizacéo do Brasil, a partir da décadade 1980,
abre perspectivas e caminhos a serem trilhados conforme as concepgdes de
mundo adotadas e defendidas pel as forgas paliticas, econdmicas e sociaisem
atuacdo na sociedade brasileira. A defesa de uma nova ordem econdmica e
social culminou com a instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte,
composta por representantes do povo que se encarregaram de escrever a
Congtitui¢do de 1988 — cujadenominacdo de cidada parece expressar 0 anseio
represado da populagéo brasileira por mudancas na conducdo do Estado e,
conseguentemente, do seu papel ante as demandas reprimidas e respondidas
mediante repressao, nos moldesdaordem queimperavano pais naguel aépoca.

O aparelho burocrético, por suavez, emperrava os mecanismos pelos
guais o Estado podia prestar servicos publicos a coletividade de forma
adequada, eficiente e eficaz. A cultura tecnocrata, impregnada de ranco
autoritario, permeava o servico publico, amparada pela centralizacéo e
ausénciade participacéo ef etiva da popul agdo has deci sdes, por maissimples
gue fossem.

Promulgadaal el Maior do paisem outubro de 1988, ap6s significa-
tivamobilizacao e participacdo dos mai s diversos segmentos e classes sociais
em defesa de seus interesses, delineia-se uma nova ordem juridica
condtitutivado Estado Democrético de Direito, incorporando principiosgerais
da atividade econdmica, entre outros.

No bojo desses principi os encontra-se al usdo a prestacao dos servicos
publicos nosexatostermosdo art. 175 daCF/88: “ | ncumbe ao Poder Plblico,
na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permisséo,
sempre através de licitacdo, a prestagdo de servicos publicos’ (GianuLo,
2008, p.81).
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Janoinicio dadécadade 1990, diante daondaneoliberal quevarriao
mundo, o Brasil — em que pesem as novas diretrizes insculpidas em seu
arcabouco juridico p6s-regime de excecao de 1964 — incorporou a partir do
Poder Executivo em nivel federal, com suporte do Congresso Nacional,
processo de privatizagdo dos servigos publicos, cujo aprofundamento deu-
se no Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC).

Sem adentrar na discussdo de cunho ideolégico do processo de
privatizacdo no Brasil — festejado em leil6es pelo poder econbémico
(poderosos grupos nacionais, sobretudo internacionais) —, diante da
constatacéo calcada no dilema da mé prestacéo do servigo publico direta-
mente pelo Estado provedor, difundiu-se por meio do aparelho estatal, por
formuladores do pensamento académico e, massificadamente, pela midia
escrita, televisadaefaladaum novo model o de Estado, batizado de‘ minimo’,
capaz de assegurar aos cidadaos, usuarios e consumidores acesso sem
burocracia, rpido e seguro. Supunha-se quetal modelo fosseimune ainge-
réncia de préticas dita obsoletas, as quais levavam inevitavel mente ainefi-
ciéncia do servico publico. Nesses moldes, estaria afastada, em tese, a
inoperanciado aparelho de Estado brasileiro.

Invocando aposicdo de Amaral (2005, p. 08) sobre o tema, observa-
se aseguinte licdo: “Com a privatizacdo dos servicos publicos, surgiu uma
nova funcéo atribuida ao Poder Plblico, qual seja, ade regular os servicos
concedidos’. Assim, o Poder Publico manteve sua responsabilidade pelo
servico realizado, apenastransferindo aobrigacéo de presté-|o. Nao podendo,
no entanto, esquivar-se de suaresponsabilidade pelo cumprimento integral
da obrigacdo transferida a concessiondria ou permissiondria. No dizer do
autor, o servico continuou a ser publico, inobstante a privatizacdo do seu
exercicio.

Apesar da euforia alardeada por segmentos da sociedade e ampla-
mente divulgada pelaimprensa, constatou-se a época uma espécie de inse-
guranca e auséncia de mecanismos, por parte do Estado ou disponiveis a
populacdo usuéria dos servicos, no sentido do controle, se ndo sistematico,
ao menos pontual da atividade econdmica entregue a operadores privados.
A deformacdo no processo de privatizacdo, levado a cabo pelo governo
brasileiro naquela quadra histérica do século passado —impul sionado pelos
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ditames da politica neolibera implantada na Europa e Estados Unidos e
refletidaem grande parte do mundo —, produziu consequénciasimportantes
no papel do Estado brasileiro apds seu desmonte com a privatizacdo de
empresas estatai s estratégicas para o desenvolvimento soberano do Brasil,
a exemplo do setor de telecomunicactes e energia elétrica.

Asdemandas sociais e econdmicas cresciam vertiginosamente, porém
sem respostas por parte do Estado minimo idealizado pelo Programa de
Desestatizacdo da Economia (PDE). Para responder aos desafios postos, e
ante a pressao social, a posturado governo federal, evidentemente, ndo foi
recuar napoliticaimplementadaem buscadamodernizacgo do Estado, como
pregado aépoca, mas partir paracriacao de entes estatai s que responderiam
a necessidade de regulacdo da economia.

Nesse contexto, surgiram as agénciasreguladorasno Brasil, apartir de
1997, com acriacdo daAnatel (telecomunicactes) e posteriormente daAned!
(energia elétrica), da ANTT (transportes terrestres), da Antaq (transportes
aquaviarios). Ainda na esteira do entendimento de Amara (2005, p. 08)
“acriacdo, organizagao, estruturacdo e funcionamento dessas agénciasdeveria
ter precedido a privatizacdo dos servicos'.

Naverdade, o Estado brasileiro foi omisso no sentido de prover, antes
daprivatizacéo do patrimdnio publico, os meios, instrumentos e mecani smos
paraexercicio do controle, dafiscalizaco e daregulamentacdo das atividades
econdmicas exercidas em forma de concessao, inobstante as Leis n° 8.987
€9.074, ambas de 1995, queregulamentaram o art. 175, incisol11, daConsti-
tuicdo Federal. Dessa forma, a funcé@o de regulacéo criada pelo Estado
desfigurou-se diante dos gigantes da economia, que passaram a dominar
com sua énsia de lucro insaciavel setores estratégicos para o Brasil e seu
povo, com implicagdes, navisao de muitos, naprépriasoberanianacional.

Assim, 0 acesso facil e a celeridade em adquirir produtos e receber
servicos publicos de qualidade transformaram-se em pesadel o paramilhdes
de usuérios/consumidores, apesar do incontestéavel acesso da populagéo a
servigos, como atelefonia, cujauniversalizacdo eraimpensavel em um espaco
de tempo razoavel no contexto do desenvolvimento do pais. A auséncia de
regras disciplinadoras na prestacéo dos servicos publicos concedidos causou
espanto eindignacdo no elo maisfraco dacadeia, ou sgja, o cidadao usuério.
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Condicbes desfavoraveis e tarifas el evadas impostas pel as concessiondrias
ilustraram ahistoriado Brasil no final do século X X.

Contextualizacdo da criacéo dasagéncias
reguladoras no Brasil

Asagénciasreguladoras no Brasil foram instituidas em um ambiente
politico, social e econbmico marcado por profundas transformacdes na
concepcao do papel do Estado, visto pelos defensores do neoliberalismo
econdmico como intervencionista, portanto passivel de reformulagéo de seu
papel —adquirindo, nessavisdo, um novo dimensionamento apto aresponder
as demandas requeridas pel os usuérios de seus servicgos publicos.

Com essatransformacéo brusca, o Estado regulador desponta e com
ele surgem as agéncias reguladoras, criticadas por uns e ovacionadas por
outros. Depois de pouco mais de uma década de atuacao, nostrés niveis de
governo (federal, estadual e municipal), as agéncias regul adoras estéo conso-
lidadas no cenério nacional. Caberessaltar, contudo, o caréter diversificado
dos modelos adotados nas trés esferas de gestdo e o debate travado por
reguladores, regulados, governo, segmentos econdmicos e sociaisedemais
interessados no tema, em torno da visao atribuida a regulacdo de servicos
publicosno Brasil.

Nesse particular, ha de se levar em consideracdo, no contexto atual, a
forte crise por que passa o mundo, com reflexos inevitaveis e ja perceptiveis
na economia brasileira. Uma possivel retracéo econdmica no pais causara
certamenteimpactossignificativosnosnivelsde emprego e rendadapopul acéo,
0 gque poderaimpor quedanaqualidade dos servigos prestados ao consumidor.
A queda em investimentos privados também se insere nesse contexto.

