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REGULACAO ECONOMICA NO BRASIL: ANALISE DAS ATUAGCOES DA
ANATEL E ANAC NO PROCESSO DE REGULAGAO DE SERVIGOS
PUBLICOS A PARTIR DE 1997

ASSUNCAO*, Luciane de
Académica do curso de Ciéncias Econdmicas, UFPR.

RESUMO - Passada uma década das primeiras privatizagbées ocorridas em
importantes setores da economia nacional, passa a ganhar relevancia nas
discussbes a respeito do desenvolvimento econdmico do Brasil, a necessidade
de um marco regulatorio que coordene os interesses privados aos projetos de
desenvolvimento do Estado. As Agéncias de Regulagao tém papel de destaque
neste processo. O presente artigo realiza uma analise contextualizando o
processo de privatizagao no Brasil e a criagao das agéncias reguladoras,
considerando as circunstancias econdmicas que levaram a este panorama.
Pela comparacgao do desempenho da ANATEL- Agéncia Nacional das
Telecomunicacgbes, e ANAC- Agéncia Nacional da Aviagao Civil, constata-se os
principais problemas que levam a captura do interesse publico por parte do
governo e dos agentes regulados, a luz da Teoria Econdmica da Regulagao.
Destaca-se também, uma reflexao sobre a iniciativa do governo federal em
aprimorar o modelo regulatério nacional, com a criagdo do PRO-REG -
Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestéo e
Regulagao, observando a natureza das propostas do projeto sob a optica da
teoria da captura.
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ECONOMIC REGULATION IN BRAZIL: AN ANALYSIS OF THE ACTIONS OF
ANATEL AND ANAC IN PROCESS OF ECONOMIC REGULATION IN
PUBLIC SERVICES SINCE 1997

ABSTRACT- A decade of the first privatizations that took place in important
sectors of national economy, is gaining momentum relevance in discussions
about economic development in Brazil, the need for a regulatory framework that
coordinates the interests of private development projects in the state. The
Regulatory Agencies have a prominent role in this process, this article provides
an analysis contextualizing the privatization process in Brazil and the creation of
regulatory agencies, considering the economic circumstances that led to this
situation. By comparing the performance of ANATEL, the National Agency
Telecommunications and ANAC-National Agency of Civil Aviation, it's clear the
main problems that lead to capture the public interest by government and
regulated agents, according to the Theory of Economic Regulation. It also
stands out, a reflection on the federal government initiative to improve national
regulatory model, with the creation of the PRO-REG - Capacity Building
Programme for Institutional Management and Regulation, observing the nature
of the project proposal from the viewpoint of the theory of capture.

KEY-WORDS: Economic Regulation; regulatory agencies; telecommunications
industry; civil aviation and capture.
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1 INTRODUGAO

O processo de privatizagao dos servigcos publicos no Brasil, iniciado na
década de 90, tornou-se um grande campo de recentes pesquisas; em especial
pelo fato de que as privatizagbes dessas empresas envolvem setores nos quais
os servigos ofertados sdo consumidos por toda a sociedade, e que atualmente
podem ser considerados como direitos basicos de cidadania, como servigos de
telefonia, saneamento, eletricidade e aviagao civil, por exemplo.

Para que a privatizagao das empresas de servigos de utilidade publica
traga vantagens para a economia nacional como um todo, € preciso que se
defina um aparato regulatério que possa garantir os direitos dos consumidores
e a melhor distribuigdo dos servigos a populagao, encorajando investimentos e
atualizagbes tecnoldgicas para suprir as demandas de uma economia em
crescimento.

O processo de regulagdao econdémica de empresas de servigco publico &
denominado pela teoria econdmica como Regulagdo Ativa, por seu carater
mais diretamente interventivo no que tange a substituicdo da concorréncia por
instrumentos e metas administrados publicamente. (POSSAS; PONDE;
FAGUNDES, 1996, p. 8)

Sendo assim, deve estar presente nas situagbes de mediacao de
conflitos, na busca de sintonizar interesses dos diversos atores envolvidos no
setor regulado e principalmente, viabilizando atendimento as solicitagbes das
parcelas mais vulneraveis da populagao.

