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| nstituicoes e Regulagéo na América L atina

Marcus André Melo

INTRODUCAO

Este texto examina a questdo da governanca regulatoria na América Latina na
ltima década— uma questdo que esta no centro das atencBes em muitos paises em virtude
das transformacfes no papel do estado na regido, que de estado empresario tem se tornado
fundamentalmente também um estado regulador. Seu objetivo central é estabelecer, ainda
de forma preliminar, o estado da arte da agdo regulatoria, mapeando de forma comparativa
a qualidade ingtitucional da regulacéo, e de forma mais ampla a governanca regulatoria nos
principais paises da regid. O balanco das experiéncias apresentado e as informagdes
comparativas levantadas tem o proposito de contribuir para a formacdo de uma nova
agenda de reforma da acdo reguladora do estado. A despeito do inequivoco avango ocorrido
de forma geral nos paises latino-americanos, ha ainda muito espaco para o aperfeicoamento
institucional. A tarefa de efetuar este balanco é a fortiori ainda mais necesséria tendo em

vista o retrocesso ocorrido em alguns paises no periodo recente.

O conceito de governanga refere-se aos atributos essenciais do funcionamento das
agéncias reguladoras — sua governanca interna e sua interagdo com as demais instituicoes
e atores envolvidos. N&o se trata de examinar neste texto os resultados do processo
regulatério — tarefa que exigiria um outro estudo especifico. O impacto da acéo reguladora
é tarefa complexa que exige desagregacao setorial e exame da influéncia da regulacéo sobre
a estrutura de mercado, formagdo de precos, expansdo de cobertura de servigos e resultados
redistributivos sobre usuarios de servicos (Ugaz e Price, 2003). Da mesma forma, ndo se
trata de examinar detidamente as diversas experiéncias nacionais. O foco do trabalho é
colocado na governanca regulatoria e portanto no marco institucional da regulagdo. Do
ponto de vista setorial, a andlise examina a duas areas fundamentais da infra-estrutura
econbmica: energia elétrica e telecomunicagoes.

O texto esa estruturado em uma introducdo, trés segdes, e uma conclusdo. A
primeira secéo discute a transformacdo no papel do estado naregido e o surgimento de uma



nova institucionalidade baseada no modelo de agéncias reguladoras independentes. Embora
alguns paises ndo tenham adotado este modelo, houve uma massiva difusdo do mesmo na
regido. A segunda secdo examina com base em avaliacOes e estudos recentes a governanga
regulatéria na area de energia elétrica. Por sua vez, a terceira secdo se centra na andlise
comparativa dos entes reguladores na area de telecomunicacbes. Com base em estudos
recentes busca-se avaliar seu desempenho ingtitucional. Na dltima se¢do de natureza
conclusiva sdo feitas consideracfes sobre a sustentabilidade da governanca regulatoria na
AméricalLatina

O SURGIMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS NA AMERICA
LATINA

I mpulsionadas, sobretudo na década de 90, as chamadas reformas de mercado na
América Latina estdo associadas a transformagdes estruturais no padréo de intervencédo do
estado na economia na regido. Dentre as reformas essenciais realizadas esta a reforma
patrimonial , que envolveu a privatizagdo de inUmeros setores e a consegiiente retirada do
estado da producdo direta de bens e servicos. Estas reformas refletem em larga medida as
pressdes associadas a0 processo de globalizagcdo. Fatores externos como a maior
competicdo nos mercados internacionais e intensa mobilidade de capitais, e domésticos —
sobretudo crises fiscais importantes — sdo fatores propulsores das reformas. O escopo das
mesmas e a magnitude das privatizacbes ocorridas converteram aregido num laboratorio de
transformagfes. Com efeito, a América Latina foi sido a regido do mundo onde a
privatizacéo foi mais intensa: o valor de mercado dos ativos das privatizagdes foi superior a
outras regifes e 0 nUmero de episddios de privatizagdo foi igualmente mais elevado (ver
FiguraleTabelal).
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Receita total Privatizacdo | Receita privatizagao Episddios de

Pais (1988-97) 1988-97/PIB 1997 Privatizagao
(US$ corrente mil) % (1988-97)

Argentina 27.921,0 9,53 157
Bolivia 884,2 11,10 82
Brasil 34.559,4 4,21 101
Chile 1.484,1 2,00 26
Colémbia 5.685,1 5,23 27
México 33.353,1 9,27 243
Uruguai 15,0 0,08 8

Tabela 1: Privatizacdo na América L atina (dados sel ecionados)

Fonte: Banco InterAmericano de Desenvolvimento




Com a transformagdo ocorrida a questéo da regulagdo econdmica adquire grande
centralidade. Com efeito, elatem sido acompanhada de um processo igualmente importante
de mudanca ingtitucional. Até 1979, apenas existiam 6 agéncias reguladoras na América
Latina. Ao final de 2002, esse nimero havia alcancado 139 (ver Figuras 3, 4 e 5). O carro
chefe dessas transformagdes foi o setor de telecomunicacBes. Nesta area 0 progresso
tecnolégico tornou obsoleto o paradigma regulatério anterior a0 mesmo tempo em que
propiciou inovagdes importantes que geraram novas escalas de negdcio em ambito global.
Marco definitivo nesta trgjetoria foi 0 acordo global de telecomunicages promovido pela
OMC (Braga, 1997). Em 2005, todos os paises latino-americanos haviam privatizado suas
empresas de telecomunicacdo, com excecdo apenas da Costa Rica e do Uruguai (onde
ocorreu, no entanto, uma privatizacdo parcial do servico movel de telefonia embora a rede
fixa continuasse sob controle publico). Com efeito, 0 nimero de agéncias independentes na
area de telecomunicagdes passou de 13 em 1990 para 113 em 2001 (L evi-Faur, 2004).

O modelo de governanca setorial criado na érea de telecomunicagdes foi na
realidade a base para 0s modelos adotados nas outras areas. A privatizagdo nesta area, com
raras excegOes, precedeu as areas de energia, infra-estrutura de transporte e saneamento
basico, para citar alguns exemplos. Na América latina, 62% de todas as agéncias
reguladoras da érea de telecomunicagdes desfrutavam de algum grau de autonomia, a
maioria com base no modelo de ente regulador independente, o qual tem sua origem na
experiéncia americana de Utility Commissions. A érea de telecomunicagdes exibe o maior
conjunto de experiéncias exitosas de privatizagdo, com a Unica excegdo da Argentina. Por
sua vez, o setor de energia elétrica apresenta um quadro onde se observa um mix de
experiéncias bem-sucedidas e mal-sucedidas. Ao contré&rio do setor de telecomunicacdes, o
setor elétrico apresenta grandes problemas de coordenagdo em virtude das especificidades
tecnoldgicas do setor, além da maior vulnerabilidade relativa do setor a choques externos
(como € o caso de mudancas no regime de chuvas etc)'. Finalmente, o setor de saneamento
apresenta um guadro onde as experiéncias mal sucedidas predominam em virtude de entre
outros aspectos as questdes de titularidade territorial e administrativa dos servicos, aém das
guestdes redistributivas envolvidas (Ugaz e Price, 2003; Gomez-Lobo e Vargas, 2002). De

! Dentre as quai's destaca-se o fato de que ndo ha formago de estoques neste setor, que se caracteriza assm por mercados
spot.



qualguer maneira, a participacdo do setor privado nesta &rea continua sendo peguena com a
tnica excecdo do Chile, onde o investimento privado na Ultima década foi equivalente ao

realizado na érea de energia (igual a’5% do PIB).

