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RESUMO

O presente trabalho discute o impacto do Controle Externo promovido pelo
Tribuna de Contas da Unido sobre a estabilidade do sistema regulatorio brasileiro no
setor de infra-estrutura, visto que o controle pode subtrair a desgjavel autonomia dos
entes reguladores. O que se demonstra aqui € que tanto por fatores conjunturais —
relacionados ao historico das reformas promovidas na década de 90 — quanto por fatores
estruturais — inerentes a0 modelo regulatorio baseado na delegacéo de poder decisdrio
do nucleo politico para o nacleo burocratico —, 0os mecanismos de Controle Externo
contribuem positivamente para legitimar os atos regulatérios e para sinalizar
estabilidade de regras e previsibilidade de decisdes. Esses resultados sdo desgjaveis e
ajudam na construcéo de percepcOes favoraveis aos agentes econdmicos, uma vez que
podem mitigar comportamentos oportunistas e arbitrarios por parte dos reguladores.
Além disso, a acdo de controle gera informagdo e pode subsidiar a agdo de grupos de

pressdo diversificados, reduzindo o desequilibrio do jogo regulatério.
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1 INTRODUCAO

As reformas dos setores de infra-estrutura® no Brasil na década de 90 podem
ser traduzidas, em grande medida, pela reducdo da intervencdo estatal direta no
provimento de servicos publicos — e mesmo de outras atividades econdmicas — ora pela
saida pura e simples do Estado, ora pelo aumento da participacdo de firmas privadas em
setores antes reservados a0 monopdlio estatal. Dois importantes instrumentos foram
utilizados para levar a cabo essa estratégia: as privatizacbes — a transferéncia da

propriedade estatal de firmas — e as delegacdes’ da prestagdo de servicos puiblicos.

Tais reformas foram justificadas com base em argumentos relacionados a
escassez de recursos publicos para financiar a manutencéo e a expansdo dos servicos,
bem como pela crengca de que os agentes privados delegados imprimiriam maiores

ganhos de eficiéncia na gestdo da oferta dos servicos publicos (IPea, 1997).

Nesse novo contexto, duas questdes se tornariam imperativas. (i) assegurar
0 ingresso de investimentos privados, principamente para expandir as redes de infra
estrutura e (i) manter um adequado nivel de controle estatal sobre a oferta dos servicos.
As duas questdes estdo essencialmente ligadas ao grau de confiabilidade dos ambientes
politico e econdmico e a existéncia de uma matriz institucional capaz de estruturar a
relacdo entre Estado e mercado. Para isso, 0 Estado reorganizou suas estruturas
administrativas, a fim de coordenar e incentivar a oferta dos servigos ao invés de prové-

|os diretamente.

Essa nova matriz ingtitucional consolidouse, em regra, na forma de
autarquias especiais, denominadas agéncias reguladoras. Desde a criagdo dessas
instituigdes, muito se argumentou que deveriam gozar de prerrogativas especiais para
conseguir administrar interesses de grupos antagdnicos envolvidos no jogo regulatorio,

inclusive os interesses do proprio governo. A autonomia, a independéncia, a

! Neste trabalho, serfo analisados os arranjos institucionais dos setores de energia (el etricidade,
petroleo e gas), telecomunicagdes e rodovidrios.

2 Por meio dos instrumentos de delegaco, a Administragdo pode transferir a responsabilidade
pelo provimento de determinados servicos pablicos aterceiros, sem, contudo, transferir a
titularidade de tais servicos. O principal instrumento de delegacao utilizado no Brasil é a
concessao, feita pelo poder concedente, mediante licitag8o, a pessoa juridica ou consorcio de
empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo
determinado (TCU, 1998).



competéncia técnica e a capacidade de obter informagdes sobre 0 setor regulado seriam

alguns dos requisitos desgjaveis para acancar esse objetivo.

Uma questdo que ganha relevancia nesse contexto, em que se delega grande
poder decisorio a uma elite burocratica, é caracterizar instrumentos de controle
democrético que permitam, ao lado da autonomia, a responsabilizacdo dos gestores do
sistema regulatorio. Um problema subjacente que surge € determinar se a autonomia dos
reguladores — desgjavel sob vérios aspectos — é uma dimensdo antagbnica ao controle

(ou controles) sobre eles exercido.

Dos diversos tipos de controle possiveis sobre o processo regulatério —
social, judicial, do Ministério Publico e das comissdes parlamentares —, aqui sera
discutida a atuacéo do Controle Externo exercido pelo Poder Legidativo com auxilio

dos tribunais de contas.

A partir do contexto das reformas ocorridas no Brasil na década de 90, de
referenciais buscados na Nova Economia Institucional e de exemplos da atuagdo do
Tribunal de Contas da Unido — entidade fiscalizadora superior brasileira — no controle
das agéncias reguladoras federais, se demonstrara claramente que esse controle, ao
invés de se antagonizar a autonomia dos reguladores, legitima os atos destes, confere
maior estabilidade a0 sistema regulatério e acaba por se consagrar como fator de
incentivo aos investimentos, posto que resulta em maior previsibilidade na interpretacéo

€ no cumprimento das regras.

A contextualizacdo a partir das reformas sera Gtil para demonstrar de que
forma a atuagdo do TCU pode contribuir para minimizar problemas decorrentes de
heranca institucional, principalmente aqueles oriundos da falta de clareza de mandatos
entre ministérios e agéncias reguladoras. Tensdes estruturais inerentes a0 sistema
regulatério — relacionadas a delegacdo e as diferentes caracteristicas dos grupos de
interesse que atuam no processo regulatério — também podem ser estabilizadas pela
atuacdo do controle. Os argumentos para essa afirmativa derivam da Nova Economia
Institucional. Por fim, resultados da atuagéo do TCU ilustrardo, com casos concretos,

como se deram as contribui¢des ao ambiente regul atério.



2 Asreformas no Brasil

Discorrer sobre o histérico das reformas ocorridas no Brasil na década de 90
€ util para entender o0 modelo de gestdo da oferta de infra-estrutura antes e depois das
privatizagdes. Nesse modelo deve-se dedicar especial atengdo a quatro tarefas
fundamentais. (i) estabelecimento de politicas e diretrizes; (ii) plangamento e
coordenagdo da oferta e da expansado nos diversos setores; (jii) regulagdo e, finalmente,

(iv) a oferta propriamente dita.

Como tradicionamente todas essas tarefas eram endogenas ao setor estatal,
houve pouco debate sobre o locus onde eam praticadas. Ocorre que as reformas dos
anos 90 promoveram dois importantes movimentos de delegacbes, um para fora e um
para dentro Estado. O primeiro se deu pelas privatizacdes e delegaches e se refere a
tarefaiv. A tarefaiii parece obviamente® delegada as novas agéncias reguladoras — uma
delegacdo para dentro Estado (do nucleo politico para o burocratico). Contudo, as
tarefasi e ii, que eram desempenhadas pelas empresas estatais objeto da privatizagdo,
precisariam ser absorvidas por outros entes estatais. A compreensdo desse esquema
revela o que estd em jogo na delegacdo e, portanto, quais sdo efetivamente os objetos de

controle e sob que perspectiva e critérios devem ser controlados.

2.1 Um brevehistérico dasreformas

Desde meados da década de 90, intensificou-se no Brasil o Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND), que consiste na transferéncia para o setor privado de
atividades econdmicas e servicos publicos prestados, até entdo, preponderantemente ou
exclusivamente pelo Estado. Além das privatizacbes propriamente ditas, outros
mecanismos de delegacéo de responsabilidades prestacionais do Estado para ainiciativa

privada — principalmente concessdes — passaram a ser mais utilizados.

A soma desses movimentos - privatizagOes e delegagOes - fez surgir uma
profusdo de empreendedores privados como provedores de servigos publicos, aém dos
agentes publicos remanescentes. Para regular esse novo ambiente, foi necessario

construir todo um aparato institucional e normativo, visto que praticamente ndo havia

3 Uma importante discussio a respeito da imprecisio das fungdes regulatdrias do Estado esta em
NUNES (2001).



uma distingdo clara entre poder concedente e concessionario hum cenario até entdo

dominado pelo setor pablico (governo e empresas estatais).

Tendo em vista 0 objetivo de garantir a prestagdo @ servicos continuos,
universais, de boa qualidade, a precos razoaveis®, mas capazes de produzir taxas de
remuneracdo suficientes para atrair empreendedores privados, e para mitigar incertezas
e oportunismos®, a relacdo entre a Administracdo Plblica e os @entes delegados —
publicos e privados — passou por um processo de contratualizacdo, que resultou num
conjunto de direitos e obrigagdes reciprocas. Os usuarios desses servigos, contudo,
apesar de ndo constarem explicitamente dos contratos, também herdaram direitos e
obrigacdes, fendbmeno denominado por PIETRO (1999) de trilateralidade dos contratos

de concessao.

E importante se ter em mente que a prestacdo dos servicos publicos é
atribuicdo originaria da Administracdo, que pode delegé-la (a prestacdo) a terceiros. Na
perspectiva do poder concedente ndo se pode, portanto, perder de vista que o objetivo
final de todo o relacionamento construido com os agentes delegados é assegurar 0
fornecimento de servicos a um conjunto de usuarios (familias e empresas), que @

demandam, e para quem, em muitos casos, S0 essenciais.

Nesse contexto, caracterizado pelo aumento na complexidade das relacbes e
no custo das transacdes’®, surgiram as agéncias reguladoras, como parte de um arranjo
institucional dedicado a garantir o cumprimento de normas e contratos entre prestadores

de servicos e a administracéo publica, bem como implementar politicas e diretrizes de

* Servigos continuos sdo agqueles cujo provimento n&o pode ser interrompido, mesmo que o
Estado precise garantir —ele préprio — sua prestacdo. Servigos univer saissao agueles que
devem estar ap alcance de todo usuério, independente de onde esteja ou de sua condicdo
socio-econdmica. Precos razoaveis sdo aqueles que remuneram o investidor pelos custos de
operacao e manutencao — desde que eficientes — e proporcionam lucros adequados aos riscos
incorridos de acordo com cada setor.

> Segundo MELO (1996), “sob incerteza e oportunismo, as promessas d&o lugar a contratos
cuja validade e cumprimento (enforcement) sdo assegurados por regras’. Para o autor, “o
oportunismo descreve a discrepancia entre o comportamento ex-ante e ex-post uma situacao
contratual”.

® Segundo NORTH (1990), o custo de transacdo consiste ha mensuracdo dos atributos do que esta
sendo transacionado e no custo de proteger direitos e garantir que os acordos serdo cumpridos
No original: “consist of the costs of measuring the valuable attributes of what is being
exchanged and the costs of protecting rights and policing and enforcing agreements'.



governo para os setores de infraestrutura. A cronologia da criagcdo e implementagéo

destas agéncias € apresentada na Tabela 1.

Tabelal - Criacdo dasagénciasreguladoras deinfraestrutura no Brasil.