Fazendo um contraponto inevitavel, percebe-se que ateorizacdo em
torno do Estado minimo, defendidacom veeméncia por tedricosdareforma
do aparelho estatal brasileiro nadécadade 1990, parece inadequadadiante da
crise instalada no planeta desde fins de 2008, a partir dos Estados Unidos —
ancoradacirandafinanceirae do capital volétil e especulativo.

Nesses tempos de crise econdémica mundial, sem precedentes nos
ultimos 34 anos, o agora Estado regulador passa a ser chamado
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principal mente pelos grandes conglomerados econdmicos para socorré-
los. Pelo visto, volta-se aos tempos do Estado interventor, batizado nesses
termos pela corrente politica e econdmica prevalente no cenario das
privati zacOes de meados da década passada. Afigura-se como indispen-
savel a discussdo em torno do tema, o qual esta em consonancia direta
com o papel a ser exercido pelo Estado na atual quadra histérica, em que
0 crescimento econdmico continua inabalavel, se comparado as tempes-
tades experimentadas mundo afora.

Diante desse quadro dantesco, a economia do Brasil ndo demonstra
vulnerabilidade a ponto de sucumbir a crise econdémica. Para surpresa dos
defensores do Estado minimo — apenas regul ador, ndo interventor, ou outra
denominagdo que se adégque a espécie ou model o propugnado —, arealidade
hoje no Brasil aponta outro rumo, qual sgja o do desenvolvimento com
investimentos macicos de bilhdes de reais em infraestrutura em diversos
setores da economia, com destaque para a area de saneamento béasico. O
Estado, por meio do governo central, tem anunciado a determinacdo de
continuar induzindo o desenvolvimento sem trégua, o que afugentariaacrise
em Ccurso.

Nesse contexto, é preciso absorver e reconhecer as criticas e
posicionamentos areparar 0 aindatimido investimento em setoresessenciais
daeconomia, aexemplo dainfraestrutura de saneamento bésico em estados
e municipios nesse gigantesco Brasil. H4 também de se reconhecer a
guinada histérica do papel do Estado brasileiro apartir de 2003, quando,
no curso da nossa ainda deformada democracia, 0 povo apontou um Novo
rumo para o pais. Portanto, a contar de entdo, seis anos apenas separam
0 novo periodo visto por idedlogos do neoliberalismo econdémico como
interventor, mesmo apds a adocdo do modelo considerado moderno de
Estado e da economia nos marcos de um mercado sob autocontrole, algo
inconcebivel e desmentido pela histéria. Inclusive com consequéncias
imprevisiveis para o pais, ndo fosse ainterrupcao do modelo imposto aos
brasileiros, diga-se, sem freios para controlar 0 mercado e seus grupos
econdmicos nacionais e internacionais.

Nesse novo periodo histérico, o desafio que se apresentaparao Estado
e seu modelo regulatério € incomensuravel. Porém, convém uma reflexd@o
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sobre 0 modelo mais adequado ou pelo menos mais préximo da realidade
econdmica, social e politicadanacdo brasileira.

Marco legal daregulacdo no municipio de Natal

A politicade privatizacdo levadaaefeito em nivel nacional, como ja
mencionado, refletiu-se no Estado do Rio Grande do Norte, com aprivatizacdo
da Companhia de Servicos Elétricos (Cosern). A discusséo em torno da
transferénciado control e de setores da economia, considerados estratégi cos,
do Estado paraainiciativaprivadafez ecoar protestos de diversos segmentos
sociais, entre os quais sindicatos e partidos politicos, que logo se transfor-
maram em um amplo movimento em defesa da manutengéo do controle
estatal sobre a Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte
(Caern), empresa de economia mista. A conjuntura politica nacional ja
incorporava discussoes crescentes sobre 0 papel do Estado na economia,
agora abarcando o papel regulador do Estado, e ndo mais a suaintervencao
direta, ante amudanca de paradigmas no Brasil observadaapartir doinicio
da década de 1990.

Nesse contexto histérico, o governo estadual e municipal, em campos
politicos opostos, passaram adar prioridade ap assunto dentro dosinteresses
estratégicos de ambos e a partir da concepcao de cada esfera de governo
acercadaprestacdo dos servicos publicos de saneamento bésico. Buscaram,
entdo, um arranjo institucional capaz de preservar o sistemasob o controle
do Poder Publico e, a0 mesmo tempo, estabel ecer mecani smos einstrumentos
juridico-legais paratanto.

A concretizacdo desse arranjo deu-se em periodo (2001) considerado
de transic¢do no pais do Estado provedor para o Estado regulador. Portanto,
apactuacdo politicapossivel em torno daresponsabilidade do Poder Publico
em prover 0s servicos de saneamento béasico, considerados essenciais, no
municipio deNata (RN), reflete aconjunturaeconémicae politicadaépoca.

Assim, tem-se como preponderante, no marco regulatério de Natal, a
reflexdo diante damodernizacdo do aparel ho estatal partindo de umapolitica
nacional, seguindo um model o que ndo combinou atransferénciade respon-
sabilidade na prestacéo de servigos publicos essenciais a coletividade e
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estratégicos para o desenvolvimento econdmico da Unido, estados e muni-
cipios com o controle, a normatizacao e a fiscalizacdo desses. 1sso gerou
um fosso na passagem para o Estado regulador, ante a fragilidade e mesmo
inexisténcia de institui¢des estaduai s imprescindivels ao fortalecimento do
modelo.

O processo historico da regulagdo em Natal, iniciado em 2001, teve
um forte componente social, contextualizado pelo debate politico em torno
dateoria do Estado minimo versus Estado interventor ou provedor, porém
em uma quadra histérica de transi¢ao para o Estado regulador de fato e de
direito. Apds a participagéo da sociedade civil organizada e flexibilizadas
posi ¢des de cunho meramente politico nas esferas de governo, osprincipais
atores envolvidos na discussao ingressam em uma etapa decisivavisando a
consolidacdo de um pacto possivel diante darealidade posta.

Essa etapa e as seguintes pautaram-se por visdesfocadas em politicas
de Estado, ultrapassando as pautas da politica de governo nas esferas
estadual e municipal, sem alinhamento politico, mas concebida de modo
articulado no sentido de combinar, indissociavel mente, no marco regulatorio
do setor os seguintes aspectos. técnicos; participacdo e controle social;
sustentabilidade ambiental; e seguranca econdémica dos servigos de sanea-
mento basico no municipio.

O produto final desse processo de discussdo conduzido com elevado
espirito publico — inicialmente, entre o Estado do Rio Grande do Norte e 0
municipio de Natal, e em seguida em discussdo ampla do Poder Executivo
Municipal com a Camara Municipa de Natal —, dentro de um espaco de
tempo relativamente curto, ou sgja, menos de um ano, demonstra de forma
inequivocao esforco col etivo consubstanciado naengenhariapoliticado did ogo
permanente, o qual foi capaz de criar mecanismos modernos de controle na
regulacdo, asseguradores do equilibrio entre os atores sociais, econdmicos e
estatai's, compondo, portanto, o denominado triéngulo daregulacéo.

No entanto, o marco regulatério concebido e aplicado em Natal com
0 propdsito de regular 0s servicos de saneamento basi co no municipio enve-
redou por caminho completamente distinto daquele seguido pelo governo
federal na década de 1990, com reflexos principalmente na concepcao da
regulagdo nos estados, apesar da auséncia de uniformizacdo dos modelos
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de regulacdo, persistente até os dias de hoje. Nos municipios, ainfluéncia
foi menor, talvez pelaprépriadiscussio baseada natitul aridade dos servicos,
guando se trata de saneamento bésico.

A montagem daequacdo daregulacdo municipal em Natal aindaagrega
um componente incomum em nivel nacional: o fato de a agénciareguladora
municipal controlar, normatizar e fiscalizar uma empresa estadual, a Caern,
responsavel pelo abastecimento de &gua, coleta e tratamento de esgotos em
150 municipiosdo Rio Grande do Norte, deixando de operar apenasem 17.

Nesse particular, o processo de definicdo datarifaaser aplicadapela
concessionarianos limites de Natal adquire incontestével importancia, em
razdo da abrangéncia estadual, ndo pela competéncia da agéncia regula-
dora corresponder a escala estadual, mas pelo fato de a empresa conces-
sionaria aplicar atarifa unificada em todo o Rio Grande do Norte. Assim,
guando o processo de regjuste ou revisio tarifaria é deflagrado no municipio
de Natal, quando da definicdo datarifaa ser praticada pela concessionaria,
mais de 3 milhdes de usuarios sdo atingidos pela decisdo tomada, e ndo
somente 0s 800 mil habitantes da capital potiguar.

