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RESUMO

Este trabalho realiza uma revisdo sobre regulacdo e regulagdo econdmica,
abordando algumas das principais teorias da regulacdo, e entdo discorre sobre o principal
modelo de regulagéo utilizado em diversos paises, de agéncias reguladoras independentes. O
foco deste trabalho é andlise da influéncia de grupos de interesse sobre a regulacao, hipétese
descrita em teoria, através de dados de contribui¢cdes recebidas em consultas publicas, um dos

mecanismos de controle social das agéncias reguladoras.

Palavras-Chaves: Regulagéo, regulacdo econdmica, teorias da regulacdo, agéncias

reguladoras, bem-estar social, grupos de interesse, consultas publicas.

ABSTRACT

This paper makes a review about regulation and economic regulation, by addressing
some of the major theories of regulation, and then discusses the most used regulation model in
many countries, the independent regulatory agencies model. This paper focuses on the analysis
of the influence of interest groups on regulation, hypothesis described in theory, based on
contributions received in public consultations contributions data, one of the accountability

mechanisms of the regulatory agencies.

Key-words: Regulation, economic regulation, theories of regulation, regulatory

agencies, social welfare, interest groups, public consultations.
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Introducéo

A regulacdo econbmica tem sido um dos pilares da organiza¢cdo econémica atual, e
€ justificada por diversas correntes de pensamento. O fundamento principal da regulacdo
econbmica provém da necessidade de correcéo dos efeitos do funcionamento do livre mercado
sobre um determinado setor econémico, principalmente na ocorréncia de falhas de mercado,
como em situagBes onde ha assimetria informacional, externalidades, concorréncia imperfeita
ou mercados incompletos, ou, ainda, quando ha grande preocupagdo com relacdo aos custos
de transacdo, que podem tornar invidvel uma interacdo econ6mica estratégica, como quando
contratos de concessdo de servigos publicos sao rescindidos por inseguranca ou abuso de
alguma das partes contratuais.

O movimento de regulacdo econdmica insere-se em um movimento mais amplo de
mudanca na organizacao do Estado, desde a crise do modelo de welfare state do pés-Il Guerra.
Neste movimento, além das medidas de controle fiscal, somam-se medidas de reestruturacao
da intervencéo estatal e gestdo governamental, com a principal caracteristica de mudanca do
papel provedor para o papel regulador da atividade econémica exercido pelo Estado.

A discussdo a respeito da regulacdo econbmica esconde um cenario mais
complicado que a mera opcéo entre Estado provedor e Estado regulador na economia e no
funcionamento dos mercados, guardando nuances relevantes a serem considerados. Como
parte desse movimento de reestruturacdo da agédo do Estado, consolidou-se a regulacdo como
politica publica, sendo que atuacdo do Estado deve ser orientada ndo apenas para correcdo
passiva dos efeitos do livre funcionamento dos mercados para 0s agentes econémicos através
da defesa da concorréncia, mas ativamente voltada para o bem estar da sociedade em geral,
através de acdes de fomento, incentivo e acompanhamento a mercados e servigos estratégicos
a sociedade, mas de alto risco e, portanto, baixo interesse para a iniciativa privada, como em
setores de utilidade publica, caracterizados pela necessidade de altos investimentos
irrecuperéveis, longo prazo de maturacdo e grandes riscos operacionais, onde a seguranga e a

supervisdo sdo garantias a serem estabelecidas pela atividade regulatoria governamental.

Apesar do histérico de diversas tentativas de teorizacdo do conceito de regulacéo
econbmica - cuja complexidade reflete-se na seguinte passagem: “[ulm desafio central para a

teoria social € explicar o padrdo da intervenc¢do estatal no mercado — 0 que podemos chamar de

”

‘regulacao econdmica’™ (POSNER, 2004:50) - a expanséo da analise tedrica sobre a regulacdo
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econdmica ao longo dos anos trouxe novas abordagens sobre a maneira pela qual se da tal
movimento na sociedade, com incrementos que buscam ndo apenas a justificagcdo dos
mecanismos empregados, mas também de criticas e melhorias as estruturas de regulacéo e

instituicdes de apoio existentes, de maneira positiva.

Atualmente, a estrutura bésica de regulacdo econdmica em varios setores
estratégicos da economia se da por meio de agéncias reguladoras, “6rgaos estatais compostos
por tecnocratas capazes de tomar decisfes de ordem meramente técnica e neutra do ponto de
vista politico (non-political public agencies)’” (MATTOS, 2002:189). A instauracdo do modelo de
agéncias reguladoras como expoentes da regulacdo econémica se justifica porque é “o modelo
institucional que permite os melhores resultados em termos de promocao do bem-estar social”
(CASA CIVIL, 2003:27).

Em teoria, as agéncias reguladoras compdem um mecanismo eficiente de regulacdo
da atividade econbémica, sendo um dos pressupostos béasicos de seu funcionamento a

independéncia decisdria do poder politico.

As agéncias reguladoras, por representarem, de um lado, um mecanismo de
regulagdo econdmica visando mitigar efeitos deletérios da livre atuagdo do mercado sobre a
sociedade — devido, principalmente, as “falhas de mercado” - maximizando o bem-estar social,
e de outro, uma forma de extensdo da Administracao Publica para a execucédo de diretrizes de
governo, estdo sujeitas a dois principais tipos de risco, identificados em pesquisas teoricas:
primeiro, dado que a existéncia das agéncias reguladoras pode ser vista como fruto da
interacdo entre demanda e oferta por regulagéo, como descrito por Stigler (1971), surge o risco
de captura do 6rgao regulador, neste caso a agéncia, por um determinado grupo de interesses,
geralmente relacionado a empresas do setor regulado; segundo, devido a falhas no desenho
institucional das agéncias, pode ocorrer 0 excesso de desempenho de uma funcdo ministerial
pela agéncia reguladora, gerando uma “captura governamental” pelo processo politico. Para
combater e diminuir a probabilidade de ocorréncia de tais riscos, entre outros, utiliza-se diversos
meios de supervisdo, estimulos a transparéncia e avaliagdo no processo decisorio das agéncias
reguladoras, seja como meio de “controle social” (CASA CIVIL, 2003:27) ou como termdmetro
do potencial democratico, através, principalmente, de participagdo publica nos processos de
uma agéncia reguladora (MATTOS, 2002:201).



Nesse contexto, este trabalho se baseia na averiguacdo da independéncia das
agéncias reguladoras quanto a influéncia de grupos de interesse, com a andlise de consultas
publicas como expositivas dos interesses de grupos sociais que sdo traduzidos durante a
interacdo das agéncias com 0s grupos nas consultas, buscando testar a hipétese descrita na
teoria econbmica da regulacdo, de que a regulacdo pode ser interpretada como um produto
oferecido pelo governo a grupos de interesse que competem politicamente para serem
beneficiados pela regulagéo.

O primeiro capitulo deste trabalho abrange uma analise das principais teorias a
respeito da origem da regulacdo econémica, bem como hip6teses sobre seu funcionamento,

criticas e caracteristicas principais.

No segundo capitulo, serdo apresentados, brevemente, argumentos sobre a
institucionalizacdo da regulacdo pelo governo, principais formas e descricdo do modelo mais
frequentemente utilizado de organizacdo do processo regulatério, 0 modelo de agéncias
regulatérias independentes. Serdo expostos, também, 0s principais mecanismos de controle
social exercidos sobre a agéncia reguladora, com énfase nas consultas publicas, que séo
consultas realizadas com relacdo as normas editadas pelas agéncias. Os dados das
contribuicbes recebidas nas consultas publicas serdo usados como proxy da influéncia de
grupos de interesse no processo regulatorio, categorizando cada contribuinte em categorias

representativas de grupos sociais com interesses diversos.

Por fim, no dltimo item sera feita uma analise dos dados apresentados no terceiro
capitulo, a fim de elaboracao de uma concluséo sobre a participacdo de grupos de interesse no
processo regulatério, identificada através das consultas publicas realizadas pelas agéncias
reguladoras federais, dentro da discussdo sobre a validade dos pressupostos da teoria

econbmica da regulacdo no ambiente econémico brasileiro.



1. Teorias da regulacéo

Nesta secdo serdo discutidos os fundamentos da regulacdo e o0s conceitos
envolvidos nos processos regulatérios, bem como as principais teorias da regulacao, as criticas
a elas, e as contribuicdes delas para a légica geral da regulacdo econdmica. Dentre as teorias
da regulagéo econdmica, Den Hertog (1999), expde a divisdo entre teorias positivas e teorias
normativas. As teorias positivas séo direcionadas a explicacdo econdmica da regulacdo, e as
consequéncias dela derivadas, enquanto as teorias normativas investigam qual seria o tipo mais
eficiente e regulagcédo. Basicamente, uma analise normativa seria uma abordagem sobre quando
a regulacdo deveria ocorrer, enquanto uma analise positiva explicaria quando de fato ocorre.
“Understanding when regulation should occur is normative analysis. This is to be contrasted with
a positive theory that explains when regulation does occur.” (VISCUSI et al., 2005:377).

Primeiramente sera dado um panorama geral da regulacdo, seguido de uma
descricdo das principais teorias da regulacao, abrangendo as teorias do interesse publico, da

captura, econdmica e as abordagens institucional e juridica do processo regulatorio.

1.1. Regulacao e regulagdo econdmica

Como introdugdo ao tema principal a ser tratado neste trabalho - a andlise do
funcionamento das agéncias reguladoras estatais - € de grande importancia a caracterizacao do

proprio termo regulacéo.

Regulagdo pode ser definida como uma das formas de atuagdo do governo na
sociedade, que variam desde as decisfes de taxagdo tributéria e de estratégias de gasto

publico até a regulagéo do comportamento de empresas e individuos.

Além de formas de atuacédo direta do governo sobre o mercado através do controle
do comportamento dos agentes, individuos também s&o afetados por regulacdes que afetem
tanto os precos de mercado quando a gama de produtos disponiveis para consumo (VISCUSI
ibid. p.1). Atualmente, e tomando como base a abordagem de Viscusi et al., a respeito da
sociedade norte-americana, praticamente todos os aspectos da vida em sociedade s&o regidos
por alguma forma de regulacéo a partir do estado, segundo o trecho a seguir:

“The scope of government regulation remains quite broad. The role of

regulation in American society remains pervasive. Various forms of government
regulation touch almost every aspect of our activities and consumption patterns. The
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widespread Impact of regulation is not unexpected, inasmuch as this represents a very
potent mechanism by which the government can influence market outcomes” (ibid. p.2).

Ao se discorrer a respeito da regulagdo, uma questdo que surge € a da divisdo entre
regulacdo econdmica e regulacdo social. Para Den Hertog (1999:224), regulacdo social
engloba, principalmente, a area ambiental, de seguranca e de condi¢cbes de trabalho, e
regulacdo econdmica pode ser dividida em dois principais tipos: regulacao estrutural (“structural
regulation”), para a regulacao da estrutura de mercado (principalmente através de controles de
entrada e saida de empresas num setor); e regulacdo de conduta (“conduct regulation”), que
engloba a regulagdo do comportamento no mercado (como controles de pregos, propaganda e

padrées de qualidade).

A discussdo sobre o que, afinal, € regulacdo se da primeiro porque a propria
definicdo dos termos regulagdo econdmica e regulacdo social se confunde, pois abrangem
temas tangentes e interdependentes, dentro da esfera econémica e da esfera social, posto que
todos os individuos, atualmente, julga-se estarem inclusos na esfera do mercado, estando esta
inserida dentro da organizagdo social. Tomando-se o mercado, portanto, como um subconjunto
da sociedade. Ou seja, dificilmente encontra-se um individuo, um cidadao, que esteja presente
no conjunto sociedade, mas fora do conjunto mercado, mas todo individuo presente no conjunto
mercado necessariamente estd inserido no conjunto sociedade. Segundo, porque atitudes em
ambas as esferas, econbmica e social, interferem, necessariamente, na outra, e, portanto,
medidas regulatorias econdmicas necessariamente tém consequéncias sociais, bem como
medidas regulatérias sociais muito provavelmente tém consequéncias econémicas. Pode-se
concluir, entdo, em concordancia com a afirmacéo de Viscusi et al. a respeito da divisdo entre
regulacdo social e econdmica, que “the exact dividing line between economic regulations and

social regulations is unclear.” (2005:8).

A partir do que convencionalmente se denominou regulacdo econémica, o desafio
que se coloca € a teorizacdo dos fundamentos dessa regulacdo econémica, conforme Posner
evidencia no trecho: “[ulm desafio central para a teoria social é explicar o padrao da intervencao
estatal no mercado — que podemos chamar de ‘regulagdo econémica™ (2004:50). A apropriada
definicdo da expresséo, para Posner, referir-se-ia “a todos os tipos de impostos e subsidios,
bem como aos controles legislativo e administrativo explicitos sobre taxas, ingresso no

mercado, e outras facetas da atividade econdmica” (ibid.).



Para Saloméo Filho, a propria teorizacao da regulacdo adquire um escopo decisivo,
dado o caréater da atuacao do estado, que assume, juridicamente, aspectos opostos: ingeréncia
da vida econémica e fiscalizacdo dos particulares. Devido a tal dicotomia entre esfera publica e
esfera privada de atuag&o, nunca houve no Brasil espago maior para uma discussao/teorizacao
a respeito da regulacdo (SALOMAO FILHO; 2001). Para o autor, a teoriza¢éo da regulacio se
justifica por dois principais motivos. Primeiro por:

“poder representar exatamente a contribuicdo mais Util de um Estado que
decide retirar-se da intervencdo direta (através da prestacdo de uma gama bastante
variada de servicos) para sua fungdo de organizador das relagdes sociais e econémicas

e que, por outro lado, reconhece ser para tanto insuficiente o mero e passivo exercicio
de um poder de policia sobre os mercados” (ibid. p.14).

Segundo, pela grande influéncia da teoria econémica da regulagéo de origem norte-
americana sobre a formulagdo do modelo brasileiro de organizagdo dos setores privatizados,
sob uma concepcao mais liberal, e “[a] febre das agéncias por que passa o pais e a aparente
crenca no poder dessas agéncias de corretamente organizar as relagbes econdmicas nesses
setores” (ibid. p.15). A teorizagdo da regulagdo baseada na realidade brasileira é posta, a partir
de tal argumento, como essencial para a adaptacdo da regulacdo a organizagao institucional

nacional.

Saloméo Filho também considera uma definicdo bastante e propositalmente ampla
de regulacdo, como sendo “toda forma de organizagao econdOmica através do estado, seja
intervengéo através da concessao de servigo publico ou o exercicio do poder de policia” (ibid.).
A utilizagdo do conceito de regulagdo no campo econdmico seria, para Salomao Filho,
correspondéncia necessaria de dois fendmenos, “em primeiro lugar, a reducdo da intervengéo
direta do Estado na Economia, e em segundo o crescimento do movimento de concentracdo

econdmica” (ibid.).

Conceitos base dos quais derivam as analises a respeito da regulacdo econémica
sdo os de livre mercado e de concorréncia perfeita. Ambos esses conceitos ndo estdo
obrigatoriamente interligados, ou seja, um ambiente socioecondmico caracterizado pela livre
iniciativa no mercado ndo necessariamente implica um ambiente de concorréncia perfeita, com
informacéao perfeita, atomismo dos agentes, atuacdo governamental sem custos e sem “peso
morto” (“dead weight”). A respeito da livre iniciativa, Viscusi et al. coloca que “[tlhe essence of
free enterprise is that individual agents are allowed to make their own decisions” (2005:357).
Mas a partir do momento em que a atuacdo do estado € reconhecida, e que suas decisdes
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afetam tanto o bem estar dos agentes quanto a maneira pela qual eles agem, a atuacédo do
estado em seu papel de regulador literalmente restringe as escolhas dos agentes. A regulacéo
seria definida, entdo, como uma limitagdo estatal ao poder de livre escolha de individuos e
organizacdes (STONE, 1982, apud VISCUSI et al. 2005:10)". Tanto Viscusi et al. quanto Stigler
(1971) definem como recurso-chave do governo o poder de coagir (“power to coerce”), e
Viscusi et al. complementa: “[rlegulation is the use of this power for the purpose of restricting the
decisions of economic agents” (2005:358); e também argumenta, sobre regulagdo econémica:
“[e]lconomic regulation typically refers to government-imposed restrictions on firm decisions over
price, quantity, and entry or exit” (ibid.). Ou seja, regulacdo econdmica pode ser definida como a
limitagcdo das decisdes econdmicas dos agentes, através de trés instrumentos principais: preco,

guantidade de empresas de um setor ou controle sobre tais empresas.

Como base para a formalizacdo das causas e formas da regulacdo, deve-se
compreender o0 processo regulatério em si, para entender de que maneira o comportamento dos
agentes pode intervir, modelar e/ou influenciar este processo, formas de comportamento estas
gue devem ser explicadas por uma teorizacdo da regulagdo. Viscusi et al. descreve trés
principais estagios no processo regulatorio: Legislagdo — ao definir a norma juridica requerida
para estabelecer poderes regulatorios sobre determinado setor; Implementacdo — estagio
definido logo em seguida a aprovacdo da legislacdo, onde agora os reguladores, e ndo os
legisladores, séo os atores centrais do processo; e Desregulacdo — um estagio ocasional,
guando tanto reguladores quanto legisladores aprovam a desregulacdo. O estagio mais
nebuloso e crucial do processo regulatorio € o processo de Legislacdo, pois nesta fase serdo
definidos aspectos como qual agéncia tem jurisdigcdo sobre o setor, se nova ou existente, quais
serdo os poderes de tal agéncia e os objetivos principais para ela, tendo como base o modelo
de agéncias reguladoras, utilizado nos Estados Unidos, base para a argumentacao de Viscusi
et al (2005).