Designacao da agéncia Le d~e _ Decreto deN
criacdo implementacéo

Agéncia Nacional de Energia Elétrica 9.427 2.335
ANEEL 26/12/1996 6/10/1997
Agéncia Naciona de Telecomunicacdes 9.472 2.338
ANATEL 10/7/1997 7/10/11997
Agéncia Nacional do Petroleo 9.478 2.455
ANP 6/8/1997 14/1/1998
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres 10.233 4.130
ANTT 5/6/2001 13/2/2002
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios 10.233 4,122
ANTAQ 5/6/2001 13/2/2002

Esses novos entes publicos nasceram incumbidos de um grande desafio:
regular a oferta de servigos providos por empreendedores publicos e privados, de sorte a
garantir uma prestacéo adequada do ponto de vista da qualidade, da continuidade e dos
precos, mas sem perder de vista a perspectiva de garantir uma rentabilidade capaz de
atrair investidores privados para os setores regulados e ainda que esses setores
constituissem, tanto quanto possivel, ambientes com reduzidos oportunismos e
incertezas.

2.2 Premissas orientadoras dasreformas

Algumas premissas importantes orientaram a reforma do setor de infra
estrutura no Brasil e na América Latina, de uma forma geral. A primeira dessas
premissas foi 0 esgotamento da capacidade de investimento do governo em fungdo da
crise fiscal aguda a que foi exposto o setor estatal nos paises em desenvolvimento ao
longo das décadas de 80 e 90. A segunda, de cunho essenciamente ideoldgico,
propugnava a desoneracdo do Estado da prestacéo direta de bens e servigos, tendo em

vistaamaior eficiéncia das organizacOes privadas ha gestdo da operacdo das industrias.

A expansdo dos investimentos em infraestrutura, portanto, passaria a
depender mais fortemente de investimentos privados em detrimento do tradicional
financiamento por meio de recursos fiscais, de endividamento externo ou de recursos

préprios setoriais — como no caso do setor de telecomunicagdes brasileiro (IPEA, 1997).



Na transicdo do modelo de financiamento dos investimentos em infra
estrutura, a definicdo de politicas tarifarias passou a ter papel central, pois indica a
sustentabilidade da operacdo, bem como a viabilidade de novos investimentos
destinados a expansdo das redes (idem). As tarifas passaram, portanto, a sintetizar
grande parte do desafio dos reguladores, que € o de equilibrar a adequada remuneracéo
do capital investido com a garantia de acesso aos servigos agueles que demandam a
prestagdo de servicos publicos de infraestrutura, independentemente de sua condicéo

social ou de onde vivem.

A concretizac8o dessa expectativa, contudo, ndo dependeria somente de
uma rentabilidade atrativa ao setor privado, mas de todo um regramento capaz de
mitigar riscos — principalmente o risco de expropriacdo dos agentes privados’. Esta
Ultima caracteristica estaria, em especial, mais fortemente relacionada ao desenho de um
arranjo institucional que pudesse garantir maior estabilidade intertemporal das decisdes
e acordos. Dessa forma, seria desgjavel que o Poder Executivo empreendesse uma
estratégia de auto-incapacitacdo politica, renunciando o poder decisorio em favor de
burocracias dotadas de graus de autonomia néo triviais (as agéncias reguladoras), como
assinalaMELo (2001, p. 63):

“ Essas questdes tém sido discutidas na literatura de escolha
racional como estratégias de ‘pré-compromisso’ de governantes em

relacéo a escolhas intertemporais, ou seja, escolhas sobre situagdes
futuras’ .

Dessa forma, mesmo cedendo parcela de poder decisorio, a transferéncia de
prerrogativas a instancias que, em tese, orientam suas decisdes a partir de insumos
técnicos e estdo insuladas do processo politico eleitoral, as elites politicas buscam
induzir a percepcdo de normas e contratos estéveis no longo prazo e, consegientemente,

conquistar a adesdo do capital privado ao setor de infra-estrutura.

Do ponto de vista dos investidores, é essencial, portanto, um desenho
institucional que limite o poder decisorio de curto de prazo motivado por interesses
politicos. Outro incentivo importante ao aporte de investimentos privados € a

capacidade de enunciagéo de politicas e diretrizes que indiquem a forma e o ritmo da

" Congelamento de pregos, reestatizago, entre outras (MELO, 2001).



expansdo vislumbrada pelo governo em cada setor, em outras palavras, uma
explicitacio da agenda politica para o setor de infra-estrutura. Assim, o Estado n&o pode
prescindir da capacidade de produzir cenarios — principalmente de longo prazo —,

plangjar e coordenar a expansao da infra-estrutura.

O ambiente para 0 desenvolvimento dessas tarefas é essencialmente
sistémico, multidisciplinar (TCU, 2002 e 2003). Assim, a0 se definir questdes
relacionadas ao setor energético — a expansdo da producéo de petroleo, por exemplo —,
aspectos relacionados a politica industrial e ambiental deveriam ser levados em conta,
tanto quanto as repercussdes nas areas de @wmércio exterior, relaces internacionais e

outras.

As agéncias reguladoras, conhecedoras dos mercados especificos por elas
regulados, podem (e devem) assessorar tecnicamente as insténcias de decisdo politica,
mas ndo sdo locus adequado para sediar 0 debate de alcance multidisciplinar necessario
para definir a politica de expansdo da infra-estrutura nacional. Esse desafio é proprio de
camaras ou conselhos interministeriais e permedveis a agenda politica do Governo. E
razoavel afirmar que esse ambiente deveria ser construido na administragdo pubica
direta (TCU, 2002).

Sem a delineagdo dos mandatos de cada ente — 0 que elabora politicas, o0 que
plangja, 0 que regula e o que executa— a tarefa de controle fica dificultada, posto que o
estabelecimento de critérios para a avaliagdo de cada segmento dessa cadeia deve estar
baseado nas atribui¢cbes dos elos vizinhos. Assim, a regulagdo da operacéo de uma
atividade econdmica ou servico publico deve ter em vista um plano para o
desenvolvimento de um determinado setor que levara, em Ultima instancia, a

implementacdo de uma politica publica.

2.3 A dindmica dasreformas

As reformas dos setores de infra-estrutura no Brasil, a despeito dos diversos
objetivos declarados que as nortearam, acabaram tendo o tempo de sua implementacéo
definido mais pela agenda fiscal do que por qualquer outro fator. A reducdo do déficit
fiscal foi sustentada por dois pilares fundamentais. as privatizagdes e os cortes com o

custeio da gestéo publica.



Mesmo as empresas ndo privatizadas foram preparadas para serem
transferidas aos particulares, principalmente por meio de programas de incentivo a
demissdo, que causaram significativa perda de massa critica das empresas do governo e

0 conseqiente esvaziamento técnico do setor estatal (TCU, 2002).

Esse fator foi determinante para que a transicdo de um modelo baseado no
investimento publico para um outro em que 0s investimentos seriam providos por
agentes privados ocorresse sem uma base institucional capaz de suportar e gerir uma
mudanca de tal magnitude. O setor elétrico brasileiro € o exemplo mais concreto deste

panorama.

Historicamente, no Brasil, o plangjamento da expanséo da infra-estruturaera
elaborado dentro das empresas estatais. No setor de energia, por exemplo, a
ELETROBRAS e a PETROBRAS cumpriram esse papel em suas respectivas &reas de

atuacdo, ainda que sem uma visdo integrada.

Naturalmente, ainda que sejam importantes instrumentos de implementagdo
de politicas de governo, cada uma dessas empresas tem seu processo decisorio orientado
também por interesses outros que ndo os do governo. Dirigentes, funcionarios,
acionistas minoritarios ou produtores que dependem dos insumos ou facilidades geradas
nessas industrias podem determinar a conducédo de diversas questBes empresariais em

detrimento dos interesses do governo ou mesmo do interesse social geral.

Argumentos assm reforcam a tese de que deve haver, no interior da
administragdo publica direta, uma burocracia capaz de delinear marcos estratégicos e
captar as percepcdes dos diversos agentes interessados no desenvolvimento da infra
estrutura nacional, sejam eles produtores, consumidores, concessionarios, usuarios ou

mesmo representantes de outros setores governamentais potencial mente afetados.

Ocorre que 0s ministérios setoriais ndo tém a tradicdo de conduzir o debate em
torno da enunciagéo de politicas e diretrizes para a oferta de servigos e para a expansao
do setor de infraestrutura. Essa tarefa era cumprida, de forma segmentada e nédo
sistémica, pelas empresas estatais, uma vez que foram criadas justamente para construir
as bases da infra-estrutura nacional.



Durante a privatizagdo — ou a preparacéo para a privatizagdo —, grande parte
da competéncia de plangamento foi perdida nos planos incentivados de demissdo.
Nesse tempo, ndo houve um movimento compensatério de reforco das equipes da

administragdo direta que possibilitasse aos ministérios gerir o processo de mudanca.

As agéncias reguladoras, recém-criadas, com a possibilidade de constituir
um quadro de servidores a partir de contratos temporérios, acabaram se tornando um
poélo de atracdo dessa mao-de-obra egressa das empresas estatais. As empresas privadas
também comegavam um processo de contratagdo desse mesmo publico com o objetivo

de capacita-las a atuar nos promissores mercados que se abriam.

O cenario resultante da mudanca foi devastador para o setor publico:
empresas estatais esvaziadas, a administracdo direta— leia-se ministérios — ndo recrutou
nem capacitou pessoal para absorver as tarefas de assessoramento na formulagdo de
politicas e diretrizes; e as agéncias reguladoras, ainda que padecedoras do mesmo vicio
das estatais — visdo segmentada, ndo sistémica —, acabaram se incumbindo, na prética,

de formular e implementar politicas e diretrizes (TCU, 2002).

As agéncias, portanto, hum momento inicia, acumularam grande poder,
pois geriam contratos, planejavam a expansao e outorgavam as concessoes. Agregue-se
a esse ambiente a precariedade das relagbes de trabalho dos funcionérios dessas
autarquias, quase todos contratados temporariamente, sem o horizante de uma carreira
dentro do setor publico. A perspectiva profissional mais concreta para esse pessoa era,

portanto, a contratagéo pelas empresas reguladas.
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3 Osmarcosregulatérios

O objetivo desta secdo ndo € o de produzir um diagnostico detalhado de
como foi modelada e como efetivamente se deu a reforma em cada um dos setores de
infra-estrutura. Busca-se aqui delinear, em linhas gerais, um panorama de como eles
estavam organizados e como foram transformados, principal mente no intuito de mostrar
que a analise desenvolvida na secdo anterior aplica-se horizontalmente aos setores de
telecomunicacdes, energia, petroleo e gas e rodovias. Isso significarg, em sintese, que a
despeito da andlise de questbes especificas setoriais, o controle da regulacéo de infra

estrutura sera fortemente baseado em estratégias e objetivos transversais.

3.1 Setor detelecomunicagdes

No inicio da década de 60, havia cerca de 1.200 empresas de telefonia no
Brasil, quase todas de médio e pegqueno porte e sem nenhuma coordenacdo entre S
(Brasil, 1995). Mais de 60% dos terminais telefénicos instalados concentravamse na
regido centro-leste do pais. Os servigos interurbanos eram precarios e interligavam

apenas algumas regides’.