No Brasil a funcido de regulagao ativa € cumprida pelas Agéncias de
Regulagédo; estas possuem natureza juridica de autarquias com regime
especial. Tais agéncias sdo responsaveis, entre outras atribuicbes, pela
solucdo de controvérsias entre os usuarios e os agentes regulados. (ARAGAO,
2003, p.7)

Com isso, este trabalho tem como objetivo realizar uma analise da
atuagdo das agéncias reguladoras de servigos publicos no Brasil. Tratando-se

de instituicbes de alta complexidade, definem-se como objeto de estudo
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apenas duas agéncias: a ANAC - Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, e a
ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicagées.

A escolha das duas agéncias mencionadas deve-se ao fato de que
existem fortes ambiglidades no desenho institucional das mesmas que
configuram em diferengas no modelo de regulagdo desempenhado por essas
Instituicoes.

A analise busca identificar o desempenho na promog¢ao de bem-estar e
eficiéncia econémica com a atuagao dessas agéncias quer seja pela 6tica das
atribuicdes basicas, que sdo aspectos normativos da existéncia das mesmas;
ou pela dtica politica, que é inerente a todos os processos de coordenagao
econdmica e social encetados em nosso pais.

Na primeira secéo é apresentada a fundamentacao teérica que embasa
0 processo regulatorio, com o objetivo de compreender a dinamica do processo
de planejamento das instituicbes responsaveis pela regulacao das atividades
em setores de servigos publicos.

Na sequiéncia é abordada a maneira como foi concebido o processo de
regulacao no Brasil, faz-se uma descrigdo das circunstancias econémicas que
levaram o Brasil ao processo de privatizacdo e a criacdo das agéncias
reguladoras.

Na terceira se¢do apresenta-se um panorama histérico da formagao da
ANATEL e da ANAC, seguidas de uma breve exposicao de suas estruturas
organizacionais.

Na secdo 4 se desenvolve uma analise comparativa sobre a autonomia
que tais agéncias conquistaram desde sua formagao, a eficiéncia na execugao
das metas instituidas no processo de criagdo desses orgaos e alguns
comentarios sobre as influencias politicas que recaem sobre elas.

Na secdao 5 é descrito um programa de aperfeicoamento do marco
regulatério brasileiro o PRO-REG, e a maneira como esse programa pretende
atingir seu objetivo.

Nas consideragdes finais coloca-se uma sintese da analise realizada,
comparando questdes referentes a instituicdo das mesmas em seus contextos
histéricos, considerando a expansao das demandas atendidas pelos servigos
por elas regulados. Ha também, uma reflexao a respeito do PRO-REG, levando

em conta a necessidade de aperfeigopamento de um modelo regulatério



nacional e observando a natureza da proposta das organizag6es estruturais por

ele colocadas.

2- AS BASES TEORICAS DA REGULAGCAO ECONOMICA

A analise normativa a respeito do tema apresenta as definicbes dos
principios da economia da regulagdo e seus possiveis instrumentos a serem
utilizados para evitar a execug¢ao de praticas distorcidas no setor regulado.

As agéncias de regulacao sao estruturas institucionais e, portanto, estao
sujeitas a subordinagdo politica na elaboragdo de seu plano funcional. Essa
questao é tratada pela teoria da regulagao sob a abordagem positiva que teve
os primeiros debates nos Estados Unidos na Escola de Chicago. Tal corrente
tedrica levantou a discussao sobre a coexisténcia de falhas de mercado e de
governo. Depreende a partir dessa analise que as primeiras nao poderiam ser
corrigidas pela agdo do estado sem que este estivesse completamente isento
em relacdo a defesa de interesses particulares tanto da industria como de
grupos especificos. (MATTOS, 2004, p.15).