Tendo em mente o processo regulatério como um todo, e para melhor
caracterizacdo das teorias da regulacdo que serdo descritas adiante, faz-se necessario deixar
claro quais seriam as principais tarefas a serem completadas por uma teoria da regulacéo.

Estas seriam, basicamente, estabelecer hipdteses claras e testaveis as seguintes arguicdes:

! “More formally, regulation has been defined as ‘a state imposed limitation on the discretion that may

be exercised by individuals or organizations, which is supported by the threat of sanction™.

7



e Por que regular / Porque existe regulagéo?
e Quem se beneficia com a regulagéo?
e Que setores’ sdo mais provaveis de serem regulados?

o De que forma se dara a regulacédo?

Atualmente existem algumas teorias que centralizam a discusséo e a formalizacdo a

respeito da regulagéo econdmica, que serdo descritas a seguir.

1.2. Teoria do interesse publico

Esta teoria argumenta que, quando a competicdo econdmica irrestrita, ou “livre
mercado”, ndo gera efeitos considerados o6timos, existe uma base para intervengao
governamental, em duas principais situa¢des: no caso de um monopolio natural (onde os custos
do setor sdo minimizados pelo estabelecimento de apenas uma empresa produtora, comumente
com um alto componente de custos fixos, como empresas de utilidade publica); ou quando
existem externalidades (quando a acdo de um agente afeta a utilidade ou funcéo de producédo
de outro agente). (ibid. p.376). Ou seja, na ocorréncia de falhas de mercado, quando este néo
esta em plena convergéncia com as premissas e hipéteses microecondémicas basicas de um
mercado livre, em concorréncia perfeita, e existe uma perda de bem-estar devido a essa
ineficiéncia, a regulacdo surge como forma de aumentar o bem-estar social. Basicamente,
"[w]lhen there is a market failure, in theory, regulation may be able to raise social welfare." (ibid.

p.377). Estas séo as consideracgfes basicas da Teoria do interesse publico.

Esta teoria introduz o problema da eficiéncia alocativa versus eficiéncia produtiva,

mais especificamente em um monopolio natural, como esté colocado no trecho:

"The problem with a natural monopoly is that there is a fundamental conflict
between allocative efficiency and productive efficiency. Productive efficiency requires that
only one firm produce, because only then is the value of resources used to supply the
market minimized. However, a lone firm will be inclined to set price above cost in its
objective of maximizing profit. But then allocative efficiency is not achieved. To generate
allocative efficiency, we need enough firms that competition drives prices down to
marginal cost. But then there is productive inefficiency because there are too many firms
producing in the market. Thus we have an argument for government intervention when a
market is a natural monopoly." (ibid. p. 376)

% No original: “industries” (VISCUSI et al. p. 373).



O problema do monopdlio natural € ent&o resolvido com intervencdo governamental.
Viscusi et al. descreve esta teoria como sendo uma “analise normativa como teoria positiva” 3,
pois usa uma andlise normativa para gerar uma teoria positiva ao dizer que a regulacdo é
fornecida em resposta a demanda publica para a corre¢do de uma falha de mercado ou de
praticas injustas. No final, o potencial de ganho de bem-estar é que gera demanda publica por

regulacéo.

Posner (2004) vai de encontro com esta abordagem ao dizer que os dois
pressupostos basicos desta teoria sdo: os mercados sdo extremamente ineficientes e prontos a
funcionar ineficientemente; e a regulagdo governamental ndo tem custos. A partir destes
pressupostos, é facil demonstrar que os expoentes da intervencdo estatal na economia sao
“respostas simples do governo a demanda publicas pela retificacao de palpaveis e remediaveis

ineficacias e desigualdades no funcionamento do livre mercado.” (ibid. p.51).

Essa escola justifica a regulacdo ndo como preservacdo do mercado, mas
primordialmente como a busca do bem publico definido de formas diversas. Tal escola tem uma
definicdo multifacetada de interesse publico, ora politica, ora econdmica, legando grande
imprecisdo. A definicdo da Escola do Interesse Publico pode ser identificada com a Escola do
Servico Publico, segundo a qual o Estado € apenas “uma cooperagdo de servigos publicos
organizados e controlados por governantes” (DUGUIT, 1923:55 apud SALOMAO FILHO, 2001).
Essa afirmacao, “[a]inda que, em teoria, hipertrofiada, [...] fundamenta a linha prevalecente no
direito administrativo continental europeu — e brasileiro — de utilizagdo do regime de servigos

publicos como principal forma de regulagdo da economia” (SALOMAO FILHO, 2001:18).

A teoria do interesse publico foi alvo de duras criticas, sendo mesmo considerada
menos uma teoria que uma hipotese, de acordo com Viscusi et al., pois ndo descreve por quais
mecanismos o bem-estar social é incrementado, nem como o potencial ganho de bem estar
induz legisladores a aprovar uma legislacdo regulatéria. A respeito da traducao legislativa da
teoria, Posner (2004) argumenta que, no caso da teoria do interesse publico, ndo ha a defini¢cdo
de “qualquer intercAmbio ou mecanismo pelo qual uma concepgdo de interesse publico é
traduzida em acéo legislativa” (p. 54), ndo estd esquematizado como a opinido publica sobre a

maximizagdo do bem-estar social seria traduzida em agdo legislativa. Enfim, a “teoria” do

®No original: “Normative analysis as a positive theory (NPT)”.



interesse publico, que, apesar das criticas, € considerada como teoria neste trabalho, ndo gera
predigdes testaveis sobre como a regulacdo corrige falhas de mercado, mas apenas assume
isso. Ademais, inUmeras pesquisas empiricas citadas na literatura a respeito das teorias da
regulacdo demonstram que a regulacdo néo é positivamente correlacionada com a presenca de
falhas de falhas de mercado, e muitas vezes as empresas do setor ap6iam a regulacao, fatos

estes inconsistentes com tal teoria.

Para questionar as criticas empiricas, esta teoria sofreu reformulagdo partindo do
argumento de que ndo sdo o processo regulatério ou os objetivos basicos da regulacdo fontes
de incoeréncias, mas que as incoeréncias da regulacdo na pratica com tal teoria sao frutos de
fraquezas especificas que podem ser corrigidas com maior experiéncia regulatéria, ou seja, “as
agéncias regulatorias sao criadas para propoésitos publicos idéneos, mas sao mal administradas
e, como resultado, os seus objetivos nem sempre sdo atingidos.” (POSNER, 2004, p. 52). Tal
reformulac@o peca, porém, pois ndo analisa evidéncias de que as consequéncias socialmente
indesejadas da regulagdo séo frequentemente desejadas por grupos influentes, porque a
agéncia ndo é meramente mal administrada, mas funciona com razoavel eficiéncia, porém para
“alcancar objetivos deliberadamente ineficientes ou injustos estabelecidos pelo érgao legislativo
que a criou” (ibid. p. 52). A teoria do interesse publico também n&o demonstra porque as
agéncias seriam menos eficientes que outras organizagbes, nem levanta evidéncias de que o

sejam.

Mesmo depois de tal reformulagéo, a teoria do interesse publico ainda sofre das
mesmas criticas de antes, principalmente, segundo Viscusi et al., a critica de que meramente
expbe uma hipétese, ao invés de gerar uma hip6tese como conclusdo de um modelo, e de que

ainda é inconsistente com as evidéncias empiricas.

1.3. Teoria da captura

Como descrito por Viscusi et al., historicamente, nos Estados Unidos, a regulacao
nao é fortemente correlacionada a existéncia de falhas de mercado, mas, até meados de 1960,
a regularidade era a de que a regulagéo era pré-produtores, com tendéncia de incremento do
lucro do setor em questdo. Em contraste com a teoria do interesse publico, a teoria da captura

sustenta que a regulac&o ocorre por demanda das empresas do setor, como descrito no trecho:
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“CT [Capture Theory] states that either regulation is supplied in response
to the industry's demand for regulation (in other words, legislators are captured by the
industry) or the regulatory agency comes to be controlled by the industry over the time (in
other words, regulators are captured by the industry)."” (VISCUSI et al. 2005:380).

A tese central da teoria da captura, como descrita por Posner (2004), na qual suas
varias versdes se embasam, é a de que “a regulagao econdmica nao é de forma alguma sobre
interesse publico, mas é um processo pelo qual os grupos de interesse procuram promover

seus interesses” (p. 56).

Marxistas e ativistas politicos defendem a tese de que, segundo 0 pressuposto de
que “os grandes negodcios — 0s capitalistas — controlam as instituicbes da nossa sociedade”
(ibid. p. 57), e controlam, portanto, também a regulacdo. Porém tal argumento desconsidera que
“lulma porcao significativa da regulagdo econémica atende aos interesses de associagfes de
pequenas empresas” (ibid.), e tal ocorréncia de regulacdo n&o seria explicada segundo esta

teoria.

Os cientistas politicos desenvolveram duas versdes da teoria da captura. A primeira
enfatiza a importancia dos grupos de interesse na formagdo de politicas publicas, com
evidéncias, mas nao desenvolve tal argumento de forma teérica. A segunda agrega o
argumento de que “‘com o passar do tempo as agéncias regulatérias acabam sendo dominadas
pelo mercado regulado” (ibid. p. 58). Posner considera a teoria da captura, até o momento, com
os argumentos apresentados, insatisfatoria, sendo mais bem caracterizada como uma “hipétese

desprovida de qualquer fundamento tedrico” do que como teoria.

Outras criticas levantadas contra a teoria da captura, abordadas por Viscusi et al.,
séo: (i) a teoria da captura ndo prové explicacdo, apenas assume a regulacdo como sendo pro-
produtores; (ii) regularidades empiricas, como o subsidio cruzado de produtos e o viés a favor
de pequenas empresas, sdo inconsistentes com a logica de maximiza¢do do lucro do setor
proposta pela teoria da captura e (iii) talvez a mais forte evidéncia contra a teoria da captura é a
longa lista de regulagcdo em setores que n&o foi apoiada por empresas e que resultou em
menores lucros. Finalmente, a teoria da captura ndo explica o porqué de alguns setores serem

regulados, nem porque alguns foram desregulados.
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1.4. Teoria Econdmica da Regulagéo®

A teoria econbmica da regulacdo surgiu como uma nova abordagem a respeito da
regulacdo, com o que é considerado o artigo seminal desta teoria, “The Theory of economic
Regulation” (STIGLER, 1971), através de sua analise da regulacdo como consequéncia de um
processo de oferta e demanda por regulagdo, procurando responder 0s principais
questionamentos a respeito da regulacado, quais sejam: “explain who will receive the benefits or
burdens of regulation, what form regulation will take, and the effects of regulation upon the
allocation of resources” (p. 3). Em seu artigo, Stigler define regulacdo como o uso potencial de
recursos e poderes publicos para beneficiar o status de certos grupos econémicos.

Regulagéo, frequentemente, é visada por empresas, ou impostas a elas, e a tese
central de Stigler € a de que a regulacao é adquirida pela indUstria e desenhada e operada ao
seu beneficio. As visBes alternativas seriam: (i) regulagdo é instituida primordialmente para
protecdo e beneficio da sociedade e dos consumidores® e (i) a regulacdo é produto do
processo politico, que, ndo obedecendo explicacao racional, impde a regulagdo por motivacdes

diversas.

O objetivo da teoria econémica da regulagéo seria descobrir quando e porque uma
indastria/um setor consegue usar o estado para seu beneficio, ou quando este é “usado” para
propésitos alheios. O principal recurso do Estado, ndo partiihado com nenhum cidadao, € o
poder de coercdo, e através dele o estado por vezes pode proporcionar politicas benéficas a
algumas empresas. As principais politicas caracterizadas segundo esse conceito seriam:
subsidio direto, controle sobre a entrada de concorrentes, politicas que afetam produtos
substitutos ou complementares e fixacdo de preco. Sendo estes os principais beneficios
proporcionaveis pelo estado a serem buscados por empresas, os custos de tais beneficios
seriam: as consequéncias de algumas politicas para o resto da comunidade (peso morto®), e o

custo de organizacdo do grupo de interesse para influenciar o processo politico, através de

* Também denominada como sendo parte do agrupamento “Private Interest Theories of Regulation”
(DEN HERTOG, 1999:224).

®> No original: “regulation is instituted primarily for the protection and benefit of the public at large or
some large subclass of the public” (p.3)

® No original: “deadweight”. Peso morto é o termo designado a perda de excedente (do consumidor, ou
do consumidor e do produtor, no caso do excedente total) devido a uma mudanca do ponto de equilibrio de oferta e
demanda em relagcdo ao ponto de equilibrio inicial, geralmente o ponto de equilibrio competitivo, em determinado
mercado.
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lobbies, custos de suporte a partidos politicos e congressistas, e 0 custo da disseminacdo de
informacéo entre eleitores. Basicamente, a teoria como exposta por Stigler descreve um
“mercado” de influéncia politica: o estado “oferta” o seu poder de coergao através da regulacao,
e as empresas ou grupos de interesse demandam a regulacéo pelos beneficios que pode trazer
a seu bem estar. Uma das conclusfes de Stigler é a de que se faz necesséario um estudo sobre
uma teoria racional do comportamento politico: “Economists should quickly establish the license
to practice on the rational theory of political behavior” (ibid. p.18). A discusséo iniciada por
Stigler coloca em pauta os diferentes fatores que determinam quais grupos de interesse

(através da demanda por regulacéo), conseguirdo controlar o processo regulatorio.

Outro autor, que seguiu o caminho tedérico aberto por Stigler, € Sam Peltzman, que
escreveu contrariamente ao conceito tradicional de regulacdo na andlise econdmica como
sendo um deux ex machine, ou seja, uma figura que oportunamente aparece para solucionar as
dificuldades surgidas no mercado, que elimina uma ou outra lamentavel consequéncia de
alguma falha de mercado (PELTZMAN,1976:211). Ao contrario, regulagdo pode produzir
alocagéao ineficiente de recursos, por isso a atencdo deve se voltar para a influéncia do poder
regulador sobre a distribuicdo de riqueza, bem como para a eficiéncia alocativa. A teoria
propiciada em Stigler analisa a regulagédo do ponto de vista da “protecao do produtor’, em
oposi¢ao a visao de “protegdo do consumidor”, segundo a qual regulacdo € um bem publico
(“free good”), e é ofertado sem custos através do processo politico. Porém, na realidade,
regulagcédo ndo € um bem publico, nem é oferecida sem custos, por isso surge a necessidade de

esquematizar a oferta e demanda por regulacdo numa analise positiva.

Peltzman formaliza a andlise de Stigler, a respeito da oferta e demanda de
regulagcéo no processo politico, e os trés elementos cruciais da formulacéo de Stigler/Peltzman,

descritos por Viscusi et al., sdo:

e A regulagdo redistribui/transfere renda/riqueza, entre os membros da
sociedade, raramente em dinheiro, mas através de precos regulados,
restricbes a entrada de empresas nos setores, etc...;

e O comportamento dos legisladores € dirigido pelo desejo de permanecer no
cargo, assim a legislacdo maximizard o apoio politico, e a maior decisdo do

regulador (ou futuro regulador), segundo Peltzman (ibid. p. 214), seria o
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tamanho do grupo ao qual ele promete favores, e implicitamente o tamanho
de quem ele transferira riqueza/renda;

e Grupos de interesse competem oferecendo apoio politico em troca de
legislacao favoravel.

Dados tais elementos, Peltzman infere que os grupos que direcionardo apoio
politico de maneira mais efetiva em troca de legislagdo favoravel aos seus interesses serao
grupos melhor organizados, sendo, mais especificamente, grupos menores e com fortes
preferéncias reveladas, a custa de grupos maiores com preferéncias reveladas de maneira mais
fraca e difusa. Um pressuposto chave de Peltzman € o de que os legisladores, que controlam a
politica regulatéria, escolhem politicas que maximizam o apoio politico que recebem, e, assim
sendo, ao decidirem por uma politica especifica, intrinsecamente escolhem o grupo que se
beneficiard desta politica e o tamanho da riqueza que sera transferida. (VISCUSI et al.,
2005:383).

O modelo desenvolvido por Peltzman (Figura 1 abaixo), elaborado especificamente
para regulacdo por preco e controle de entrada, apresenta uma funcdo de apoio politico
representada por M(P,T), onde P € o precgo vigente no setor e 11 0 lucro da industria. O apoio
politico, dado por M, é negativamente dependente de P, pois quanto maior o0 preco, maior a
oposicao politica dos consumidores. M, porém, € positivamente dependente de 17, pois quanto
maior o lucro da industria, maior o apoio poitico. O lucro, m (P), é dependente do prego, e
aumenta até o preco de monopodlio P™, e acima dele é decrescente. Na figura temos varias
curvas de indiferenga de M, para as quais os pares de preco e lucro levam a determinado nivel
de apoio politico. A curva M € positivamente inclinada, pois quanto maior o pre¢o, maior 0 apoio
politico, porque, ainda que o apoio dos consumidores seja menor,0 maior lucro da industria
motiva maior apoio politico por parte desta. A curva de demanda efetiva é definida entre P° e P™

e, portanto, a funcéo de apoio politico também é definida neste intervalo.