Para melhorar esse cenario, foi editado o Codigo Brasleiro de
Telecomunicagdes (CBT)®, que foi o primeiro grande marco legal que pretendeu
organizar o setor de telecomunicagbes no Brasil. O CBT instituiu: (i) o Sistema
Nacional de Telecomunicagdes (SNT), com vista aintegrar 0s servicos prestados; (i) o
Conselho Nacional de Telecomunicacdes, com a atribuicdo de arbitrar especificacdes
técnicas, bem como as tarifas em todo o territério nacional; (iii) a autorizagdo para criar
uma empresa operadora dos troncos integrantes do SNT*®; (iv) o Fundo Nacional de
TelecomunicagBes, como instrumento para financiar as atividades de operagdo dos
troncos; e (v) a definicéo do relacionamento entre poder concedente e concessionario no

campo da radiodifusgo.

8 Ligacdes en microondas de baixa capacidade que interligavam Rio de Janeiro, Sdo Paulo,
Campinas, Belo Horizonte e Brasilia (Brasil, 1999).

% Ld n°4.117, de 27/8/1962, que vigorou até 1997.

10 Essa empresa viria a ser, no futuro, a Empresa Brasileira de Telecomunicades (EMBRATEL).
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A implantagdo do CONTEL produziu impactos relevantes, tais como a
explicitagdo de politicas e diretrizes nacionais e a coordenagdo da expansdo do setor de
telecomunicacdes. A definicdo do modelo de autofinanciamento do sistema — baseada
na participacdo financeira dos pretendentes a aquisicdo de linhas — também foi
consagrada a partir b CONTEL.

A fim de enfrentar problemas relacionados a descoordenacdo das redes, a
titularidade do poder concedente foi concentrada na Unido a partir de 1967, mas ndo
havia vedagdo a participacdo da iniciativa privada. Outra medida destinada a integrar os
servigos telefénicos brasileiros foi a criagdo da Telecomunicagbes Brasileira SA.
(TELEBRAY, empresa controlada pelo Governo Federal, em 1972, que, desde sua
implantacdo, iniciou um processo de aquisicdo de outras empresas, visando consolid&
las em ambito estadual™. A Constituicdo brasileira de 1988 restringiu ainda mais as
possibilidades de participacdo no mercado de telefonia brasileiro ao determinar que os
servigos publicos de telecomunicacdes s poderiam ser explorados diretamente pela

Uni&o ou por meio de concessdes a empresas estatais.

Apl6s mais de vinte anos sob esse regime, 0s servicos publicos de
telecomunicagbes no Brasil chegaram a segunda metade da década de 90 estruturados
em uma empresa estatal holding — a TELEBRAS —, uma empresa carrier de bnga
distncia — a BEMBRATEL —, 27 empresas federais nos estados e quatro empresas
independentes™. O sistema TELEBRAS composto pelas empresas controladas pela
Unido, detinha, a essa altura, mais de 90% da planta brasileira de telecomunicagoes,

fazendo-a crescer mais de 500% desde a implantagdo da Empresa.

Apesar disso, a expansdo da rede ndo foi capaz fazer frente a demanda, que,
no mesmo periodo, cresceu mais de 1.200% no servico local e mais de 1.800% no

servico de longa distancia (Brasil, 1995). Ressdlte-se que a caracterizagdo dessa

O poder de outorga dos servicos de telecomunicagdes foi retirado de estados e municipios e
concentrado na Uni&o Federal por meio do Decreto n° 162, de 13/2/1967.

12 Havia, nessa época, cerca de 900 empresas de telefonia independentes no, Brasil que
operavam uma planta de de cerca de 2 milhdes de terminais (Brasil, 1995).

13 A CRT, controlada pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul, a SERCONTEL, controlada
pela Prefeitura de Londrina, a CETERP, controlada pela prefeitura de Ribeir&o Preto, e a CTBC,
aUnica empresa privada do sistema. Essas concessOes foram ratificadas pela Constituicdo de
1988 (art. 66 dos ADCT, CF. 1988).
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demanda se faz t&o-somente a partir da parcela da populagdo ja atendida pelo sistema.

N&o registra, portanto, a exclusdo do acesso aos servigos de telecomunicagdes.

A reforma do sistema brasileiro de telecomunicaces foi concebida para
enfrentar esse cen&rio de demanda reprimida e para incorporar eficiéncia ao setor,
principalmente por meio da competicdo. Pode-se sintetizar, portanto, dois pilares

basicos da reforma: universalizagdo e competicao.

A privatizagdo do sistema TELEBRAS, consumada em 1998, foi conduzida
como etapa da construcéo de uma estratégia que pretendia viabilizar o acesso aos
Servicos e instituir mecanismos que propiciassem a pratica de precos razoaveis,
inicialmente por meio de instrumentos de regulagdo econdmica e, posteriormente, por

meio da competicao.

Para atingir esses objetivos, foram introduzidas algumas mudancas

importantes no marco legal do setor:

= 0 poder concedente dos servigos continuou sendo a Unido, que poderia, a
partir dareforma, delegar a prestagéo dos servigos ao setor privado;

= foi abandonado o sistema de autofinanciamento do setor, pois se constituia
em barreira a entrada de novos usuérios devido ao alto custo das linhas;

» foi adotado um modelo tarifario baseado em incentivos a eficiéncia
empresarial™ em detrimento das tarifas por custos de servicos anteriormente
aplicadas;

= a privatizagdo foi acompanhada de plano de metas de universalizagdo, com

obrigagdes atribuidas aos novos concessionarios,
= foi delineada uma cadéncia para abertura a competic¢ao do setor;

» foram mantidas atribui¢des inerentes a formulacdo de politicas e diretrizes
na administraczo direta’;

14 No Brasil, aLe n°9.472, de 16/7/1997 — a Lei Geral de Telecomunicagdes—introduziu a
tarifacdo por precos maximos.

15 Cabe ao Poder Executivo, por exemplo, aprovar os planos de outorga e a definicio dos
regimes de prestacdo de cada modalidade de servigo de tel ecomunicagéo.
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» foi criada uma agéncia reguladora setorial — a Agéncia Nacional de

TelecomunicagOes (ANATEL).

3.2 Setor deenergia eétrica

A primeira metade do século X1X foi marcada por uma intensa urbanizagéo
e pelo aumento da demanda por energia elétrica como insumo essencial para
movimentar o parque industrial brasileiro. Nesse mesmo periodo, consolidava-se a
hidreletricidade como base da matriz de geracéo de energia no Brasil, diferentemente de
outras nagdes da vanguarda industrial, onde preponderava a termeletricidade. Nessa
época, duas empresas estrangeiras monopolizavam o0s servicos de geracdo e distribuicéo
nos principais centros urbanos brasileiros, a caradense Brazilian Traction, Light and
Power Company (LIGHT) e a norte-americana American & Foreign Power Company

(AMFORP).

Para superar pontos de estrangulamento na geragdo e transmissdo de
eletricidade, Getulio Vargas, a partir de seu segundo mandato presidencial, passou a
defender a intervencéo estatal no setor. A Centrais Elétricas Brasileiras (ELETROBRAS) —
holding estatal para a geracéo de energia — foi criada em junho de 1962, ja no governo
de Janio Quadros, apesar de o projeto da lei que as ingtituiu ter sido encaminhado ao

Congresso Naciona por Getulio Vargas, na primeira metade da década de 50.

Com o advento da ELETROBRAS, comegava-se a produzir levantamentos
coordenados dos potenciais energéticos nacionais. Também foi dado inicio a um
processo de aquisi¢cdo das empresas privadas num movimento de estatizagcdo do setor
elétrico. Durante o regime militar, a ELETROBRAS viria a se consolidar como agéncia

planejadora e financiadora, aém de holding de empresas federais (ELETROBRAS, 2004).

O que se observa, a partir da intervencdo estatal no setor elétrico brasileiro —
principamente a partir de meados da década de 60 —, € uma forte regulac&o técnica,
para definir padroes de operacéo'™®, o agrupamento de diversas empresas em torno de
concessoes estaduais e a consolidagdo de uma matriz institucional capaz de coordenar as

atividades da industria de eletricidade, bem como sua expansdo, em todo o territorio

16 O Congresso aprovara a unificagio da freqiiéncia em 60 hertz, impondo mudancas em estados
como a Guanabara, 0 Rio de Janeiro, 0 Rio Grande do Sul e parte de Minas Gerais, que
operavam em 50 hertz (ELETROBRAS 2004).
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nacional. Nesse contexto, surgem o Sistema Nacional de Eletrificagdo, o Conselho
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (CNAE), o Departamento Nacional de Aguas e
Energia (DNAE), o Comité Coordenador para Operacéo Interligada (CCQOIl), o Centro
de Pesquisas de Energia Elétrica (CePEL) e 0 Grupo Coordenador de Plangjamento dos
Sistemas Elétricos (GCPS).

A Constituicdo a 1988 trouxe importantes alteracOes regulatorias para o
setor elétrico brasileiro, principamente em relacdo aos mecanismos de financiamento e
a distribuicdo dos tributos arrecadados por meio das tarifas entre a Uni&o, estados e
municipios’. O novo marco constitucional acirra a disputa entre estados e Uni&o pela
distribuicdo das tarifas. Com o agravamento da crise econdmica, no inicio dos anos 90,
0s Sistemdticos atrasos das empresas distribuidoras estaduais no pagamento do
suprimento de energia das geradoras do sistema Eletrobras provocaram uma divida de

cercade U$ 5 bilhGes em desfavor das companhias estaduais (idem).

E nesse contexto que ganha forca a idéia da desestatizacso do setor elétrico
brasileiro, que se inicia, ainda no governo Collor (1990 — 1992), com a inclusdo no
Programa Naciona de Desestatizagdo (PND) da Light Servigcos de Eletricidade S.A.
(Light)*® e da Espirito Santo Centrais Elétricas S.A. EsceLsa)™® — distribuidoras
controladas pelo Unido. Ao fina do governo Collor, o total de empregados do sistema
ELETROBRAS ja havia sido reduzido em cerca de 20% por conta de demissdes ou
dispensas incentivadas (idem), uma verdadeira demolicdo dos quadros técnicos

governamentais.

Na esteira das reformas do setor elétrico, em 1993, foi limitado o contrde

da Unido sobre os precos e servicos do setor. Em 1995, foi reconhecido o produtor

7 A partir de 1988, foram eliminados o Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE) e o
empréstimo compulsorio. Além disso, foi transferida para os estados a arrecadacao tributéria
equivalente as tarifas, a partir da criacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS). Com a nova Constituicdo, também foi instituidaa compensacéo financeira—
os royalties por &reainundada. Tais fatores elevaram significativamente os custos de
financiamento da ELETROBRAS

18 A Light foi vendida em maio de 1996, por US$ 2,26 bilhGes, sem &gio, ao consorcio formado
pela estatal francesa Electricité de France (EDF) e pelas norte-americanas Houston Industries
Energy e AES Corporation.