2.1 ABORDAGEM NORMATIVA:

Possas, Ponde e Fagundes (1996) colocam a importancia de regulacao
dos setores de infra-estrutura que geraimente constituem-se de monopdlios
naturais, afirmando que:

[...] trata- se de preservar tanto quanto possivel um ambiente
competitivo, favoravel a pratica de pregos ndo monopolistas e a
qualidade dos servigos prestados, bem como a incorporagéo e
difusdo de novas tecnologias e servigos mais modernos, tendo em
vista favorecer a eficiéncia econémica e o bem- estar social.
(POSSAS; PONDE;, FAGUNDES, 1996, p. 3).



Para Viscusi (1995, p. 307) o poder de coagir € um recurso utilizado pelo
governo, e a regulagdo € o uso desse poder com a finalidade de restringir ou
direcionar as decisdes dos agentes econémicos.

A regulamentagao econdmica trata, portanto, da imposigao do governo,
em graus distintos dependendo da atividade, sobre as decisées da empresa a
respeito de pregos, quantidades, entrada e saida. Essas variaveis compdem a
esséncia da decisdo regulatéria sobre as empresas, mas os agentes
reguladores podem também escolher outras variaveis a serem inspecionadas
como, por exemplo, o controle da qualidade do produto ou servico que tais
empresas produzem. De acordo com VISCUSI (1995, p. 310), “A agéncia
reguladora pode especificar padrées minimos de confiabilidade de um servigo.”

Neste contexto detalharemos as variaveis principais segundo VISCUSI

(1995), que estao sob a égide da agao reguladora.

. Controle de Pregos: Pela regulamentagdo de pregos o governo
pode especificar um determinado preco que as empresas devem cobrar ou
pode restringir a cobranga de pregos pelas empresas dentro de um
determinado intervalo.

. Controle de Quantidade: O governo pode impor restricbes sobre a
quantidade de um produto ou servigo que € vendido, e isso pode ser utilizado
em conjunto ou ndo com a regulagao de pregos.

o Controle de Entrada e Saida: Trata-se de restrigbes impostas a
entrada de novas empresas no setor regulado, e a limitagdes impostas a saida
das empresas que ja estdo operando no setor regulado, para que um grande
conjunto de consumidores ndo seja prejudicado se uma empresa regulada
decide abandonar um mercado sem prévia aprovagao regulamentar.

Segundo Pires e Piccinini (1999), para que a regulagcao econdmica
cumpra com seus objetivos de maneira eficaz faz-se necessario a existéncia
dos seguintes instrumentos:

e Agéncias Independentes: Em um cenario econdmico onde as
industrias apresentam caracteristicas diferentes de acordo com
cada setor, e atuam sob a fungcao de fornecer servigos basicos e
de infra-estrutura, é extremamente necessario que o o6rgéo

regulador tenha autonomia e possa tomar decisbes com



discricionariedade a respeito das reivindicacbes de produtores e
consumidores assim como de cada agente interessado. Essa
autonomia s6 é possivel se houver orgamento planejado de
acordo com os recursos obtidos pela propria agéncia, de forma
que nao possa haver risco de subornos, assim como
questionamento da destinagao de recursos. Outra condi¢do para
efetividade no funcionamento das agéncias é a estabilidade dos
cargos de diretoria, de maneira que nao possam ser rescindidos
por discordancia nas decisbes entre agéncia e governo, com
intuito de nao ocorrer o problema da captura das agéncias por
nenhuma das partes.

Controle de Entrada e Saida: Nesse sentido € importante
ressaltar que sejam respeitados os acordos sobre os contratos de
concessao de modo a assegurar o retorno dos investimentos para
que haja interesse por parte dos produtores em realiza-los, ao
mesmo tempo em que estes garantam a realizagao da atividade
para que as empresas obtenham ganhos de economia de escala.
Eles também impedem que tais empresas deixem a atividade por
motivos de desisténcia e possam vir a trazer prejuizos aos
consumidores.

Regulagdo da Concorréncia: Busca-se com isso estabelecer um
ambiente mais competitivo possivel, que possa equilibrar as
diferencas de informagdes entre as empresas que ja estao
atuando e as empresas que venham a querer competir no mesmo
setor, nesse sentido a tarefa € acompanhar o acesso de novas
empresas e também acompanhar os programas de fusbes e
aquisicdes, para que nao incorram em prejuizos para 0s
consumidores.