O nivel étimo de apoio politico se d& no nivel de preco P*, onde a curva M, de apoio
politico tangencia a curva de restricdo 1 (P), entre o nivel de preco competitivo P° e o nive Ide
preco monopolistico P™, onde o lucro da industria é maximizado. Assim, se demonstra

formalmente que o legislador/regulador define o prego afim de maximizar o lucro da industria.
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Figura 1 - Modelo de Peltzman
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Fonte: Viscusi et al., 2005.

Outro argumento derivado do modelo de Peltzman é o de que, como 0 prego esta
definido entre P° e P", indUstrias relativamente monopolisticas (preco de equilibrio préximo de
P™) ou relativamente competitivas (preco de equilibrio préximo de P°) sdo mais provaveis de
serem reguladas. Isso porque h& maior ganho potencial devido a regulacdo. Empresas tem
ganho potencial maior no caso de regulagdo em mercado relativamente competitivo, e
consumidores no caso de mercado relativamente monopolista.

Outro autor que trouxe contribuigbes notaveis a teoria da regulagdo econdmica foi
Gary Becker, que, ao contrario da abordagem de Stigler/Peltzman, segundo a qual o
legislador/regulador escolhe o grupo com o intuito de maximizar o apoio politico, a formulacao
de Becker foca na competicéo entre os grupos de interesse’, assumindo que partidos, politicos
e eleitores transmitem a pressdo de grupos de interesse para a esfera politica. Regulacéo,
segundo o modelo de Becker, também é usada para aumentar o bem-estar de um grupo de
interesse, neste caso o mais influente, por meio de transferéncia de riqueza. A presséo politica

exercida por um grupo é dependente do numero de membros do grupo, e do montante de
recursos direcionado.

" No original: “[t]he formulation of Gary Becker focuses instead on competition between interest groups”
(VISCUSI..., 2005:385).
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Supondo dois grupos de interesse, o grupo 1 e o grupo 2. A transferéncia de riqueza
para o grupo 1 depende tanto da pressao/influéncia exercida por este grupo sobre os
legisladores e reguladores (P;), quanto da presséao/influéncia exercida pelo grupo 2 (P,), esta
transferéncia T sendo denotada por T = I(P;, P,), onde | é a funcdo de influéncia. T é crescente
em p; e decrescente em p,. Com a transferéncia de T para o grupo 1, a riqueza do grupo 2 é
reduzida em (1+x) T, sendo x=0. Quando x>0, mais riqueza é tomada do grupo 2 do que é

transferida ao grupo 1, e a perda de riqueza através da regulacéo é dada por xT.

O importante, no modelo de Becker, € a influéncia relativa exercida por um grupo,
comparada a influéncia de outro grupo, e ndo a influéncia absoluta destes:

“A property of the Becker Model is that the aggregated influence is fixed.

The implication is that what is important for determining the amount of regulatory activity

(as measured by the wealth transfer) is the influence of one group relative to the

influence of another group. Each group chooses a level of pressure as to maximize its

welfare given the pressure level chosen by the other group. Because greater pressure

uses up the group’s resources, each group will not want to apply too much pressure. On

the other hand, the less pressure a group applies, the greater the influence of the other
group.” (VISCUSI et al., 2005:386).

Dado P,, se o grupo 1 um reduz P;, sua influéncia relativa diminui, e,
consequentemente, 0 montante de riqueza transferida ao grupo 1 também diminui. Ao analisar
0s custos e beneficios da pressao politica, o valor 6timo de P;, dado P,, é dado por ¥;(P,), que

é a “funcéo de melhor resposta™

do grupo 1 ao definir o melhor nivel de presséo, em termos de
bem-estar, em resposta ao nivel de pressdo do grupo 2. Se 0 grupo 2 opta por exercer a
pressdo P,, entdo a pressdo 6tima a ser exercida pelo grupo 1, em ¥;(P,), € P,. Quanto maior
a pressao exercida pelo grupo 2, maior pressao o grupo 1 tende a exercer para sobrepd-la,

assim ¥, (P,) é crescente em P,.

Quando ambos os grupos nao tém interesse em mudar a decisdo, esta posto um
equilibrio politico, em (P*, P*,), onde P*, maximiza o bem-estar do grupo 1, e P*; maximiza o
bem-estar do grupo 1, e ambos exercem niveis 6timos de pressdo. O problema do free-rider,
bastante enfatizado em outras teorias, perde um pouco a importancia neste modelo, pois a
influéncia absoluta ndo é a determinante, e sim a relativa, assim sendo, o problema do free-rider
apenas se torna importante na medida em que afeta negativamente o grupo onde este tipo de

comportamento ocorre de maneira mais forte.

 No original: “best response function” (ibid. p. 386).
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O modelo de Becker ndo pode ser considerado eficiente de Pareto, pois se ambos
0s grupos utilizarem menos recursos, a pressao relativa ainda sera a mesma, bem como o
resultado politico. A légica, portanto, segue a mesma da logica da ineficiéncia do resultado da
curva de Cournot no modelo de equilibrio de oligopdlio.

"9 decorrente da

Um ponto importante deste modelo é que o “peso morto marginal
regulagéo, x, aumenta quando a atividade regulatoria cresce, portanto um aumento em X leva o
grupo 2 a ter maior perda para quaisquer trasferéncias, T, para o grupo 1. O grupo 2, mediante
aumento em x, exercera maior influéncia para quaisquer valores de P;, ocasionando uma
mudanca na curva de melhor resposta de ¥, (P;) para¥,°(P;). Isso leva a um novo equilibrio,
(P°,,P°,), onde ambos os grupos exercem maior influéncia, pois o grupo 1, ainda que néo
mude sua curva de melhor resposta, reage de maneira mais forte a influéncia do grupo 2. O que
usualmente ocorre, entretanto, € um aumento de pressado do grupo 1 menor que 0 aumento de
pressdo exercida pelo grupo 2, levando a menor pressdo favoravel a regulacdo. O modelo
também ressalta que politicas regulatéria que melhorem o bem estar tém maior probabilidade

de serem implementadas.

Figura 2 — Modelo de equilibrio politico de Becker
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Fonte: Viscusi et al., 2005.

° No original: “marginal deadweight loss”.
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Becker também argumenta que industrias caracterizadas por serem monopolios
naturais terdo menor perda de excedente (peso morto) ao serem reguladas que industrias
competitivas e, dado o menor peso morto ao regular empresas monopolisticas, maior pressao
seré exercida a favor de tal regulagdo. Setores com mais falhas de mercado (e portanto com
pesos morto menores ou hegativos) tém maior probabilidade de regulagédo, pois 0s grupos
beneficiarios tem maiores chances de obter ganhos, e portanto exercem maior pressao

favoravel.

Ao analisar estes trés principais modelos de analise que compdem a Teoria
Econdmica da Regulagéo, pode-se claramente observar o ciclo virtuoso de evolugéo, desde a
idealizacdo de uma teoria da oferta e demanda de regulacdo por Stigler entre grupos de
interesse, até a abordagem de Peltzman sobre transferéncia de riquezas para grupos de
interesse melhores organizados, e por fim a teorizacdo do equilibrio politico através da
influéncia relativa exercida por grupos de interesse e transferida para a esfera politica, de

maneira favoravel ou n&o a regulacio™.

Para Viscusi et al., uma diferenga importante da Teoria Econdmica da Regulacdo é
gue nesta a regulacao nao é fortemente associada com a existéncia de externalidades (como a
Teoria do Interesse Publico) nem tem apelo exclusivo ao viés “pro-produtor” (como a Teoria da
Captura), pois considera a influéncia de grupos de consumidores, por exemplo, N0 processo

regulatério. Ou seja, € uma teoria mais flexivel.

s

A critica principal a essa teoria € a de que assume um processo regulatorio
influenciado diretamente pelos grupos de interesse, quando existem iniUmeros outros atores
com influéncia material no processo. Ao assumir que grupos de interesse controlam
legisladores, e estes controlam os reguladores, a teoria em questdo ignora elementos
importantes referentes ao real comportamento do poder legislativo, bem como ignorando o

papel do poder judiciario no processo regulatorio.

19 Além das caracteristicas e criticas aqui colocadas, fazem, ainda, parte da discussao a respeito da
Teoria Econdmica da Regulagdo casos empiricos em setores regulados, bem como tendéncias de desregulacao e
reregulacdo, que fogem ao escopo deste trabalho. Para tais temas, ver: PELTZMAN, 1989; DEN HERTOG, 2010;
PRENTICE; PROKOP, 2010; DELMAS et al., 2009 e HERTMAN; 2009
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Outra fraqueza da teoria econémica da regulacdo é a de que

“exclui a possibilidade de que a sociedade, preocupada com a habilidade
de grupos de interesse em manipular o processo politico em favor deles, estabeleca
instituicdes que capacitem considera¢des genuinas de interesse publico a influenciar a
formacéo de politicas publicas [...] [e] véarias caracteristicas do direito e das politicas
publicas desenhadas para manter um sistema de mercado sdo mais plausiveis se
explicadas através da referéncia a um amplo interesse social em eficiéncia do que
através da referéncia aos desenhos definidos por grupos de interesse restritos.”
(POSNER, 2004:67).

Porém, para Posner, apesar das criticas levantadas, argumenta que as evidéncias
vao ao encontro de tal teoria, e defende que a “regulacido econdmica € melhor [sic] explicada
como um produto fornecido a grupos de interesse do que como uma expressado do interesse

social em eficiéncia e justica.” (ibid.).

Posner conclui que had um grande sucesso na teoria econdmica da regulagdo, ao
levantar “o pressuposto geral da economia, que comportamento humano pode ser
compreendido como uma resposta de seres racionais individualistas ao meio ambiente” (ibid. p.

74), pressuposto este que deve ter ampla aplicacdo no processo politico.

1.5. Teoria da Regulac&o por Custos de Transacdo™

1.5.1.Teoria dos Custos de Transacéo

Antes de uma abordagem mais especifica sobre os aspectos regulatérios
desenvolvidos a partir da Teoria dos Custos de Transacgdo, é razoavel uma breve descricdo da
mesma. Um dos precursores e principal autor a abordar o tema dos custos de transagdo como
uma teoria especifica foi Oliver E. Williamson, para quem tal teoria teve inicio no historico de
excecBes com relagdo as suas respectivas ortodoxias em trés &reas distintas, apesar de
correlatas: economia, direito e teoria da organizacdo. Estas trés areas comportaram dissencdes
com o paradigma da alocacdo de recursos, segundo o qual empresas ndo sao hierarquias, mas
“production functions whereby inputs were transformed into outputs according to the laws of

technology” (WILLIAMSON, 2009:9). A partir desta constatacao, surgiram varias teorias nestas

" Embora fora do escopo deste trabalho, outra importante abordagem a respeito da regulagéo é a da
Teoria da Escolha Publica, que concentra argumentos baseados em pressupostos similares aos da Teoria dos

Custos de Transagdo, como o comportamento dos agentes direcionado a maximizar seus interesses proprios.
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areas, entre elas a Teoria dos Custos de Transacdo. Esta teoria € compelida contra dois
principais pressupostos: o pressuposto de que ndo existem custos de transacdo, ao assumir
custos de transacdo positivos; e o pressuposto de que contratos nao usuais tém propdésitos

monopolistas, ao assumir que podem ter propositos de eficiéncia.

Dado que o principio da organizacdo econémica € a vantagem mutua da troca
voluntaria (BUCHANAN, 2001, apud VISCUSI et al., 2005), a andlise econémica € mais bem

fundamentada a partir da “lente dos contratos” do que pela “lente da escolha” *2

, pois esta
analisa os fundamentos da transagéo, e ndo apenas assume esta como sujeita a informacédo
completa e racionalidade perfeita, pressupostos estes da ortodoxia neoclassica sustentada pela
teoria da escolha. A ortodoxia exacerba a simplificacdo da efetivacdo da troca em seus
pressupostos, enfatizando as causas e conseqiiéncias, mas relevando a forma, e é na forma

pela qual a troca se efetiva que se foca a teoria dos custos de transacéo.

O esquema da Figura 3 a seguir demonstra as derivagbes dos principais campos de

analise econdémica que se baseiam na “ciéncia dos contratos” **:

Figura 3 — Principais Campos da Anélise Econdmica

Ortodoxia -
"Ciéncia da Escassez e
Escolha" alocacéao de

recursos

Economia

Economia
Constitucional

Ordenamento
Publico

"Ciéncia dos
Contratos"

Alinhamento
de incentivos

Ordenamento
Privado

Governanca

Fonte: Williamson, 2009 — Tradug¢&o propria.

2 No original: “lens of contract” e “lens of choice”. A lente da escolha foca nos aspectos de preco e
producao, oferta e demanda, enquanto a lente dos contratos foca nos contratos e custos de transacéo.
B No original: “science of contract”.
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O principal, dentre estes campos, € o campo das financas publicas, na forma do
ordenamento publico. Devido aos interesses privados envolvidos na estrutura politica, ha a
necessidade de foco nas regras do jogo, através da economia constitucional. J& o ordenamento
privado foca no ato do jogo, através de alinhamentos de incentivos ex ante e de estruturas de
governanga ex post. Commons (1950, apud WILLIAMSON, 2009) expbe que teorias
econdmicas devem estar centradas na transacdo e em regras de funcionamento das
transacbes, e em problemas organizacionais, pois a transacdo é o elemento que une 0s
principios da troca (conflito, mutualidade e ordem). O principal triunfo da teoria dos custos de
transacdo € a abordagem da empresa como um mercado, onde ocorrem transagdes “internas”,
em contraposi¢cao as transagdes “externas” ocorridas no mercado, e ndo como similares aos
agentes econémicos em geral, por possuirem fungdes de producgéo similares as fungbes de
utilidade dos agentes pelo consumo. Essa abordagem € a principal mudanga conceitual da
analise econbmica pela lente dos contratos e ndo pela lente da escolha. A empresa e o
mercado, portanto, sdo mecanismos alternativos de coordenagdo da producdo, pois o

mecanismo de “descoberta de precos”

, essencial para a organizagdo eficiente de uma
empresa, hdo é automatico e sem custos, como teorizado pela teoria microecondmica
neoclassica, e, além de um contrato entre um vendedor e um comprador, podem ocorrer
contratos trabalhistas ou integracdo vertical, com a unido de varias atividades (COASE, 1937
apud WILLIAMSON, 2009). Os custos de transagdo podem também ser vistos como uma
categoria mais ampla de falhas de mercado, impedindo ou dificultando a formacdo de
mercados. A prépria existéncia de transferéncias intrafirma através de integracdo revela a

existéncia de custos de transacgao positivos, e ndo nulos.

A teoria dos custos de transacdo também esta relacionada a Teoria da
Organizacéo, pois ambas estdo focadas na racionalidade limitada dos agentes *°. A teoria dos
custos de transacao vé os contratos como incompletos, devido a racionalidade limitada dos
agentes. A teoria dos custos de transacdo também enfatiza a governanca em relacdes

contratuais como forma de tornar as transagfes mais eficientes e adaptativas.

 No original: “price discovering”.
% No original: “bounded rationality”.
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Para Spiller (2011), os aspectos mais relevantes para a avaliacdo de alternativas de
organizacdo para monopdélios naturais, abordados por Williamson, podem ser agrupadas em
duas principais categorias:

¢ Consideractes sobre custos de transacéo, abordando os temas: tecnologia,
demanda incerta, investimentos irrecuperaveis e conhecimentos especificos;

e Consideracdes politicas, abordando os temas: preferéncias agregadas,
eficiéncia de licitagBes e oportunismo politico.

1.5.2.Regulacéo e Custos de Transacgéo

Para o desenvolvimento do conceito de Regulacdo baseada nos Custos de
Transagéo °, que consiste numa regulacéo baseada na analise dos custos de transac&o, Spiller
(2009 e 2011) faz uma distincdo entre dois tipos basicos de contratos, contratos privados e
contratos publicos. Dada a racionalidade limitada dos agentes, todos os contratos sao, a priori,
incompletos, pois existe assimetria informacional e, com isso, as partes tendem a utilizar-se de
tal condicdo para manipular a relacao contratual, formal ou informalmente, a seu beneficio. As
partes podem, entretanto, mitigar essa incompletude ao escolher o tipo de relacdo contratual a
vigorar. Apesar da existéncia de mecanismos de sustenta¢cdo do contrato, como ameacgas de
sangOes, descontinuidade da relacéo, coer¢éo ou expulsdo de um grupo, as partes, partindo da
pressuposicdo do beneficio mutuo da relagdo, podem continuamente realizar adaptagées no
contrato, reduzindo custos de renegociacdo. Para tanto, formas mais complexas de governanca
SA0 necessarias, e assim maiores riscos podem ocorrer, devido a complexidade adicional. No
caso de transacdes complexas, difunde-se conhecimento especifico e detalhado da situagéo
para ambas as partes, principalmente em casos de grandes investimentos irrecuperaveis *’, o
que é caracterizado como contrato relacional *®. Apesar da possibilidade do contrato relacional,
adaptacBes no contrato podem ser necesséarias em caso de eventos inesperados, que levem a
uma recontratacdo ou mesmo a rescisdo do contrato. O maior risco envolvido € o de
comportamento oportunistico de alguma das partes, e limitar a ocorréncia deste comportamento

€ uma das fung¢Bes da governanca contratual, proporcionando, assim, maiores incentivos ao

'8 “Transaction Cost Regulation (TCR)".