19 0 leilZo de venda da EsceLsa — ocorrido em 1995, no inicio do primeiro mandato do governo
de Fernando Henrique (1995-1998) —marcou o inicio efetivo da desestatizacdo.
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independente de energia, que, em tese, liberou os grandes consumidores do monopdlio
comercial das concessionarias de distribuicéo, e também foi instituido o livre acesso &
redes de transmissédo e distribuicdo, outro fator fundamental para se viabilizar a entrada
de novos empreendedores no setor elétrico. Outro sinal relevante na diregdo da
reestruturacdo do setor elétrico brasileiro foi ainclusdo da ELETROBRAS e suas quatro

subsidiarias (CHESF, FURNAS, ELETRONORTE e ELETROSUL) no PND.

Contudo, somente em 1997 comega a operar a Agéncia Naciona de Energia
Elétrica (ANEEL), com a missdo de regular e fiscalizar o setor elétrico brasileiro. A
ANEEL, portanto, nasceu com a misséo de regular um setor cuja reforma se deu em

passos descoordenados e com contratos de concessdo ja em curso.

Ainda em 1997, o Governo Federal autorizou, por meio de medida
provisdria, a reestruturagdo da ELETROBRAS e suas subsididrias, com vistas a
privatizacdo do segmento de geragdo. O passo mais concreto nessa direcdo se deu com a
cisdo da ELETROSUL?, cujos ativos de geracdo foram migrados para uma nova empresa
denominada Centrais Geradoras do Sul do Brasil (GERASUL), detentora de 3.680 MW,
gue seria privatizada em setembro de 1998 (idem).

Somente em 1998, o Congresso Nacional converteu em lei a medida
provisoria que reestruturou as empresas do sistema ELETROBRAS. A mesma lei criou o
Mercado Atacadista de Energia Elétrica (MAE), que ficou responsavel pelas
negociacgdes da energia dos sistemas interligados, e o Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS), com a finalidade de coordenar e controlar as operacGes dos sistemas
interligados. Em 1999, foi instituido o Comité Coordenador do Plangamento da
Expansdo (CCPE), com o objetivo de coordenar o plangiamento da ampliacdo do

sistema, assumindo as tarefas do GCPS.

Pode-se dizer que as reformas esbocadas para 0 setor elétrico brasileiro,
desde o inicio do governo Collor (1990 — 1992) até o ultimo mandato de Fernando
Henrique (1999 — 2001), mais do que um desenho institucional destinado a impor

ganhos de eficiéncia e garantir investimentos para a expansdo do setor elétrico

20 A ELETROSUL transformou-se numa empresa exclusivamente dedicada a transmissio de
energia, mantendo a sigla, mas com a denominacdo de Empresa Transmissora de Energia
Elétrica do Sul do Brasil SA.
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brasileiro, foram premidas pela necessidade buscar um modelo de financiamento que
escapasse ao endividamento publico e ainda pela necessidade de caixa — fato que

pressionou e precipitou as privatizacdes e 0 esvaziamento das empresas federais.

Regras sem clareza e um arranjo ingtitucional intrincado — e que néo foi
posto em prética — constituiam um ambiente desfavoravel a atragdo de investidores
privados em proporgdes que garantissem a expansdo da capacidade instalada para fazer
frente a crescente demanda por insumos energéticos. Além disso, as privatizacdes —
principalmente nas empresas distribuidoras estaduais — e 0 esvaziamento do setor estatal
deixaram o governo sem capacidade e instrumentos para impor cooperacdo dos agentes
setoriais € mesmo coordenar investimentos e produzir cendrios para a expansao do

parque elétrico nacional.

Recentemente, uma nova reforma esté sendo concluida para o setor elétrico

brasileiro. Os objetivos dessa nova reforma séo trés (BRASIL, 2003):

= garantir a seguranca de suprimento de energia elétrica;

= promover a modicidade tariféria, por meio da contratacdo eficiente de
energia para os consumidores regulados; e

» promover ainser¢do social no Setor Elétrico, em particular pelos programas

de universalizac&o de atendimento.

3.3 Setor de petrdleo e gas natural

A consolidagdo de uma industria petrolifera (IP) no Brasil deuse
efetivamente a partir da criagdo da PETROBRAS, em 1953. O desafio original da empresa
era expandir o parque nacional de refino, a fim de assegurar a auto-suficiéncia na
producdo de derivados, ainda que a matéria-prima fosse importada. Construiu-se, dessa
forma, uma matriz de refino baseada nas especificagdes do 6leo bruto importado

predominantemente do Oriente Médio.
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Gradativamente, a PETROBRAS foi ocupando o upstream? também
legalmente reservado a0 monopdlio,? e integrando verticalmente as diversas etapas da
IP no Brasil. Configurava-se, assim, uma empresa que praticamente sintetizava o setor
petrolifero nacional. Essas razes histéricas ajudam a explicar o poder de mercado
apropriado pela PETROBRAS a0 longo dos anos e a absoluta auséncia de diversidade de

agentes econdmicos em determinados segmentos da | P nacional.

O monopadlio preconizado pela Lel n° 2.004/1953 foi constitucionalizado em
1988, tornando ainda mais sdlido o dominio da empresa estatal de petréleo sobre o
setor. Contudo, o agravamento do ambiente econbmico na década de 80 levou o
Governo, na condicdo de controlador da PETROBRAS e como regulador dos precos dos
derivados, a subdimensionar o valor de tais produtos como instrumento de combate a
inflac8o, gerando sucessivas perdas econdmicas a Empresa, minando, dessa forma, a
capacidade de investimento em pesguisa para a manutencdo de reservas petroliferas

capazes de dar sustentabilidade a producéo futura de 6leo nacional.

Premido pela necessidade de investir intensamente no conhecimento das
bacias sedimentares brasileiras e no contexto da reforma dos setores de infra-estrutura,
agudizada a partir de meados da década de 90, o Governo Brasileiro implementou, por
meio de emenda congtitucional e da criagdo de um novo marco legal, a chamada
flexibilizacdo do monopdlio do petréleo, consistente na possibilidade de entrada de

agentes privados em setores até entdo reservados a PETROBRAS

Esse novo ambiente resultou na construgdo de uma matriz instituciona
baseada em dois pilares. um, consagrado historicamente, representado pela atuacdo
direta do Governo como empresario do setor petrolifero e outro, novo, representado por
um ente regulador com o desafio de criar 0 ambiente para a indugdo de investimentos

privados e de competicdo na IP brasileira.

21 S350 as atividades & montante da refinagdo - ou do processamento, no caso da inddstria do gés
natural -, representadas pela exploracdo e pela producdo de petrdleo bruto e gés natural. De
toda a cadeia produtiva da | P, as atividades do upstream foram as que sofreram maior impacto
da chamada flexibilizacdo do monopdlio do petrdleo.

22 Art. 1°da Lei n° 2.004, de 3/10/1953.
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O ente regulador do setor petrolifero nacional é a Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP), uma autarquia integrante da Administragdo Publica Federal, vinculada

ao Ministério de Minas e Energia, que nasceu com alguns importantes desafios:

» implementar, em sua esfera de atuagdo, um politica energética ndo
declarada;

» induzir a entrada de novas operadoras no segmento de upstream para
competir com a PETROBRAS, a maior empresa estatal brasileira e assumir
uma posicao e neutralidade em relacdo a esta;

* incentivar a pesguisa geoldgica com o objetivo de manter uma relacéo
razoavel entre reservas provadas e provavels, de modo a garantir a
sustentabilidade da producéo nacional de petrleo e gés no médio e no
longo prazos e gerenciar 0 acervo de dados sobre as bacias sedimentares

brasileiras;

» gerenciar a transicdo da IP também no segmento de dowstream
principalmente garantindo a competicdo na distribuicdo — com liberacéo de
precos —, mantendo niveis adequados de qualidade de produtos,

= criar uma competéncia nacional em tecnologia e méo-de-obra capaz de

sustentar a expansao do mercado petrolifero além daPETROBRAS.

3.4 Setor derodovias

No caso das rodovias, a oferta dos servicos sempre foi tradicionalmente
estatal, mas, diferentemente dos demais setores, ndo se dava sob forma empresarial.
Nesse caso especifico, 0 pagamento pelo uso ndo era a regra (IPEA, 1999). Por essa
razéo, a figura do usuério de rodovias é pouco percebida sgja no seio do setor publico

seja no setor privado®,

Nesse setor, a relacdo entre o Governo e os empreendedores privados

historicamente se deu por meio da contratagdo de empreitadas para a consecucéo de

23 Nos trechos concedidos, 0 governo ja explorava a cobranca de pedégios diretamente por meio
daautarquiafederal — o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DENER) —, mas 0
valor do pedégio ndo mantinha nenhuma correlacdo com os custos de operacdo e manutencdo
das rodovias. Tratava-se de recurso que se agregava aos recursos fiscais ordinarios do Tesouro
para auxiliar na manutencdo dasrodovias.
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obras publicas contratadas com recursos fiscais. Assim, o aparelho burocratico estava

voltado basicamente para a gestéo de contratos de obras rodoviarias.

A relacdo entre poder concedente e concessiondria, contudo, é
essenciamente diferente daquela entre governo — contratante de obras — e empreiteiras.
A transicdo do modelo de financiamento e gestéo do setor de rodovias, portanto, foi

intensamente contaminada pela heranca institucional.

As rodovias concedidas a iniciativa privada tiveram sua regulacdo e
acompanhamento pelo mesmo 6rgéo responsavel pela contratacéo de obras rodoviarias.
A estrutura institucional dedicada a gestdo dessa nova forma de financiamento
(pedégio), que incluiu parte das principais rodovias nacionais, era timida, pois o
Departamento Nacional de Estradas de Rodagens (DNER) somente destinou uma érea—
pouco aparelhada e sem recursos humanos suficientes — para 0 acompanhamento das
rodovias desestatizadas.

A gestéo das rodovias pedagiadas traz consigo a necessidade de um novo e

complexo aparato regulatério que possibilite:

= gerir contratos de longo prazo (em geral superiores a 20 anos);
» implementar uma politica tarifaria;

= estimar 0s custos de operagéo e manutencdo dos empreendedores bem como

aremuneracdo adequada dos capitais investidos,

= levar em conta e se relacionar com 0s usuarios das rodovias concedidas,
inclusive as coletividades mais diretamente afetadas, seja pela obstrucdo de
acessos as suas cidades e locais de trabalho, seja pelo fato de alterarem suas

rotinas usuais.

As licitacBes para concessdo dos primeiros trechos de rodovias federais a
iniciativa privada ocorreram a partir de 1994 e foram geridas pelo Ministério dos
Transportes e pelo extinto DNER. O modelo de gestdo dessas concessoes, tal como as
grandes empreitadas de obras rodoviarias, estava baseado, sobretudo, na remuneracéo
pelo custo dos servigos, sem levar em conta qualquer mecanismo de indugdo a ganhos

de eficiéncia empresarial e a consequiente transferéncia desses beneficios aos usuarios,
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principalmente por meio das tarifas®*. No plano de negécios preconizado para a
operacdo dessas rodovias, pouco se considerou a respeito dos custos ambientais

incorridos por esses empreendimentos.