Definicdo de Tarifas e Mecanismos de Incentivos: Recai sobre a
dificuldade de se estabelecer tarifas que garantam pregos
modicos ao consumidor concomitantemente a garantir a eficiéncia
produtiva, extragcdo maxima de rendimentos na atividade dada a
estrutura de mercado, e também eficiéncia dindmica de maneira a

criar condigbes propicias a inovagac pra que se possa obter



reducdo constante de precos e melhorias de qualidade dos
produtos.

e Monitoramento dos Contratos de Concesséao: Este monitoramento
deve ocorrer de maneira que se possa fiscalizar a prestacao de
servigos, e também garantir que sejam cumpridas as metas de
universalizagdo e qualidade, é importante que tais contratos
definam multas ao descumprimento das clausulas que possam

ferir os codigos de conduta para com os consumidores.

A abordagem normativa a respeito da teoria da regulacdo econdémica
nos indica os objetivos da intervencgao, sendo eles: superar falhas de mercado,
promover o bem-estar e assegurar a eficiéncia econémica; também nos revela
a dindmica prépria das instituicbes reguladoras, que devem se estruturar de
acordo com as motivagées dos agentes que as compde. (SALGADO, 2003, p.
16)

Sendo assim a existéncia de um ambiente regulatério confiavel garante
a defesa do interesse publico, quer seja assegurando a lucratividade dos
investidores e assim viabilizando os investimentos, como também garantindo
os direitos dos consumidores em relagao a qualidade, preco, e fornecimento de
servicos.

Seguindo estes principios a atividade reguladora tem como objetivo:

e Buscar a eficiéncia econdmica, garantindo o servigo ao menor custo
para o usuario;

e Evitar o abuso do poder de monopdlio, assegurando a menor diferenga
entre precos e custos de forma compativel com os niveis desejados de
qualidade do servigo;

e Assegurar o servigo universal;

e Assegurar a qualidade do servigo prestado;

e Estabelecer canais para atender a reclamagdes dos usuarios ou
consumidores sobre a prestagao dos servigos;

e Estimular a inovagao (identificar oportunidades de novos servicos,

remover obstaculos e promover politicas de incentivo a inovagao);



e Assegurar a padronizacao tecnologica e a compatibilidade entre
equipamentos;

e Garantir a seguranga e proteger o meio ambiente (PIRES E PICCINNI,
1999).

2.2 ABORDAGEM POSITIVA

Salgado (2003, p.4), define a analise positiva a respeito da teoria da
regulagcao econdmica como uma abordagem que procura atentar sobre como
de fato se daria o processo de regulagdo econdmica em oposi¢cao a analise
normativa que se restringe na definicdo das condigbes e principios da

intervencao regulatoria no ambiente econdémico.

A analise positiva aponta para os seguintes riscos. captura por parte

dos regulados; desvio do interesse publico (em razdo de motivagdes

préprias por parte da burocracia); a propensé&o a discricionariedade; e

a tendéncia ao inchago das agéncias, dentre outros males. A

qualidade do desenho institucional &, pois, condigdo sine qua non

para garantia de eficiéncia e da eficacia da agéncia regulatoria, no

cumprimento dos objetivos previstos em lei. (SALGADO, 2003, p.16)

Os aspectos positivos da regulagdao econbémica atentam sobre o

problema da assimetria de informagbées. Geralmente essa diferenga no

conhecimento dos mercados favorece os produtores, resultando o que se

entende por risco moral, situagdo na qual somente os produtores detém

informacgdes relevantes sobre o processo produtivo; (por exemplo, custos,

medidas administrativas entre outras, que acabam por gerar vantagens para as

empresas). A assimetria de informa¢des pode também resultar no que é

tratado pela teoria econémica como selecdo adversa, ou seja, existem

informac¢cdes inerentes as firmas que sao desconhecidas pelo sistema

regulatorio, sobre comportamento da demanda, tecnologia, eficiéncia produtiva
etc.