A despeito da intensidade da privatizagdo, observa-se forte variagdo em termos
setoriais e em termos da estrutura interna da industria. A érea de telecomunicagdes foi
aquela onde a privatizacdo se estendeu a todos 0s segmentos da industria. Na érea de
energia elétrica, muitos paises completaram todo o ciclo da privatizagd — ou seja, nestes
paises houve privatizacdo da geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia. Em outros,
apenas foram privatizadas as empresas de distribuicdo, ficando as linhas de transmisséo e a
geracdo majoritariamente sob controle das holdings verticalizadas pré-existentes. De
gualquer modo, o modelo universalmente adotado para a area de energiana América Latina
foi 0 modelo britanico de desagregacéo vertical dos mercados e formagdo de um mercado
atacadista de energia. O Chile congtituiu uma excecdo pelo fato de que a malha de
transmissdo ficou sob a responsabilidade da principal empresa distribuidora de energia
(Endesa). Este modelo estd centrado na formacdo de um mercado atacadista de energia
(Camdessa na Argentina, MAE no Brasil etc.), um ente regulador com algum grau de
independéncia (embora como ser4 examinado em detalhes exista forte variacdo neste
aspecto), e a separacdo dos operadores na area de transmisséo e geracdo. Os meétodos de
regulacdo também variaram entre 0s paises e setores (yardstick regulation no Chile —
modelagem com baseada em empresa padrdo hipotética, rtpi-x no Brasil etc.). Embora mais
homogénea, a area de telecomunicacdo, também exibe mix de regime de propriedade:
algumas empresas estatais de telefonia fixa ora permaneceram com o monopdlio da

prestacdo de servicos ou passaram a disputar 0 mercado com empresas privadas.

O modelo institucional de agéncias reguladora, por sua vez, também apresenta
distintos graus de sucesso de pais a pais, como também grande variagdo intersetorial.
Algumas areas notadamente telecomunicacbes apresentam elevada taxa de sucesso,
enquanto as demais — geracdo e distribuicdo de energia, saneamento basico e rodovias —
mostraram-se bastante deficientes em termos de governanca regulatéria. A maior variagdo
observada refere-se as comparagdes entre 0s paises, notando-se melhor desempenho em
paises como o Brasil e Chile e desempenho precério ou mediocre em paises como a
Argentina e Peru.
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Figura 4: Ndmer o cumulativo de agénciasregulador as de energia elétricana América Latina

O timing relativo da privatizacdo e da montagem do marco regulatério/ construgéo
institucional no setor tem grande importancia na explicagéo do desempenho setorial sob o
novo regime de prestacéo de servicos. Onde a privatizagdo ocorreu na auséncia de um
marco regulatorio consolidado a experiéncia foi em geral mal sucedida. Dois processos
inter-relacionados freqlientemente se conjugam. De uma parte, intenso casuismo, na gestao
do setor, levando a um quadro de instabilidade de regras e volatilidade. Regras herdadas do
passado — como, por exemplo, estrutura tarifaria, passam a ser utilizadas em novos
contextos, produzindo crises. De outro, abre-se oportunidade para captura da gestédo pelas
empresas, que passam a exercer forte influéncia na conducéo do setor. Vale ressaltar que
este mecanismo de path dependence se mostra efetivo mesmo quando se verifica
construcdo institucional robusta posteriormente. A experiéncia argentina representa um
exemplo candnico.

A abertura do setor de comunicagdes na Argentina ocorreu no inicio dos anos 90 e
representou a primeira experiéncia de privatizagdo de servigos publicos naguele pais. A
estatal da érea de telecomunicagdes ENTEL foi privatizada e duas concessdes de 7 anos
foram concedidas a duas empresas (Telecom e Telefonica), que passaram a operar em duas
&reas exclusivas (centro/norte do pais e centro/sul do pais, respectivamente). A
exclusividade foi concedida para elevar o preco das concessoes e estava condicionada ao
cumprimento de metas de investimento/melhoria na qualidade de servicos. Logo apos foi
criado um 6rgéo regulador (CNT) que s6 operou de forma independente por um ano,



guando houve intervencdo do Poder Executivo e a gestdo do setor ficou sob a tutela do
Ministerio de Obras Publicas, produzindo um quadro de intensa politizacdo da area. O
plano geral de liberalizaco das telecomunicagdes sO foi aprovado mais tarde, em 1998,
mas as licencas foram renovadas sem que as metas dos planos de investimento tivessem
sido atingidas. A volatilidade no setor teve como questdo principal o regjuste de tarifas. Na
realidade como a privatizagdo ocorreu sem adequado marco regulatorio, as empresas
herdaram uma estrutura tarifaria com subsidios cruzados. Quando a paridade dolar- peso foi
estabelecida, as empresas foram impedidas de regjustar as tarifas com base no indice geral

de pregcos como previsto no regime de price cap regulation das concessdes.

Em 1996, o Ministério da Economia assumiu a negociagdo com as empresas e
impbs o indice de pregos a0 consumidor da economia americana como base para 0s
regjustes. As empresas recorreram a justica alegando expropriagdo administrativa e 0
conflito passou a envolver dezenas de associagOes de defesa de consumidores. O conflito
foi resolvido com um decreto presidencial que estabeleceu o reposicionamento tarifario.
Com o colapso do regime de convertibilidade em 2002, uma nova rodada de conflitos
marcou 0 setor pela reacdo dos consumidores (e ndo das empresasl) — que agora se
posicionavam contra a utilizagdo do dbélar como pardmetro como estabelecido nos
contratos. O novo governo aprovou finalmente uma lei proibindo a utilizagdo de indice de
precos de outros paises como parametro para regjuste de tarifas. O conflito levou a graves
problemas de liquidez por parte das empresas e colapso de prestacdo de servicos.

O MODELO INSTITUCIONAL DE AGENCIA REGULADORA

Nesta secdo sdo discutidos alguns atributos desejaveis da boa governanca
regulatéria. Estes atributos tem sido a base das avaliagOes realizadas recentemente sobre a
qualidade da regulagdo, ndo sO na América Latina mas também em outras regifes. As
principais conclusdes destas avaliagOes serdo apresentadas na proxima secéo, e discutidas
juntamente com os achados de andlise de natureza qualitativa e/ou estudos de caso nas

areas de energia e telecomunicagoes.

A regulacdo publica se justifica quando ha falhas de mercado, as quais podem
assumir vérias formas. mercados com externalidades, assimetria de informagdo entre
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produtores e consumidores e quando ha monopdlios naturais (retornos crescentes a escala).
Os setores que estéo estruturados em rede (network industries) como os de infra-estrutura
apresentam problemas desta natureza. Embora as transformacdes tecnoldgicas estejam
alterando os parametros bésicos destes setores, tornando competitivos setores que exibiam
caracteristicas intrinsecamente ndo-concorrenciais, a regulagdo publica se faz necesséria
para evitar que empresas exercam poder de monopdlio. Por outro lado, para além da viséo
benigna do estado regulador da teoria normativa da regulagdo, os agentes publicos tem
incentivos para interferir nos mercados regulados para capturar rendas politicas de curto
prazo, em detrimento de beneficios coletivos de longo prazo. Neste sentido, o desenho
institucional € fundamental para se assegurar uma boa governanca regulatéria que mitigue
estes riscos. As agéncias ou entes reguladores independentes sdo ingredientes essenciais
para se garantir eficiéncia dinamica e beneficios coletivos de longo prazo.

A rationale para a criagdo de agéncias na area de infra-estrutura se inscreve numa
estratégia de busca de credibilidade regulatoria e reducdo do risco regulatorio para 0s
investidores dos processos de privatizagdo. Esse risco resulta da propria natureza dos
setores de infra-estrutura que apresentam custos irrecuperaveis altos (high sunk costs) e
ativos fixos que ndo sdo facilmente transferiveis para outras atividades por apresentarem
elevada asset specificity (Williamson, 1985). A questdo bésica da credibilidade refere-se &
necessidade e capacidade das autoridades governamentais de assegurar que contratos seréo
honrados no futuro e que ndo havera mudancas no jogo ou, no limite, “expropriacdo
administrativa’ de rendas, nas varias formas que isso pode assumir: congelamento de
pregos, re-etatizagdo, manipulagdo de tarifas, entre outras.