Em 2001, foi criadaa Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT),
encarregada de regular a exploragdo das rodovias e 0s transporte interestaduais e

internacionais de passageiros realizados por modal rodoviario.

3.5 Sintese multisetorial

Arranjos institucionais variados e complexos emergiram das reformas dos
setores de infra-estrutura no Brasil. Esse novo arcabougo institucional destinouse, num
primeiro momento, a gerir a mudanca na forma de intervencéo estatal sobre a oferta de
servigos publicos, que deixariam — na 6tica dos reformadores — de serem prestados
diretamente por entes estatais para serem delegados a investidores privados. Num
segundo movimento, as novas instituicbes deveriam se dedicar a normatizagdo dos

diversos setores e a regulacdo econdmica dos mercados.

Ocorre que, no Brasil, 0 compasso das reformas foi mais determinado por
necessidades fiscais do que pela adocdo de uma nova estratégia na forma de ofertar
servigos publicos. Talvez a Unica excegdo a essa regra tenha sido a reforma do setor de
telecomunicacfes brasileiro, que combinou bem esses dois propositos. Ainda assim,

pode-se afirmar que as reformas ndo foram estruturadas de forma sistémica.

Como resultado, nem sempre o arcaboucgo institucional e os marcos
regulatérios setoriais produziram os resultados adequados para que o nicleo do governo
mantivesse a capacidade de coordenar as acOes dos diversos agentes envolvidos no
provimento dos servicos publicos, assim como instrumentos capazes de forcar a

cooperacao para acangar objetivos previamente delineados.

No setor elétrico, aplica-se especialmente esse diagndstico, pois la primeiro
comecaram as privatizagdes — na distribuicdo —, 0 desmantelamento de empresas

publicas — principalmente das geradoras estatais do sistema ELETROBRAS— com vistas a

24 Segundo esse modelo, 0s Uinicos assumidos pelos concessionérios seriam o risco de tréfego e
0s riscos associados a obtencdo de financimentos.



21

privatiza-las, e sO entdo foram criadas regras e instalada a agéncia reguladora setorial —

a ANEEL.

Nenhum movimento compensatério para reter expertise dentro do governo
foi adotado. A consequéncia foi 0 esvaziamento da administracdo direta — lea-se
ministérios setoriais —, a incapacidade de predizer cenarios e de desenhar politicas e
diretrizes. Em suma, ficou o governo sem instrumentos de coordenagéo e controle do

provimento dos servicos publicos.
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4 Desafios do regulador e do controle

Um ato regulatério sempre produzird impacto distributivo, ou segja,
deslocara renda e poder de um grupo de interesse para outro. Freqlientemente, esses
grupos de interesse s30 representados por trés polos: governo, empresarios e usudrios. E
relativamente simples demonstrar o antagonismo dessas forgcas ou, em certos casos,
eventuais coalizbes. As tensdes existentes entre esses trés poélos justificam a
congtituicdo de uma estrutura institucional prépria capaz de exercer a moderacéo e a

arbitragem de eventuais conflitos — as agéncias reguladoras.

Contudo, ha interesses para 0s quais ndo ha uma representacdo explicitada,
Ccomo 0s interesses sociais difusos, que podem ser pensados como uma quarta forca, e
que, teoricamente, se traduzem na maximizagdo do bemrestar socia®. Tal conjunto de
interesses pode divergir daqueles dos demais grupos. Por exemplo, a operacdo de um
empreendimento que ndo incorpore custos ambientais pode ser favoravel aos
empres&rios, de quem se exigird menores investimentos; aos usuarios diretos, que
poderdo se beneficiar de menores tarifas, e até mesmo ao governo, caso a consecucao do
empreendimento |he traga beneficios politicos. Contudo, estdo sendo afrontados os
interesses da sociedade, que, no futuro, tera de arcar com eventuais consequéncias

ambientais decorrentes da operagéo do empreendi mento.

A complexidade do cen&rio se amplia significativamente quando se
explicitam as tensdes dentro de um mesmo polo. No caso mencionado, a area ambiental
do governo pode se contrapor a area de infra-estrutura, por exemplo. Da mesma forma,
interesses antagonicos podem mobilizar em sentidos opostos diferentes grupos
empresariais €.g. representantes do transporte rodovi&rio versus representantes do
transporte aquaviario ou aeroviério) e diferentes grupos de consumidores (e.g. grandes
consumidores versus consumidores residenciais). Da mesma forma, interesses

convergentes, podem produzir coalizdes entre representantes de pélos diferentes.

Ao produzir um ato regulatorio, o ente regulador estard motivado pela

percepcdo que tem dos interesses de cada um dos polos. Essa percepcdo sera afetada de

%5 NUNES (2001) argumenta que “é perfeitamente possivel que a presenca ostensiva de grupos
de interesses organizados ndo acarrete a maior participacdo da populacdo como um todo,
antes o contrario, aumente o poder de influéncia das pontas organizadas’ .
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vérias formas: () pela capacidade de organizacdo™ do grupo de interesse; (i) pela
regularidade e freqtiéncia de relacionamento com os representantes de cada grupo; e (iii)

pelas vinculagdes institucionais.

O pluralismo das tensbes intrapolares contribui para homogeneizar a
percepcdo dos reguladores entre os eixos de interesses. Ou sgja, quanto maior a
diversidade de agentes regulados, setores governamentais envolvidos e grupos de
usuarios mais equivalentes as pressdes emanadas. Essa € uma das razdes pelas quais
agéncias especializadas na regulacio de setores muito especificos’” podem estar mais
sujeitas a enviesar a percepcdo de quais interesses devem ser privilegiados na producgéo

de um ato regulatorio.

E possivel argumentar, portanto, que somente reguladores independentes®,
tecnicamente capazes e bem informados tém os instrumentos e a mobilidade para
equilibrar os interesses, posto que, freglientemente, em nome desse equilibrio, interesses
sd0 contrariados, inclusive interesses do proprio governo. Significa dizer que,
teoricamente, os reguladores precisam estar protegidos por salvaguardas institucionais
gue Ihes permitam agir em nome do bem comum, a despeito das expectativas que

venham a ser frustradas.

Ocorre que s grupos de interesse, a partir de suas diferentes capacidades de
mobilizacdo, se far8o perceber distintamente pelos reguladores. Essa caracteristica, por
s, tem grande poder de enviesar 0 ato regulatério praticado em favor dos interesses de
um determinado grupo. Um grande desafio que se impde é a equalizagdo da percepcdo
de expectativas, a fim de que os impactos distributivos de um ato regulatorio sgjam os
mais justos e aderentes ao proposito de privilegiar o bem comum em detrimento de

gualquer outro interesse.

%6 A capacidade de organizacdo de cada grupo de interesse sera diretamente proporciona aos
ganhos potenciais per capita e inversamente proporciona ao custo de organizagéo.

2" A ANTT ea ANTAQ s3o exemplos de agéncias subsetoriais que favorecem o aumento da
capacidade de organizacdo — e pressdo — dos empresarios do setor regulado.

28 Segundo a definicdo de William Melody adotada por BAUDRIER (2001), 0 termo
“independéncia’ ndo implica independéncia das paliticas de governo, nem mesmo da
usurpacao do poder de fazer politica, mas, ao invés disso, significa independéncia para
implementar politicas sem interferéncias indevidas de paliticos ou de lobistas da indUstria.
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N&o basta, portanto, que o regulador seja institucionalmente independente e
tecnicamente capaz, € preciso que haja instrumentos externos de balizamento e controle
na producdo e na aplicacdo do ato regulatério que favorecam a equalizacdo da
percepcao dos interesses dos diferentes pdlos em conflito, mesmo quando tais interesses

n&o estejam explicitamente manifestados.

No caso brasileiro, a matriz institucional preconizada — ainda que com
peculiaridades setoriais — embute uma diversidade de mecanismos de balizamento e
controle. O primeiro € a segregacao da atribuicdo de formular politicas e diretrizes da de
implementéa-las. No primeiro caso, cabe a administracdo direta fazé-lo, sgja por meio de
ministérios, seja por meio de conselhos interministeriais. As agéncias reguladoras cabe
a implementacdo das politicas e diretrizes. Ou sgja, 0 ato regulatério deve ter por
objetivo consubstanciar uma politica publica setorial delineada no seio do governo e
ditada pela agenda politica. A agéncia cabe eleger o instrumental técnico mais adequado
— dentro de diversas aternativas possiveis— paralevar a cabo essa missdo.

As audiéncias publicas sdo 0 segundo instrumento previsto nos marcos
regulatérios. Elas devem contribuir para a explicitacdo de conflitos e coalizOes que
motivam os agentes a mobilizar esforcos a fim de que aproveitem, da melhor forma

possivel, a redistribuicéo de renda e poder decorrente do ato regulatorio.

Ha os mecanismos de controle exercidos por outros poderes, tais como, o
controle judicial, o controle do ministério publico e o controle parlamentar, exercido
com auxilio dos tribunais de contas. Cada uma dessas modalidades de controle tem
cadéncias, abordagens, propositos e instrumentos distintos. Neste trabalho, abordaremos

tdo-somente o controle exercido pelos tribunais de contas.

Finalmente, o controle socia direto também colabora para o objetivo de
expor os reguladores a maior e mais diversa pressdo possivel. Essa dimensdo de
controle talvez seja a mais relevante e complexa de todas, mas sua arélise ndo consta do
escopo deste trabalho.

Eis, entdo, delineados alguns desafios fundamentais aos reguladores e aos
controladores: (i) agueles, que produzam atos regulatorios parametrizados pelo

equilibrio de interesses; (i) e a estes, que garantam o equilibrio, seja por meio da
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verificacdo direta da aderéncia do ato as normas e as politicas, seja pela exposicéo das

informagdes do processo e pelo consequiente aumento de pressdo que isso induz.
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5 Justificativas para o controle

Para efeito deste trabalho, Controle Externo € o controle promovido por
cortes de contas — entidades fiscalizadoras — existentes nas esferas de governo a que
estiverem jurisdicionadas as agéncias reguladoras, sejam elas federais ou estaduais. Nao
se abordardo a necessidade e os ganhos decorrentes do controle social e de outras

formas de controle externo ao ambiente das agéncias.

A esta altura, vale rememorar que, a0 mesmo tempo em que as agéncias
reguladoras foram instituidas no Brasil, os ministérios setoriais aos quais estavam
vinculadas e empresas estatais, que estavam sendo preparadas para a privatizacéo,
passavam por um processo de fragilizacdo. A consequiéncia desses eventos resultou na
absorcdo de missdes criticas para as agéncias reguladoras que, praticamente assumiram

todas as fung 6es governamentais relacionadas aos setores de infra-estrutura.