O trabalho precursor a respeito da teoria econémica da regulagao sob a

optica do comportamento politico foi desenvolvido em 1971 por George J.

Stigler, autor que desenvolve sua analise baseado na experiéncia norte-



americana em regulagdo econdmica. Para Stigler (1971, p.1), “a regulacdo é
adquirida pela industria e é desenhada e operada primeiramente para seu
beneficio”.

Em The theory of economic regulation, G.J. Stigler (1971) indica que o
interesse dos produtores prevalecera na determinagdo dos servigos de uma
agéncia regulatéria. Este autor entende que qualquer grupo que se apresente
de maneira organizada, mais compacta, teria maior poder de persuasdo nos
processos regulatorios. A analise de Stigler remonta a idéia de que grupos
mais organizados tendem a possuir informacées mais simétricas e a
organizagao diminui os custos para que possam defender seus interesses;
dessa maneira o interesse econdémico de alguns grupos politicos ou industriais
poderia capturar o corpo regulatorio para auferir interesses particulares.

A afirmagao de que a regulacao econdmica € utilizada para permitir que
alguns setores empreguem a maquina da politica para defesa de seus
interesses particulares € baseada em duas diferengas existentes entre o
processo de decisao politico democratico e o processo de decisdo de mercado:

a) O processo politico exige simultaneidade de decisao, dessa forma as
decisbes devem ser tomadas ao mesmo tempo por um grande numero de
pessoas. Como essa pratica pode ser dispendiosa no sentido da alocagao de
um grande numero de pessoas para que se promova a votagao, os eleitores
exigem representantes que devem apresentar ampla discricionariedade e que
devem evitar as decisdes em que demonstrem alteragées marginais de suas
preferéncias.

b) O processo de tomada de decisdo democratico deve envolver toda a
comunidade e nao somente 0s que estdo preocupados diretamente com a
decisdo. Sendo assim, o processo politico ndo pode excluir o eleitor
desinteressado e nao deve admitir a participagao de cada um de acordo com
seu nivel de conhecimento. A maneira utilizada para se enfrentar tais
dificuldades no processo decisorio de interesse publico € o emprego de
representantes em tempo integral que sao organizados por partidos politicos.
(STIGLER, 1971)

Em seu artigo, Toward a More General Theory of Regulation, S.
Peltzman (1976) aperfeicoou a teoria da regulagdo econdmica de Stigler a

partir da idéia de que ndo ha como algum interesse econdmico capturar
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exclusivamente o corpo regulatorio. Assim, o politico que é também um agente
maximizador de utilidade procura alocar da melhor maneira suas estratégias
para auferir beneficios sobre alguma atividade. Com isso se um grupo de
consumidores estiver em condicdes de conceder vantagens para que se
possam desencorajar as praticas de cartel por parte dos agentes reguladores,
a protecao ndo caira somente sobre a industria, mas também sobre outros
grupos organizados, como no caso, os consumidores.

Os modelos apresentados por Stigler e Peltzman sdo de fundamental
importancia para se analisar o desenho institucional das agéncias € com isso
acompanhar se ha eficiéncia na operagao e apontar o grau de autonomia.

Os elementos fundamentais apontados por VISCUSI (1995), sobre a

formulagao de Stigler e Peltzman séao:

a) A legislacao reguladora tem a funcdo de redistribuir riqueza
para Viscusi, 0 principal determinante dos modelos de
Stigler/Peltzman é a maneira como a regulagdo promove a
transferéncia de riqueza entre os membros da sociedade.

b) A legislagao reguladora é projetada de forma a maximizar o
apoio politico e o comportamento adotado pelos legisladores é
impulsionado pelos desejos de manutencao do cargo que
ocupam.

C) Ha competicdo entre os grupos de interesse para oferecer

apoio politico em troca de uma legislagéo favoravel.