Congtatarse, sob o prismadaregulacéo dapaliticatarifariadacompanhia
estadual, a agdo da Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Basico
(Arshan) em nivel estadual, apesar de a sua competénciaregulatoriacircuns-
crever-se apenas aos limites geograficos do municipio de Natal.

Voltando ao contexto dos desafios daregul agéo no pais, com destaque
para a experiénciade cerca de sete anos em Natal, s80 necessdrias algumas
consideracOes sobre 0s modernos instrumentos e mecanismos criados para
imprimir qualidade e sustentabilidade a regul acdo dos servigos publicos no
municipio. Como jamencionado, o marco regulatério deNatal seguiutrgjetéria
diversa do da Unido, a época das privatizagdes.

Na verdade, 0 processo tortuoso observado na esfera federal a partir
de 1997 ndo encontrou ressonancia na esfera municipal. O arcabougo legal
(Quadro 1) produzido caracterizou-se cronol ogi camente nos mol des seguintes:

* Em janeiro de 2001, deu-se a outorga pelo Poder Legidativo ao
Executivo Municipal visando aconcessao dos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitério exclusivamente a Caern.

* Dando prosseguimento a aprovacado legidativa do marco lega no
municipio, fol promulgedaem julho do mesmo anoale queestruturou o Consgho
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Municipa de Saneamento Bésico (Comsab), paraem seguida, dezembro de
2001, ser criada por lei a Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento
Bésico do Municipio do Nata (Arsban). Estavaconsolidado, em parte, o marco
legal do saneamento bas co no municipio, fruto de umasdlidadiscussdo envol-
vendo todos os atores do processo, com forte espirito republicano, pautado
por idedrios balizados em politicas de Estado e ndo de governo.

Quadro 1: Marco legal da regulacdo no municipio de Natal

Descricdodal e ouDecreto | Contelido
(n°/ data)
Le n°5.250de 10/01/01 Disp0e sobre a autorizagdo do Executivo
Municipal aoutorgar concessdo exclusivaa
Companhiade Aguas e Esgoto do Rio Grande
do Norte (Caern), paraaprestagdo dos
servicos publicos|ocais de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario e da outras
providéncias.

Le n°5.284 de24/07/01 Dispde sobre a obrigatoriedade de a Caern
fazer constar nas contas de agua municipais
a composicéo total do produto fina forne-
cido aos consumidores, bem como dé outras
providéncias.

Le n°5.285de25/07/01 Criao Conselho Municipa de Saneamento
Baésico e estabelece outras disposicoes.

Le n°6.834 de30/01/01 Regulamentaal el n.°5.284/01, definindo a
forma de disposi¢éo das informagdes que
deverdo constar nas contas de aguas.

Le n°5.346 de29/12/01 Cria a Agéncia Reguladora de Servicos de
Saneamento Bésico do Municipio do Natal
(Arsban) e da outras providéncias.
Decreton?6.877 de 19/12/01 Regulamenta o Conselho Municipal de
Saneamento Basico e da outras providéncias.
Le n°5.347 de07/01/02 Regulamenta a perfuracéo e o uso de pocos
tubularesem Natal.

Fonte: Arsban, 2008.
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Importante extrair recortes, sobretudo dalegislacdo disciplinadorados
mecanismos de autorizacao legislativa, controle socia e 6rgéo regulador,
inclusive quanto apromulgacdo dasleis. A Lei n°5.250, de 2001, autorizao
Poder Executivo Municipal a outorgar concessao exclusiva a Companhia
de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte (Caern), pelo periodo de 25
anos, impondo porém determinadas condi ¢oes, entre elas, “ ainalterabilidade
da natureza estatal da concessionéria’ (ArssaN, 2001).

Outro aspecto relevante da lel de outorga consiste na garantia da
participacéo dos usuari os dos servicos no processo tarifario, ao mesmo tempo
em que assegura a realizacdo da Conferéncia Municipal de Saneamento
Bési co acadadoisanos, autorizando ao Executivo constituir entidade propria
de regulacdo ou conveniar nesse sentido. A legislacdo na areatraz ainda a
previsdo de clausulas essenciais a serem observadas quando da cel ebracéo
do contrato de concesséo de prestacdo dos servicos.

Ostermos da legidlacdo supracitada evidenciam o desenho do marco
legal daregulacdo no municipio de Natal, mirando um modelo diverso dos
praticados pel as agéncias regul adoras até entdo constituidas no pais. Essas,
no geral, voltam suas atividades para a regulagdo econdmica, sem maiores
preocupactes com o cardter socia da regulacdo. O modelo do municipio
pode ser observado pelaleituradosarts. 29, 5°, 82 e 2 da Lei n° 5.250/2001.:

Art. 2° O prazo de vigéncia da presente concessdo é de 25 (vinte
€ cinco) anos, obedeci das em conjunto as seguintes condi¢oes:

I) ainalterabilidade da natureza estatal da concessionaria;

]

§ 3°A entidade concessi onéria se comprometerdatambém cumprir
as seguintes determinagdes:

]

I1) Assegurar a participacdo da sociedade usuéria nafiscalizacéo
daqualidade dos servicos prestados, nadefinicdo dapoliticatariféaria
e na prioridade de servicos a serem executados;
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]

Art. 5° Para exercer especificamente o controle da prestacdo dos
servicos concedidos por estaLei, 0 Executivo Municipd fica, desdejé,
autorizado aconstituir entidade propriaou firmar convénioscom outras
instituicdes de cardter publico, obedecidas as prescricdeslegais.

[.]

Art. 8° A concessdo prevista nesta Lei efetivar-se-a mediante
contrato, do qual, sem prejuizo de outras, constardo como clausulas
essenciais.

[...]

I11) os critérios de cobranca de tarifas pela prestacdo de servicos
€ 0s procedimentos para 0 seu regjuste e revisao;

]

V1) o respeito aos direitos dos consumidores usudrios dos servigos,
[...]
Art. 92 Competiraao Poder Executivo Municipal:

) Instituir o Conselho Municipal de Saneamento Basico, 6rgéo
colegiado de composi¢ao paritéria, assegurando-se a representacao
dos poderes Executivo e Legislativo Municipal, empresa operadora,
usuarios/consumidores, empregados da operadora, instituicdes de
estudo e pesquisanadreade saneamento e de preservacdo ambiental ;

I1) Promover, a cada dois anos, a Conferéncia Municipal de
Saneamento Basico, assegurando-se a representacdo de varios seg-
mentos sociais, com finsde avaliar asituacdo do saneamento e abas-
tecimento destacapital, propondo diretrizes paraaPoliticaMunicipal
de Saneamento e Abastecimento (Arssan, 2001).

No curso da construcao pactuada da politicaregulatériaem Natal, e
apos seis meses da autorizacdo legidativa para concessdo a Caern, pelo
Executivo Municipal, da operacdo dos servicos de dgua e esgoto da capital
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do Rio Grande do Norte, o Poder Legidativo voltaaapreciar projeto delel —
transformado naL e n° 5.285/2001 —, cujaredacéo contemplao controle social
mediante a parti cipacéo em érgéo colegiado e paritario, com poder opinativo,
consultivo eddliberativo.

No dia 28 de dezembro de 2001, foi instituido o ente regul ador, organi-
zado sob aforma de autarquia especial, denominado Agéncia Reguladora de
Servigos de Saneamento Basico do Municipio do Natal (Arsban), encerrando
um ciclo de intensos debates envolvendo os poderes Executivo, Legidativo,
sociedade civil e demais segmentos técnicos interessados no assunto.

O texto da Lei ne 5.346/2001 trouxe mecanismos inovadores e
modernos do ponto de vistada regulacdo, aqui concebida e entendida sob a
Gtica da sustentabilidade, significando um somatério de componentes de
ordem social, econdmica e técnica conjugados para superar conflitos de
interesses entre 0 poder concedente, regulados e usuérios, promovendo,
dessaforma, mediante o controle e aparticipacéo social, o equilibrio reque-
rido pelas boas praticas regul atorias.