Devido ao elevado nivel de asset specificity dos investimentos em infra-estrutura, as
empresas na area s vulneraveis a formas de oportunismo pés-contratual: se um agente
envolvido no processo renegar contratos ocorrerdo fortes perdas. 1sto torna o investimento
em infra-estrutura particularmente sensivel ao macro ambiente politico-institucional em que
as empresas operam. Ha também economias de escala consideraveis nestes mercados e o
risco politico envolvido é sempre grande por afetar parcelas consideraveis da populagdo na
forma de consumidores, que podem ser mobilizados politicamente. As empresas gjustam
suas edtratégias quando atuam em ambientes institucionais voléteis de vérias formas:
precificando o risco envolvido e consequentemente praticando, em leil6es de concesséo por
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exemplo, um desconto correspondente a probabilidade esperada de perdas por interferéncia
politica; adiando inovacBes tecnoldgicas ou simplesmente optando pela estratégia de
market exit (recusa em participar de certos mercados nacionais) (Henisz, 2001; Henisz e
Zelner, 2002).2 A implicac8o bésica de qualquer destas estratégias € que 0s consumidores

perdem devido a ndo formag&o de mercados potenciais.

Como assinalado, os governos podem responder a0 problema de falta de
credibilidade intertemporal do arranjo institucional através da delegacéo das atividades de
regulagcdo a agéncias independentes e autbnomas. A criagcdo de mecanismos institucionais
gue impecam a interferéncia arbitraria dos governos — presentes e futuros — nos mercados
de bens e servicos sujeitos a regulacéo representa uma estratégia racional de construcéo de
credibilidade. A delegacdo, portanto, se constitui em solugdo efetiva para o problema

intertemporal com que 0s governos se defrontam.

Ao auto limitar-se no presente, 0os atores politicos podem minimizar 0s riscos
regulatérios envolvidos afetando dessa forma o custo e disponibilidade de capital privado
assegurando  consequentemente ganhos sociais no futuro. A estabilidade de regras e
credibilidade sdo ingredientes centrais para que isso possa ocorrer. (Levy e Spiller, 1996).

A estabilidade das regras do jogo € determinada pela estrutura de governanca
regulatéria— o conjunto de mecanismos que uma sociedade utiliza para restringir o escopo
da agdo discricionéria dos governantes, e para a resolucéo dos conflitos que tais restricdes
produzem na &rea da regulacdo. As agéncias autbnomas representam um componente
central nesse sentido, todavia, como assinalam Levy e Spiller (1996) a estrutura de
governanca é fundamentalmente constrangida pela estrutura institucional de um pais — as
instituicdes do legislativo, executivo e judicidrio, as regras informais que sdo tacitamente
aceitas pelos atores sociais — e pela capacidade de um pais de fazer valer regras. O
judici&rio independente constitui um segundo componente essencial. Por sua vez, as
instituicdes politicas influenciam a estrutura de governanca regulatéria pelos limites que
estabelecem para agdo discriminatéria dos governantes. Tais limites sdo estabelecidos por
uma variedade de mecanismos como a separacdo de poderes; regras constitucionais

2 Para uma andise empirica do papel de varidveis ingtitucionais sobre o comportamento dos investidores , sobretudo na
areadeinfra-estrutura, cf. Henisz (2001) e Henisz e Zelner (2002). Ver também Keefer e Knack (1997) e Knack e Keefer
(1995). Para a influéncia da governanca regul atdria sobre os setores regulados ver Levy e Spiller (1996), Stern e Holder
(1999), Henisz (2002) e Wallstein et a. (2004).
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limitando o poder legislativo de presidentes, federalismo, estabelecendo competéncias
distintas para niveis especificos de poder; além aspectos especificos como legislativos
bicamerais, que criam maiores pontos de veto para o Poder Executivo.® A credibilidade
regulatéria é portanto maior em paises que apresentam fortes restricbes a discricdo por
parte do legislativo e executivo, e um Judiciério independente.*

O contetido da delegac@o esta definido em leis setoriais e contratos de concessao
gue devem delegar para agéncias a administragdo dos aspectos que afetam retornos dos
investimentos e o custo do capital. Dentre estes, destacam-se 0S regjustes e revisao
tariférios, bem como a fixagdo de parémetros de qualidade de servicos na medida em que
estes Ultimos afetam o retorno do investimento.®

Delegacéo de autoridade legal ou contractual na area regulatéria € essencial mas ndo
€ necessario e suficiente para garantir um regulacéo efetiva. O contetido da acdo regulatoria
€ importante mas a questdo central é a capacidade de enforcement na medida que esta
define estabilidade e credibilidade. O escopo da intervencéo regulatdria é uma questdo que
ndo pode ser definida com exatiddo e algum nivel de flexibilidade é inevitavel umavez que
nem todas as contingéncias podem ser antecipadas. A observancia do conjunto de atributos
discutidos a seguir sdo pré-requisitos importantes para garantir uma adequada governanca
regulatéria. As avaliagdes realizadas sobre a performance da governanga regulatoria em
termos comparativos tém destacado véarios desses atributos essenciais. autonomia dos entes
reguladores;, a clareza de objetivos e papéis dos atores envolvidos com a atividade
regulatéria; a natureza do processo decisorio; transparéncia e previsibilidade; instrumentos;
participacado e accountability (Stern e Cubbin, 2003).6

Atributos desgjaveis da governanca regulatéria

3 sobre 0 impacto dessas varidveis nas reformas do Governo Fernando Henrique Cardoso no Brasil ver Melo (2002); e
sobre a privatizagdo do setor de telecomunicactes ver Kingstone e Amaral (2002).

4 Gasmi, Noumba e Virto (2006) redizaram um estudo empirico envolvendo 29 paises em desenvolvimento e 23 paises
desenvalvidos sobre os determinantes dos resultados alcangados no setor de telecomunicagdo (medidos em termos de
qualidade, preco cobertura etc.). Estes autores concluiram que a qualidade dos checks and balances (medida a partir de
um conjunto amplo de indicadores tem mais peso do que os instrumentos regulatorios utilizados).

° Algumas atividades, tais como, por exemplo, a eetrificacdo rural, ndo precisam ser delegadas porque €elas ndo afetam a
lucratividade do setor.

® Stern e Holden (1999) propuseram uma combinacdo de elementos formais e informais identificando 6 dimensdes
criticas: claridade de papéis, autonomia, participagéo, accountability, transparéncia e previsibilidade.
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¢ Claridade de papeis e objetivos

e Autonomiavis-avis interferéncia politica

e Participagdo dos atores no processo regulatorio
e Accountability

e Transparéncia

e Previsibilidade

e QualificagBes e capacidade técnica

e Estabilidade do staff

Quadro 1: Atributos desgj aveis das Agéncias

A autonomia das agéncias € um atributo fundamental, talvez 0 mais importante
ingrediente no conjunto de atributos desgjaveis para os entes reguladores. A autonomia
pode ser pensada em relacéo a dois conjuntos de atores: 0 governo e as empresas reguladas.
A autonomia politica vis-a-vis 0s governos é essencial como garantia intertemporal de
investimentos. Ela pode ser alcancada através de dispositivos institucionais que insulem os
entes reguladores da interferéncia de governos de turno e de pressdes politicas de curto
prazo. Dentre tais dispositivos estdo mandatos fixos e descasados para os dirigentes de
agéncias existéncia de dispositivos legais para o enforcement de decisbes; mecanismos de
apelo de decisdes via judici&rio e ndo diretamente a0 poder executivo; autonomia
orcamentéria obtida através de taxas e impostos com destinacdo especifica para o setor (e
ndo passiveis de contingenciamentos pelo poder executivo) (Smith, 1997¢).