Dessa maneira a regulagao tende a beneficiar grupos de interesse que
estejam mais bem organizados, portanto favorece pequenos grupos ja que
nestes as preferéncias sdo mais fortemente compartilhadas, em detrimento de
grandes grupos, geralmente os consumidores, que pela falta de organizacao e
limitacdo de conhecimento sofrem os prejuizos da regulacdo mal executada; os
efeitos negativos da ma regulagao se dissipam pela populagado o que faz com
que sejam menos evidentes devido ao efeito distributivo. (VISCUSI, 1995, p.
330).
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3 A REGULAGAO NO BRASIL

Durante a década de 1990 o Brasil enfrenta um vigoroso processo de
transformacdes politicas e econémicas. A forte pressdo inflacionaria que
assolou o pais na década anterior fez surgir a necessidade de novas medidas
para que se iniciasse um processo reverso da estagnacdo, bem como para
promover o alinhamento das politicas internas ao receituario neoliberal imposto
ao Brasil em fungao da renegociacéao da divida externa.

Dentre as iniciativas adotadas, a privatizagdes das empresas estatais foi
uma das principais medidas. 1sso ocorreu em alguns dos setores chaves para o
crescimento econdmico, como € o caso dos setores de infra-estrutura. A
necessidade da privatizagdo se fazia pela caréncia de investimentos em tais
setores durante o periodo de estagnagao, o que passou a comprometer a
eficiéncia das atividades. (PINHEIRO, 2005)

Pinheiro e Giambiagi (2000) revelam que as empresas estatais
responsaveis por boa parte dos setores mais importantes da economia
brasileira comegaram a dar sinais de seu esfacelamento ja no inicio dos anos
1980, quando passaram a ser instrumentos de politicas macroeconémicas, e
tiveram seus investimentos interrompidos para auxiliar no controle de gastos
publicos, além de terem os pregos dos servigcos ofertados ajustados de acordo
com interesses relacionados ao processo inflacionario.

Somente no inicio dos anos 1990 foi instituido sob a medida provisoria
115, que mais tarde se transformou na Lei 8.031, o Programa Nacional de
Desestatizacao (PND). O BNDES (Banco Nacional do Desenvolvimento)
exerceu a fungdo de administrar o programa em conjunto com a Comissao de
Privatizacdo, responsavel pela indicagdo ao governo federal das empresas
passiveis de privatizagao. (PINHEIRO E GIAMBIAG!I, 2000)

Todas as receitas provenientes da estatizagdo das empresas publicas
federais estavam voltadas para a quitagdo da divida publica federal. Nesse
sentido destaca-se que os principais objetivos do PND eram:

a) reducdo da divida do setor publico e encargos, e a diminuigédo da
necessidade de financiamento do setor publico;

b) fomentar a competitividade da economia nacional,
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c) aumentar a democratizagao do capital das empresas nacionais.

A legislagdo do PND sofreu algumas alteragbes nos anos seguintes
relativas as garantias trabalhistas e a legislagdo ambiental como regras a
serem conduzidas pelas empresas concessionarias. (SAURIN E PEREIRA,
2008)

A eliminacdo dos monopdlios publicos e a concessdo a entrada de
empresas privadas (nacionais e multinacionais) na prestacdo de servigcos de
utilidade puablica, no mercado brasileiro se deram de fato apds a aprovacgao da
Lei de Concessdes n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995, que tinha como
objetivos principais.

e Eliminar as reservas de mercado, buscando a atenuacdo das
caracteristicas monopolisticas dos servicos e aumentar
substancialmente a capacidade de atuacdo das empresas
privadas.

o Instituir politicas tarifarias calculadas no valor da proposta
vencedora, de acordo com critérios contratuais e ndo mais na
garantia de remuneracao fixa, visando estimular a eficiéncia das
empresas concessionarias.

o Estabelecer regime de controle e fiscalizagdo do servigo, do qual
o0 proprio usuario possa participar, graduando ou impondo
penalidades as faltas cometidas com a intengdo de elevar os
padrdes de eficiéncia do servigo publico.

e Atribuir a concessao de servigos publicos, mediante processo
licitatorio, com prazo determinado para o término da concessao.
(MORAES 1997)

O processo de privatizagdao colocava um compliexo desafio para os
formuladores de politicas publicas, pois ao invés da intervencdo direta do
estado, empresas de setores importantes da economia, passaram a ser geridas
pelo setor privado. Para que este processo ocorresse de forma eficiente
desenvolveu-se um arcabougo de mecanismos e instituicbes que tinham como
objetivo fomentar os incentivos necessarios a atuagao eficiente do setor
privado, garantindo o bem-estar social.