Portanto, o represamento de conflitos ndo teve espago no corpo da
legislagdo que criou a Arshban. Muito pelo contrario, em vez de excluir os
segmentos sociais da participacéo no Conselho Municipal de Saneamento
Bésico (Comsab), o legislador foi além, ao estabel ecer entre as competéncias
do ente regulador ade “estimular aformac&o de associacbes de usuarios’,
garantindo a participacdo desses em 6rgaos da agéncia reguladora. Pode-
se perceber ainda outro aspecto relevante inserido no marco legal da
regulacdo no municipio de Natal: o exercicio das atribui¢des do ente regu-
lador “em conformidade com as politicas e diretrizes estabelecidas pelo
Conselho Municipal de Saneamento Basico”.

Nesse sentido, a normatizacdo dos servigos publicos concedidos,
consubstanciada na quantidade e qualidade das atividades reguladas, sera
homol ogada pelo Comsab e aplicadapelaArshan. A promogédo do desenvol-
vimento econdmico e social do municipio, ancorado no principio dauniver-
salidade dos servicos de saneamento, também se encontrainsertano marco
regulatério municipal. Ainda merece destaque a alusdo expressa no texto
legal quanto ao sistema de informagdes “com o objetivo de promover a
estabilidade e aharmonianasrel agbes entre 0 poder concedente, as entidades
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reguladas e os usuarios’. Portanto, a abrangéncia da Lei n° 5.346/2001
compreende 0s aspectos e mecanismos abordados, conforme se vé:

Art. 1° Fica criada a Agéncia Reguladora de Servicos de Sanea-
mento Basico do Municipio do Natal (Arsban), autarquiasob regime
especial, com o objetivo de regular aprestacéo dos servicos publicos
de saneamento bésico, vinculada a Secretaria Municipal de Plangja-
mento e Gestao Estratégica, dotadade autonomiafinanceira, funciona
eadministrativa, com sede eforo nacidade de Natal, capital do Estado
do Rio Grande do Norte.

§ 1° A Arsban exercera suas atribui¢des em conformidade com
as politicas e diretrizes estabelecidas pelo Conselho Municipa de
Saneamento Bésico.

[...]
Art. 3 [..]

812 A competéncia regulatéria da Arsban devera compreender a
normatizacdo, o controle e afiscalizagdo dos servigos de saneamento
basico [...].

8 2° A normatizac&o compreende o estudo e a propostade normas
e padrfes para servicos de saneamento bési co, obj etivando o controle
eafiscalizaco daquantidade e daqualidade das atividades regul adas,
para serem homologados pelo Conselho Municipal de Saneamento
Bésico e aplicados pelaArsban.

]

Art. 52 A Arsban obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, e atuard no sentido de
assegurar gue os entes regul ados respeitem os direitos dos usuarios e
prestem, com justica e equidade, servicos adequados, satisfazendo as
condic¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia e modicidade dastarifas.
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]

8§ 3° A Arsban criara sistema de informacdes e de educacéo dos
agentes e demais envolvidos a respeito das politicas, diretrizes e
regulamentos do setor de saneamento basico, devendo publicar rela-
torios periodicos de avaiagcdo, naformaestabel ecidaem regulamento,
com o objetivo de promover a estabilidade e aharmonianas relacbes
entre o poder concedente, as entidades reguladas e 0s usuérios.

Art. 7° A Arsban compete exercer, nos termos desta lei, dos
convénios e demais atos pertinentes, autorizados em lel, 0s encargos
e atribuicles recebidos do poder concedente, especia mente:

]

XVII) estimular a formac&o de associacOes de usuarios, bem
como apoi &-las paradefesade interesses rel ativos ao servico regulado
e assegurar sua participacdo em 6rgaos daArsban, naformaprevista
em regulamento.

Como coroamento desse processo de discussio e el aboracdo do marco
regul atério no municipio — cujo inicio remonta a autorizagdo, pela Camara
Municipal deNatal, ao Poder Executivo visando aoutorgaexclusivaaCaern
da prestacdo dos servicos de agua e esgotos —, celebrou-se em 30 de abril
de 2002 o contrato de concessao, nos termos propugnados pela legislacdo
vigente, tendo o extrato desse instrumento sido publicado no Di&rio Oficial
do Municipio (DOM) de 21 de junho de 2002 (NATAL, 2002).

E de se notar, na demonstracdo do marco legal do saneamento em
Natal, a constatacdo de premissas que ensejam seguranca e transparéncia
naatividade regulatéria. Um exemplo esta na solucéo de conflitos de inte-
resses levados ao Conselho de Saneamento para serem dirimidos em
ambiente de democracia participativa, no qual os atores diretos e indiretos
se fazem representar, ensejando resultados equilibrados, o que tem propi-
ciado estabilidade e harmonia entre os atores envolvidos no processo de
formadireta: poder concedente, concessionéria e usuarios.
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I mplementacéo e consolidacdo do mar co regulatorio
no municipio de Natal

Estabelecido o marco legal da prestacéo dos servicos de saneamento
basico no municipio de Natal, surge o desafio de implantar efetivamente o
model o de regulacdo desenhado nos moldes do marco constituido em nivel
local, porém associado a uma realidade nacional bastante adversado ponto
devistado investimento em infraestruturadas cidades. O saneamento basico
continuava 6rfao de umapoliticanacional parao setor, refletindo diretamente
nos estados e municipios. Nesse ambiente politico-econémico desolador,
vislumbram-se expectativas com base em metas pactuadas no contrato de
concessao visando a universalizagdo progressiva dos servigos de agua e
esgotos em Natal.

No entanto, ainda no ano de 2002, apesar do avanco representado
pelaelaboracéo do marco legal, apos um debate com ampla participacéo de
diversos segmentos da sociedade, o pais viviaum periodo histérico impor-
tante: atransi ¢éo operadapel o processo politico democrético, cujo resultado
eleitoral apontou mudanca significativa, pelo menos em termos de priori-
dades no contexto das politicas publicas. Assim, criou-se uma enorme
expectativa local de insercéo dos prestadores de servicos regulados nesse
cenario. Ultrapassados os obstaculos iniciais, com a criacéo do Ministério
das Cidades noinicio de 2003 séo pautadas prioridades. Os reflexos passam
a ser observados ja em 2004, quando o governo federal busca pactuar com
estados e municipios uma nova politica para o setor de saneamento béasico
no Brasil, concretizada por meio da Lel ne 11.445/2007, ao estabelecer a
politica nacional e as diretrizes gerais para o setor. Paralelamente a esses
acontecimentos, o marco regulatério do municipio de Natal foi sendo
implementado e consolidado ao longo desses sete anos.

Nesse curto periodo histérico, iniciado em 2001 e aperfeicoado de
forma participativa, alicercado em um pacto permanente e democrético, 0
marco legal expressa-se na conjugacdo de aspectos que relinem, ap mesmo
tempo, componentestécnicos, politicos, econdmicose sociais.

Osinstrumentos e mecanismos disponiveis no marco regulatério do
municipio de Natal permitem eintegram esses componentes, imprimindo &
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regulacdo um novo paradigma, fundamentado na insercao dos atores
interessados diretamente no processo — poder concedente, concessionaria
e usuarios — e alcancando também outros segmentos da sociedade civil
organizada.

Na verdade, estamos diante de um processo de entendimento amplo
gue apontano rumo de uma politicaregulatéria sustentavel, entendida aqui
como sendo aquela capaz de reunir componentes técnicos, sociais e econd-
micos com a finalidade de agregar conhecimento e responder de maneira
participativa aos conflitos que se apresentam no contexto do planejamento,
elaboracao e execucdo dapoliticamunicipal focadanaprestagdo dos servicos
regulados de saneamento bési co.

Ao conjugar esforgos nabusca de solugdes para os graves problemas
advindos da auséncia de politicas publicas voltadas para acdes
de infraestrutura urbana, nas quais 0 saneamento bésico tem importancia
vital paraa populacéo, os desafios da regulacéo dos servicos pelaArsban
vém sendo superados a medida que os planos e projetos vao se concre-
tizando na esteira dos investimentos carreados para obras estruturantes
no setor.

N&o se pode perder de vistaaimplementacdo da regulacdo dentro de
uma construcdo permanente e simultanea, a um sé tempo incorporando
elementos adstritos a regulacdo econdmica e social. Esse fato consiste em
diferencial importante quando se discute regulacéo no Brasil. Ou sgja, nem
sempre o componente social adquire relevancia quando a abordagem em
torno do Estado regulador evidencia-se. Quase sempre, sobrepbe-se e
prevalece a tese que advoga a regulacdo no seu Viés apenas econdmico,
amparada por um cabedal técnico imprescindivel para proteger o mercado
e equilibrar suas forgas, passando despercebido o papel preponderante do
consumidor e/ou usuério dos servicos publicos regulados.