Os mecanismos recursais podem se congtituir em fonte de instabilidade se
envolverem um Judiciario ineficiente, ou se existir muitas instancias ndo especializadas de
recurso. De forma ainda mais significativa, 0s recursos devem ser aceitos apenas quando
questdes processuais estdo em jogo — o contetido substantivo e técnico da regulagdo ndo
pode ser questionado judicialmente, sob risco de se minar a autonomia do érgéo regulador.
O padréo de recrutamento dos dirigentes dos entes reguladores também é essencial para se
garantir sua autonomia politica. Requisitos de expertise e de vedagdo da ocupacdo de
cargos de direcdo por politicos sd0 essenciais por impedirem a politicizagdo do 6rgéo

regulador.
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Deve-se seressaltar que a autonomia da agéncia pode ser garantida por mecanismos
informais, se houver forte convergéncia entre as preferéncias dos atores politicos em torno
da necessidade de autonomia. Neste sentido, ha evidéncias de que alguns paises lograram
garantir independéncia de facto aos entes reguladores mesmo quando a autonomia de jure
ndo exista. O contrario também € verdadeiro: muitos dispositivos formais tem previsao
legal mas ndo tem efetividade prética. Por isso vérios estudos da governanca regulatéria se
baseiam na construcéo de indicadores para a estrutura informal da regulagdo visando aferir
a“aderéncia’ efetiva do arcabouco formal.

Muitos dispositivos buscam preservar autonomia dos entes reguladores vis-a-vis as
empresas reguladas. Dentre estes estdo pré-requisitos para a nomeagado das diretorias, tais
como qualificagdes técnicas e clausulas sobre conflito de interesses (auséncia de vinculos
com empresas ou associagoes representativas dos setores regulados e quarentenas) (Smith,
1997b). Outro atributo essencial da boa governanca é capacidade em sentido amplo e
acesso a recursos estratégicos por parte dos reguladores. Nao s recursos financeiros e
humanos s80 necessarios mas também instrumentos efetivos para coletar informagdes
imprescindiveis. Este Ultimo aspecto € essencial por que o processo regulatério em larga
medida € marcado por problemas de assimetria de informacfes entre os entes reguladores e
0 mercado. Os custos reais das empresas ndo sdo conhecidos e varios problemas de
qualidade de servicos ndo s30 observéveis diretamente pelos 6rgdos reguladores. E
fundamental que estes Ultimos detenham o poder legal de requisitar informactes e impor
multas para 0 ndo cumprimento das determinagdes dos 6rgéos emitidas com este propésito.
A qualidade ds recursos humanos das empresas € outra dimensdo essencial: salarios e
planos de carreira sdo0 essenciais para reter staff qualificado que devem ser recrutados de
forma competitiva e ter estabilidade.

Os aspectos processuais da tomada de decisdes nas empresas também compdem o
conjunto de atributos da boa governanca. Na medida em que o0 processo regulatério envolve
elementos de discricdo, tais aspectos processuals sdo essencials para garantir a legitimidade
do processo e assegurar sustentabilidade ao mesmo (Smith, 1997; Berg, 1998). Ademais
sua observancia é fundamental para que as decisdes regulatérias ndo sejam contestadas na
Justica. Diretorias colegiadas e rotatividade na apreciacdo de matérias entre seus membros,
dispositivos prevendo a participagdo de stakeholders no processo de tomada de decisbese a
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fundamentac&o por escrito de decisdes tomadas sdo exemplos de aspectos da tomada de
decisdes que influenciam a qualidade da governanca regulatéria. Finalmente, os

mecanismos de consulta publica sobre assuntos regulatorios abertos a interessados.

Estes Ultimos aspectos mantém estreita conexd com 0s mecanismos de
accountability dos entes independentes. Para que a delegacdo n&o implique em abdicagéo,
dispositivos relativos a responsabilizagdo individual e coletiva devem ser introduzidos. Os
mecanismos de recurso sd0 agpenas um dos mecanismos existente que permitem aos
afetados possam questionar as decisdoes tomadas. Outros meios de responsabilizagcdo sdo a
supervisdo pelo legislativo através de comissbes especializadas, pelo controle externo
(através de Tribunais de Contas e 6rgdos assemelhados, e Ministério Publico). Requisitos
de transparéncia referem-se, por sua vez, ao acesso ao conteido das decisdes do 6rgado pelo
publico ou publicizacdo de informagdo sobre os procedimentos internos (divulgagcdo
antecipada de pautas de reunides deliberativas etc).

COMPARACOES ENTRE OS PAISES

Os estudos qualitativos e quantitativos de avaliagdo da governanga regulatoria na
América Latina apontam para a forte variagdo no que se refere ao desempenho dos entes
reguladores. Estdo disponiveis dois estudos de natureza setorial baseados em metodologia

guantitativa que apresentam um panorama comparativo do quadro naregido.

A governancaregulatéria na area de energia

O primeiro estudo compara a governanca regulatéria na érea da energia elétrica em
19 paises. Este estudo construiu um indice de governanca regulatéria em energia (ERGI —
Energy Regulatory Governance Index) baseado em 4 dimensdes. Autonomia,
Transparéncia, Accountability e Instrumentos Regulatérios. O indice considera tanto
aspectos formais quanto informais da regulacéo (as caracteristicas mensuradas de jure e de
facto), e esta baseado em um questionario com 96 quesitos. Vale assinalar que este estudo
se concentra apenas nos entes reguladores nacionais, o que exclui os 6rgaos subnacionais
gue sdo bastante importantes em alguns paises tais como Brasil e Argentina. Com efeito,
neste Ultimo pais, existem 13 entes reguladores de energia elétrica de natureza provincial e
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4 estdo em processo de implantagdo. No Brasil, sGo 19 agénciass (muitas das quais séo
multisetoriais), das quais 11 mantém convénio de cooperacdo com o ente federal (Aneel).

Na América Latina, o Brasil representado pela Aneel alcancou o maior escore no
indice composito (ERGI = 0,85), superando amplamente os escores da Argentina e do Chile
(0,80 e 0,56, respectivamente).” O ente regulador brasileiro, com efeito, esta estruturado em
um modelo que segue de perto o modelo internacional de agéncia recomendado pelas
agéncias internacionais. No caso da Aneel, foi prevista clara divisdo de trabalho entre os
Ministérios e as agéncias, malgrado as tendéncias no periodo recente de se passar
atribuicdes das agéncias para 0 Ministério das Minas e Energia. A agéncia dispde de quadro
proprio de pessoal e plano de cargos e salarios comuns as demais agéncias reguladoras (Lei
10.768/2002). Ademais conta com instrumentos efetivos de intervencdo na érea tarifaria,
além de ampla publicizagdo de suas decisdes e estrutura formal do processo decisorio
adequada. Embora conte com inadequada supervisdo pelo Legislativo, a Aneel dispde de

mecanismos de consulta e participacdo (audiéncias publicas) relativamente eficazes.

Dentre as dimensdes objeto do estudo, a Autonomia foi aguela que obteve melhor
desempenho enquanto Accountability a pior (se medida em termos de facto), sobretudo
guando se considera a dimensdo informal das regras, ou seu enforcement efetivo. A
dimensdo Transparéncia também reflete a falta de mecanismos de responsabilizacdo de
agentes autdbnomos em democracias caracterizadas por hiperpresidencialismo. A dimensio
Instrumentos é a pior dimensdo de forma geral. A varidvel Instrumentos, neste estudo, é
definida de forma ampla para incorporar aspectos distintos. De uma forma geral os
instrumentos sdo definidos como mecanismos que contribuem para o fortalecimento de
varias dimensdes relevantes do funcionamento do ente regulador. Eles englobam tanto
instrumentos regulatérios propriamente ditos tais como revisdo tarifaria, mecanismos de
accountability regulatoria e meios efetivos para monitoramento de padrdes técnicos, como
também instrumentos voltados para o aperfeicoamento da qualidade ingtitucional do 6érgéo
(auditoria das contas, arquivos eletrénicos com queixas de consumidores, entre outros).
Estes achados sdo consistentes com os achados de Correa, Melo, Mueller e Pereira (2006)

7 Para detal hes sobre 0 caso brasileiro ver American Chamber of Commerce, varios anos.
8 A Legislacio sofreu tramitagdo atribulada devido a uma Ac&o Direta de Inconstitucionaidade. A Aneel dispde de 82
Especidistas em Regulagdo concursados. A Anatel dispde de 317 Especidistas em Regulagdo concursados.
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em uma analise de 33 agéncias reguladoras brasileiras. Neste estudo a dimensdo autonomia
formal foi avaliada como elevada e as demais dimensdes — accountability e instrumentos

de decisdo — como baixas.