As instituicbes criadas neste cenario com a fungdo de passar

credibilidade ao processo de transferéncias dos monopodlios governamentais
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para o setor privado foram as agéncias de regulagdo, naquele momento o
estado com caracteristicas altamente intervencionistas nas agdes econémicas
do pais, passa a exercer o carater de estado regulador, comprometido com a
intencdo de garantir os investimentos por meio de contratos estabelecidos.
Trata-se de 6rgéos do estado, dotados de independéncia financeira, estrutural
e funcional, o que lhes garante autonomia deciséria, fundamental para a
adogao de solugdes técnicas eficientes.

A estruturagdo funcional das agéncias contava com um quesito
importante que mostra que o governo continua a exercer, porém de maneira
diferente, o controle sobre os setores privatizados: a indicag¢ao pelo presidente
da republica dos dirigentes das agéncias.

Nao obstante, para que a iniciativa dos investidores nao seja abortada a
gosto das intempéries politicas, a instituicado das agéncias deve limitar a agao
do governo sobre suas atividades.

A atividade regulatéria pode sofrer restricbes impostas pelo poder
executivo por inumeros motivos. O principal deles é a interferéncia de
legisladores e governantes na agao das agéncias, devido a incoeréncia de
alguma medida adotada por estas com as politicas governamentais.

Mesmo havendo constitucionalmente os ambitos de agcao do poder bem
delimitados, ha indicios de que exista relativa preponderédncia do poder
executivo sobre as ac¢des do legislativo. Isto & equilibrado pela agao do
judiciario com seu poder de veto. (SILVA, 2009)

Frente a essas caracteristicas na estrutura governamental brasileira, &
importante que o desenho institucional das reguladoras preze pela
independéncia deste 6rgao em relacao as pressdes politicas, assim como da
possibilidade de captura regulatéria por parte dos entes regulados.

Segundo Oliveira, Fujiwara e Machado (2003) as principais
caracteristicas institucionais das agéncias reguladoras séo:

1) a indicacdo dos dirigentes de cada agéncia é realizada pelo
Presidente da Republica e pelo Congresso Nacional. Existem clausulas
previstas em lei, embora reduzidas, que permitem a destituicdo dos dirigentes,

iSso visa garantir a autonomia técnica e reforga as caracteristicas do mandato;
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2) as agéncias reguladoras possuem também um Procurador Geral que
esta incumbido de realizar a defesa da agéncia em acgdes judiciais e também
em analisar os processos em tramite interno;

3) esta previsto na constituicdo das agéncias um 6rgao colegiado que
visa dar maior discricionariedade as deliberagdes de maneira a dificultar o
processo de “captura” da agéncia;

4) algumas agéncias apresentam a figura de um ouvidor que atua como
fiscalizador das atividades de maneira a aproximar a entidade reguladora da
populagao;

5) a autonomia financeira das agéncias é garantida por recursos vindos
de acordos celebrados com o6rgao publicos ou privados, além de multas
impostas como penalidades ao descumprimento de normas. As agéncias
recebem também recursos advindos do orgamento geral da unido, porém os
recursos proprios descritos anteriormente as defendem de influéncias nas
decisbes por pressbes de Jobbies que ocorrem no ambito do governo.
(OLIVEIRA; FUJIWARA; MACHADO, 2003, p.3-5)

A oferta de bens e servicos publicos deve ser em Uultima instancia
responsabilidade do Estado, pois se tratam de atividades fundamentais para o
bem-estar e desenvolvimento da nagao. Para tanto a existéncia das agéncias
reguladoras € imprescindivel, j& que da ao estado garantia de poder
concedente de modo a garantir seguranga e controle sob normas a serem
seguidas por prestadores e usuarios, garantindo assim os investimentos
necessarios a manutencao do crescimento.