' No original: “sunk investments”.
8 No original: “relational contract”.
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investimento. A governanca contratual, ao limitar tal comportamento, cumpre o papel de

implementar efetivamente a transacéao.

O contrato publico, afora as semelhancas basicas com o contrato privado, possui
mais riscos, sendo dois os principais: o0 risco de oportunismo governamental e o “risco de

terceiro” *°.

Um aspecto fundamental das politicas publicas, que abrangem também a regulacéo,
€ 0 monopdlio da verba arrecadada dos contribuintes. A partir desse aspecto, em sociedades
democraticas desenvolveram-se meios de sujeitar a politica publica a mecanismos de
supervisdo e controle, geralmente através de “terceiros”, ou 06rgaos independentes, para
certificacdo do dispéndio eficiente dos recursos arrecadados. Essa supervisdo pode ocorrer
através de agéncias ou comités. Estes 6rgdos, por sua vez podem sofrer influéncia de algum
grupo externo, um “terceiro”. Spiller (2009) expde que grande parte desta supervisdo se da
através de “terceiros”, e nado através de agéncias oficiais, e estes, sendo viesados por
interesses proprios alheios aos objetivos do contrato publico estabelecido, podem se portar de
maneira oportunistica, usufruindo da vantagem concedida pela assimetria informacional entre
os “terceiros”, o publico em geral e judiciario, e concedendo informagdes apenas quando € de
interesse dos mesmos. A relacdo entre esse tipo comportamento e a contratacao publica é
dada pelo grau de complexidade e especificidade do contrato, pois quanto mais complexa a
relagdo entre as partes, maior a assimetria de informagéo entre as partes, e maior o risco de

comportamento oportunistico de “terceiros”.

O “risco de terceiros” é o risco do comportamento viesado do agente externo as
partes, o “terceiro”, de angariar vantagens através da manipulagdo de informagdes, e tal
comportamento ocasiona risco tanto para o agente publico quanto para o agente privado, como
partes do contrato publico/privado. Frente a este risco, as partes tendem a aumentar a
complexidade do contrato, afastando a possibilidade de contratos relacionais mais simples,
flexiveis e adaptativos, e buscando maior especificidade do contrato. Mesmo tal medida n&o
limita completamente o “risco de terceiros”, e frequentemente esta complexidade adicional é
taxada como ineficiéncia nos contratos publicos, em geral, e na regulacdo, especificamente. A

complexidade na interacéo, portanto, leva a complexidade na formalizagcdo do contrato.

¥ No original: “third party opportunism”.
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Ha duas consideragfes importantes a fazer com relacéo ao risco de comportamento
oportunistico de terceiros. Primeiro, uma regulacao que leve a grandes flutua¢des nos fluxos de
caixa da(s) empresa(s) do setor regulado, como limite de preco e investimento minimo,
aumenta o risco de oportunismo de terceiro. Entretanto, uma regulacdo que gere fluxos de caixa
mais estaveis, como por taxas de retorno, além de reduzir o risco de oportunismo de terceiro,

ainda garantem um menor custo do servigo, segundo Spiller (2009).

O risco de oportunismo governamental € o risco de o governo mudar “as regras do
jogo”, em uma interacdo contratual, seja através de medidas como multas ou sancdes por
queda na qualidade do servico, negando aumento de tarifas ou mesmo através de leis ou
decretos versando sobre determinado tipo de contrato publico, buscando objetivos outros que
ndo os estabelecidos inicialmente no contrato. Como precaucdo contra este tipo de risco,
algumas empresas podem buscar protecdo de seus fluxos de caixa ao inflar seus gastos
temporéarios. No caso de investimentos irrecuperaveis, o risco de oportunismo governamental
pode levar a situagbes como subinvestimento, investimento apenas em areas de maior retorno,
gastos minimos em manutengdo, menor inovagdo e maiores precos, levando a situacdes de

instabilidade politica pelo conflito de interesses entre o agente privado e 0 governo.

Oportunismo governamental, entretanto, depende do controle do poder executivo
sobre o legislativo, e pode ser limitado no caso de um poder judiciario independente. Assim
como no caso de oportunismo de “terceiros”, agentes privados procuram se salvaguardar de
potencial oportunismo governamental através de contratos mais completos e especificos, ou
mesmo pela transferéncia de certos investimentos para a responsabilidade direta do governo.

Caso contrario, sem tais salvaguardas, a relagéo publico/privada podera ndo ocorrer.

Estes dois principais riscos, de oportunismo governamental e de terceiros, aos quais
esta sujeita a relacdo contratual publico/privada, entretanto, surgem em situacdes diferentes.
Oportunismo governamental surge quando ha poucas limitacdes ao arbitrio governamental,
arbitrio este que, com poucas limitagfes, inibe o comportamento oportunistico de terceiros.
Apesar desta “limitacdo mutua”, ambos estes tipos de comportamento surgem da existéncia de
investimentos irrecuperaveis. Spiller (2011) faz uma critica a outras teorias da regulacao,
comparadas a Regulacdo dos Custos de Transacao, pois:

“[most theories of regulation have] a normative or passive view of the

regulatory process. For some, regulation is perceived as an arena where conflicting
private interests are accommodated, while others regulatory rules are optimally designed
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to placate firm’s profit motive subject to informational constraints. [...] The former
approaches political actors as essentially passive, while the latter represents political
actors as benevolent, or at the best as functionally utilitarian, in having objective functions
reflecting the welfare of multiples constituencies.” (SPILLER, 2011:13)

Segundo a teoria de Spiller, entretanto, os agentes politicos hdo sdo nem passivos
nem benevolentes, mas sim oportunistas, seguindo seus préprios interesses. A diferenca entre
oportunismo governamental e exercicio de poder de mercado esta posta no fato de que, em
caso de exercicio de poder de mercado, legislacdo comum e praticas antitruste sao
mecanismos suficientes para lidar com tal pratica, sem a necessidade de uma regulacdo
especifica. Spiller, porém, expde que a origem da governancga regulatoria reside em incentivos
ao investimento privado ao restringir o oportunismo governamental. Em designs institucionais
que facilitem a captura privada da regulacédo, o potencial de captura politica governamental
também se torna maior, induzindo agentes privados a comportamentos mais cautelosos com
relacdo a investimentos de longo prazo, e mais avidos de retornos no curto prazo. Ademais,
designs institucionais que limitem o oportunismo governamental também podem limitar o

comportamento oportunistico dos operadores do setor.

Devido ao foco na relagéo entre as partes e no comportamento destas em contratos
publico/privados, a Teoria dos Custos de Transagdo abre caminho para a abordagem de uma
forma especifica de regulacédo, de consideravel relevancia na atual forma de organizacao
econdmica das sociedades democraticas no mundo todo, e amplamente utilizada como forma

de intermediag&o entre agentes privados e o governo no Brasil, os contratos de concesséo.

Um servigo de utilidade publica possui trés principais caracteristicas: economias de
escala e escopo (a niveis de demanda relevantes), alta especificidade em ativos (investimentos
irrecuperaveis) e amplo consumo do produto/servico. A concessdo € uma das formas pelas
quais o Estado delibera a uma organizacdo privada o direito sobre a implementacdo de um

servigo publico, direito este formalizado sob a forma de um contrato de concessao.

A concessao se da através de um contrato porque assim propicia a credibilidade
regulatoria necesséaria para mitigar o risco de oportunismo governamental, principalmente no
caso de setores instaveis, onde leis ndo séo suficientes para estabelecer credibilidade suficiente
para sustentar o contrato, mitigando os custos de transacdo. O estabelecimento de um contrato
de concessdo é um trade-off entre flexibilidade, mais relevante em relacdes contratuais

relacionais, especificidade esta necessaria para garantir a credibilidade adequada a regulacéo.
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Contratos de concessdo s&o contratos de longo prazo, e intrinsecamente
incompletos, portanto carecem de adaptacdes ao longo do tempo, que devem ser feitas com
clareza e transparéncia, através de renegociacdes formais. A situacdo que desencadeie tal
renegociagcédo deve justificar a necessidade de adaptagcédo contratual claramente, mesmo para
leigos. Spiller ressalta que, ainda que o risco de oportunismo governamental esteja limitado, o
risco do comportamento oportunistico de terceiros ainda pode levar a rescisdes “ineficientes” do
contrato, que ocorrem com maior frequéncia em contratos publicos do que em contratos

privados, dado os riscos especificos envolvendo contratos publicos.

Regulacéo, portanto, deve focar em procedimentos, quando houver maior potencial
para comportamento oportunistico de terceiros, e focar em discricdo quando houver maior
potencial para comportamento oportunistico governamental. Na impossibilidade de
implementac@o de mecanismos com estes focos, a empreitada publica sera a norma, ao invés
de delegacao para o setor privado, pois a presenca publica € mandatéria para garantir o servigo
publico, quaisquer sejam as formas de organizagéo do servi¢o de utilidade publica (seja através

de empresas publicas, regulacéo flexivel ou rigida para parceiros privados).

A interacdo publico/privada, ao enfrentar os principais riscos inerentes a uma
contratac@o publica (oportunismo governamental e de terceiros), leva a uma transagdo através
de um contrato rigido e tido como mais ineficiente quando comparado com contratos privados.
Porém tais ineficiéncias séo inerentes a contratos publicos, em geral e especificamente no caso
de contratos de concessdo, o que o0s torna diretamente ndo comparaveis com contratos

privados.

Contrastando sua teoria com a teoria da regulacdo da Escola de Chicago (Teoria
Econbmica da Regulacdo), Spiller (2011) expbe que, ainda que haja agentes buscando
interesses proprios (rent seeking), e que efeitos distributivos sejam relevantes, a regulacao
baseada nos custos de transacdo foca nos riscos e ambiente institucional e na forma de
operacdo e natureza da regulagéo, abrindo as “caixas-pretas” da regulacdo, assim como a

teoria dos custos de transacgéo se propds a abrir as caixas-pretas do mercado.
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1.6. Regulacéo e Teoria Juridica do Conhecimento Econdmico

O atual papel da regulacdo na sociedade, segundo a visdo juridica, tem seu

histérico definido pela intervencdo do Estado no dominio econémico, seguindo a seguinte

trajetdria, como exposta por Salomao Filho (2002):

Primeiro, tem-se o Estado policia, com a funcdo de proteger a liberdade
econbmica e politica do particular;

Segundo, tem-se 0 Estado exageradamente liberal, da era keynesiana e
comunista, assumindo a gestdo do sistema econémico;

Por fim tem-se o Estado atual, incumbido ndo apenas da gestdo abstrata e
macroecondmica da sociedade, mas portador do papel redistributivo, com
uma gestdo baseada em valores e ndo em objetivos econdémicos. O

chamado welfare state, i.e., o Estado do bem-estar social.

O Estado, visando perpetuar o crescimento e o desenvolvimento, teria entéo trés

principios béasicos a nortear sua atuagao:

Principio redistributivo (a fim de eliminar ineficiéncias alocativas da
concentracdo do conhecimento econdémico);

Principio da diluicdo dos centros de poder econémico e politico através da
difusédo de informagbes e conhecimentos (a fim de, com a difusdo do
conhecimento econdmico, permitir a escolha consciente dos agentes e a
descoberta da melhor alocagéo do ponto de vista social);

Principio da cooperagdo, eliminando o individualismo exacerbado e,
também, focando na capacidade da esfera econdbmica de autocontrole, com
independéncia da esfera politica, que s ocorre introduzindo principios

cooperativos.

Estes trés principios, além de nortear a atuacao estatal, norteiam a regulacéo,

conforme argumentacao a seguir, a respeito destes trés principios.

O papel redistributivo do Estado se da através de uma redistribuicdo setorial, e

somente ocorre se a redistribuicdo for também um principio base da regulacdo, regulacdo esta

que introduza de politicas redistributivas, “que ndo servem simplesmente para fazer com que os
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servicos estejam disponiveis para toda a populagédo (universalizacdo em sentido formal), mas
que possam ser usufruidos por toda a populagéo (universalizacdo em sentido material)” (ibid. p.
60). Saloméo Filho ressalta “que o destinatario dessas regras [constitucionais redistributivas] &,
em primeira linha, o consumidor.” (id. 2002:43). O autor também aponta que “[c]rucificada no
Direito Concorrencial como forma de abuso, a discriminacdo entre consumidores, desde que
imposta por via regulatéria, como subsidio setorial, é totalmente admissivel como politica
redistributiva” (ibid. p. 44).

Ja o papel de diluicdo dos centros de poder econdmico se expressa na regulacao
através da viabilizacdo da difusdo do conhecimento econdmico. O conhecimento econdmico € o
ponto central da argumentacao juridica a respeito da regulacdo, pois é a real exposicdo das
utilidades individuais dos agentes, confrontando processos de escolhas individuais de maneira
agregada e empirica. Conforme exposto por Hayek (1948, apud SALOMAO FILHO, 2002), o
conhecimento econdmico &, por natureza, pratico, e melhor adquirido pelo processo de escolha,
e o processo de escolha se da através da efetiva existéncia de concorréncia. Este argumento
baseia a teoria juridica do direito concorrencial, na medida em que as regras da concorréncia,
no campo da regulagédo do funcionamento dos mercados, cumprem as tarefas de (i) facilitar a
escolha individual, (ii) reconhecer o elemento valorativo no processo de escolha e (iii) difundir o
conhecimento econdmico, difusdo incompativel com a existéncia de poder de mercado (cf.
SALOMAO FILHO, 2001).

Dada a imprevisibilidade dos efeitos do sistema econdmico,

“A grande vantagem da existéncia da concorréncia esta exatamente no
fato de que a transmissdo da informacdo e a existéncia de liberdade de escolha
permitem descobrir as melhores opgdes existentes.” (ibid. pp. 36-37).

Outra forma de visualizar a importancia do valor institucional da concorréncia esta
relacionada a pressuposicdo neoclassica de que seja possivel conhecer a utilidade de cada
produto para cada consumidor antes deste ser consumido, assim, “um produto & adquirido
porque ele tem utilidade, e nao um produto tem utilidade porque € adquirido”. (ibid. p. 37). Para
a teoria defendida por Salom&o, a ultima afirmacao seria a verdadeira, sendo a concorréncia um
processo de descoberta, pois mesmo que exista uma alternativa na escolha de um produto, “sé
serd possivel saber o nivel de utilidade para o consumidor apdés 0 momento que essa
alternativa é exercida.” (ibid.). Tal premissa € aceita pela propria nova economia institucional,
tendo o seguinte argumento:
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“A racionalidade limitada e o oportunismo nas condutas sé fazem a
utilidade tornar-se mais incerta e mais dependente de uma verificagdo empirica. [...] S6 a
concorréncia é capaz de suprir o enorme vazio informativo proporcionado pelo mercado.”
(ibid. p. 38).

Tem-se entdo que a concorréncia, e ndo o mercado em si, € o valor a ser protegido
e perseguido pela regulagcdo e pelo Estado, promovendo a difusdo dos centros de

conhecimento econdémico/poder econémico.

Por fim, o principio da cooperacdo € expresso através da regulagdo pela
necessidade de instituicbes que permitam a coordenagdo. Os agentes econdmicos, sem
maiores considera¢cdes morais sobre seu comportamento, naturalmente agem de maneira
individualista, e para o estabelecimento de uma rede de comportamento cooperativo de maneira
natural, faz-se necessario um cenario que possibilite a coordenacdo, com trés condi¢bes
minimas, provenientes da analise do “dilema do prisioneiro”: pequeno nimero de participantes,
existéncia de informagdo sobre o comportamento dos demais e a existéncia de relacdo
continuada entre os agentes. Como tais condicbes ndo se verificam com frequéncia na
realidade, o Direito tem a funcdo de criar e promover instituicdes que possibilitem a cooperagéo
de forma natural, e ndo coercitiva. O expoente da cooperacao na regulacédo estéd no fato de que
a presenca de cooperacdo em setores regulados garante maior eficiéncia para as normas e
decisbes do 6rgao regulador, e “assegura que as partes (aqui entendidos como 0 agente
regulador, todos os agentes regulados e todos os usuarios dos servi¢cos), possam descobrir 0s
comportamentos de maior proveito social (ainda que de menor proveito individual).” (id.,
2002:54).