O resultado do exercicio comparativo, em seu conjunto, no entanto, apresenta
aspectos prima facie surpreendentes, considerando-se entre outras coisas que o Chile é
frequentemente apresentado como modelo de governanca. No quesito Autonomia, este pais
obeteve 0 segundo pior escore (0,28). O Chile (como também a Colémbia)°® ndo dispbe de
agéncia reguladora independente e a regulagdo do setor obedece a uma diviséo de trabalho
entre uma Comisién Nacional de Energia e a Superintendencia de Electricidad y
Combustibles. Ambas estdo sob a subordinacdo direta do Ministério de Mineria e ligadas a
Presidéncia da Republica. Ademais tem assento no Consgo Directivo da Comisién apenas
Ministro de Estado. Pela divisdo de trabalho estabelecida a primeira se encarrega das
principais funces regulatorias e a segunda pela gestdo da regulacdo, Ihes cabendo a
imposicdo de sangdes e controle de qualidade de servicos. Como assinalado, o indice et
baseado em aspectos formais da independéncia das agéncias vis-a-vis 0 executivo, etc. e
nao captura a autonomia de facto desfrutada pelos reguladores no pais.

No caso chileno a dependéncia do regulador em relagdo ao executivo se manifestou
em alguns episodios importantes com a politizacdo da agdo das agéncias. Em 1988-1989, o
governo determinou 0 ndo racionamento de energia em um quadro agudo de escassez de
recursos hidricos devidos aos custos politicos que esta medida acarretaria. O conjunto de
medidas tomadas acarretou fortes prejuizos no longo prazo. Segundo o IADB (2004, p.
212) “the way in which the crisis was handled reflected the regulator’s abandonment of
technical solutions in favor of political considerations, with inefficient results®.

Em termos do desenho ingtitucional, o Ente Nacional Regulador de Energia
(ENRE) argentino apresenta varias caracteristicas desgjaveis. No que se refere a autonomia
politica, no entanto, ha vérios problemas de governanga. Embora seus dirigentes tenham
mandatos independentes e descasados, 3 dos mesmos s&0 nomeados pelo poder executivo
federal e dois pelos governos provinciais, 0s quais sao sujeitos a confirmacao pelo Senado.
A participacdo de governos provinciais na diretoria do ente politiza 0 processo decisorio da

® Comision de Regulacion de Gas y Energia.
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agéncia ao deslocar o conflito distributivo regional, juntamente com outros problemas de
ordem federativa, para o nlcleo da atividade de regulagdo. Mas significativo ainda é o fato
de que os recursos as decisdes do ENRE sdo decididos pela Secretaria de Energia, um
6rgdo do Poder Executivo. Dessa forma a autonomia efetiva da agéncia € reduzida porgque
em ultima instancia suas decisdes podem ser overruled pelo Executivo Federal.

Como serd discutido com mais detalhes mais adiante neste texto, o problema da
governanca regulatoria na Argentina esta estreitamente imbricado na dindmica institucional
mais ampla do pais que € marcada pela volatilidade e forte polarizagdo. Este quadro produz
uma incapacidade crénica dos atores sociais apresentarem compromissos criveis de
natureza intertemporal. A estrutura regulatéria é vulneravel a choques adversos como a
crise do regime de conversibilidade em 2002 e a ascensdo de governos com preferéncia
politicas distintas. Entre 1992 e 2002, o marco regulatorio de energia elétrica exibiu forte
instabilidade. A legislacdo relevante foi alterada 131 vezes. Este quadro de volatilidade
normativa afetou de forma bastante intensa a credibilidade do setor para investidores

(Bergara e Pereyra, 2005).

No Brasil, a alternancia de poder em 2003, e as consegiientes tentativas de alteracéo
no marco regulatério, também produziu o espectro de instabilidade no setor. Ao contrério
da Argentina, sob o governo Kirschner, ndo ocorreu reestatizagdo de empresas
privatizadas,” a despeito de ser defendida por setores do governo. No entanto, embora
tenha arrefecido, a autonomia das agéncias se reduziu pela nomeagéo de pessoal de alto
escaldo de perfil ndo técnico. Este ponto serd retomado mais adiante, na discussdo sobre a

sustentabilidade da governanca regulatéria na regido.

Dois paises — o Uruguai e 0 México — ndo privatizaram suas companhias
energéticas de forma que a regulagdo segue sendo enddgena. Isto explica porque 0s escores
relativos a autonomia politica de ambos sdo também baixos. Nestes casos de baixa
autonomia, que também incluem outros paises tais como Honduras e Equador, ndo ha
dotacéo orcamentéria propria para 0s 6rgdos reguladores e estes ndo detém poder de fixar
tarifas, o que é frequentemente prerrogativa do ministério setorial da érea de energia. No

1% 150 ocorreu em vérios setores mas o caso mais publicizado foi a reestatizacdo da Aguas Argentinas, pertencentes ao
grupo Suez Lyonnai se-des-Eaux.

19



gue se refere a accountability dos reguladores, a subordinaco ao executivo é grande ndo
havendo adequada supervisdo legislativa. Ademais, h& pouca transparéncia e participacao.
No caso do Chile, por exemplo, ndo ha consultas e audiéncias publicas sobre matéria

regulatéria

Como assinalado, no que se refere a varidvel Instrumentos, a situagcdo geral é
relativamente deficiente, com algumas excegOes (ver Tabela 2). O Brasil obteve um escore
bastante elevado (9,0) — quase o dobro daquele obtido pelo Chile (0,52) e quase 0 4 vezes
superior ao escore ohtido pelo ente regulador mexicano. Com efeito, A Aneel detém efetiva
capacidade de intervencdo na area tarifaria. No Uruguai, por exemplo, a Unidad
Reguladora de Servicios de Energia y Agua ou no México a Comision Reguladora de
Energia tem fungdes apenas de monitoramento relativo as queixas dos consumidores, a
qualidade de servicos, e préticas anti-competitivas. Nem uma nem outra possuem meios de
intervenc@o em questdes tarifarias ou sobre os investimentos das empresas.