Longe de causar perplexidade, a concepcdo tdo somente reflete a
importancia dada a regulacdo econdmica, sobretudo em periodo ainda de
transicdo da Era FHC — marcada pela defesa do Estado minimo — para o
governo atual, empossado em 2003. Com a realidade descortinada pelas
eleicBes de 2002, quando ascendem ao poder central, sob a lideranca do
presidente Luiz In&cio Lulada Silva, forgas politicas dispostas a promover
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transformacdes no Estado minimo implantado nadécadade 1990, o model o
de regulacéo das agéncias federais sofre contestactes.

No caso de Natal, aArshan gradativamenteingressa de modo positivo
nesse periodo de ebulicdo e incertezas no campo da regulagdo no Brasil,
favorecidapel o model o que adotou, o qual incorporaforte viésde regulacdo
socid.

Refletindo as mudancas preconizadas no governo central, o Estado
do Rio Grande do Norteincorporou-as, com aeleicéo dagovernadoraWilma
Mariade Faria, alinhadaadministrativae politicamente com o governo federa
e o municipal, sob adiregdo do prefeito Carlos Eduardo NunesAlves.

No debate daregulacdo no Brasil, o componente politico ndo pode ser
desprezado, inobstante posi¢des divergentes nesse sentido, restringindo,
portanto, a atividade regulatéria ao campo exclusivamente técnico. E salutar
nao desconhecer aimportanciados aspectostécnico e econdmico daregulacdo.
Esse ultimo extremamente valorizado pela gestdo da agéncia reguladora de
Natal, desde 2003, quando, dada ainexisténcia de quadro de pessod técnico
qudificado mediante concurso publico no ente regulador, foram contratados
servigos de consultoriajunto aUniversidade Federa do Rio Grande do Norte
(UFRN), com a finalidade de proceder a uma auditoria na Companhia de
Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte (Caern), detentora da concesso.

Vale ressaltar que a auséncia de um quadro técnico préprio foi em
parte superada pela realizacdo de concurso publico, no ano de 2008, o qual
procurou contemplar as necessidades da agéncia em suas vérias vertentes.

Paraatingir afinalidade técnica e econdmica da auditoria na conces-
sionaria, cumprindo aagénciareguladorasuas atribuicoes, fez-se necesséaria
aconstitui ¢cao de umacomissio composta por membrosda Caern, daArsban
etécnicosdaUFRN, visando estabel ecer os primeiros entendi mentos quanto
aformade abordagem daquelaintervencéo daagéncia, critérios, objetivose
resultados esperados a partir daquele momento. O cenério observado ndo
desprezou um componente significativo, o politico, fundamental do ponto de
vista das decisdes visando a uma compreensao do processo levado a efeito
naguela ocasido, ndo consistindo em trabalho de intervencéo, mas de
conhecimento a partir das informacdes contdbeis, econdmicas, financeiras
e patrimoniais da concessionéria.
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Superado o climade desconfiancainstalado no inicio entre regulador
e regulado, o procedimento, antes denominado de auditoria, evoluiu para
contabilidade regulatéria, sem qualquer prejuizo no contetido do trabalho a
ser realizado no seio da empresa concessionaria. Logo foi percebido pela
reguladaque aassimetriadeinformacéo, téo nefastano controle daregulaco,
também precisava ser superada entre setores da propria empresa.

A contabilidade regul atériaenquadra-se namodalidade de regulacéo
econdmica, tendo a Arsban se destacado na utilizacgo dessa ferramenta
importante na regulacéo dos servicos publicos. Partindo-se do principio de
gue ndo se pode regul ar quando n&o se conhece asinformacdes do regulado,
o procedimento adotado nacapital potiguar foi objeto de discussdo na“ Oficina
sobre Regulagdo Econdmico-Tariféria dos Servigos de Abastecimento de
Agua e Esgotamento Sanitério no Brasil” realizadaem Natal, nosdias5 e 6
de dezembro de 2006. Na referida oficina, foram debatidas questfes rele-
vantes acerca das dificuldades encontradas pel as agéncias reguladoras nos
trés nivels de governo, com destaque para a assimetria de informacao.

A experiéncia acumulada pela agéncia desde 2003 serviu de base
paraoutros 6rgaos regul adores do paisinserirem em suapoliticaregulatoria
essa boa pratica havida de um processo que exigiu habilidade e convenci-
mento técnico e palitico.

A atuacdo regulatéria da Arsban consistiu em pesqguisa, avaliacéo e
diagndsti co dasituacao econdmi co-financeirada Caern. O estudo em questéo
possibilitou o conhecimento dos aspectos contabeis, patrimoniais, além dos
relacionados aos gastos que representam custos e despesas da concessio-
naria. Também permitiu levantamento das deficiéncias dessa, subsidiando a
politicatarifaria de dgua e esgoto praticada pela concessionaria até entéo.

A evolucdo e o aprofundamento da regul acdo econémicanaempresa
regul ada desenvol veram-se sem sobressal tos, apesar de, entre 2003 e 2008,
quatro presi dentes da concessi onaria ocuparem suaadministragdo, enquanto
o diretor-presidente da agéncia reguladora permanece no seu segundo
mandato, que corresponde a quatro anos. Esse fato revela e atesta aimpor-
téncia da pactuacao na atividade regulatéria, porém sem riscos de captura.

Para entender melhor o contexto da regulac@o econdmica na capital
do Estado do Rio Grande do Norte, € preciso concebé-la dentro da
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integralidade do seu marco regulatério, como jadescrito alhures. Dai asua
indissociabilidade com a politicatariféria praticada pela concessionaria. O
ente regulador, ap6s apreciacdo de pleitos de revisdo e regjuste tarifario,
remete parecer técnico ao Conselho Municipal de Saneamento Basico
(Comsab). Compete aesse colegiado paritario discutir edeliberar, produzindo
em Ultimainstancia resolucéo a ser observada pela Arsban, que determina
sua aplicacéo pela Caern.

A explicacao paraum processo aparentemente complexo, naverdade,
é bastante simples. Sob asincertezas geradas pelaassimetriadeinformacdes,
a concessionaria regulada ndo consegue demonstrar, ou pelo menos vai
enfrentar dificul dades perante o regulador e 0 6rgao de controle social, nesse
caso, 0 Conselho de Saneamento. Em relacdo ao regul ador, sem informagdes
precisas e seguras, certamente tera dificuldades técnicas para analisar e se
pronunciar, o que repercutira na decisio final do Comsab.

Portanto, a regulacdo dos servicos publicos de saneamento basico
em Natal norteia-se pelacombinagao de fatores distintos que se completam,
convergindo para a instancia final de decisdo, o Comsab, onde todos 0s
segmentos sociais, de governo e do setor regulado em geral estéo represen-
tados paritariamente, garantindo equilibrio as suas decisdes.

O processo em torno da contabilidade regulatéria ndo se desenvolve
linearmente. Ao contrario, depende devariaveis, asaber: disponibilidade de
informagdes pela empresa regulada; atendimento a recomendacdes da
agéncia reguladora, entre outras produzidas pela dindmica da atividade
regulatéria. No contexto das recomendactes geradas a partir daintroducao
da contabilidade regulatéria na regul agdo econémica dos servicos publicos
de saneamento basico, destacam-se:

* Aperfeicoar os controlesinternos paraque hajainteratividade entre
o sistemacontabil, financeiro, patrimonial e de faturamento;

* Implementar apoliticade hidrémetros e col eta autométicados dados
de consumo para faturamento;

* Proceder ao célculo das quotas de depreciacdo com base nas
informacdes do sistemade controle do patrimonio.

A concessionariatem atendido em parte as recomendactes daArsban,
repercutindo na regulacdo social realizada a partir das diretrizes delineadas
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pelo Comsab. Em dltima andlise, por meio da contabilidade regulatéria, a
agénciaabsorve informacdes indispensaveis a sua atuacao, a0 mesmo tempo
em que subsidia o conselho na tomada de decisfes mediante parametros
confiaveis, permitindo-lhe aferir a posi¢do econdmico-financeira da
concessionariaquando daformulacéo dos indices de regjustes e sobretudo de
revisdo tariféria

A titulo de exemplificacdo, menciona-se a reestruturacao tarifaria
apresentada pela Caern, em 9 de junho de 2003, solicitando um indice de
regjuste que, segundo parecer da agéncia, causaria um impacto financeiro
naformade um realinhamento de pregos linear atinente de 57,27%, o que,
em algumas faixas de consumo, elevariaatarifaem percentuais superiores
a 150%. Contudo, em parecer da agéncia reguladora encaminhado ao
Comsab, foi apresentada proposta de indice linear de 22% sobre a nova
estrutura, sendo acol hida pel o conselho, conforme Resolucédo n? 04/2003.