Salomao Filho também expBe a necessidade de convivéncia dos aspectos
econdmicos e sociais da regulagéo, e que a preponderéancia de um sobre o outro depende da
natureza do setor regulado, destacando-se os setores onde a atuacdo direta do Estado é
imprescindivel, sendo descritos como setores nao-regulamentaveis, caracterizados por
externalidades sociais, como educacdo e salde, sendo inviavel a participacdo do particular,
pela sua mentalidade individualista contraria as externalidades sociais. Nestas situacdes, 0
setor em questdo é nao-regulamentavel e o Estado deve prestar diretamente o0 servico.
Excluidos estes setores, os demais podem ser tratados segundo a analise de setores
regulamentaveis, pois “[s]6 nessa hipbétese ha verdadeira regulagdo — e nao intervencao direta”

(id., 2001:29).
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Com base nesta exposicdo dos principios a reger a atuacdo do Estado e a
regulacdo, para superar os limites da atual forma de intervencéo estatal, tem-se:

“[a] necessidade efetiva de criacdo de fluxos redistributivos e de diluicdo

de centros de poder econémico e introducdo do principio cooperativo nas relacdes

sociais, a par da mudanga da forma de planejamento e atuagdo do Estado.” (id.,
2002:56).

s

Esta proposicdo é a base da imposi¢cdo de principios institucionais juridicos ao
particular para fundamentar a regulagéo, sendo o Direito Administrativo inapto para induzir o
particular a colaboracdo no processo de desenvolvimento, porque a concepgao liberal e passiva
do poder de policia ndo é suficiente para atender as necessidades de sistemas econdmicos
com tantas imperfeicdes estruturais, e o regime de concessdo se baseia numa imperfeicdo
insoluvel, a “crenca de que é possivel transformar agentes privados em persecutores do
interesse publico.” (ibid. p. 57). Isto se deve pela pressuposi¢cdo, no Direito Publico, de que o
Estado teria capacidade de previsao dos fins da atividade econdmica, tal sendo impossivel pela
incapacidade do sistema contratual de ordenar o cumprimento de fins publicos — contratos

serdo sempre arbitrados, através de um escambo entre os interesses das partes.

A comprovacédo da eficicia da substituicdo do mercado pelo sistema de concessdes

em estabelecer fins publicos para agentes privados tem sido limitada:
“Este regime tem, de um lado, originado a captura do poder concedente
pelo concessionario, que, logo apoés a licitacdo, torna-se monopolista daquela atividade.

De outro, tem-se mostrado ineficaz, pois, a cada controle erigido, 0 concessionario
desenvolve duas ou trés formas de contorna-lo.” (ibid. p. 59).

A abordagem juridica contribui, portanto, ao nao pressupor o0 completo
conhecimento da realidade pelo Estado, mas ao buscar informacdes para conhecé-la, atraves
do conhecimento econbémico e dos principios citados acima, baseando-se, para tanto, na

procedimentalizacéo da atividade econdmica?®.

2 Tal procedimentalizacdo estd baseada nas ideias mais progressistas do realismo juridico. Existem
duas principais correntes de realistas progressistas: a Escola de Yale, que vé na atuagdo do Judiciario uma
valoragdo politica de interesses contrapostos; e a Escola de Harvard, vé o problema da aplicacdo do Direito como
uma discusséo de qual a instituicdo mais apta a aplica-lo. O realismo juridico € uma das correntes que rompem com
a ortodoxia da andlise juridica, como exposto por Williamson (2009), ao abordar as dissen¢des tedricas nos campos
da economia, ciéncias sociais e direito.
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1.7. Consideracdes a respeito da regulacdo econdmica

Ao longo deste item, foram descritas varias correntes teoricas a respeito da origem
da regulacdo, diversas justificativas para a ocorréncia de regulacdo, bem como as formas

institucionais e de governanca que a regulacéo pode tomar.

A teorizacdo a respeito da regulacdo, bem como de quaisquer outros temas das
ciéncias humanas a respeito do comportamento humano, do comportamento dos agentes
econdmicos, ou do comportamento politico®, percorre um caminho através da ténue linha
imposta pela hipotese de racionalidade humana. Como bem definido pelos tedricos
organizacionais, 0s agentes possuem racionalidade limitada, agindo segundo interesses
préprios numa realidade marcada por assimetrias informacionais. Por conseguinte, teorias
propostas para identificar padrbes gerais em processos regulatorios especificos se mostram
ineficazes de explicar todos os processos regulatorios, havendo sempre exce¢fes a considerar

em setores ou arranjos institucionais e governamentais especificos.

A regulacdo econdmica se diferencia da regulacdo antitruste, sendo esta Ultima
centrada em acfes de empresas que afetem o setor, seja por atos de concentragdo ou
condutas, enquanto a primeira engloba aspectos mais abrangentes do comportamento
econdmico dos agentes como um todo, porém ambas permeiam um mesmo objetivo central:

“The object [of antitrust and regulation policies] is to increase the efficiency
with which the economy operates, recognizing that we may fall short of the goal of
replying a perfectly competitive market, but nevertheless we can achieve substantial

improvements over what would prevail in the absence of such intervention.” (VISCUSI et
al., 2005:9).

Podem ser ressaltados alguns pontos centrais e recorrentes, que permeiam as
diversas abordagens tedricas aqui expostas sobre regulacdo. Primeiro, a prépria existéncia de
regulacéo é incontestavel, justificada pela existéncia de falhas de mercado, pela demanda de
grupos de interesse por regulacdo, pela necessidade de governanca através da regulacdo para
mitigar efeitos da existéncia de custos e riscos contratuais devido ao comportamento
oportunistico de agentes e custos de transacao, ou pela necessidade institucional de regulacéo

visando proporcionar maior difusdo do conhecimento econémico.

2 Como a proposta de Stigler de elaboragdo de uma “teoria racional do comportamento politico”.
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Segundo, o envolvimento do Estado como fomentador da regulacdo € a base do
processo, pois 0 governo detém o poder de coer¢cdo, o que o distingue de quaisquer outros
agentes econdmicos. O Estado, no processo regulatorio, além de exercer as fungdes de poder
de policia sobre os mercados e de agente concedente dos direitos sobre os servigcos de
utilidade publica, tem também a funcdo de implementacdo das politicas publicas, dentre as
guais a regulagcdo. Um dos principais papéis da regulacdo como politica publica é a persecucgao
do bem-estar social, através da defesa da concorréncia, proporcionando maior eficiéncia
distributiva, buscando, com base em principios constitucionais, o desenvolvimento social e

econbmico do pais.

Por fim, temos a questdo do controle social a ser exercido sobre o processo
regulatério, que cabe a Orgdos tecnicamente capazes de lidar com os riscos e pressfes
inerentes as interagbes econémicas do setor a ser regulado, e de implementar de maneira
eficaz as politicas publicas (e/ou setoriais) estabelecidas pelo governo, sem gerar ineficiéncias,
através de um processo transparente, independente e evolutivo, proporcionando melhor
conhecimento do setor, para, até mesmo, identificar evidéncias concretas da necessidade de
desregulamentagdo, como tem ocorrido internacionalmente em determinados setores. A forma
institucional mais comum de estabelecimento de um érgéo regulatério, e que tem se mostrado,
empiricamente, satisfatoriamente eficaz, é a forma de Agéncias Reguladoras (ou Agéncias
Reguladoras Independentes) %, como serd abordado no item a seguir, tendo em mente as

caracteristicas, riscos e pressdes envolvendo o processo regulatério.

2 p questao a respeito da eficiéncia do modelo de agéncias regulatérias como 6érgaos regulatorios,
comparativamente a outros modelos, é um tema que foge ao escopo deste trabalho. Apenas foi considerado o fato
de que o modelo de agéncias regulatorias € o modelo mais utilizado na experiéncia internacional de regulagédo
econdmica, e esta relevancia é prerrogativa para o presente estudo.
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2. Agéncias Reguladoras, consultas publicas e grupos de interesse

2.1. Processo regulatério, modelos regulatérios e o bem-estar social

Como exposto por Salgado (2003:16) e no capitulo 1 deste trabalho, existem duas
possiveis analises a respeito da regulacdo econémica: a andlise normativa, sobre como deve
ser a regulacdo, e a andlise positiva, sobre os objetivos e a distancia entre estes e a dinamica
dos agentes regulatérios. A analise positiva nos revela 0s riscos inerentes ao processo
regulatério. Considerados tais riscos, faz-se necessario um modelo de processo regulatorio
como expoente institucional da regulacdo, tanto no ambito internacional quanto no ambito
nacional. Para Viscusi et al., desde a génese do processo regulatorio nos Estados Unidos da
América, a Suprema Corte estaria disposta a ratificar a regulacdo econémica em quaisquer
circunstancias nas quais tal regulacdo operasse em favor do interesse publico. No Brasil, o
debate a respeito de 6rgaos regulatérios se deu em torno das agéncias governamentais, e deve
incorporar, segundo Saloméo (2002): os objetivos a serem por elas perseguidos e a natureza
juridica dos érgédos regulatérios, aspecto também defendido por Viscusi et al., pois “[ijn theory,
regulatory agencies serve to maximize the national interest subject to their legislative mandates”
(2005:48). Cabe ao governo estabelecer e institucionalizar quais seriam esses interesses e
objetivos, que podem ser a mitigagdo de efeitos deletérios da existéncia de falhas e
imperfeicdes de mercado, maior eficiéncia alocativa e distributiva de recursos econémicos, mas,

principalmente, a persecucdo do bem-estar social.

Bem-estar € um termo de adaptagcdo ndo muito facil a teoria econdémica. No sentido
literal da palavra, denota qualitativamente o estado de satisfacdo de um individuo, um agente
econdmico, um cidad&do. Mas para fins politico-econdmicos, bem-estar é tido como um conceito
guantitativo de satisfacdo, expoente da chamada curva de utilidade, maximizado no ponto onde
a curva de utilidade do agente em questdo tangencia a sua curva de renda, que é a sua
restricdo a alcancar niveis de alocagdo econbmica que lhe propiciem maiores satisfacdo e
utilidade. E a partir dessa interac&o, entre curva de utilidade e restricdo de renda, que surge o
ponto 6timo de bem-estar do agente econémico (para determinada restricdo de renda), e a esse

ponto associa-se determinada alocagéo quantidade/preco de demanda.

Tomando um grupo de consumidores e produtores, numa sociedade, a alocagéo

econdmica se da de modo que alguns consumidores terdo pontos 6timos de bem-estar acima
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ou abaixo do nivel de equilibrio. O total da diferenca entre a alocagdo de equilibrio (n&o
necessariamente equilibrio competitivo ou mesmo equilibrio 6timo de Pareto) e as aloca¢bes
Otimas individuais é chamado excedente do consumidor. Da mesma maneira para o produtor,
sendo que a soma os excedentes do produtor e do consumidor é o excedente total. Como
descrito por Schuartz, o bem-estar social é, normalmente, o chamado excedente total em
economia. “Rigorosamente, o bem-estar social € uma funcdo do bem-estar dos individuos que
compdem o grupo social [...], ao passo que o excedente total € uma fungcdo da riqueza de
consumidores e produtores” (SCHUARTZ, 2006:155), porém o argumento de simplificacdo da
igualdade representativa conceitual de bem-estar social e excedente total é valido e aceito
amplamente, sendo que “é a maximizagdo do bem-estar social, e ndo a maximizagdo do
excedente — i.e., da riqueza — total, a finalidade normativa a promover.” (ibid. p.156). Schuartz
apresenta tal argumento com relacdo ao direito antitruste, mais especificamente, mas ndo deixa

de ser genericamente valido para o processo regulatorio.

O bem-estar social, portanto, é 0 objetivo base da politica publica institucionalizada
no processo regulatério, a partir do qual, com adequado desenvolvimento conceitual, pode-se
demonstrar ser também a base para os demais objetivos publicos da regulagdo acima
mencionados, como corre¢cdo de falhas de mercado e busca de eficiéncia alocativa e

distributiva.

Além deste objetivo central, para que haja eficiéncia na operacionalizacdo do

7

processo regulatério, que ndo é simples, varias outras demandas e regras devem ser

perseguidas, como exposto em Casa Civil (2003):

“A regulacdo econdmica ndo é trivial, jA que ao confeccionar e
implementar esse corpo de regras, o Poder Publico tera de (i) asseverar quais sao, em
cada momento, a quantidade e qualidade 6timas de bens ou servicos a serem
produzidos; (ii) criar os incentivos corretos para que os produtores atendam a essa
demanda de forma eficiente; (iii) estimula-los a investir em inovagédo e adaptacdo de
seus produtos; (iv) ao menor preco (ou tarifa) possivel (isto €, com o preco igual aos
custos marginais de longo prazo); e (v) induzir o repasse dos ganhos de produtividade
para o consumidor dos servigos regulados.” (p. 10).

Dados os objetivos publicos definidos e designados para a regulagéo, visando maior
desenvolvimento social e econémico, varios métodos regulatérios podem ser adotados, entre os
quais se destacam (SALGADO, 2003):

e Controles de entrada e saida em determinados mercados, através de

barreiras;
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e Politicas de tarifacdo, como o price cap;
e Comparacgéo de desempenho, visando mimetizar a competicao;

e Inducgdo a competicdo mediante desverticalizac¢ao;

Apesar das especificidades desses e de outros métodos regulatoérios, seus objetivos
compactuam com os objetivos das agéncias reguladoras e com os objetivos gerais do processo

regulatorio.

Ao considerar principais riscos enfrentados no processo regulatorio, identificam-se a
possibilidade de influéncia direta de grupos de interesse (e, portanto, pressao politica), visando
a captura do regulador pela busca de interesses proprios, 0 comportamento oportunista através
de assimetrias de informacdo em brechas contratuais, e a dificuldade de avaliacdo e
mensuracdo dos custos e beneficios da regulacdo. O processo regulatorio, entdo, se torna
complexo ao atuar sob a influéncia de diversos atores (empresas, consumidores, organizacoes,
legisladores, entre outros) que podem impactar significativamente na regulacédo, o processo
como um todo deve ser instituido de maneira a lidar com tais situacdes satisfatoriamente, bem
como com todas as situagfes e desafios postos no caminho do processo regulatério, no intuito

de defender o objetivo regulatério definido a priori.

Com relacdo aos objetivos principais do processo regulatério em si (e ndo da

regulacéo em geral, como politica publica), Viscusi et al. expde que:
“The objective of regulatory oversight is to foster better regulations, not
necessarily less regulation. However, one consequence of improving regulation is that we

will eliminate those regulations that are unattractive from the standpoint of advancing the
national interest.” (ibid. p.39).

Ou seja, para analisar o processo regulatorio quanto a sua forma, e ndo meramente
ao seu conteudo e objetivos, faz-se necessaria consideragéo a respeito ndo somente da aptiddo
deste para perseguir os objetivos a ele designados, mas também a viabilidade dindmica do
processo, ponderando 0s custos e o0s beneficios totais da acdo regulatéria, conforme colocado
por Viscusi et al.: “[the] task [of regulatory policies] is to maximize the net benefits of these
regulations to society. Such a concern requires that we assess both the benefits and the costs of
these regulatory policies and attempt to maximize their difference”. (ibid. p.9). Uma
procedimentalizacdo da atividade regulatéria que desconsidere tal peculiaridade pode gerar

deficiéncias, caracterizando o que se denomina “falha de governo” (government failure). Os
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riscos de falha de governo sdo de mesma magnitude dos riscos devido a falhas de mercado

que, a principio, levaram a instauragéo do processo regulatorio.

7

Outro fator importante a destacar é a heterogeneidade dos diferentes setores
existentes ou em formacédo na economia (ibid.), que geram demandas regulatérias especificas,
posto que um processo regulatério centralizado tende a gerar ineficiéncias. Esta caracteristica
deixa claro que o processo regulatério ndo segue principios simplistas, mas sim estratégias
efetivas, eficientes e sustentaveis. Também justifica-se, a partir disso, a existéncia de processos
regulatérios especificos para diferentes setores, mas mantendo uma estrutura central de
coordenacgdo dos objetivos base da regulagdo, que, aliado aos objetivos especificos de cada
setor, gera uma politica regulatéria ampla, mas com sustentacao setorial. Ou seja, acima dos
objetivos setoriais, esta o objetivo base do processo regulatério nacional e a necessidade de um
processo eficiente de regulacgéo.

2.2. Modelo Regulatério Brasileiro e Agéncias Reguladoras

No Brasil o modelo regulatério teve sua génese durante a mudanca no papel do
Estado durante o movimento de privatizagdes na década de 1990, com o surgimento de 6rgaos
de defesa da concorréncia e com a regulagcdo dos setores recém-privatizados, na
transformacdo do Estado empresario para Estado regulador (SALGADO, 2003:21-22). A
mudanca do papel estatal foi instituida pela propria constituicdo de 1988, com a introducgéo de
principios como a livre-iniciativa, livre-concorréncia e defesa do consumidor, como fica claro na
leitura do art. 170.

Como bem colocado em Casa Civil (2003:20), a atividade regulatéria estatal, bem
como o exercicio de poder de policia sobre o mercado, pode ser exercida de diversas maneiras,
seja diretamente pelo Estado, ou através da administracao indireta, regidas pelo Direito Publico
(ou seja, tendo objetivos base de interesse publico definidos pelo governo). Quando exercida
pela administracdo indireta, a regulacdo se realiza através de autarquias, que podem ser
especiais ou ndo. Temos entdo a figura das agéncias reguladoras:

“Ha algumas entidades da administragdo indireta, responsaveis pelo
exercicio de func¢des regulatoérias, as quais a lei de criagdo atribui estatuto diferenciado.
Sao as “agéncias reguladoras” que na literatura anglo-saxa, séo por vezes denominadas
‘independent regulatory comissions’ ou ‘independent regulatory agencies’, cujas

caracteristicas de organizacao e funcionamento sao diferenciadas em relagcao as demais
entidades autarquicas tornando-as autarquias ‘especiais’™ (ibid.).
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Tem-se, portanto, trés tipos de érgaos ou entidades que detém func¢des regulatérias

(ibid.): as secretarias formuladoras de politicas publicas, as autarquias e as autarquias
especiais, que sdo as agéncias reguladoras, que, sendo mais autbnomas:

“buscam sanar falhas de mercado, na presenca de monopolio natural ou

guase natural. As agéncias reguladoras devem ser mais autbnomas do que as demais

autarquias porque ndo existem para realizar politicas do governo, mas para executar

uma fungdo mais permanente que é a de substituir-se aos mercados competitivos por
meio da regulacéo.” (ibid. pp. 20-21).