Em decorréncia dessa heranca institucional, as agéncias passaram a
concentrar grande poder, posto que, na prética, formulavam as politicas, contratavan,
regulamentavam, fiscalizavam e arbitravam as relagdes entre os agentes econ0micos.
Some-se a isso 0 fato de que as agéncias experimentavam graus diferenciados de
autonomia na administragdo publica brasileira.

Se, de um lado, a estratégia de auto-incapacitacdo mediante delegacdo de
poder decisdio a uma burocracia autbnoma, tecnicamente capaz e bem informada
(transferéncia de poder decisorio dos ministérios para as agéncias reguladoras) pode,
teoricamente, sinalizar maior estabilidade das regras e contratos, por outro, € necessario
criar instrumentos que mitiguem a possibilidade de uso arbitrario do poder acumulado
pela burocracia, caso contrario as percepcdes dos agentes econdmicos podem ser
opostas a esse objetivo, ou seja, havera desconfianca sobre a estabilidade das regras e da
previsibilidade das decisdes. A esse respeito, NORTH (1991, p. 101) registra:

29 O fato de as Agéncias definirem objetos de outorga, promoverem licitagdes e assinarem
contratos, constando como parte na relaco entre poder concedente e os agentes delegados, €
indesgjavel, pois uma das partes da relagdo também tera a misso de fiscalizar e arbitrar
conflitos. Outro aspecto indesgjavel é que a definicdo dos objetos de outorga reflete, em certa
medida, uma visdo do Estado para o ritmo e a forma de expandir o provimento de servicos, a
capacidade instalada e mesmo intensidade de desenvolvimento de uma atividade econémica.
Em outras palavras, define uma componente importante da politica setorial.
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“Um mercado de capitais exige que sgam assegurados
direitos de propriedade ao longo do tempo e, simplesmente, ndo se
desenvolvera onde ‘agentes politicos possam arbitrariamente

expropriar ativos ou alterar substancialmente seu valor” .*

Para NORTH (1991), os agentes politicos ndo irdo voluntariamente abrir mao
do uso de suas prerrogativas de coercdo ou expropriagdo, a ndo ser que este poder
arbitré&rio sgja banido por meio de compromissos confidveis. Sistemas de freios e
contrapesos SA0 necessarios para incentivar a atividade econdmica privada,
especialmente em atividades em que se requerem extensos prazos de maturagdo dos

investimentos e, portanto, excederéo varios ciclos de poder.

A necessidade de controle mediante 0 excesso de discricionariedade dos
reguladores é discutida por DALLARI (2003), que analisa possibilidades como controles
internos da administracéo, controle judiciario, controle externo — exercido por tribunais
de contas — e controle por comissdes parlamentares. De acordo com DALLARI (idem), o
controle por meio de comissdes parlamentares, ainda que ndo ideal, é forma possivel de
se estabelecer algum tipo fiscalizacdo dos atos regulatorios. Sobre as bases ideais de

controle, diz o autor:

“ Em face do texto constitucional, quem poderia desenvolver
um controle mais acentuado sobre as agéncias reguladoras seriam 0s
Tribunais de Contas, que possuem competéncia para adentrar o mérito

das acbes administrativas, para aferir sua economicidade” .

Mas, pondera o autor que esta possibilidade se inviabiliza diante da elevada
complexidade e do acentuado cardter técnicoespecializado que caracterizam as
decisdes das agéncias reguladoras, somados ao despreparo técnico das cortes de contas
brasileiras. Adiciona ainda que o vicio de formagdo dos colegiados desses tribunais —
nos quais prepondera a indicacdo politica — prejudica ainda mais o resultado de
eventuais fiscalizacOes realizadas por tribunais de contas sobre os atos regulatérios.

Adiante se buscard demonstrar que o Controle Externo promovido pelos tribunais de

30 Texto original: A capital market entails security of property rights over time and will simply
not evolve where palitical rulers can arbitrarily seize assets or radically alter their value.
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contas, ao contrario do que avalia DALLARI (2003), é uma das formas mais efetivas de

controle do sistema regulatorio.

Alguns outros aspectos sdo Uteis para evidenciar a necessidade de controle
sobre as agéncias reguladoras, principalmente tendo em vista as seguintes caracteristicas
propicias a uma relacdo clientelista® e passivel de captura dos reguladores por parte de

agentes econdmicos organizados:

» 0 hermetismo das informagdes necessarias ao acompanhamento, por parte
dos usuérios®, dos instrumentos de regulacgo econdmica - principa mente
regjustes e revisdes tariférias - e a dependéncia de informacfes detidas em
caréter exclusivo pelos provedores privados de servigos publicos produzem

forte assimetria de informagao;

» 0s usu&rios dos servigos publicos sdo da ordem de milhdes, heterogéneos e
dispersos. Os provedores (muitos dos quais monopolistas) sdo poucos, bem

informados e organizados;

= 0s mecanismos de institucionais de controle socia® ainda s pouco
disseminados, e os usuérios ndo dispdem de assessoria profissionalizada

parafazer frente aos interesses dos grupos mais organizados;

* muitos dos servigos publicos prestados baseiamse em onerosas redes de

infra-estrutura, fato que representa grande barreira a entrada de novos
competidores (monopdlios naturais);

= as agéncias reguladoras ndo dispdem de robustez operacional para dar conta

da grande quantidade de desdobramentos contratuais e normativos da
relacdo entre poder concedente e os agentes del egados;

31 Clientelismo, de acordo com a definicdo de Guy Peters adotada por FIANI (2002), é a situagao
em que um grupo de interesse é percebido pela Administracdo como representante exclusivo
do setor objeto de sua regulacdo. Esse monopdlio de representacdo pode resultar na captura das
agéncias reguladoras pel os agentes econdmicos com maior poder de organizacao.

32 0s usuérios, por sua atomizaco, detém poucas informacdes sobre as bases juridicas,
materiais, operacionais e financeiras envolvidas narelagdo entre o poder concedente e seus
delegados.

33 As audiéncias pblicas e os consel hos de consumidores si0 0s principais.
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» as estruturas governamentais da administracdo direta ndo est&o preparadas
para aferir o desempenho e a aderéncia das acdes das agéncias reguladoras
as politicas e diretrizes formuladas pelo governo;

» as agéncias reguladoras tém acumulado as fungbes de poder concedente,
fiscalizadoras e reguladores das delegagoes;

» existem grandes lacunas de regulamentos que devem ser elaborados no
ambito das agéncias reguladoras, 0 que ainda significa uma expressiva
reserva de poder para estes entes.

A partir desse diagnostico, é possivel sintetizar o controle das agéncias
reguladoras em trés eixos principais®: (i) um primeiro representado pelo 6rgdo
administrativo ao qual se vincula a agéncia, responsavel por politicas e diretrizes que
serdo implementadas; (i) um segundo representado por provedores de servigos
publicos, em geral grandes empresas monopolistas ou oligopolistas; e (i) um terceiro

representado por usudrios dos servicos — atomizados, heterogéneos e ndo organizados.

Considerando a fragilidade ja mencionada dos controles promovidos pelos
grupos i e iii, prepondera nitidamente a supremacia de investidores (i) que detém
informacdes e capacidade técnica para intervir no jogo regulatério. A agéncia, por seu
turno, cabe a dificil tarefa de mediar os interesses, geralmente conflitantes, entre
governo, consumidores e provedores, evitando a dependéncia em relacdo a um grupo de

interesse especifico. Segundo FIANI (2002):

“(..) a consequéncia é um progressivo aumento da
dependéncia da agéncia em relagcdo a um grupo de interesse, tanto
porque a agéncia ndo tem como contrapor outros interesses ao
interesse do grupo que a capturou, como também pelo fato de que a
agéncia depende do grupo de interesse para obter as informacgdes que
necessita. Em funcéo disso, a agéncia vai passar a defender interesses
particulares ao invés de interesses gerais da populagdo. Para tanto, a
agéncia tenderé a reforcar o sigilo e a despolitizagcdo no seu processo
decisorio, uma vez que desgja evitar a prestacdo de contas e a
investigacdo por parte do publico” .
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Mecanismos de controle sobre o0 sistema regulatério sdo desgjaveis,
portanto, tanto por questdes estruturais— inerentes e indissociavels do jogo regulatorio —
guanto por questdes conjunturais — por exemplo, falhas decorrentes da heranca
institucional. Ou sgja, ainda que determinadas motivagdes para o controle possam cessar
no decorrer do tempo, aspectos estruturais do sistemas regulatério sdo suficientes para

demandar agbes de controle.

Cada modalidade de controle tem motivacdes, instrumentos sistemas
préprios. Assim, o controle judicial produzira resultados diferentes dagueles al cancados
pelo controle social ou pelo controle decorrente da presséo de determinados grupos de
interesse. A modalidade que se propds discutir no presente trabalho foi o Controle
Externo promovido por entidades fiscalizadoras ligadas ao Legislativo nas diversas
esferas de governo. O objeto do Controle Externo, nesse caso, € a atuacdo das agéncias
reguladoras como agentes estabilizadores e mediadores do jogo regulatério e ndo o jogo

regulatérioem si.

5.1 Historico do controle externo daregulacéo

Quando o Estado intervinha diretamente no provimento dos servicos
publicos, o sistema regulatoério tinha pouca énfase, pois o controle da prestacdo se dava
de forma enddgena, hierdrquica. Nesse contexto, os atos de gestdo (procedimentos e
execucdo orcamentéria) dos administradores eram o foco do Controle Externo, que
baseava-se na andlise das prestacdes de contas das empresas estatais. Ao dar relevancia
ao enfoque regulador do aparelho estatal, a reforma acabou por induzir a uma

necessidade de mudanca na forma e no contetido do controle.

Assim, em 1998, o TCU criou uma unidade técnica dedicada a andlise das
privatizacdo da atuacdo dos Orgdos reguladores: a Secretaria de Fiscalizacdo de
Desestatizagdo (SEFID). Esta unidade presta apoio técnico ao Tribunal no
acompanhamento da prestacdo de servicos publicos nas &reas de energia elétrica,
telecomunicagOes, servigos postais, portos, rodovias, ferrovias, transportes de

passageiros interestaduais e internacionais, portos secos e petroko e gés natural.

34 De acordo com atrilateralidade descrita por RETRO (1999).
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Os primeiros trabalhos do TCU sobre concessdes versaram sobre rodovias
federais® e as primeiras normas reguladoras desse acompanhamento derivaram de
decisBes em casos concretos e, posteriormente, foram sistematizadas em Instrucbes

Normativas™.

5.2 Abordagem e ambiente de controle

Preliminarmente, cabe enfatizar que, no Controle Externo exercido pelos
tribunais de contas, ndo deve haver a pretensdo de substituir o regulador. Caso contrério,
havera confusdo de mandatos e o sistema regulatério ®ra prejudicado. Em relacdo a
atuacdo do Tribunal de Contas da Uni&o — objeto deste trabalho —, desga-se ampliar a
accountability regulatoria, garantir a conformidade dos atos, induzir melhorias e mitigar
0 risco de captura do regulador por grupos de interesses. Também ndo se pretende o
Controle Externo como defensor dos direitos de um grupo em detrimento de outro, mas
como defensor da estabilidade das regras, dos contratos e da eficiéncia do jogo

regulatério®.