Mesmo diante de um ambiente regulatério marcado pelainsipiéncia
de dados e auséncia de par@metros com vista a fornecer embasamento
para tomada de decisdo tanto pelo ente regulador quanto pelo conselho,
percebe-se agilidade e equilibrio nacondugéo desse processo tarifario, uma
vez gue em aproximadamente trés meses equacionou-se a demanda média
de tempo encurtada em processos posteriores.

A partir de 2004, com a evolucdo dos estudos e andlises de forma
sistemética, a assimetria de informagdo restou diminuida, propiciando
ambiente regulatério maisestavel. Nesse momento, a Caern pleiteou regjuste
de 24,3%, cercade dois meses apds adata-base. Em contrapartida, aArsban
recomendou indice de 12,28% relativo ao IGP-M apurado no periodo,
justificando paratanto ser suficiente tal percentual no sentido de manter o
equilibrio econdmico-financeiro daconcessi onéria. Apdsintensas di scussdes
no pleno do Comsab, deliberaram os conselheiros pelo acatamento da
propostadaagéncia(Resolugéo n° 007/2004), em razéo de argumentos solidos
agora embasados em par@metros seguros.

Conforme observado, 0 Comsab exerce atribuicdes de suma impor-
téncia na regulacéo, posto que é responsavel pelas discussdes e delibe-
racoes acerca das revisdes e dos regjustes tarifarios pleiteados pela Caern.
Dentre outras competéncias, conforme art. 4 da Lei ne 5.285/2001.:
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Art. 4° Ao Conselho Municipal de Saneamento Bésico, naquali-
dade de 6rgao colegiado e com poder opinativo, conforme
determinacéo legal, competira:

I) Participar ativamente da elaboracdo e execucdo da Politica
Municipal de Saneamento;

I1) Participar, opinar e deliberar sobre a elaboracdo e implemen-
tacio dos Planos Diretores de Abastecimento de Agua, Drenagem,
Esgotamento Sanitério, Limpeza Urbana e Residuos Solidos
do Municipio de Natal (alterado pelo art. 2° da Lei Promulgada
n° 0233/05, publicadano DOM de 26 de abril de 2005);

[11) Promover a ConferénciaMunicipa de Saneamento Bésico, a
cada dois anos, quando ndo convocada pelo Poder Executivo;

V) Acompanhar o cumprimento das metas fixadas em Lei, por
parte das empresas concessionérias dos servicos de &gua e esgoto,
em especial 0 atendimento do esgotamento sanitario no municipio, no
prazo fixado pelo art. 2, |1, daLei n° 5.250/2000;

V) Promover estudos destinados a adequar 0s anseios da popu-
lacéo a PoliticaMunicipal de Saneamento;

V1) Opinar, promover e deliberar sobre medidas destinadas a
impedir a execucéo de obras e construcdes que possam vir a
comprometer o solo, os rios, lagoas, aquifero subterréneo, a quali-
dade do ar e asreservas ambientais do municipio, buscando parecer
técnico evidenciador do possivel dano;

V1) Buscar 0 apoio de 6rgdos e entidades realizadoras de estudos
sobre meio ambiente e saneamento, de modo a dispor de subsidios
técnicos e legais naimplementacéo de suas acoes,

VI1I1) Apresentar propostas de Projetos de Lei ao Executivo ou
Legidativo, versantes sobre a matéria que lhe é de interesse, sempre
acompanhados de exposi¢éo de motivos.
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A homologacao de resol ucbes editadas pel o érgado regulador também

€ de competéncia do conselho. Aprofundando a normatizacéo e o controle
dos servicosregulados, aArshan levou aapreciacao do colegiado, em 2008,
quatro importantes resolugdes sobre direitos e deveresdos usuérios, ouvidoria,
controle social e condigdes gerais na prestacéo dos servigos.

Para que o Comsab, enquanto 6rgdo col egiado, pudesse exercer suas

competéncias, ele foi sendo aperfeicoado em sua composicao, atualmente
constando de 14 membros assim representados:
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81° A composicdo do Conselho Municipal de Saneamento Basico
congtara de catorze (14) membros, assim representados (alterado pelo
art. 1°daLei n°5.871/08, publicadano DOM de 08 de julho de 2008):

1) 3 (trés) representantes do Poder Executivo Municipal (alterado
pelo art. 1°daLei n° 5.871/08, publicadano DOM de 08 de julho de
2008);

I1) 1(um) representante do Poder Legislativo Municipal;

I11) 2 (dois) representantes das empresas concessionarias e
operadoras,

1V) 2 (dois) representantes dos empregados das concessionarias
e operadoras,

V) 1 (um) representante dos usudrios/consumidores, sem qual-
quer vinculo empregaticio com a empresa concessionaria ou Poder
Publico Municipal;

V1) 3 (trés) representantes das entidades publicas de ensino téc-
nico e de nivel superior (aterado pelo art. 1° da Lei n° 5.871/08,
publicadano DOM de 8 de julho de 2008);

VII) 1(um) representante das entidades profissionais,

V1I1) 1(um) representante das organizagdes ndo governamentais
gue atuem nas atividades rel acionadas ao meio ambiente.
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A composicdo atual do colegiado reflete a nova concepgéo do
saneamento que visa a intersetorialidade e a integracéo dos vérios atores
gue compdem o setor. Nesse sentido, incorporaram-se ao 6rgao instituicoes
responsaveis e ligadas ndo apenas aos servigos de &gua e esgotos, mas
operadores e afins que atuam nas areas de residuos sdlidos e drenagem
urbana. No entanto, preservando o principio da paridade, outros represen-
tantes da esfera estadual e federal passaram a compor o conselho.

Destaca-se aimportanciadesse consel ho no tocante ao controle social,
aqui entendido como: “[...] direito publico subjetivo de o particular, individual
ou coletivamente, submeter o poder politico estatal afiscalizagdo” (SRAQUE
apud Assis, Lima, PINHEIRO, 2007, p. 151). Naverdade, entre osmembrosdo
Comsab, destacam-se representantes de instituicdes com largo conheci-
mento e experiéncia técnica no setor regulado. O conhecimento cientifico
dos conselheirostem sido disponibilizado aservico dacoletividade.

Proposicéo do conselho levou a agéncia reguladora a promover o
“ Seminério Técnico: DinadmicadosAquiferos e Problemas de Contaminag@o
das Aguas Subterraneas em Natal”, realizado no dia 4 de abril de 2003.
O seminario reuniu 63 especialistas e estudi osos de 34 6rgaos publicos, insti-
tui cBes de ensino e pesqui sa, organizagdes ndo governamentais, entre outros
(ARrsBAN, 2003).

A partir das conclusfes do seminario, aArsban passou a monitorar a
qualidade da&guanos principais mananciais de superficie, pogos de abasteci-
mento publico erede de distribui¢éo dacidade, cujos resultados sdo utilizados
como contraprova ante as amostras da concessionaria. O monitoramento
permite atestar as nao conformidades, em observanciaalegislacéo vigente,
ensejando recomendacdes e a até o fechamento de pocos. Essa interacéo
congregacomponentestécnicose de controle social naregulacdo dos servicos
concedidos.

Cumprindo alei de criacgo da Arsban, que recomenda a realizacéo
das conferéncias municipais de saneamento, e dessa forma fortalecendo a
participacéo social, aagéncia até o ano de 2008 realizou trés conferéncias:
Saneamento, Salde e Qualidade de Vida (2003); Saneamento para todos:
um marco ha cidade (2005); e Universalizacdo, Controle e Participacéo
Popular no Saneamento (2007);
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A ConferénciaMunicipal de Saneamento Béasico tem um significado
extremamente rel evante dentro do marco regul atério dacapital do Rio Grande
do Norte, pois reline a cada dois anos todos 0s segmentos sociais,
econdmicos, poder publico e demais interessados na temética, voltada ao
estabel ecimento de proposi¢des que se incorporam as diretrizes e politicas
tracadas pelo Conselho Municipa de Saneamento Bésico (Comsab).