Abaixo temos um quadro relacionando as agéncias reguladoras constituidas no
ambito do Governo Federal, os respectivos ministérios aos quais estéo ligadas e a legislagcdo

bésica de criagdo das mesmas:

Quadro 1 - Agéncias Reguladoras no Brasil

Ministério |Agéncia Reguladora Legislacdo bésica
Setorial
MME Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL Lei n® 9.427 - 26/12/1990
Agéncia Nacional de Petroleo - ANP Lei n® 9.478 - 06/08/1997
MC Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL |Lein® 9.472 - 16/07/1997
MS Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA |Lein® 9.782 - 26/01/1999
Agéncia Nacional de Saude Suplementar - ANS Lei n® 9.961 - 28/01/2000
MMA Agéncia Nacional de Aguas - ANA Lei n® 9.984 - 17/07/2000
MT Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - Lei n°® 10.233 - 05/06/2001
ANTAQ
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT |Lei n°® 10.233 - 05/06/2001
Casa Civil |Agéncia Nacional do Cinema - ANCINE MP n° 2.228 - 06/09/2001
MD Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC* Lei N° 11.182 27/09/2005

Fonte: Casa Civil (2003) e (*) Elaborag&o propria®.

Salgado (2003) faz uma distincdo adicional entra as agéncias reguladoras
independentes, distincdo também abordada em Casa Civil (2003), que podem ser
categorizadas como agéncias de Estado e agéncias de Governo. As agéncias de Estado sdo as
agéncias voltadas para a regulacdo econdmica no setor de infra-estrutura, como a ANEEL, a
ANATEL, a ANA, a ANP, a ANTAQ, a ANTT e a ANAC, e sdo as agéncias classicamente

regulatorias, atuando na regulacdo de servigos publicos concedidos. As agéncias de Governo,

2 A ANAC foi oficialmente criada apos a publicacdo de Casa Civil (2003), mas adicionada a lista para
compor devidamente o rol.
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ou agéncias Executivas, sdo responsaveis pela regulacdo social, ou seja, pela definicdo de
padrdes nos setores de saude, meio-ambiente e seguranca, como a ANS, a ANVISA,
autarquias no sentido estrito, restando ainda a ANCINE, que se encontra em categoria
intermediaria.

No modelo de Agéncias Reguladoras Independentes, o objetivo base da regulacéo,

de persecucdao do interesse publico, continua sendo valido, como se pode ver no trecho abaixo:
‘o novo desenho institucional composto pelas agéncias reguladoras,

desenho este que traz, como garantias de independéncia de pressfes e interesses

outros que ndo o interesse publico, a decisdo colegiada por membros investidos de

mandato e a impossibilidade de revisdo dessa decisdo na esfera administrativa”
(SALGADO, 2003: 21).

Porém, muitas vezes verifica-se certa confusdo da exata delimitagdo das
competéncias das agéncias reguladoras, como expde Salgado:

“No Brasil, as agéncias que tém sido criadas apresentam competéncias

dos mais diversos tipos: desempenham func¢des de Executivo (concessao e fiscalizagao),

Legislativo (criagdo de regras e procedimentos com for¢a normativa em sua jurisdigdo) e

Judiciario (julgamentos, imposicdo de penalidades, interpretacdo de contratos e
obrigacdes).” (ibid. p. 22)

Tal sobreposicdo de competéncias que pode trazer a tona riscos, como o de
comportamento oportunistico do governo, levando a maior incerteza e seguranca para as
empresas do setor regulado, ou mesmo sobrecarregando a agéncia e gerando uma situagéo de

ineficiéncia no desempenho de procedimentos regulatoérios.

Para mitigar tais riscos, as agéncias devem seguir cinco principios basicos
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995, apud SALGADO, 2003: 24):

1. Autonomia e independéncia decisoria;
Ampla publicidade de normas, procedimentos e acdes;

3. Celeridade processual e simplificacdo das relacbes entre consumidores e
investidores;

4. Participacdo de todas as partes interessadas no processo de elaboracéo de
normas regulamentares, em audiéncias publicas; e

5. Limitacdo da intervencdo estatal na prestacdo de servigcos publicos, aos

niveis indispensaveis a sua execugao.
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Além do risco de captura e do risco moral envolvendo a assimetria de informacao
entre as partes envolvidas na regulacdo (regulador, governo, empresas do setor,
consumidores), observa-se também na vasta literatura a respeito os seguintes riscos: o déficit
democratico envolvendo as agéncias regulatérias, pelo fato de ter um quadro de dirigentes
definido fora de um processo eleitoral (apesar da escolha do quadro de funcionarios seguir
exigéncias técnicas necessérias ao seu bom funcionamento); a possivel discricionariedade
excessiva da agéncia (ou seja, o risco da independéncia caso ndo haja correto controle sobre a
agéncia, acdo esta que deve ser coordenada para que ndo seja comprometida a independéncia
da mesma); e o commitment problem (o risco de a agéncia ndo manter certa estabilidade em
seus procedimentos e decisdes, comprometendo sua credibilidade com o setor regulado e,

portanto, o investimento feito pelas empresas do setor).

A transparéncia das a¢fes da agéncia (publicidade das normas, procedimentos e
acdes), bem como a limitacdo da intervencao estatal sdo itens de protecéo e garantia ao setor
regulado, como garantias ao investimento, proporcionando um ambiente propicio e sem riscos
adicionais ao investimento privado, o que poderia levar, como ja descrito no item 1.5.2., até

mesmo a resciséo do contrato devido ao risco maior aos regulados. Portanto:

“A legislagdo de referéncia das agéncias precisa deixar claro a sociedade
que a formulagao, avaliacdo e implementacao de politicas setoriais cabe aos 6rgaos da
administracdo direta. As agéncias reguladoras cabe regulamentar e fiscalizar as
atividades reguladas, implementando, no que lhes cabe, a politica setorial. A funcéo da
agéncia reguladoras ndo é cumprir a “politica do setor definida pelo Poder Executivo”,
mas sim as atribuigBes previstas nas respectivas leis setoriais, isto €, em suas leis de
criacdo. [...INdo ha marco regulatorio efetivo sem estabilidade e previsibilidade das
regras. Em investimentos de infra-estrutura (onde é tipicamente necessaria a regulacdo
econdmica), usualmente tem-se um vultoso custo fixo inicial, amortizado ou amortizavel
por mais de uma década e custos irrecuperaveis. Nesse aspecto, 0s investidores
precisam de um ambiente em que possam desenvolver suas atividades com vistas a ter
seus ingressos e desembolsos de caixa em equilibrio e a justa rentabilidade do capital.
Por outro lado, os consumidores devem beneficiar-se de ganhos de produtividade e
inovacdo, exatamente como ocorreria se aquele determinado mercado fosse
competitivo.” (CASA CIVIL, 2003: 28).

A agéncia também deve estar insulada do Poder Executivo, para ndo ser
“capturada” por este. Como objetivos especificos das agéncias tém-se, entdo, a previsibilidade,
a estabilidade e a flexibilidade, todos visando garantir maior seguranca ao setor regulado,
evitando abusos por parte da agéncia ou do governo através desta, sempre defendendo o
principio do interesse publico no bem-estar social, pois tanto em caso de um monopdlio
desregulado quanto em caso de auséncia de mercado, seja pela inviabilidade a priori do

estabelecimento de empresas no setor ou por abandono da posi¢do de concessiondrio por falta
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de seguranca e credibilidade proporcionados pela agéncia, o bem-estar social deixa de ser

maximizado.

Sobre 0 modelo de agéncias reguladoras de forma geral:

‘0 modelo das agéncias para o exercicio da funcdo reguladora,
principalmente quando a regulagdo envolve a fiscalizagdo de servicos publicos

concedidos e monopodlios naturais, € o modelo institucional que permite os melhores
resultados em termos da promocdo do bem-estar social. Esse modelo é capaz de
conciliar regras estaveis que permitam a credibilidade dos agentes econémicos privados,
a continuidade da prestacdo de servigcos aos usuarios com padrdes requeridos de
qualidade e a precos compativeis com o padrdo de renda da populacéo brasileira, e o
controle social institucional pela sociedade e pelo poder publico, também com vistas a
assegurar o bem-estar social.” (ibid. p.27).

Para garantir a eficiéncia das agéncias reguladoras, bem como transparéncia e
mitigacdo dos riscos envolvidos no processo regulatério, como descritos acima, o desenho
institucional da regulagéo deve incluir mecanismos de controle social, de tal maneira a permitir
que a agéncia reguladora “seja simultaneamente sensivel aos grupos sociais de interesse, sem
comprometer a independéncia operacional dos reguladores”. (CASA CIVIL, 2003: 17). Temos
entdo que “o desenvolvimento de instrumentos de controle social das agéncias € um
avanco imprescindivel para o bom funcionamento do modelo [de agéncias reguladoras]” (ibid. p.
35).

Os principais meios de controle social serdo discutidos no préximo item.

2.3. Agéncias reguladoras e o controle social

A especificidade do modelo regulatério através de agéncias independentes, que séo
as autarquias especiais, leva a um acumulo de funcdes diversas, e responsabilidades
complexas frente ao mercado, a sociedade e ao governo, numa situacdo onde a existéncia de
conflitos de interesse entre as partes envolvidas na regulacdo, legisladores, reguladores,
empresas do setor e consumidores/sociedade é ndo s6 constante como inevitavel, e a maneira
mais eficiente de resolucdo desse conflito é através de um processo democréatico de controle
social. Portanto, “é da natureza de agéncias regulatérias que elas exergam essa miriade de
fungBes — de natureza executiva, legislativa e judicante. O importante € que tais funcfes sejam

exercidas dentro de limites predefinidos e sob o controle da sociedade.” (SALGADO, 2003:18).

Para analisar a necessidade e as formas de controle social nas agéncias

reguladoras, deve-se ter em mente, primeiro, o conceito de accountability, um conceito central e
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constante nas andlises tedricas a respeito do funcionamento das agéncias reguladoras

independentes. O termo accountability, em geral usado para andlise de governos democraticos,

pode ser traduzido como prestagao de contas, e “se refere a obrigacdo de dar explicacdes,

responder e arcar com as consequéncias pela maneira com a qual alguém se desincumbe de

atribuicdes ou utilizacdo de recursos de outrem”, que € a prestagdo de contas do governo a

sociedade, como usado em Casa Civil (2003:12, NR:8)**. Neste sentido, a prestacéo de contas

se da de maneira ampla, ndo s6 através de mecanismos formais de controles financeiros e

or¢camentarios do governo, mas também de controles democréticos do processo politico. Disso
temos que:

“Em suma, accountability € um processo democratico amplo que contém

distintas etapas: informacao correta e transparente aos cidadaos; prestagdo de contas

dos governantes e sua responsabilizacdo no sentido estrito, isto é, envolvendo a

aplicacéo de recompensas aos governantes (por exemplo, reeleicdo) ou punicdes a eles

guando seus atos forem desaprovados ou rejeitados (por exemplo, derrotas eleitorais,

impeachment etc.). Dessa forma, podemos assumir que a transparéncia seria uma das

condi¢bes fundamentais, embora ndo suficiente, para a accountability dos governos”
(PRADO, 2006:634).

O controle social cumpre as func¢des de limitacdo, avaliacao, fiscalizacédo e, também,
de participagcdo no processo politico de maneira democratica. A independéncia da agéncia
regulatéria, necessaria para desempenho eficiente de tarefas técnicas de regulacdo econémica,
com um quadro de funcionarios constituido em grande parte por pessoas com algum vinculo
atual ou anterior com empresas do setor, bem como o desempenho de fungBes de natureza
executiva, legislativa e judicante, leva a um desenho institucional que deve ser balanceado, e
isso ocorre através do controle social (accountability). Da mesma forma que um governo tem
mecanismos de controle social democréatico, como as eleigdes, agéncias regulatorias, apesar da
estabilidade dos dirigentes, que assim se encontram protegidos de disputas politicas, e de
terem um quadro de funcionarios composto através de concurso publico visando o perfil técnico
requisitado, também devem possuir mecanismos de controle social, sendo que “[a ampliacdo
dos mecanismos de controle social é] fundamental para o melhor funcionamento das agéncias”
(CASA CIVIL, 2003:12). Existem duas linhas principais de controle social: a transparéncia e
acesso a informacdo dos processos decisorios aos consumidores e entes regulados; e a
prestacdo de contas aos diversos atores do Estado, visando remediar o déficit de representacéo

e legitimidade politica, sempre mantendo intacta a persecucdo dos objetivos principais da

24 Como indicado no trabalho citado, pode-se encontrar uma discussdo a respeito do termo

accountability em Campos (1990) apud Casa Civil (2003).
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atuacdo da agéncia no processo regulatorio, como descritos no item anterior (ibid.). esta
segunda forma de controle social, portanto, se da numa linha mais ténue de conflito com a
atuacdo da agéncia reguladora, pois esta pressupbe uma garantia ao setor regulado de
cumprimento dos contratos nos termos acordados, garantia esta que pode ser posta em cheque
caso haja uma interferéncia maior e ndo esperada do Poder Concedente, o Governo, no
processo regulatério. Tanto para mitigar tal risco, quanto para mitigar o risco de
estabelecimento de um “poder paralelo” das agéncias em relacdo ao governo, o modelo de
agéncias regulatérias “requer que os papéis de cada agente publico — reguladores, ministros,
legisladores, cortes judiciarias, assim como autoridades de defesa da concorréncia — sejam
definidos ex ante” (ibid. p.19). “Trata-se [...] de substituir a idéia de discricionariedade

(indesejavel), pela idéia de controle social, prestando-se contas a sociedade (de natureza

desejavel e compativel com o estado democratico).” (ibid. p. 16).

A transparéncia de processos, 0 acesso a informacdo e o controle social
proporcionam maior eficiéncia as agéncias reguladoras, evitando uma situagdo onde a falta de
transparéncia e a discricionariedade nos processos da agéncia leve a um aumento da
inseguranga percebida pelo mercado que gere riscos exacerbados, aumentando custos e
onerando os consumidores. O resultado de um processo transparente baseado em controle
social € uma melhor percepcdo da governanga da agéncia, com maior e melhor participacédo
das partes envolvidas, garantindo “de um lado, o bem- estar social, e de outro, a prote¢cdo do
investidor, que é condi¢cdo também para a adequada provisdo do servico publico” (ibid.). Tal
resultado ndo é nada mais que a combinacao de elementos de controle social

“‘que permitem a contraposicdo organizada de visdes e interesses,
intermediadas eventualmente pelas autoridades de defesa da concorréncia, [e] tendem a
aumentar a eficiéncia das atividades reguladas, que deixam de poder agir com

complacéncia ou serem impermedaveis as demandas publicas, mas ndo se véem
sobressaltadas por decisGes imprevisiveis” (ibid.).

O controle social, portanto, € um elemento imprescindivel para o bom
funcionamento do modelo regulatério de agéncias independentes, e deve ser um dos pilares do
desenho institucional deste modelo, porque “sem correto controle social do regulador, os
interesses das industrias reguladas podem influir e moldar as praticas regulatérias de maneira
distorcida.” (ibid. p.12), e essa influéncia, como ja identificada pelo argumento tedrico do “risco

de captura” do regulador, pode gerar resultados econdmicos de transferéncia de riqueza da
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massa de consumidores para empresas organizadas com interesses representados nha

regulacéo.

O foco do estudo proposto no item a seguir sera a primeira linha de controle social
apresentada, a transparéncia e no acesso a informacdo dos processos decisorios, e 0s
mecanismos de participacdo nestes processos, de acordo com a teoria econbmica da
regulacéo, conforme o mecanismo de influéncia politica através de grupos de presséo descrito
por Becker. Os principais grupos de interesse, que podem exercer pressdao por influéncia
politica, que podem ser identificados no escopo da andlise do modelo de agéncias reguladoras
independentes séo: as empresas do setor regulado, os consumidores e 0 governo. Tais grupos
exerceriam pressdo através de mecanismos de participacdo publica, que fazem parte do
controle social instituido no desenho institucional das agéncias reguladoras, transmitindo assim
seus interesses aos reguladores (seja no desempenho de tarefas de cunho executivo,
legislativo ou judicante).

Como exposto em Casa Civil (2003), a “utilizacdo de consultas publicas como
procedimento padrdo acerca da edicdo de normativos, com a publicacdo de notas explicativas e
com o devido tempo habil para a manifestacdo dos interessados” (p. 31) € um dos mecanismos
recomendados para a expansdo do controle social sobre as agéncias reguladoras, justificando
nosso foco neste mecanismo como termémetro e medida do potencial democratico de captacao
dos interesses dos grupos envolvidos no processo regulatério, sendo que os mecanismos de
consulta e audiéncia publica sao os recomendados no caso de questdes de “impacto relevante

para grupos de interesse ou para a sociedade como um todo” (p. 35).