ERGI Autonomia Transparéncia Accountability Instrumentos

Posicao Score Posicdo ~ Score Posicio ~ Score Posicio ~ Score Posicio ~ Score

Trinidad Tobago 1 0.88 9 0.82 1 0.92 1 0.97 5 0.76
Brazil 2 0.85 5 0.87 6 0.79 2 0.87 2 09
Bolivia 3 084 1 0912 5 0.8 3 0.84 4 0.78
Peru 4 083 4 09 3 0.85 7 0.75 3 0.86
El Salvador 5 0.82 7 0.84 2 0.86 5 0.81 7 071
Guatemala 6 0.79 1 08 13 0.62 2 0.87 1 093
Argentina 7 08 6 0.85 8 071 10 071 8 0.83
Barbados 8 0.76 10 0.82 8 071 4 0.83 10 059
Colombia 9 0.75 18 0.67 5 0.8 6 0.79 7 071
Rep Dominicana 10 0.75 3 09 8 071 8 0.74 1 051
Nicaragua u 0.74 2 091 1 0.66 9 0.72 9 0.63
Costa 1 0.74 8 0.84 7 0.74 10 071 10 059
Uruguay 13 0.72 13 08 9 0.69 u 0.67 6 0.72
Mexico 14 0.72 15 0.75 4 0.83 7 0.75 14 037
Jameica 15 0.72 14 0.78 10 0.68 13 0.62 3 0.86
Panama 16 063 u 0.81 14 0.59 15 0.52 u 054
Ecuador 17 06 17 0.7 15 057 12 0.65 13 04
Chile 18 0.56 19 0.57 12 0.63 16 05 1 052
Honduras 19 0.56 16 0.7 16 0.53 14 0.54 14 0.37

Tabela 2: Rankings do indice Gover nanga Regulatéria da Energia
Fonte: Andres, Luis, JL Guasch, Makhtar, Diop, e SL Azumendi (2007)
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A governanca regulatéria na &rea de telecomunicacoes

A &rea de telecomunicactes apresentou de modo geral um desempenho institucional
bastante superior a da energia elétrica. Como ja assinalado, as agéncias reguladoras nesta
area exibiram igualmente um padréo ingtitucional muito mais robusto do que suas
congéneres em outros setores. Um dos fatores importantes que também explicam este
desempenho diferenciado € o progresso tecnolégico no setor combinado com uma
defasagem na oferta de servicos muito forte. Nesse quadro foi relativamente mais facil criar
um jogo de soma positiva entre consumidores &vidos por acesso aps Novos Servigos e
empresas transnacionais que passaram a investir pesadamente no setor. A Unica experiéncia
mal-sucedida naregido foi ada Argentina em virtude do fato de que a privatizagdo no setor
ocorreu anteriormente a construcdo institucional no setor, e de forma mais ampla pela forte
volatilidade de politicas na area, com forte interferéncia do poder executivo. O ente
regulador neste pais s6 funcionou de forma auténoma por 1 ano apds 0 que o Ministério
setorial, e pogeriormente o Ministério da Economia, assumiu a negociagdo com as

empresas, e as expropriaram administrativamente.

Exercicio semelhante na &rea de telecomunicagbes revela forte variagdo na
performance observada entre as agéncias. Este indice mantém certa similaridade com o
indice discutido anteriormente na &rea de energia elétrica. A principal diferenca é que este
indice tem por base uma serie temporal e foi desagregado segundo periodos especificos, a
saber, 1980-1989, 1990-2001 e 1996-2001. Os escores para 0S quesitos referem-se a
existéncia ou ndo de atributos especificos em cada ano. Assim, o benchmark para a area de
telecomunicagBes foi normalizado como 1, o escore da Coldmbia ap0ds a criagdo de uma
agéncia independente no pais. As dimensdes que entraram na composicdo deste indice
foram os seguintes. Em primeiro lugar a questédo da autonomia. Neste caso uma proxy
utilizada para aferi-la foi a natureza do mandato legal das agéncias. Algumas agéncias
foram criadas por decreto presidencial, o0 que ndo confere credibilidade a sua autonomia
ingtitucional uma vez que o0 arranjo institucional estabelecido pode ser aterado
simplesmente por outro decreto. Este foi o caso, por exemplo, da Comisién Federal de
Telecomunicaciones do México, e a Comision Nacional de Comunicaciones, da Argentina.
As agéncias que foram criadas por lei aprovada pelo Congresso, como Autoridad
Reguladora de Servicios Publicos na Costa Rica ou a Agéncia Nacional de
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Telecomunicagdes (Anatel), no Brasil, tém um mandato legal com maior credibilidade. No
escore, elas pontuam neste quesito.

Em segundo lugar, foi considerada na montagem do indice a separacdo entre as
atividades de operacdo e regulacdo do sistema. Se esta separagdo existe mesmo que néo
exista autonomia plena do ente, ha pontuacdo no escore. O terceiro aspecto considerado no
indice € a independéncia financeira e orcamentaria da agéncia. O quarto aspecto diz
respeito a estabilidade no cargo dos dirigentes do ente regulador. Se esta estabilidade é
garantida por mandatos fixos, ha pontuacdo da agéncia neste item. O quinto aspecto
considerado diz respeito a accountability. Esta € operacionalizada no exercicio proposto
pela existéncia do direito de recurso no judiciario, segundo o registro mantido sobre a
guestdo pela International Telecommunications Union. Também é levada em conta na
analise a clareza do papel e dos objetivos da agéncia reguladora. Estas questdes séo
operacionalizadas a0 se responder as seguintes questdes. A legislagdo estabelece
claramente a divisdo de trabalho entre os ministérios supervisores e 0s entes reguladores:
Ha funcdes que sdo desempenhadas conjuntamente? Ha clareza na definicdo do papel do
regulador, se 6rgdo consultivo ou instdncia tomadora de decisdo? O estudo também
operacionaliza esses atributos pela capacidade da agéncia imputar multas e definir tarifas
para sérvios bésicos de telecomunicagdes. Finalmente o indice contém uma proxy para
definir a questdo da transparéncia e participagdo: a existéncia de audiéncias publicas paraa
definicdo de tarifas de servigos basicos de telecomunicacdes. Cada fator citado recebe o

MEeSMo Peso.

Os resultados do indice de governanca setorial na érea de telecomunicagdes para 25
paises latino-americanos e do caribe estdo apresentados nas Tabelas 3 e 4. A Tabela 3
contém o indice aditivo para autonomia, clareza de papéis, accountability, transparéncia e
participacéo. A Tabela 4 considera apenas a existéncia de separagdo de fungdes e o estatuto
legal do ente (se foi criado por decreto ou por lei aprovado no Parlamento). O escore para
0 primeiro periodo considerado é linearmente baixo para o0 conjunto dos paises. Para a
separacdo de fungbes e autonomia, observa-se melhoria gradativa — 0 escore se eleva de
0,25 para 0,52 — nos periodos subsequentes, como resultado das privatizacbes e das
mudangas institucionais ocorridas. A partir de meados da década de 1990, verifica-se uma

inflexdo e o indice atinge 0,69. No que se refere ao segundo indice, houve da mesma forma
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uma melhoria embora menos significativa — o escore passa de 0,25 (1980-85) para 0,52
(1996-2001).

As agéncias mais bem avaliadas foram as do Peru, Brasil, Costa Rica e Colombia. A
Anatel se constitui em uma experiéncia institucional muito bem sucedida.** Similarmente ao
gue se observou na érea de energia, 0 Chile obteve um escore surpreendentemente baixo,
considerando-se 0 desempenho setorial na &ea de telecomunicagdes. Estes resultados
devem considerar a distingdo entre autonomia de jure e de facto, uma vez que a
Subsecretaria de Telecomunicaciones, a despeito de estar formalmente subordinada ao
Ministério setorial, desfruta de forte autonomia técnica na definicdo de suas diretrizes. A
politica de recursos humanos adotada também garante recrutamento atamente
meritocratico, e ndo tém se observado nomeacdes de natureza politica para o 6rgéo — o
gue contrasta com casos como 0 do Brasil, onde, malgrado a exceléncia dos recursos
humanos na area técnica, se verificatendéncia a politizacdo no periodo recente. Outro dado
fundamental, € a capacidade de atracdo de quadros técnicos na agéncia chilena — no que
coincide com o Brasil, e contrasta com 0 a Argentina — os sal&rios dos reguladores
brasileiros e chilenos séo significativamente mais elevados do que seus congéneres latino-

americanos®.

Por outro lado, ha que se considerar o marco institucional mais amplo em que se
insere 0 arcabouco regulatdrio. O Chile tem consistentemente obtido o melhor desempenho
para o conjunto de paises da regido no que se refere a checks and balances e governanca
em geral nas avaliacbes do Governance Indicators do Banco Mundial, Polity 1V,
Transparency International e Freedom House. N& S0 0s escores mais baixos quanto a
prevaléncia da corrupgdo so encontrados neste pais, como também os mais elevados em
relacdo a independéncia do Judicidrio. Este marco institucional constrange fortemente o
potencial discricionario resultante do desenho institucional deficiente.