O processo de conferéncia compreende varias etapas. Inicia-se com
apublicacéo do decreto de convocacado pelo chefe do Executivo municipal .
A coordenacdo e aorganizacéo ficam acargo daagénciaregul adora, cabendo
aelapromover aarticulacéo com o Comsab naexpedi¢ao de atos necessarios
ao desenvolvimento satisfatorio do evento. A partir dessasdiretrizes, segue-
se apublicacdo das respectivas portarias pela Presidéncia daArsban, refe-
rentes aconstitui cdo dacomissao organizadoradaconferénciae adivulgacéo
do calendério de el ei¢des dos del egados.

Para a escolha dos delegados, utiliza-se critério administrativo/
geografico, dividindo acidade em quatro zonas: norte, sul, leste e oeste. O
numero de habitantes por zona é considerado na escolha dos representantes
do segmento dos movimentos sociais e populares. Os demais segmentos
s80: organizacfes ndo governamentai s; entidades profissionais, académicas
e de pesquisa; sindicatos de trabal hadores; empresas, operadoras e conces-
sionarias; gestores publicosfederal, estadual e municipal; Poder Legidativo
Municipa.

Portanto, quando da el ei¢cdo dos delegados para a conferéncia, o que
ocorredefato sdo pré-conferénciasao seintroduzir discussdes preparatorias.
O percentual adotado por segmento, paragarantir representatividade e legi-
timidade as deliberagbes tomadas no férum mais representativo do setor de
saneamento basico, ou sgja, aConferénciaMunicipal, tem variado de acordo
com aavaliacdo e aperfel coamento desse processo democratico. Em torno
de 40% da representacéo tem sido garantida aos movimentos sociais e
populares.

O mais importante reside na evolugdo quantitativa e qualitativa do
exercicio da democracia direta no municipio, pondo em pratica o marco
regulatério do saneamento mediante formulacdes de proposi ¢bes visando
ao plangjamento, a execucdo e a gestao de politicas publicas para uma
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area essencia ao desenvolvimento econdmico da cidade, possibilitando
ainclusdo socia e gerando qualidade de vidaao proporcionar um ambiente
salubre a coletividade. Quanto ao aspecto quantitativo, verifica-se uma
curva ascendente no numero de participantes, entre delegados e
convidados, evoluindo de duzentos na 12 e 22 conferéncias para cerca de
330 na 3.

A dinadmica da conferéncia compreende mesas-redondas e debates,
dando suporte as discussdes em grupo envolvendo diversos subtemas. Os
relatos dos grupos séo levados ao pleno da conferéncia para apreciacéo e
deliberacéo final, garantido o direito de voz e voto aos del egados e apenas
voz aos convidados participantes.

Toda a producéo de conhecimento nesse férum democratico é siste-
matizada pelaorganizacdo do evento, inclusive com aparticipacéo diretade
coordenadores e relatores dos grupos de trabal ho. Elabora-se, entdo, o rela-
tério final da conferéncia, o qual é distribuido em todos os segmentos e
remetido a diversas ingtituicdes para conhecimento e acompanhamento,
permitindo o exercicio permanente da democracia a partir das diretrizes
contidas no documento.

Essas diretrizes refletem o ambiente vivido pela area do saneamento
basico em nivel nacional elocal, com destaque paraaabordagem sistémica
e integrada dos componentes do saneamento basico: agua, esgoto, residuos
solidos e drenagem urbana. Desde a primeira conferéncia, em 2003, essas
vertentes sdo debatidas em uma perspectiva de articulagdo e integracéo,
demonstrando a preocupacdo dos segmentos do setor com asustentabilidade
do sistemade saneamento da cidade de Natal, inclusive com a participagéo
dos demais municipios da sua regido metropolitana a partir da segunda
conferéncia, em 2005.

Partindo da premissa de que as solucfes para os graves problemas
dainfraestrutura de saneamento ndo serdo superadas com acOesisoladase,
portanto, plangjamento, investimentos, fiscalizacdo, execucdo e gestdo
requerem politicas publicasintersetorializadas, o resultado das conferéncias
de saneamento tem apontado as diretrizes a serem observadas e
implementadas, como se pode constatar no decorrer do processo:
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a) | Conferéncia/2003

» Elaborar um Plano Diretor de Gest&o das Aguas visando aeficiéncia
do sistema de captacdo de aguas superficiais e subterraneas;

* Priorizar as obras de esgotamento sanitério nas principais areas de
recarga do aquifero;

* Recomendar as observagdes propostas na Conferéncia da Cidade
deNatal e ConferénciaMunicipal de Meio Ambiente, no que diz respeito ao
saneamento ambiental;

* Elaborar o Plano Diretor de Residuos Solidos Urbanos da Regido
Metropolitana de Natal.

b) Il Conferéncia/2005

* Propor e recomendar diretrizes e metas para politicas publicas do
setor de saneamento basico no municipio de Natal, especialmente: drenagem
urbana, residuos solidos, esgotamento sanitério e qualidade das aguas,

e Avaliar os instrumentos de participacdo social na elaboragéo e
implementacao das politicas publicas.

c) 111 Conferéncia/2007

* Fomentar a discussdo acerca do saneamento na perspectiva da
universalizacao, do controle social e daparticipacdo popular;

* Promover uma interlocucdo do Poder Publico Municipal, agéncia
reguladora e a sociedade, a fim de estabelecer uma cultura no tratamento
das questBes sanitérias em uma perspectiva integrada.

Como visto, essa forma de participacdo social significa a atuacéo
direta da coletividade. Representa ampliacdo do exercicio da democracia
participativa, dentro do aparato do marco legal do saneamento no municipio,
percebido a partir do controle social exercitado no Conselho Municipal de
Saneamento Bésico.

L evando-se em consideracao apremissacontidano arcabouco juridico-
legal, o qual garante o exercicio das atribuicbes da agéncia reguladora em
conformidade com as politicas e diretrizes estabel ecidas pelo Conselho de
Saneamento, e diante do fato de a conferéncia municipal aprovar propo-
sicOesvoltadas aessas diretri zes e politicas, conclui-se no sentido darecepcéo
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pelo Comsab dessas proposicdes, que servem de paréametro para formu-
lac&o da politica do setor a ser aplicada pela agéncia.

Outraforma de participacdo social encontrada no marco regulatério
de Natal diz respeito aconstitui¢ao das A ssociaces de Usuarios de Sanea-
mento Ambiental (Assussas), criadas com o incentivo da Arsban. Atual-
mente existe 0 Programa de Criagdo das Associagdes dos Usuérios dos
Servicosde Saneamento Ambiental (ProAssussa), gestado para, entre outros
objetivos, fomentar a criac8o de entidades autbnomas e propiciar asociali-
zacao de informacdes e de conhecimento no contexto das acdes de sanea-
mento nacidade, de modo ainteragir com aagénciareguladoranaatividade
regulatoria.

Asinformagdes sdo socializadas mediante oficinas cujostemastratam
do controle e participacao social, simpdsi 0s e encontros para planejamento
de acBes relevantes para as areas circunscritas a respectiva associacao.
Mereceregistro apromocao do “ Simpdésio Controle Social no Saneamento:
perspectiva parauma cidade saudavel”, patrocinado e apoiado pelaArsban
no ano de 2007; evento dinamico, reuniu grandes estudiosos do saneamento
eautoridadeslocaisenacionais, paradiscutir com o movimento social formas
de capacitar as diregdes das Assussas, ampliando suas bases de organi-
Zaca0 no processo de participacdo social naregulacdo dos servicos publicos
de saneamento bésico.

A dinadmica advinda da troca de experiéncia entre as sete associagdes
em atividade permitiram o amadurecimento da discussdo objetivando a
formacao de um Férum de A ssussas, cujaformulacéo apontaparaumaatuacao
conjunta no intuito de fortalecer a organizacao das associacdes e sua estru-
turade funcionamento e mobilizacao. Inclusive com aperspectivadeintegrar
legalmente o0 Conselho Municipal de Saneamento Basico (Comsab).

Nessa perspectiva, foi protocolado documento solicitando daagéncia
regul adora posi cionamento mediante parecer juridico sobre apossibilidade
de ingresso de um representante das associagdes de usuarios naquele
colegiado. A respostadaArshan foi positivaguanto ao pleito formulado. Em
reuni 8o realizadano segundo semestre de 2008, 0 Comsab acolheu por unani-
midade o pleito das Assussas, ensegjando a elaboracéo de minuta de projeto
de lei encaminhado ao Executivo Municipal para ser remetido a Camara
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Municipal objetivando aalteracdo daL ei n25.285/2001, com vistasaincor-
porar um representante das Associacdes de Usuarios de Saneamento
Ambiental no consel ho.