5.2.1 Objetivos

O que difere o Controle Externo das demais modalidades de controle € que
0os resultados produzidos devem buscar simultaneamente trés objetivos. (i)
conformidade dos atos regulatérios a normas, contratos, politicas e diretrizes; {i)
incremento de accountability pela democratizacdo das informegbes, motivagcdo e

fundamentac&o das decisdes dos reguladores e (iii) melhoria do sistema regulatorio.

35 O Tribunal, mediante a Decisdo Plendrio n° 141/93, aprovou requerimento acerca do
acompanhamento de todos os procedi mentos rel ativos a concessao para a exploracdo da Ponte
Rio-Niteroi, especiamente quanto a viabilidade técnica e econdmicada outorga, alicitacio e
aos aspectos do contrato de concessdo (ZYMLER, 2003).

36 A primeiranormafoi aIN TCU ne 10, de 22/11/1995, posteriormente substituida pela IN
TCU n° 27, de 7/12/1998, que trata do acompanhamento das privatizacOes e delegacdes
mediante concessao, permissdo ou autorizagdo. Mais recentemente, foram editadas a IN n° 43,
de 3/7/2002, que dispde sobre 0 acompanhamento dos processos de revisio tarifaria periodica
dos contratos de concessdo dos servicos de distribuicdo de energia elétrica, ealN n° 46, de
25/8/2004, que dispde sobre a fiscalizagdo dos processos de concessdo de rodovias federais,
inclusive as delegadas.

37 Um exemplo dessa conduta é a proposta de atuagdo do Tribunal de Contas da UniZo no
acompanhamento das revisdestarifarias de distribuicdo de energia elétrica promovidas pela
Agéncia Nacional de Energia Elétrica.
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Esses objetivos ndo sdo excludentes, ou sgja, a abordagem de fiscalizagéo
ndo elegerd um detrimento de outros. Frequentemente, alids, vérios ou todos os

objetivos sdo enfocados simultaneamente.

5.2.2 Dimensdes

Diante dos objetivos declarados, € necessario definir um conjunto de
dimensdes de controle que fornecam medidas do afastamento (ou aderéncia) dos atos
regulatérios em relagdo a certos parametros 6timos (critérios) segundo enfoques da
conformidade dos atos e do desempenho do regulador. Na Tabela 2 buscase

sistematizar as dimensdes de controle segundo critérios e objetivos.

Tabela 2 - Dimensdes de controle dos entesregulador es.

Dimensdes Critérios Objetivos
Normas, = Constituicéo = Conformidade
regulamentose | * Leis

contratos Regulamentos

= Contratos
= Escolhas declaradas pelos

reguladores
Mandato = Areade atuacdo da agéncia = Conformidade
= Areade atuagio do ministério = Mdhoaria
setorial

= Areade atuagio dos conselhos
interministeriais

» Legidacdo
Autonomia = Autonomia administrativa = Accountability
= Autonomia financeira = Médhoria
Independéncia » |munidade ainterferéncias = Accountability
politicas = Mehoria

= |munidade ainterferéncias de
grupos de interesses

= Estabilidade dos quadros técnicos

= Transparéncia e devido processo
legal na produgdo do ato
regulatorio

= Previsibilidade e equilibrio das

decisbes

Sistemas de informagéo = Mehoria

Capacidade técnica

Inducdo de eficiéncia empresaria

Indugéo de competicéo

Inducdo a universalizagéo

Inducdo a qualidade dos servigos

Manutencdo do equilibrio entre

pregos e custos dos servicos

prestados

= Respeito a0 meio ambiente

Capacidade
regulatoria




5.2.3 Tempo

Considerando que os termos de delegacdo sdo, em geral, de longo prazo,
envolvem grandezas econdmicas de ordem elevada e tratam de servicos cuja
descontinuidade pode causar grande transtorno a ordem publica, passa a ser condicéo
fundamental a eficacia do controle que este sgja realizado previa ou concomitantemente
aoutorga e aos eventos contratuais relevantes — regulares ou episodicos —, posto que, de

outro modo, corregdes de eventuais falhas podem se revelar custosas e inoportunas.

5.2.4 Vantagens comparativas

Algumas caracteristicas institucionais do TCU favorecem a atuagdo do
controle: (i) a existéncia de uma burocracia forte e estavel; {i) o insulamento do
processo eleitoral; (iii) o insulamento em relagdo aos agentes econdmicos envolvidos no
jogo regulatério; (iv) a disponibilidade de instrumentos de coercdo para impor
determinadas medidas corretivas (enforcement); (v) a possibilidade de obrigar a remessa
de informagdes sobre os atos regulatorios e (i) a proatividade, ou sgja, 0 poder de

iniciativa para fiscalizar atos.

Do ponto de vista histérico, o fato de o TCU ter acompanhado — inclusive
operacionalmente — as empresas estatals, 0s processos de privatizacdo e a constituicdo
das agéncias reguladoras, permitiu desenvolver uma visdo privilegiada da transformacdo

institucional ocorrida no setor de infra-estrutura.

A forma encontrada pelo Tribunal para organizar internamente a andlise dos
processos regulatorios — centralizados em uma Unica unidade técnica (a SEFID) —
favorece 0 desenvolvimento de uma percepcdo sistémica — multisetorial — que
possibilita o diagnéstico de aspectos horizontais do sistema regulatério e,
consegiientemente, a identificacdo de boas préticas de uma agéncia que podem ser
recomendadas a outras.

Some-se a isso o fato de que o sistema constitucionallegal que sustenta a
atuacdo do TCU o torna permedvel as demandas da sociedade por meio de
representacdes e denuincias, sem restricdo de legitimidade ativa para suas formulagoes.

Em suma, qualquer cidaddo pode provocar a atuacéo do Tribunal.
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Verificase, na pratica, que a regulamentacdo da remessa de informagdes
sobre atos regulatorios, induz também a formacdo de uma rede de politica entre os
reguladores e o controle. Dessa forma, 0 controle passa a ser uma variavel amplamente
considerada no processo decisorio do regulador. Esperase que os atos regulatorios
produzidos nesse ambiente sgjam mais transparentes, justificados, e tecnicamente
embasados.

5.2.5 Aderéncia aos padrdes internacionais

O controle dos reguladores promovido pelo TCU no Brasil, esta em
consonancia com as boas préticas de controle adotadas no mundo consubstanciadas em
diretrizes elaboradas pelo Grupo de Trabalho de Privatizacdo da Organizacdo
Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI).

A INTOSAI apresenta 22 diretrizes de grande relevancia para balizar a
atuacdo das EFS em sua tarefa de controlar os reguladores, estruturadas em cinco
secOes: () competéncia técnica das EFS; (i) ambiente da regulacdo econdmica; (ii)
fornecimento do servigo; (v) prego do servico; e (v) desenvolvimento da competicdo
(INTOsAI, 2001).

5.2.6 Perspectivas

Internamente, 0 TCU reconhece a complexidade da missdo de fiscalizar os
reguladores dada a complexidade técnica das questdes envolvidas. Dessa forma, o
Tribunal adotou diversas medidas com vistas a capacitar seus quadros técnicos e
aprimorar a sua forma atuacéo na érea de controle da regulacdo. Dentre essas medidas

destacam-se:

» realizac80 de curso de pds-graduacdo (latu sensu) em controle da regulcéo
desenvolvido pelo Instituto Serzedello Corréa — unidade que trata de
capacitacéo no TCU;

= estabelecimento de acordo de cooperacdo técnica com o governo do Reino
Unido, por meio do Departament for International Development (DFID), a
fim de realizar trabalhos de avaliacdo relacionado ao impacto das politicas

regulatérias em questdes de equiidade;
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» desenvolvimento do projeto de aperfeicoamento do controle externo da

regulacdo com apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Esta Ultima acdo tem o objetivo de mapear processos organizacionais,
mapear e desenvolver métodos e técnicas de controle, definir objetos de controle e
modelar sistemas e fluxos de informagdes a fim de alavancar o potencial de controle do

TCU em matérias regulatorias.

5.2.7 Externalidades

A contribuicdo do Controle Externo para 0 processo regulatério também
reside na possibilidacke de mobilizar outros grupos com menor capacidade de
organizacdo e favorecer o pluralismo de pressdes, sgja porque se avaliam 0s atos
regulatérios, sgja porque se forga que o processo regulatrio sgja 0 mais transparente

possivel.

E num cenério assim: diverso, plural, que surge o ambiente adequado para
gue os insumos informacionais de que o regulador precisa para operar determinados
mercados se uniformizem. Assim, os atos regulatérios produzidos nesse cenario

tenderdo a induzir auma maior justica social.

Dessa forma, o controle externo das agéncias reguladoras contribui
decisivamente para que o processo regulatério se torne mais eficiente. Néo sO porque
passa a ter assegurada a legalidade dos atos, mas principamente porque propicia a
explicitagdo da divergencia de interesses dos diversos atores que atuam no sistema

regulatério.

5.3 Judtificativasjuridicas para o controle

A esta altura pode restar um questionamento importante sobre a atuacéo do
TCU em relagdo aos reguladores, qual sgja, a existéncia de um mandato que dé bases
juridicas a forma de controle empreendida, principamente no que tange a avaliagdo
operacional das agéncias. A andlise elaborada para o TCU pode ser aplicada as demais

entidades fiscalizadoras brasileiras de outras esferas de governo.

O marco da definicdo do mandato do TCU é a Constituicdo Federal de
1988. A partir desta Carta Politica, além do rol de atribuicdes do TCU, ampliouse
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também a perspectiva do controle, ou sgja, 0 enfoque e o0 objetivo da atuacdo das
entidades fiscalizadoras. Enquanto a Constituicdo brasileira de 1967 atribuia ao TCU
somente 0 exame da execucdo orcament&ria, a Constituicdo de 1988 atribuiu-lhe
competéncia para a reaizacdo de inspecdes e auditorias de naturezas financeira,
orcamentéria, contabil, patrimonial e — de forma inovadora — auditorias de natureza

operacional.

A adocdo das auditorias operacionais representou uma mudanca no enfoque
de controle. Passou-se do exame da mera conformidade legal para a avaiagéo da
administracdo quanto a0 seu desempenho, analisando a eficiéncia, a eficacia e a
economicidade da gestéo publica, isto €, os resultados da acdo governamental. A partir
de 1988 também ganharam status constitucional alguns principios que antes eram
referidos somente pela doutrina ou por normas infraconstitucionais, como os da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da publicidade, e, a partir de 1998,
também o principio da eficiéncia®.

Além do largo suporte constitucional, a Lel Organica do TCU
(n° 8.443/1992) determina a fiscalizagdo de atos e contraios e confere prerrogativa
regulamentar ao TCU para, no ambito de sua competéncia e jurisdi¢éo, expedir atos e
instrucbes normativas sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a organizacdo dos
processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade.