" Para detalhes sobre o caso brasileiro ver Melo, Gaetani e Pereira (2004)
12 Estudos de caso realizados no marco do estudo Reforma do estado y Gobernalidad Democrética en la América Latina
(ORT/Universidad de la Republica). Para o Brasil ver Melo, Gaetani e Pereira (2004).
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Pais 1980-85 1986-90 1991-95 1996-2001 1980-89 1990-2001
Argentina 0,167 0,167 0,433 0,500 0,167 0,444
Barbados 0,333 0,333 0,333 0,361 0,333 0,347
Belize 0,167 0,167 0,500 0,500 0,167 0,472
Bolivia 0,167 0,167 0,167 0,944 0,167 0,556
Brasil 0,167 0,167 0,300 0,889 0,167 0,583
Chile 0,500 0,500 0,500 0,500 0,500 0,500
Coldmbia 0,167 0,167 0,467 1,000 0,167 0,708
Costa Rica 0,167 0,167 0,367 0,917 0,167 0,625
ggﬁﬁﬁ:g}a 0,167 0,167 0,467 0,667 0,167 0,542
Equador 0,167 0,167 0,167 0,333 0,167 0,250
El Salvador 0,167 0,167 0,167 0,333 0,167 0,250
Guatemala 0,167 0,167 0,167 0,639 0,167 0,403
Guiana 0,333 0,333 0,333 0,333 0,333 0,333
Haiti 0,167 0,167 0,167 0,167 0,167 0,167
Honduras 0,167 0,167 0,167 0,833 0,167 0,500
Jamaica 0,333 0,367 0,500 0,528 0,333 0,514
México 0,167 0,167 0,200 0,472 0,167 0,333
Nicaragua 0,167 0,167 0,167 0,722 0,167 0,444
Panama 0,167 0,167 0,167 0,861 0,167 0,514
Paraguai 0,167 0,167 0,267 0,667 0,167 0,458
Peru 0,167 0,167 0,433 0,861 0,167 0,625
Suriname 0,167 0,167 0,167 0,167 0,167 0,167
ng:go 0,389 0,500 0,500 0,556 0,433 0,528
Uruguai 0,167 0,167 0,167 0,667 0,167 0,417
Venezuela 0,167 0,167 0,467 0,639 0,167 0,528

Tabela 3: Ranking do indiceregulatério de telecomunicagdes, 1980-2001 (independéncia, accountability,
clareza de papéis, participacao e transparéncia)

Fonte: Gutierrez, 2003
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Pais 1980-89 1990-01 1996-01

Coldémbia 0,250 0,750 1,000
Bolivia 0,250 0,615 0,958
Costa Rica 0,125 0,583 0,917
Brasil 0,250 0,615 0,896
Peru 0,250 0,677 0,896
Honduras 0,125 0,500 0,875
Panama 0,125 0,500 0,875
Republica Dominicana 0,500 0,667 0,833
Nicaragua 0,125 0,500 0,792
Equador 0,125 0,615 0,750
Paraguai 0,125 0,490 0,750
Guatemala 0,250 0,479 0,708
media 0,257 0,527 0,693
Venezuela 0,250 0,589 0,688
Trinidad &Tobago 0,425 0,635 0,667
Uruguai 0,188 0,427 0,646
Belize 0,275 0,604 0,625
Chile 0,600 0,625 0,625
Jamaica 0,375 0,563 0,625
Argentina 0,250 0,516 0,563
México 0,250 0,406 0,542
Barbados 0,500 0,510 0,521
El Salvador 0,125 0,313 0,500
Guiana 0,250 0,490 0,500
Haiti 0,313 0,313 0,313
Suriname 0,125 0,188 0,250

Tabela 4. indice do ranking de mar co regulatério (autonomia e separ agéo de fungdes) na area de
comunicacdes, 1980-2001

Fonte: Gutierrez (2003)

A SUSTENTABILIDADE DA GOVERNANCA REGULATORIA NA
AMERICA LATINA

As secBes anteriores deixaram claro que houve avangos consideraveis na construcéo
institucional na érea da regulacdo na América Latina. Embora apresente muitos problemas
e 0 quadro seja bastante desigual segundo cada pais, a estrutura de governanca montada é
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vulnerdvel a choques externos associados a mudancas politicas. A questdo que se coloca,
portanto, € sobre a sustentabilidade politica da nova estrutura de governanca.

A mudanca de regime regulatério por novos governos na regido tem sido tentada de
vérias formas. A primeira envolve a contestacdo do regime a partir de mudangas no regime
de propriedade. Esta mudanca — que apresenta custos reputacionais consideraveis ocorreu
na Argentina —, sob o governo Kirschner, e outros paises como a Bolivia A segunda
envolve mudancas no regime de regulacdo, sem que sgja acompanhada de re-
nacionalizacdo de empresas. Esta estratégia ocorreu no Brasil a partir de uma proposta de
mudanca no marco legal das agéncias reguladoras.* No caso brasileiro os aspectos centrais
desta propogta dizem respeito a reducéo do grau de independéncia das agéncias através de
dois mecanismos: pela introducéo de contratos de gestdo entre os entes reguladores e o
governo, pelo qual o poder executivo poderia subordinar a agdo reguladora ao governo com
0 estabelecimento de metas contratuais e consequentemente puni¢ao por N& cumprimento
de contratos, e pelo adinhamento dos mandatos dos dirigentes aos dos presidente,
permitindo-se a reconducdo (o0 que criaria incentivos para o alinhamento politico com o

governante de turno).

O terceiro tipo de intervencdo no regime regulatorio envolve estratégias informais.
A primeira dessas estratégias envolve a politizacdo do debate publico em torno das

agéncias. A nomeacdo de quadros politicos para a diregdo dos entes reguladores também

3 A deputada Tema de Souza (PT) introduziu o tema da diminuicdo do poder das agéncias na agenda legidativa ao
apresentar um Projeto de Lei em marco de 2003. Apresentados em outubro de 2003, os anteprojetos de lei versavam
sobre a gestdo, a organizagéo e o controle social das agéncias reguladoras, dterando aLei n° 9.986, de 18/07/200013 e um
outro projeto de lei aterando especificamente as leis de criagdo da Aneel, Anatel, ANP e Antt. Esses projetos sofreram
mudangas importantes, destacando-se o abandono da proposta de supressdo dos mandatos ndo coincidentes e da
estabilidade dos dirigentes. Embora a polémica tenha adquirido nova centraidade com a nomeagdo do ex-secreté&rio do
Ministério das Telecomunicagdes para a Presidéncia da Anatel, ap6s rentincia de seu titular, apds pressdes politicas do
executivo, a contestacdo a agéncias deu lugar a propostas mais moderadas voltadas basicamente para a transferéncia do
poder concedente aos ministérios setoriais O tom de confrontagdo dos dirigentes dos Ministérios das Tel ecomuni cagdes e
Minas e Energia também arrefeceu ao longo do tempo.. O projeto foi enviado ao Congresso em setembro de 2004 e
encontra-se em tramitagdo. Para uma andlise da proposta, ver Mattos (2004).
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representa uma dessas estratégias informais.* Finalmente, pode ser adotadas estratégias de
paralisia do funcionamento das agéncias pela recusa do Poder Executivo em nomear
titulares de suas diretorias, inviabilizando seu funcionamento por falta de quorum
regulamentar.