O ProAssussarepresentaum processo participativo de sensibilizacéo
dosusuarios de saneamento ambiental reconhecido nacionalmente, inclusive
pelo Programa de Modernizacdo do Setor Saneamento (PMSS) do Minis-
tério das Cidades. “ A participacao popular e, sobretudo, 0 engajamento dessas
entidades no processo de discussdo do saneamento béasico, informando e
formando multiplicadores capazes de promover ainclusao social, constitui
um desafio de caréter educativo-ambiental e mobilizador que visaapartici-
pacéo do cidaddo na busca do direito ao saneamento basico” (Assis, LiMA,
PiNHEIRO, 2007, p.167).

A constituicdo das associacbes encampa aspectos relevantes da
Constituicdo Federal de 1988 ao garantir, no seu texto legal, mecanismos
para o exercicio da democracia participativa. Essas entidades também
encontram abrigo naLei n°5.346/2001, quando, ao dispor sobre as compe-
téncias da Arsban, prevé a atribuicdo de “estimular a formagéo de asso-
ciagdes de usuarios, bem como apoié-| as para defesa de interesses rel ativos
ao servigo regulado e assegurar sua participacéo em 6rgaos daArsban, na
forma previstaem regulamento” (Assis, Lima, PiNHEIRO, 2007, p.168).

Entre os anos de 2004 e 2008, sete associacOes de usuarios foram
criadas nos bairros de Natal, abrangendo todas as zonas administrativas da
cidade. A primeirado género em Natal eno Brasil, aA ssussa Pitimbu/Planalto
com atuacdo nesses dois bairros da capital, integra o Subcomité da Bacia
Hidrogréficado Rio Pitimbu, curso d’ &guaresponsavel pel o abastecimento de
aproximadamente 25% da popul acéo natalense com agua potavel.

Um dos obstéculos da regulacéo no Brasil do ponto de vista da sua
sustentabilidade, enquanto atividade de Estado, consiste na vertente social.
Apesar dos avancos no campo da democracia participativa a cancados no
processo de redemocratizacéo do pais na década de 1980, inclusive com
superacao consideravel em setores importantes como o da salde, em que
estruturas de conselhos nas esferas municipal, estadual e federal vém
garantindo a estabilidade das politicas setoriais (HeLLER, 2007), ainda é
sintomaéti co o distanciamento da sociedade civil do processo de participagdo
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coletiva. Conquistas de cunho social e politico foram reproduzidas na Consti-
tuicdo da Republica de 1988, porém a cultura autoritaria enraizada no seio
da sociedade continua presente na formulacéo e execucdo de politicas
publicas e em outras intervencdes do aparelho de Estado.

Com o advento da Lei n°11.445/2007 (Lei do Saneamento), 0 setor
de saneamento passaadispor de um instrumento importante naconsolidagéo
do controle social. O art. 2° estabelece o controle social como um dos
principios fundamentais para a prestacdo dos servicos de saneamento. No
seu art. 3° conceitua de forma clara o que significa controle social:

Art. 22 Os servigos publicos de saneamento béasi co serdo prestados
com base nos seguintes principiosfundamentais:

]

X) controlesocidl;

[.]

Art. 3% Para os efeitos desta Lei, considera-se:

]

IV) controle social: conjunto de mecanismos e procedi mentos que
garantem a sociedade informaces, representactes técnicas e parti-
cipacdes nos processos de formulacéo de politicas, de plangjamento
e de avaliacdo relacionados aos servicos publicos de saneamento

7

bésico;
[...]

Para adequar-se a nova lei do saneamento e objetivando avaliar o
cumprimento do pacto contratual pela concessionéria, aArshan contratou,
mediante processo licitatério, empresaque, por meio deequipemultidisciplinar,
apresentou estudo visando subsidiar o poder concedente no tocante a uma
possivel repactuacdo de clausulas e metas contidas no contrato de concessao
dos servicos de agua e esgotos, celebrado entre o municipio de Natal e a
Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte (Caern).
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Assim, semincorrer em possivel equivoco detransigir ou recuar ante
0 moderno marco regulatério do saneamento municipal, o estudo indica
alternativas a serem examinadas, sobretudo no contrato de concessao dos
servicos a Caern. A possibilidade de alteragdes no contrato de concessdo
envolve fatores ligados diretamente ao usuério/consumidor dos servicos.

Como aprotecao dosdireitos difusos da sociedade cabe ao Ministério
Pablico, aexemplo da protegdo do consumidor, éimportante a participacao
dainstituicdo nadiscussdo. A propdsito, “[...] ainterferénciade outros setores
dasociedade, como o Ministério Pablico, que pode ser umaliado|...], além
de contribuir com a sua credibilidade e poder de gjuizar agbes e firmar
termos de agjuizamento (sic) de conduta [...]" (Assis e ViLLA, apud Assis,
Lima e PiINHEIRO, 2007, p.161).

Além dainterlocucdo com os segmentos envolvidos diretamente no
setor regulado, o Ministério Piblico tem sido um parceiro de grande impor-
téncia na regulacdo dos servicos em Natal, principalmente no tocante a
reestruturagdo tarifériaocorridaem 2003 e aindano monitoramento perma-
nente da &gua e dos esgotos no municipio.

Sem desconsiderar os avancos representados pelanovalei do sanea-
mento béasico, 0 marco regulatdrio do municipio de Natal reline elementos
importantes de cunho social, politico, técnico e econdmico que garantem
estabilidade a prestacdo e regulacéo dos servicos publicos ofertados em
regime de concesséo.

Conclusao

Diante dos desafios da regulacdo no Brasil, a Agéncia Reguladora de
Servigos de Saneamento Bésico do Municipio do Natal (Arsban), cujamissao
consisteem “normatizar, controlar efiscalizar osservicosde saneamento bésico
no municipio deNatal, promovendo o equilibrio entre o Poder Publico, o usuério
e prestadores, buscando cidadania, salide e qualidadedevida’ , vem exercendo
suas atribuicdes de acordo com as paliticas e diretrizes estabelecidas pelo
Conselho Municipal de Saneamento Bésico, férum de controle social.

A histériadaconstrucdo do marco legal do setor de saneamento basico
em Natal demonstraum arranjo institucional com forte participagdo detodos
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os atores envolvidos no processo: Poder Plblico, sociedade civil organizada,
operadores do sistema e demaisinteressados. Essa combinacado de esforcos,
em torno do saneamento basi co, produziu um desenho de marco regulatério
alicercado em instrumentos e mecanismos inseridos na legislacéo capazes
de proporcionar um modelo estavel de regulagdo no ambito municipal. A
implementac&o e a consolidagdo desse modelo regulatério consideraram a
atuacdo harmdnica dos participantes do processo.

A dindmicaadvindadacombinacdo de variaveisecondmicas, sociais
etécnicaspossibilitadirimir conflitos, promovendo o equilibrio do sistema,
visando a prestacdo dos servigos com a participagéo dos atores diretos e
demais interessados em manté-lo equilibrado e sustentavel.

O exercicio permanente de mecanismos democraticos e a visdo
sistémicadaregulacdo dos servicos concedidos nacapital do Rio Grandedo
Norte tém garantido uma boa prética de regulagdo. Esse desenho de marco
regul atdrio representa mudanca de paradigma comparado a outras préticas
de regulacdo exercitadas por outros entes reguladores no pais.

L onge de representar uma experiéncia ou modelo a ser absorvido no
contexto da atividade regulatoria no Brasil, antes de mais nada, serve téo
somente paracompartilhar experiéncias em buscadaincorporacdo de novos
elementos com vistaaaperfeicoar mecanismos einstrumentos daregulacéo,
cujo desafio maior para sua otimizacdo corresponde a sua sustentabilidade.

Portanto, esse desafio macro pressupfe a superacdo de outro ndo
menos relevante, o de compatibilizar a vertente técnico-econdmica com a
social, buscando harmonizélasno intuito de eliminar ou pelo menosdiminuir
os conflitos inerentes ao sistema regulado e a prestacéo de seus servicos a
coletividade para atingir aregulacéo sustentavel.
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Nota

1 Agéncia Reguladora de Servicos Bésicos do Municipio do Natal (Arsban), criada em
28/12/2001 pelaLei n°5.246/2001.
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