2.4. Participagdo publica e as consultas publicas no modelo de agéncias

reguladoras independentes

A partir da breve exposicao a respeito do controle social no item anterior, tem-se a
seguir uma analise mais detida dos mecanismos de participacdo publica inseridos no controle

social das agéncias reguladoras, em especial 0 mecanismo de consulta publica.

O conceito de participacdo publica esta inserido na discusséo a respeito da politica

democratica, através de teorias constitucionais da democracia.
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Ha duas principais concepcdes de politica democrética, conforme descritas por
Mattos (2002): a liberal e a republicana. Na concepg¢éo republicana, o Estado garante n&do os
direitos subjetivos privados, mas um processo inclusivo de formacéo da opinido e da vontade
politcas em que cidaddos livres e iguais se entendem acerca de que fins e normas
correspondem ao interesse comum de todos. A vantagem deste modelo seria ndo considerar os
fins coletivos como derivados de um arranjo de interesses privados conflitantes, e a
desvantagem o idealismo excessivo da dependéncia das virtudes de cidadaos orientados ao
bem comum. Na concepcdo liberal,

“o processo democratico cumpre a tarefa de programar o estado no
interesse da sociedade, entendendo-se o Estado como o aparato da administracdo
publica e a sociedade como sistema, estruturado em termos de uma economia de
mercado, de relagdes entre pessoas privadas e do seu trabalho social. A politica (no
sentido da formacéo politica da vontade dos cidad&os) tem a funcéo de agregar e impor
0s interesses privados perante um aparato estatal especializado no emprego

administrativo do poder politico para garantir fins coletivos.” (HABERMAS, 1995:39 apud
MATTOS, 2002)

O conceito liberal de politica democratica € o conceito base utilizado na teoria
econdmica da regulagcao, com o principio da captura dos 6rgdos reguladores, e também esta
presente na teoria do interesse publico. O ponto central desta concep¢do, como exposto na
teoria econbmica da regulacdo, é o questionamento ao pressuposto de que O processo
regulatério é orientado segundo o interesse publico, ao discorrer, como exposto anteriormente,
sobre a interferéncia de grupos de interesse na regulacédo. A partir disso, o interesse publico
ainda segue como direcionador maior da atividade estatal, porém passa-se a questionar a
independéncia do processo regulatdrio em si:

“A justificativa racional, do ponto de vista normativo, para a intervengéo do
Estado na economia foi posta em questdo. Contudo, a nogdo de interesse publico
enquanto principio regulador da atividade da administragdo publica permaneceu intacto
no plano da teoria constitucional. O que mudou foi a crenga nos mecanismos de

independéncia decisdria, dando inicio a estudos e debates sobre o desenho institucional
dos 6rgaos reguladores e procedimentos decisérios” (MATTOS, 2002:201).

Tem-se, ainda, o modelo alternativo de politica deliberativa, que sugere que a
pluralidade de formas de comunicacdo gera uma vontade comum expressa através do equilibrio
de interesses e compromissos, a partir da qual é proposto o modelo procedimental de
democracia, onde o direito € 0 meio pelo qual o poder representativo pode transformar-se em
poder administrativo. Segundo esse modelo, as condicdes efetivas de participacdo publica sao
um bom critério para avaliar o potencial democratico dos mecanismos de participacédo publica
institucionalizados por meio de normas.
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A participacdo publica é entdo um ponto central na argumentacdo destas trés
teorias, seja como um processo inclusivo, no modelo republicano, como forma de imposicao de
interesses de grupos especificos, no modelo liberal, ou como medida do potencial democratico

institucionalizado, no modelo procedimental de democracia.

A participagdo publica, em especial no modelo de agéncias reguladoras
independentes como implantado no Brasil, tem também papel de suprir o déficit democréatico no
processo regulatério, ocasionado pelo insulamento politico da agéncia, bem como seu caréater,

necessério, independente.

Esta posi¢do de destaque da participagdo publica nestas andlises revela, também,
que “a existéncia de grupos de interesses voltados para exercer influéncia sobre a burocracia
estatal é [...] algo inerente a democracia.” (REIS, 2000:349 apud MATTOS, 2002). Esta
peculiaridade democréatica na andlise politica corrobora a hip6tese de grupos de interesse
agindo para “capturar’ o 6rgao regulador, conforme demonstrado pela teoria econémica da

regulacéo.

Conforme exposto anteriormente, existem diversas abordagens tedricas a respeito
da regulacdo, sendo que este trabalho tem foco mais especifico na argumentacdo dentro do
campo econbmico. Neste campo, o principal ponto discutido €, conforme Mattos (2002), o
contetdo da regulacédo, através de juizos baseados numa racionalidade econdmica sobre qual
€ a melhor forma de regular um determinado setor da economia. Porém tais juizos tém de ser
justificados racionalmente, no campo do Direito, como melhor politica publica para atender ao
interesse publico ou atingir justica social. Neste cenério é inserida a questdo da legitimidade
democréatica da atuacdo das agéncias reguladoras, que é discutida no campo do Direito,
enquanto técnicas de regulacdo de mercado, onde o que estd em questdo geralmente é a
eficiéncia econdémica, tema do campo econdémico. E através da argumentacéo de eficiéncia
econdmica que este trabalho propde uma andlise da participacdo publica no processo
regulatorio, testando a hipétese de existéncia de grupos de interesse exercendo pressao
politica no processo regulatério, seguindo o pressuposto da teoria econdmica da regulagéo de
que grupos de interesse exercem pressao sobre 0 processo regulatorio visando a persecugao
de seus interesses em detrimento dos interesses de outros grupos menos influentes. Ou seja,
apesar da discussdo sobre os mecanismos de participacdo publica se inserir na analise do

potencial democratico das agéncias reguladoras, no campo da politica, no campo econémico tal
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participacdo pode ser vista como a expressdo de interesses de grupos de pressédo, e esta
hipdtese € a linha delineadora da andlise da participacdo publica nos processos regulatérios
das agéncias reguladoras independentes em atuacédo no Brasil.

Como abordado por Mattos (2002), existem trés mecanismos principais de
participagdo publica que s&o utilizados nas agéncias reguladoras brasileiras: (i) consultas
publicas; (i) audiéncias publicas; e (iii) procedimento de denuincia. A consulta publica é o
principal destes mecanismos, pois estd associada a fun¢cdo normativa da agéncia, pois 0s
provimentos normativos sdo veiculados mediante resolugbes, de competéncia do Conselho
Diretor, porém qualquer pessoa, fisica ou juridica, tem legitimidade para encaminhar proposta
de ato normativo a Agéncia. Depois de admitida, a proposta € levada a consulta publica, e
finalmente editada. “A consulta publica €, dessa forma, uma [sic] meio direto de participacéo
dos administrados na formulacdo das normas editada” (MATTOS, 2002:205), que faz a andlise
deste mecanismo de participacao para a Agéncia Nacional de Telecomunica¢cfes (ANATEL). As
audiéncias publicas dizem respeito a participacdo de terceiros no processo administrativo em
curso na agéncia, e ndo a edicdo de normas. Por ultimo tem-se o procedimento de denudncia,

para delatar violacdo da ordem juridica sobre matéria de competéncia da Agéncia.

Destes mecanismos de participacdo, somente a consulta publica:

“permite que haja um controle do processo decisorio da Agéncia sobre o
contetido da regulagdo. Em outras palavras, € por meio das consultas publicas para a
edicdo de normas que os interessados podem manifestar-se sobe o conteido das
normas a serem editadas pela Agéncia.” (ibid. p. 206).

Esta caracteristica da consulta publica, de interacdo para a formulagdo de normas
que rejam o funcionamento da agéncia reguladora, é que possibilita a consulta publica ser
entendida como forma institucionalizada de participagdo de grupos de interesse no processo
regulatorio, ndo conforme a teoria da captura em sua forma original, de captura direta do
processo regulatério pelos interesses das empresas reguladas, mas de acordo com o descrito
na teoria econbmica da regulagdo, de que grupos de interesse exercem pressdo sobre o
processo regulatorio, visando alterd-lo para atingir seus proprios objetivos em detrimento dos
objetivos do grupo de menor influéncia, seja esta influéncia absoluta, conforme a andlise de

Peltzman, ou relativa, conforme a andlise de Becker.
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2.5. Analise das consultas publicas — traducao de interesses de grupos especificos

Similarmente ao trabalho desenvolvido por Mattos (2002) sobre agéncias
reguladoras e os mecanismos de participacdo publica no processo regulatério, serdo usados
agrupamentos de contribuintes nas consultas publicas em categorias, buscando identificar
grupos de interesse que realizem contribuigbes nos processos normativos da agéncia
reguladora. Primeiramente prop0e-se uma andlise da evolu¢cdo das consultas publicas
realizadas nas agéncias reguladoras federais para entdo, apds uma triagem dos dados, analisar
de maneira mais detalhada o perfil dos contribuintes nas consultas publicas.

O universo de analise definido neste trabalho abrange as consultas publicas
realizadas pelas agéncias reguladoras federais que disponibilizam tais dados em seus websites
oficiais, para facilitar a tabula¢éo dos dados. Com isso, consultas publicas que nao tenham seus
dados publicados eletronicamente ndo foram analisadas. Foi entdo feita uma analise preliminar
das consultas publicas por agéncia, bem como quantas destas consultas receberam
contribuicbes. Buscou-se identificar, entdo, cada um dos contribuintes participantes das
consultas publicas, bem como a quantidade de contribuicbes realizadas por cada um deles,
separando-0s, entdo, em categorias que, a principio, identificam os principais grupos envolvidos

no processo regulatoério.

A maior parte das agéncias reguladoras iniciou suas atividades apés o ano 2000, e
mesmo entre as que ja entdo estavam em operacdo, € razoavel supor que os dados mais
antigos de consultas publicas sejam menos fidedignos devido ao periodo de introducéo, tanto
das proprias agéncias no ambiente econémico nacional, quanto do mecanismo de participacdo
publica através das consultas. Portanto o periodo de analise dos dados foi de 2000 a 2011, que
€ o0 Ultimo ano encerrado com dados disponiveis até a presente data. Mattos (2002), em seu
trabalho, faz um corte analitico de consultas “levando em conta o impacto social do assunto
sobre o qual versam” (p. 210). No presente estudo, porém, visando uma generalizacdo da
andlise, foram computados dados de todas as consultas publicas com dados disponiveis,
mesmo as que versam sobre assuntos mais técnicos. Uma possivel justificativa para a analise
apenas de consultas que versem sobre assuntos com maior impacto social € a de maior
interesse do publico em geral, e ndo apenas de empresas e grupos mais diretamente ligados ao

setor regulado, que, devido a esse aspecto, acaba por dispor de mais informacdes e assim
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busca participar mais ativamente do processo regulatério, contribuindo através das consultas
publicas. Este recorte, porém, é pontual e ndo refletiria fielmente a realidade do processo
regulatério brasileiro através das agéncias reguladoras, onde normas sdo editadas
frequentemente e com participacdo dos grupos interessados informados a respeito. A questdo
da disponibilidade das informacdes faz parte do proprio desenho institucional das agéncias
reguladoras, que visa o fomento de transparéncia nas acdes regulatorias, e também da
preocupacdo a respeito da defesa do interesse social, objetivo institucional das agéncias
reguladoras, que deve também ser garantido através de 6rgdos publicos de defesa do
consumidor que possam se informar a respeito das consultas publicas a serem realizadas de
maneira mais eficiente que os consumidores, de forma mais direta, razdo esta para a

categorizacdo de ambos na andlise a ser feita adiante.

A partir dos dados da Tabela 1, verifica-se que o mecanismo de consulta publica
ainda ndo é um mecanismo grandemente difundido de participacdo publica em todas as
agéncias, e justificativas para tal ocorréncia fogem ao escopo deste trabalho. Observa-se que
as agéncias que utilizam consultas publicas de maneira mais abrangente sdo a ANATEL, a
ANEEL e a ANP, que tanto possuem maior nimero de consultas publicas realizadas gquanto
realizam consultas publicas com maiores frequéncia e estabilidade, com médias,

respectivamente, de 72, 17 e 21 consultas por ano no periodo de 2000 a 2011%.

%> N&o foram encontrados dados de consultas publicas realizadas pela ANTAQ, portanto esta agéncia
ndo consta na analise a respeito das consultas publicas realizadas. Também n&o foram identificadas consultas
publicas com contribuicdes recebidas na ANVISA. No caso da ANATEL, foram analisadas apenas as consultas

contidas no Servico de Acompanhamento de Consultas Publicas (SACP).
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Tabela 1 - Consultas Realizadas por Agéncia

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 |Total Média

ANAC | - - - - - - - - 12 3 - - 15 8
ANATEL 76 57 87 61 98 71 100 87 57 50 56 66| 866 72

- - - 3 4 71 4

ANCINE - - - - - - -
ANEEL 1 - - 7 4 7 22 12 25 60 21 9 168 17
ANP = - - - - 8 9 24 21 24 29 34| 149 21
ANS - 5 2 6 6 2 3 3 2 1 3 12| 45 4
ANTT - - -2 - -1 - -3 - 3 9 2

Total Gerall 77 62 89 76 108 88 135 126 117 141 112 128/1.259 105

Fonte: ANAC, ANATEL, ANCINE, ANEEL, ANP, ANS e ANTT. Elaboracgéo propria.

Com a exposicdo dos dados da Tabela 1 espera-se comprovar a consolidacdo do
mecanismo de consulta publica como forma de participagdo social no processo regulatorio,
através do qual interesses podem ser traduzidos na forma de contribuicbes a edigbes de
normas da agéncia reguladora. Tal consolidacdo também é visivel na andlise das consultas
publicas realizadas e com contribui¢cdes recebidas, com média anual de 50, 15 e 15 consultas
com contribui¢cdes recebidas no periodo analisado, para as agéncias ANATEL, ANEEL e ANP,

respectivamente.

Tabela 2 - Consultas Realizadas que receberam contribuigdes - por Agéncia

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 [Total Média

ANAC - - - - - - - - 4 3 - - 7 4
ANATEL 42 41 54 48 61 45 78 50 37 36 48 54 594 50
ANCINE - - - - - - - - - - 1 4 5 3
ANEEL 1 - - 7 4 7 22 8 21 57 19 8 154 15
ANP - - - - - 6 6 19 18 17 19 21 106 15
ANS - 3 1 1 - - - - - 1 2 12 20 3
ANTT - - - - - - - 2 - 2 4 2

Total Gerall 43 44 55 56 65 58 106 77 80 116 89 101 890 74

Fonte: ANAC, ANATEL, ANCINE, ANEEL, ANP, ANS e ANTT. Elaboragéo prépria.

As contribuicdes em consultas publicas revelam também a efetividade do
mecanismo de consultas publicas, pois o0 objetivo de participacdo é atingido, com uma média de

71% de consultas publicas com contribuicdes recebidas em todas as agéncias reguladoras
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federais no periodo analisado, e de 69% de consultas com contribuicbes na ANATEL, 92% na
ANEEL e 71% na ANP.

Tabela 3 - Consultas com Contribuicdo em relacdo ao Total de Consultas
realizadas (%) - por agéncia

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 |Total
ANAC - - - - - - - - 33% 100% - -| 47%
ANATEL 55% 72% 62% 79% 62% 63% 78% 57% 65% 72% 86% 82%| 69%

ANCINE - - - - - - - - - - 33% 100%| 71%
ANEEL 100% - - 100% 100% 100% 100% 67% 84% 95% 90% 89%| 92%
ANP - - - - - 75% 67% 79% 86% 71% 66% 62%| 71%
ANS - 60% 50% 17% - - - - - 100% 67% 100%| 44%
ANTT - 67% - 67%| 44%

Total Geral| 56% 71% 62% 74% 60% 66% 79% 61% 68% 82% 79% 79%| 71%

Fonte: ANAC, ANATEL, ANCINE, ANEEL, ANP, ANS e ANTT. Elaboracéo propria.

Demonstrada a consolidacdo da utilizacdo de consultas publicas como forma de
participacdo na ANATEL, na ANEEL e na ANP, segue-se para uma analise mais criteriosa das
contribuicGes recebidas nas consultas publicas. Dentre as agéncias cujas contribuicdes nas
consultas publicas foram analisadas, a de maior destaque € a ANATEL, com um ndmero
expressivamente maior de contribuicdes, de maneira absoluta e de maneira relativa, quando
comparadas as médias de contribuicbes recebidas por consulta, por ano e no periodo,
conforme os dados das tabelas 4 e 5. Tanto o nimero de consultas realizadas por agéncia
guanto o numero de contribuicdes recebidas por consulta ndo sdo dados que por si revelam
algum movimento, pois pode-se pressupor que alguns setores sejam mais propicios que outros
a realizarem consultas e receberem contribuicdes. Como abordado por Mattos (2002), a
ANATEL representa, também, uma agéncia que teve grande difusdo na midia, fato que pode
estar relacionado ao maior numero de contribuicdes recebidas. Tal analise, de comparagéo
entre a utilizacdo e efetividade de consultas publicas entre as agéncias é tema para outro

estudo, pois aqui deseja-se focar nos grupos ativos nas consultas publicas.
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Tabela 4 — Total de Contribuicdes recebidas nas consultas publicas

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 [Total

ANATEL| 4.101 2.742 4.598 2.560 3.574 5.787 2.392 1.559 3.226 3.525 5.009 6.399 45.472
ANEEL 14 - - 47 28 59 130 94 151 879 209 86 1.697
ANP - - - - - 88 49 104 116 74 77 144 652
Total 4.115 2.742 4.598 2.607 3.602 5.934 2.571 1.757 3.493 4.478 5.295 6.629 47.821

Fonte: ANATEL, ANEEL e ANP. Elaboracéo propria.