A andlise da sustentabilidade politica do regime regulatério relacionada ao impacto
da mudanca de governo nas agéncias autbnomas exige a consideracdo de dois aspectos
importantes. A primeiro deles € o balanco de custos e beneficios para 0os governos da
reversdo do regime. Em alguns casos, estes custos se expressam pela incapacidade de
atrac@o de investimentos privados pelos riscos regulatorios envolvidos. O caso brasileiro na
area do saneamento béasico, por exemplo, pode ser explicado em parte por este risco.
Muitos governos podem ser sensiveis a este fator, o que os impeliria a ndo alterar o regime.
Dentre 0s custos para 0s governantes estdo também agueles resultantes de um embate com
atores com capacidade de veto, como por exemplo, as cortes superiores. Em Ultima
insténcia, a resiliéncia ou sustentabilidade do regime regulatério  depende
fundamentalmente da robustez das institui¢tes, sobretudo do Judiciario, e da maturidade do
debate publico em torno da questéo.

14 A contestacso teve lugar logo apés a inauguracdo do governo Lula quando o governo afirmou que a criagdo das
agéncias regul atdrias teriarepresentado um processo de terceirizaggo do governo. Durante 0s primeiros meses do governo
Lula teve lugar o processo de regjuste tarifario do setor elétrico — o primeiro a ser feito com base nas novas regras. A
contestacdo se iniciou com criticas contundentes dos Ministros das Telecomunicagdes e das Minas e Energia, Miro
Teixeira e Dilma Roussef, respectivamente. O Ministro das Telecomunicagdes instigou a populagdo a entrar na justica,
disponibilizando a assessoria técnica dos Ministérios, contra os regjustes e exerceu fortes pressoes sobre o Presidente da
Anatel, para que se demitisse. Nesse quadro, um juiz federa do estado Ceara deferiu liminar acatando os questionamentos
feitos sobre os parémetros para os regjustes. Vae observar aspecto importante do marco legal no Brasil. as leis que
criaram as agéncias nao permitem alteragdes na sua estrutura por medida provisdria, o que impede a reformulacdo da
estrutura bési ca das agéncias unilatera mente pel o Poder Executivo.
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ANEXO 1: ENTESREGULADORES NA AREA DE
TELECOMUNICACOES NA AMERICA LATINA

Pais Nome da Agéncias Ano ge Dispositivo legal
criagao
. - . L 1990 Decreto Executivo 1185/90;
Argentina Comision Nacional de (Tele)Comunicaciones 1096 Decreto 660 e Decreto 1626
Public Utility Act
Public Utility Board 1978 Telecommunications Act/91
Barbados Fair Trade Commission 2001 Utilities Regulation Act 30 and Fair Trade
Minister Commission Act-31/00
Telecommunications Act 36.
Belize Office of Telecommunications 1991 NA
. . . . Lei 1600/1994
Bolivia Superintendencia de Telecomunicaciones 1994 Supreme Decreto 24505/97
Brasil Agéncias Nacional de Telecomunicagdes 1997 Lei 9.472/97 and Decreto 2338/97
Chile Subsecretaria de Comunicaciones 1977- Decreto-Lei 1762/77
L . Decreto 2122/92 e
Coomtia So7ien e Regucion e et
Decreto 1130/99
. ! . - Lei 7593/96
Costa Rica  Autoridad Reguladora de Servicios Publicos 1996 Decreto 25093/97
Lei especial de Telecomunicages
Comision Nacional de Telecomunicaciones
; : S 1992 .
Equador Secretaria Nacional de Telecomunicaciones Lei de reforma
: ; S 1995
Superintendencia de Telecomunicaciones
- Decreto 1790/01
El Superintendencia General de Electricidad y 1996 Decreto 808/96
Salvador Telecomunicaciones Decreto 142/97
Guatemala  Superintendencia de Telecomunicaciones 1996 Decreto 94/97
. . . L 1990 Telecommunications Act
Guiana Public Utility Commission 1999 PUC Act/99
Haiti Le Conseil National des Télécommunications 1969 Decreto
s . L Decreto 185/95
Honduras Comisién Nacional de Telecomunicaciones 1995 Decreto 118/97
1995 Office of Utility Regulation Act. Amended in
Jamaica Office of Utility Regulation 2000
2000 -~
Telecommunications Act 01
México Comisién Federal de 1996 Decreto Presidencial
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ANEXO 2: ENTESREGULADORES DE ENERGIA ELETRICA NA AMERICA LATINA

Instituicdo p/

Nome Ano Status legal Orgcamento Accountability Pessoal
recurso
Ente Nacional Regulador de la Electricial N . o . ) o Poder Executivo e Poder Executivo e superior a
- 1993 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizag@o e
(Argentina) Judiciario Congresso 100
Fair Trading Commission (Barbados) 2001 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Recursos do o_rgarr_1ent9 Judiciario Poder Executivo e 29
geral e taxa de fiscalizagéo Congresso
Superintendencia de Electricidad (Bolivia) 1996 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizagédo Judiciario Podgrorl;:;re;ust;vo € 68
Agenc_:la Nacional de Energia Eléctrica 1997 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizag@o Judiciario Poder Executivo e 765
(Brasil) Congresso
ComJS|or_1 de Regulacion de Energia Y Gas 1994 Ente dependente do ministério setorial Taxa de fiscalizag@o Judiciario Poder Executivo e entre 51 e
(Coldmbia) Congresso 100
Supgrmtgndenma de Servicios Publicos 1994 | Ente autbnomo vis a vis ministério setorial Recursos do orgamento Judiciario Poder Executivo e 305
(Coldmbia) geral Congresso
Unidad R’_eguladora de Servicios Publicos 1996 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizagédo Judiciario Congresso 167
(Costa Rica)
Recursos do orgamento Quase judicial
Comisién Nacional de Energia (Chile) 1978 Ente dependente do ministério setorial ¢ (agéncia Governo 44
geral P
auténoma)
Superintendencia de Electricidad y N . o . Governo recursos do QuaseAJuc_hmaI superior a
; . 1985 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial (agéncia Governo
Combustibles (Chile) orgamento geral 2 100
auténoma)
Consejo Nacional de Electricidad (Equador) | 1999 | Ente autbnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizagédo Judiciario Governo 100
Superintendencia de Electricidad N . o . ) o Poder Executivo e Governo e superior a
: L 1998 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizag@o e
(Republica Dominicana) Judiciario Congresso 100




Instituicdo p/

Nome Ano Status legal Orgcamento Accountability Pessoal
recurso
Supermtendengla General de Electricidad y 1997 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizag@o Judiciario Governo e 106
Telecomunicaciones (El Salvador) Congresso
Com|s_|on r\!am_onal de Energia 1996 Ente dependente do ministério setorial Taxa de fiscalizagédo Poder E.X??L.Jt'vo € Governo e entre 51 to
Energia Eléctrica (Guatemala) Judiciario Congresso 100
Comisién Nacional de Energia N . o . Governo recursos do s Governo e inferior a
. 1995 | Ente autbnomo vis a vis ministério setorial Judiciario

Energia (Honduras) orgamento geral Congresso 20

) . . N . o . Governo e
Office of Utilities Regulation (Jamaica) 1997 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Judiciario Congresso 45
Comisién Reguladora de Energia (México) | 1995 | Ente autbnomo vis a vis ministério setorial Govemo recursos do Judiciario Governo e 130

orgamento geral Congresso

Ins_tltutp Nicaraguense de Electricidad 1994 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizag@o Judiciario Governo e 200
(Nicaragua) Congresso
Agtor|dad NaC|on§1I de los Servicios 1996 | Ente autbnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizagédo Judiciario Governo e superior a
Publicos (Panama) Congresso 100
Organ_lsmo Syperwsor dela Inversion em 1996 | Ente autbnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizagédo Judiciario Governo e 187
Energia (Peru) Congresso
Regulated Industries Commission (Trindad 2000 | Ente autdnomo vis a vis ministério setorial Taxa de fiscalizagédo Judiciario Governo e inferior &
e Tabago) Congresso 20
Unldaq Reguladora de S_ervmos de 2000 Ente dependente do ministério setorial Taxa de fiscalizag@o Poder E.X??L.Jt'vo € Governo e 18
Energia y Agua (Uruguai) Judiciario Congresso
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