Explicando melhor, o TCU, em alguns casos, tem a faculdade de eleger os
atos que considera mais relevantes fiscalizar, e essa fiscalizagdo se da sob vérios
enfoques, inclusive com a perspectiva de avaliar os resultados c gestdo. Em outros
casos, contudo, ndo cabe a0 TCU decidir se fiscalizard ou ndo determinado ato, pois a
fiscalizagio seré obrigatéria. E assim com as demandas do Congresso Nacional, com as

denudncias e representacdes que podem ser formuladas por qualquer cidaddo.

Outra excecdo importante foi dada pela Lei do Programa Nacional de
Desestatizacd0o que determina que cabe ao gestor preparar a documentagdo dos

processos para apreciagdo do Tribunal de Contas da Uni&o. Esse comando, portanto,

38 Emenda Constitucional n® 19/1998 — art. 37.
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subtrai do TCU afaculdade de ndo analisar os atos de desestatizacdo constante do PND
— a incluidas as privatizacbes e as outorgas de servicos publicos. Para estas

desestatizacOes, 0 TCU esta obrigado a aprecia-las— sempre.

Corrobora a tese de sujei¢éo do desempenho dos reguladores ao controle do
TCU o fato de que a lel criadora da ANEeL (Lei n° 9.472/1996), a Unica norma
instituidora de agéncia reguladora que tratou da contratualizacdo do desempenho desse
tipo de entidade, determinou expressamente, em seu art. 7° que o contrato de gestdo
celebrado entre a diretoria da agéncia e o Poder Executivo deveria ser remetido ao

Tribunal para servir de referéncia em auditorias operacionais.

Portanto, a possibilidade de realizacdo pelo TCU de auditorias de natureza
operacional — conforme o disposto no art. 71 da Constituicdo Federal do Brasil e nas
leis — fundamenta e legitima, de forma ampla, a fiscalizagdo efetuada pelo Tribunal na

forma de atuacéo das agéncias reguladoras.

5.4 Resultados da atuacéo do TCU

A despeito de eventuais justificativas legais ou tedricas para a operacdo de
instrumentos de controle externo sobre o0s reguladores, os resultados decorrentes
alcangados, no caso do TCU, sdo muito expressivos e corroboram a necessidade de que

0s atos regulatérios devem estar sujeitos a permanente supervisao.

Os exemplos agui relacionados ndo esgotam o universo de deliberaces
produzidas em relagdo aos atos regulatérios. Contudo, sero apresentados resultados
considerados de grande relevancia nos setores de €eletricidade, petrdleo e gas natural,
telecomunicacBes e transportes terrestres, agrupados em termos das dimensdes
propostas na Tabela 2.

Deve-se atentar para o fato de que os exemplos relacionados contribuem,
em geral, para mais do que uma dimensdo. A categorizac&o das deliberactes do TCU,
portanto, significa que uma certa dimensdo foi atendida, mas ndo necessariamente de

forma exclusiva.



5.4.1 Normas, regulamentos e contratos

» determinagbes para correcdo de procedimentos adotados nas revisdes
tarifarias de distribuicdo ce energia elétrica (Acordao TCU n° 1.756/2003 —
Plenério, Acorddo TCU n° 555/2004 — Plenério, Acordao TCU n° 556/2003

— Plenério e outros);

» determinagdo ao extinto DNER para que retirasse cabinas de blogueio
indevidamente instaladas em rodovias pedagiadas (Decisso TCU n°
228/1999 — Plenério e Decisdo TCU n° 634/2000 — Plenério);

» determinacdo ao extinto DNER para que desonerasse 0 pedagio de rodovias
federais concedidas de forma a desconsiderar o efeito de tributos
indevidamente considerados pelos concessionarios (Decisdo TCU n°
434/1999 — Plenario e Decisdo TCU n° 516/1999 — Plenario).

5.4.2 Mandato

= identificagdo da falta de aderéncia da atuacdo dos reguladores (ANEEL e
ANP) a sua missdo institucional de implementadores da politica energética
nacional. O TCU determinou ao Ministério de Minas e Energia que adotasse
providéncias para por em funcionamento o Conselho Nacional de Politica
Energética, bem como determinou as agéncias que se abstivessem de
praticar atos que estavam, na pratica, resultando na formulacéo de politicas
e diretrizes para 0 setor energético brasileiro (Decisdo TCU n° 833/2000 -
Plenario e Decisdo TCU n° 981/2000 - Plen&rio);

» determinacdo a ANP para que explicitasse, nas rodadas de licitacdo de
blocos para exploracdo e producéo de petréleo e gas retural, a aderéncia das
areas ofertadas a politica energética nacional (Decisdo TCU n° 232/2002 -
Plenério).

5.4.3 Autonomia e independéncia

» recomendacdo a ANP para que se aparel hasse adequadamente pararedizar a
fiscalizag8o da industria do petrdleo, inclusive com o dimensionamento do
guadro de pessoa necessario (Decisdo TCU n° 981/2000 - Plen&rio);
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determinacdo a ANP para que definisse o regulamento de penalidades a que
estariam sujeitos os concessiondrios operadores de blocos de exploragcéo e
producdo de petrdleo e gés natural (Decisdo TCU n° 232/2002 - Plenario).

recomendacdo a ANP para que remodelasse as audiéncias publicas afim de
viabilizar uma maior participacdo da sociedade na definicdo das areas
leiloadas (Acorddo TCU n° 787/2003 - Plen&rio).

5.4.4 Capacidade regulatoria

recomendacdo a ANP, ao IBAMA, ao Ministério de Minas e Energia e ao
Ministério do Meio Ambiente para que explicitassem as condicionantes
ambientais previamente as rodadas de licitagdo (Acorddo TCU n° 787/2003
- Plenario);

determinacdo a ANEEL paralevar em conta os beneficios dos financiamentos
publicos subsidiados no custo do capital para fins de revisdo tarifaria no
setor de transmissdo de energia (Decisdo TCU n° 300/2001 - Plenério);

determinacdo & ANATEL para alterar o0 método estimagdo dos valores de
outorga nas licitagbes de posicOes orbitais de satélites, TV por assinatura e
servico mével, de forma a levar em conta métodos néo subjetivos para a
avaliacdo da viabilidade de projetos (Decisdo TCU n° 521/1997 - Plenério,
Decisdo TCU n° 230/2001 - Plenédrio e Decisdo TCU n° 319/2000 -
Plenério);

determinag@o a ANATEL para apurar possiveis ganhos econdmicos vedados

legalmente pelos concessionarios do Servico Telefénico Fixo Comutado —
STFC (Decisdo TCU n° 215/2002 - Plenério);

recomendacdo a ANATEL parainiciar procedimento de revisdo nas tarifas do
STFC (Decisdo TCU n° 215/2002 - Plenério);

determinacdo a ANTT pararever o parametro utilizado no fluxo de caixa da
concessao para aferir o equilibrio econdémicofinanceiro visto que poderiam
majorar as tarifas cobradas dos usuarios (Acérddo TCU n° 988/2004 —

Plenario).



6 Conclusao

Das reformas dos setores de infra-estrutura no Brasil, emergiu uma matriz
institucional destinada a manter, no setor governamental, a capacidade de coordenacdo
do provimento dos servicos publicos, bem como induzir a cooperagdo entre 0s agentes
de forma a manter a oferta de servicos dentro de certos parametros de qualidade,

abrangéncia e preco.

As agéncias reguladoras podem ser consideradas uma sintese desse novo
desenho institucional, constituindo-se no locus preferencial da regulacdo dos servicos
publicos, sgja nas dimensdes técnica, social ou econdmica. Para cumprir esse mandato,
foram dotadas de instrumentos e prerrogativas especiais, notadamente autonomia

administrativa, independéncia e poder normativo.

Muito se argumenta que o controle é incompativel com a autonomia e a
independéncia das agéncias reguladoras, que embute risco regulatorio, que € ineficiente
do ponto de vista econébmico, que é redundante por duplicar um controle que ja é
realizado pelo regulador. Tais argumentos poderiam ser razodveis num ambiente em que
todos os mandatos estivessem claramente delineados, os reguladores detivessem as
informacfes necessérias para estabelecer o equilibrio de interesses e ainda estvessem
imunes a pressdes de grupos de interesse e agentes politicos que comprometessem o

equilibrio regulatério e, consequientemente, a credibilidade do modelo.

Ocorre que os diferentes grupos de interesse caracterizam-se por distintas
capacidades de organizagdo, mobilizacdo, influéncia e informagdo. Além disso, os
contratos de concessao sao regidos por eventos que provocam uma interagcdo intensa e
sistematica entre os investidores e reguladores, a partir da qual se consolidam robustas
redes de relacionamento, que podem induzir os reguladores a percepcdo de que os

investidores tém o monopdlio de representagdo de um determinado setor.

Como conseqiiéncia das reformas empreendidas nos setores de infra
estrutura e da forma como se organizava o Estado no modelo de intervencéo direta
(heranca ingtitucional), houve uma grande confuséo de mandatos entre ministérios e
agéncias reguladoras, notadamente em relagdo as tarefas de formular politicas e
diretrizes, plangjar e coordenar a oferta e a expansdo dos servicos de infra-estrutura.

Diante desse panorama, os regul adores ocuparam o espaco de formuladores politicos em
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lugar de entes da administracdo direta (ministérios e conselhos interministeriais),

monopolizando grande poder decisorio em suas éreas de atuagao.

A operac&o de mecanismos de controle externo sobre os reguladores é fator
mitigador das diversas imperfeicBes do ambiente regulatorio. Além disso, o controle
externo colabora para a equalizacdo da percepcdo dos interesses de diferentes polos de

interesse por parte dos reguladores.

O controle externo pode se dar diversas formas: () controle social direto;
(if) controle judicial, exercido pelo Poder Judiciario — geralmente a posteriori e de
carater prioritariamente formal e o (iii) Controle Externo a cargo do Poder Legdlativo

com auxilio dos tribunais de contas.

A despeito das demais formas de controle, verifica-se que o controle externo
exercido pelos tribunais de contas — no caso deste trabalho, mais especificamente pelo
Tribunal de Contas da Uni&o — contribui para equalizar os insumos informacionals que
embasam um ato regulatério entre os diversos grupos de interesse, constitui rede de
relacionamento entre o controle e o regulador, fato que pode se contrapor a idéia de
monopdlio de representacdo de interesses, e atua no sentido de garantir previsibilidade

ao sistema regulatério pela verificacdo de aderéncia dos atos as leis e regulamentos.

Ou sgja, o Controle Externo exercido pelos tribunais de contas, além dos
beneficios intrinsecos — 0 balizamento legal dos atos praicados e os incentivos a
melhoria e maior accountability —, produz importantes externalidades positivas, que
podem ser tratadas como insumos para as demais modalidades de controle. Dessa
forma, ao colaborar com o pluralismo de pressdes, favorece ao regulador a percepcdo de
interesses outros, de forma a afetar os atos regulatérios em direcdo a minimizar as
distor¢bes na apropriacdo de beneficios por grupos com maior capacidade de

organizagao.
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