Tabela 5 - Média de Contribuigdes por Consulta

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 |Total

ANATEL 54 48 53 42 36 82 24 18 57 71 89 97 53

ANEEL 14 - - 7 7 8 6 12 7 15 11 11 11
ANP - - - - - 15 8 5 6 4 4 7 6
Total 53 48 53 38 35 71 20 15 36 36 56 70 42

Fonte: ANATEL, ANEEL e ANP. Elaboracéo propria.

Como proposto acima, far-se-a agora uma analise sobre os grupos de interesse que
realizaram contribuicbes no processo regulatério através das consultas publicas. Os

contribuintes das consultas publicas foram separados nas seguintes categorias:

1. Empresas do setor — empresas que atuam no setor regulado, diretamente,
no caso de empresas produtoras ou fornecedoras diretas do produto ou
servico regulado, e indiretamente, no caso de empresas de insumos ou
servigos relacionados ao setor regulado;

Consultores e advogados;

Orgdos governamentais e representantes publicos (as contribuicdes
provenientes das proprias agéncias reguladoras também foram computadas
nesta categoria);

4. Pessoas Fisicas - consumidores e cidaddos comuns;

Associacfes de tutela do consumidor, como PROCON'’s, conselhos de
consumidores ou departamentos de protecdo e defesa do consumidor
(DPDC);

6. Outros.
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Temos entdo, nas tabelas a seguir (6, 7, 8 e 9), as participagbes de cada grupo de
contribuintes nas consultas publicas realizadas pela ANATEL, pela ANEEL e pela ANP em
conjunto e por cada agéncia especificamente.

Tabela 6 - Contribuicdes por Categoria de Contribuinte (ANATEL, ANEEL e
ANP)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 |Total

Categoria l| 40% 52% 33% 27% 33% 37% 35% 39% 31% 33% 59% 24%| 37%
Categoria2| 2% 1% 1% 0% 0% 1% 0% 2% 2% 1% 0% 0%| 1%
Categoria3| 1% 2% 0% 0% 0% 0% 2% 1% 1% 1% 1% 0% 1%
Categoria 4| 56% 44% 66% 72% 67% 62% 61% 54% 64% 62% 40% 75%)| 61%
Categoriab 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1% 1% 0% 0% 0%
Categoria6] 2% 2% 0% 0% 0% 1% 2% 5% 2% 3% 1% 1% 1%

100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%)100%

Fonte: ANATEL, ANEEL e ANP. Elaboracéo propria.

No total das contribuigbes recebidas pelas trés agéncias reguladoras analisadas, vé-
se claramente uma concentragdo das contribuicbes recebidas pela categoria 1 — empresas do
setor e pela categoria 4 — consumidores e cidaddos comuns. Como 0s setores de cada uma
destas agéncias possuem caracteristicas especificas, a analise das contribuicdes recebidas por
cada categoria de contribuinte faz-se mais precisa sobre tais agéncias de maneira separada,

conforme nos dados a seguir.

Tabela 7 - Contribuicdes por Categoria de Contribuinte - ANATEL

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 |Total

Categorial| 40% 52% 33% 26% 32% 36% 33% 36% 28% 31% 58% 22%| 36%
Categoria2| 2% 1% 1% 0% 0% 1% 0% 2% 2% 1% 0% 0%| 1%
Categoria3| 1% 2% 0% 0% 0% 0% 1% 0% 1% 0% 0% 0%| 0%
Categoria 4| 56% 44% 66% 74% 68% 63% 65% 60% 69% 67% 42% 77%| 63%
Categoriab| 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%| 0%
Categoria6| 2% 2% 0% 0% 0% 0% 0% 2% 1% 0% 0% 0%| 0%
100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%|100%

Fonte: ANATEL. Elaboragé&o propria.

A partir das informacdes sobre os contribuintes das consultas publicas acima,
identifica-se um padrdo dentre as agéncias analisadas. No caso da ANATEL, ha uma nitida
concentracdo de contribuicbes feitas por empresas do setor (36% do total de contribuicdes no

periodo analisado) e por pessoas fisicas (63% do total de contribui¢cbes), lembrando que muitas
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dessas pessoas fisicas podem ser representantes de empresas do setor. Apesar desta
ressalva, adotando a simplificacdo de que a maior parte dessas pessoas fisicas sejam
consumidores, pode-se vislumbrar uma disputa direta entre grupos de interesse, um formado
por empresas do setor e outro formado por consumidores, ambos 0s grupos exercendo pressao
sobre o0 processo regulatério. Uma caracteristica do setor que corrobora tal concluséo preliminar
€ a de que o setor de telecomunicacdes é grandemente voltado para o consumo direto através
do varejo, sendo, portanto, um setor cuja agéncia reguladora tem maior contato com o0s
consumidores, seja através de meios de comunicacao e disponibilizacdo de informagfes pelas
agéncias como pelo préprio interesse dos consumidores em participarem mais ativamente do
processo regulatorio, dada a relagcdo mais direta entre consumidores, agéncias reguladoras e

empresas do setor.

Tabela 8 - Contribuigdes por Categoria de Contribuinte - ANEEL

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 |Total
Categorial| 50% - - 94% 93% 81% 56% 72% 58% 40% 77% 90%| 56%
Categoria 2| 36% - - 0% 0% 0% 2% 1% 1% 2% 1% 0% 2%
Categoria3| 0% - - 2% 0% 0% 0% 1% 3% 1% 2% 1% 1%
Categoria4| 14% - - 0% 0% 0% 18% 3% 5% 46% 5% 0% 27%
Categoria5| 0% - - 0% 0% 0% 4% 1% 15% 2% 1% 0% 3%
Categoria6| 0% - - 4% 7% 19% 20% 21% 18% 9% 12% 9%| 12%

100% - - 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%]100%

Fonte: ANEEL. Elaboragao propria.

No caso da ANEEL, considerando-se a participa¢do das categorias de contribuintes
no total das consultas publicas realizadas no periodo de 2000 a 2011, nota-se também a
concentracdo das contribuicbes nas mesmas duas categorias, de empresas do setor (56%) e de
pessoas fisicas (27%). O setor de energia elétrica, apesar de néo ser voltado ao varejo, como o
setor de telecomunicacfes, é também um setor de grande impacto social, portanto justifica-se a
participacdo mais ativa de pessoas fisicas nas consultas publicas. Pode-se acrescentar a
participacdo de empresas consumidoras de energia elétrica no atacado que sdo o0s principais
componentes da categoria 6 — Outros (12%) que, juntamente aos contribuintes da categoria 4 —
Pessoas Fisicas, formam um grupo de consumidores a exercer pressdo contra o grupo de
empresas do setor, mais uma vez revelando a hipétese da teoria econémica da regulacéo de

disputa entre grupos de interesses que exercem pressao sobre o processo regulatorio.
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Tabela 9 - Contribuicbes por Categoria de Contribuinte — ANP

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 |Total

Categoria 1 - - - - - 63% 67% 57% 55% 38% 61% 57%| 56%
Categoria 2 - - - - - 3% 0% 0% 6% 3% 3% 6% 3%
Categoria 3 - - - - - 5% 12% 10% 8% 18% 9% 8%| 9%
Categoria 4 - - - - - 6% 0% 1% 1% 3% 0% 7% 3%
Categoria 5 - - - - - 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1% 0%
Categoria 6 - - - - - 24% 20% 33% 30% 39% 27% 22%| 28%

- - - - - 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%)|100%

Fonte: ANP. Elaborag&o propria.

Por ultimo, no caso da ANP, tem-se uma situacdo um pouco mais complexa. A
concentracéo da participacdo do grupo de empresas do setor (56%) no total das contribuicdes
recebidas em consultas no periodo contrasta-se com a baixa participa¢cdo do grupo de pessoas
fisicas (3%), situacdo divergente da ANATEL e da ANEEL. A grande influéncia politica sobre o
setor de gas e petréleo através de politicas macroeconémicas, bem como o impacto da
conjuntura econdmica internacional sobre precos e demanda no setor, sejam fatores que
contribuam para a baixa participacdo de consumidores finais (identificados aqui na categoria 4 -

pessoas fisicas) nas consultas publicas.
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3. Concluséo

Como base de analise da regulacdo como politica estatal, um conceito-chave a ser
incorporado no processo regulatério € o de custo-beneficio, segundo o qual os beneficios de
uma politica relativamente aos custos da mesma € que devem determinar a efetivacao de tal
politica, que neste caso € a regulacdo. Com esse conceito em mente, o objetivo principal do
processo regulatorio é criar melhores regulacdes, o que ndo necessariamente significa menos
regulacdo, maximizando os beneficios liquidos da regulacdo para a sociedade, com foco no
objetivo central de maximizagcao do bem-estar social, que € um dos principais direcionadores da
atividade governamental através de politicas publicas. Uma das consequéncias da melhora do
processo regulatorio é que regulagbes ndo atrativas do ponto de vista do interesse nacional e
do bem-estar social serdo descartadas, neste caso tem-se uma um processo recorrente na
regulacédo econbmica em diversos paises, a desregulacdo (Viscusi et al. 2005:39). Reguladores
devem entdo maximizar o efeito liquido da regulagdo, dos beneficios menos os custos, num
conceito simples, conscientes de que ha iniUmeros outros fatores que influenciam decisdes
politicas, como exposto no trecho:

“When an industry is regulated, industry performance in terms of allocative
and productive efficiency is codetermined by market forces and administrative processes.
Even if it so desires, a government cannot regulate every decision, as it is physically
impossible for a government to perfectly monitor firms and consumers. As a result,

market forces can be expected to play a significant role regardless of the degree of
government intervention.” (ibid. p. 357).

A busca por eficiéncia no processo regulatério engloba também a mitigacdo dos
riscos envolvidos, que podem gerar maior custo da politica publica regulatéria, ou interferir nos
beneficios gerados, sejam eles medidos em termos de bem-estar social, de eficiéncia alocativa,
ou de eficiéncia produtiva. No caso do modelo regulatério de agéncias independentes, a
eficiéncia e a mitigagdo de riscos envolvem tanto o funcionamento quanto o desenho
institucional das agéncias reguladoras. A participacdo através das consultas publicas € um
mecanismo proposto para combater os principais riscos do modelo regulatério de agéncias
independentes, ou autarquias especiais, identificados nas teorias da regulacdo pelas trés

principais visdes apresentadas neste trabalho.

Na teoria da regulacdo dos custos de transacdo, desenvolvida com base na
abordagem sobre os custos de transacdo, o0s principais riscos envolvidos no processo

regulatério sdo os riscos de oportunismo governamental e de terceiros, ambos podendo ser
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mitigados, apesar de ndo completamente, através das consultas publicas. O risco de
oportunismo governamental para fins politicos, gerando um ambiente instavel ao investimento
privado, seria mitigado pelo controle social exercido através deste mecanismo de participacéo
publica, que também mitigaria o risco de terceiros, com a participacdo das partes envolvidas no
contrato publico privado ao editar normas que exijam maior governanca contratual, diminuindo

assim a assimetria informacional entre as partes, principal causa do oportunismo de terceiros.

Na abordagem juridica a respeito da regulacdo, um dos principais riscos inerentes
ao desenho institucional das agéncias reguladoras é o insulamento politico ligado ao déficit
democratico gerado pela independéncia e auséncia de controles diretos sobre a atuacdo das
agéncias, gerando maior discricionariedade no funcionamento das agéncias. Esse controle
direto € substituido pelo controle social mediante participacdo publica no processo regulatério,
contribuindo assim para um menor déficit democratico nos processos das agéncias reguladoras,

sem minar a necessaria independéncia das agéncias.

A teoria econdmica da regulacao identifica como principal risco a captura do poder
regulatério por grupos de interesse, buscando amparo aos seus interesses através de um
processo regulatorio influenciado por eles. Este risco pode ser mitigado pelo fomento da
participagao publica no processo regulatorio, gerando entdo maior interagdo entre os diferentes
grupos de interesses envolvidos no processo regulatério para que ndo haja predominancia de
apenas um grupo especifico. As consultas publicas sdo um instrumento institucionalizado dessa
interagdo entre grupos de interesse, gerando um processo democratico de presséo legitima,
mais eficiente do que no caso em que a pressao exercida pelos grupos de interesse ocorra de
maneira ndo transparente, assimétrica e institucionalmente ilegitima, proporcionando a
maximizagdo do bem-estar social pela supervisdo da disputa entre grupos de interesse por

meio das consultas publicas.

Como exposto na pesquisa empirica realizada neste trabalho, de identificacdo dos
grupos de interesse que exercem pressdo nas agéncias reguladoras federais através de
consultas publicas, ha uma nitida concentracdo das contribuicdes recebidas nos grupos
representativos dos interesses das empresas reguladas (Categoria 1) e dos consumidores
(Categoria 4), considerados, em teoria, 0S grupos que tém interesse em exercer maior pressao

sobre o0 processo regulatorio.
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A partir da exposicdo a respeito da regulacédo econdémica e do modelo de agéncias
reguladoras independentes, este trabalho se propos a analisar os dados das contribuicdes das
consultas publicas com o intuito de identificar grupos de interesse envolvidos no processo
regulatério, corroborando a hipotese de Stigler de demanda de grupos por regulagdo. Os grupos
identificados na pesquisa empirica com os dados das contribuicdes foram as empresas
reguladas e os consumidores (identificados como pessoas fisicas participantes das consultas
publicas). A hip6tese de Peltzman, de transferéncia de riqueza para os grupos de interesse com
maior apoio politico ofertado em detrimento dos grupos que exercem menos apoio politico, ndo
esta no escopo de andlise. Tanto a hipdtese de Peltzman quanto a de Becker, apesar de nao
terem sido testadas empiricamente neste trabalho, se relacionam aos dados apresentados por
serem derivadas da hipotese de interacdo entre grupos de interesse que buscam influenciar o
processo regulatério. Portanto, a partir da constatagéo da existéncia de tal interagdo na prética
pode futuramente fomentar a busca de comprovacdo das hipoteses de Peltzman e de Becker

no modelo regulatério conforme implementado no Brasil.

Espera-se, entdo, ter comprovado, pelos dados analisados, que o modelo de
agéncias reguladoras no Brasil segue as hipoteses descritas na teoria econémica da regulacao,
de que a regulagéo é ofertada como produto pelo governo e que a demanda por tal produto é
fruto da disputa entre grupos de interesse por regulagéo, através de pressfes politicas que
influenciem o processo regulatério, apesar do desenho institucional da regulagéo, como politica
publica, ser voltado para a maximizacdo do bem-estar social. A interagdo entre esta demanda
por regulacdo e a maximizacdo do bem-estar social se d4, no Brasil, através da participacao
destes grupos no processo regulatério de maneira institucionalizada, por meio das consultas
publicas®®. A agéncia regulatéria, portanto, ndo age de maneira completamente independente,

mas sofre influéncias de grupos de interesse.

Por fim, vale ressaltar que a teoria da regulacéo, apesar de identificar com sucesso
0 mecanismo de demanda de grupos de interesse por regulagdo, ignora o papel do poder
judiciario no processo regulatério (VISCUSI et al., 2005), e, portanto, também o objetivo de
maximizagdo do bem-estar social nas politicas publicas. O fato de politicas publicas serem

direcionadas, por meio da defesa do bem-estar social, de maneira por vezes ser oposta aos

% QOutras formas de exercer presséo sobre as agéncias reguladoras, institucionalizadas ou nédo, podem
existir, mas nao foram abordadas nesta pesquisa, focada na analise das consultas publicas.
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interesses de alguns grupos envolvidos no processo regulatorio, com garantia constitucional, é
um limite ao controle exercido por grupos de interesse sobre o processo regulatério, ou seja, a
identificacdo da existéncia de pressdo de grupos de interesse, por meio dos dados das
consultas publicas, apesar de comprovar a hipétese da teoria econdémica da regulacdo, ndo
necessariamente significa que a regulacéo de fato seja dirigida de maneira a favorecer grupos
de interesse que exer¢cam maior pressao no processo regulatério. Uma hipétese mais razoavel
seria a de que a regulacdo seria viesada, mas que mecanismos de controle, exercidos através
da participacdo de grupos de defesa dos interesses publicos, como ¢6rgdos publicos, e
Departamentos de defesa do consumidor, nas consultas publicas, conseguem eficientemente
amenizar a influéncia dos grupos de interesses opostos aos interesses publicos no bem-estar

social.

Enfim, a teoria econdmica da regulacdo tem pressupostos validos e comprovados,
através da pesquisa apresentada, acerca da disputa entre grupos de interesse demandantes de
regulagédo, mas néo é de todo errado assumir que os interesses destes grupos possam néo ser
incorporados totalmente pela atuagdo de outros grupos e institucionalizagdo de um processo

transparente de modificacdo das normas nas agéncias reguladoras, as consultas publicas.

O Estado continua a evoluir e sempre perseguir eficiéncia institucional, em todas as
politicas publicas e também na regulacéo. Este novo papel regulador do Estado € um desafio
inevitavel para o desenvolvimento econémico, visando compactuar interesses privados, seja de

empresas ou pessoas fisicas, para maximizar o bem-estar social.
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