Inicialmente as reguladoras foram implantadas com o objetivo principal
de regular o fornecimento de servicos considerados monopdlios naturais,
porém a criagdo de agéncias como ANAC (Agéncia Nacional de Aviagao Civil),
ANVISA (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria), ocorreu para regular a
prestagao de servigos utilizados por grande parte da populagéo.

Apesar de ter de se levar em conta para comparacao, as diferengas
entre setor de telecomunicagdes e de aviagao civil, a analise € construida de
maneira a abordar os dois setores, pois a regulacdo nestes casos esta
respaldada sob o Unico marco regulatorio existente no Brasil.

Constantes investimentos sdo0 necessarios para a manutengdo das

instalagdes existentes e para a amplia¢do da capacidade dos dois setores em
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questdo, de modo a acompanhar as demandas, evitando assim que o
crescimento econ6mico esbarre em entraves gerados pelos gargalos
estruturais.

Segundo Pinheiro (2005) o caso mais bem sucedido de privatizagao foi o
ocorrido no setor de telecomunicagbes que teve sua capacidade produtiva
ampliada significativamente. Entende-se que este desempenho deve-se a
reforma regulatéria no setor - com a instituicio da ANATEL como agéncia
reguladora - e a criagao da Lei Geral das Telecomunicagdes terem sido
instituidas antes mesmo de haver de fato a privatizacéao.

No entanto, no que concerne ao transporte aéreo no Brasil,
regulamentado pela ANAC, Barat (2007) atenta para o fato de que o recente
crescimento da demanda de passageiros a taxas anuais superiores a 15%
evidenciou o processo de degradacgao fisica e operacional dos aeroportos e
dos sistemas de protegdo ao véo. Segundo ele restricbes na infra-estrutura
aeroportuaria e aeronautica tém afetado o transporte aéreo, tanto de
passageiros, quanto de cargas.

Neste contexto cabe-se ressaltar que o gerenciamento da atividade de
aviacao civil no Brasil se da pela ANAC sob a influéncia de outros mecanismos
de controle ligados diretamente ao poder executivo. Além disso, a organizagao

do setor de aviagao civil carece de uma legislagao especifica.

4. HISTORICO E ATRIBUIGOES

Nesta secdo é apresentada a origem das agéncias abordadas neste
estudo e as principais atividades atribuidas a elas para a execugao do objetivo

da regulagao.
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4.1 ANATEL

Segundo Lehfeld (2002) a privatizagao do setor de telecomunicagées no
Brasil ocorrida na década de 1990 acontece em resposta a saturagdo do
Sistema Telebras vigente desde 1974, que era responsavel pela exploracao do
setor de telecomunicagdes, sendo que este detinha cerca de 90% da rede
existente no pais, com a Unido como controladora acionaria com mais de 50%
de suas agodes ordinarias.

Na década de 1990 ocorreram significativas evolugées na area de
telecomunicagdes, e o sistema presente no Brasil via-se diante de dificuldades
para acompanhar o ritmo de aumento da demanda pelos servigos. Estima-se
que nesse periodo cerca de 18 a 25 milhGes de usuarios nao possuiam
telefone ou nado tinham acesso a estes. Além das dificuldades que existiam
para a manutengao da capacidade instalada ndo havia projetos que visassem
aumentar a estrutura de servigos.

O setor de telecomunicagbes caracteriza-se pela necessidade de
vultuosos investimentos para sua operagao. Diante disso, o paradoxo da
auséncia de investimentos neste setor pode ser explicado pelas seguintes
causas:

)} o critério para formulagdo de tarifas ndao era de acordo com
parametros que garantissem o retorno do capital investido ou
ao menos cobrissem os custos da atividade, ja que o governo
estabelecia tarifas com intengdo principal na contencado do
processo inflacionario;

1)) a gestao empresarial que era conferida as empresas estatais e
estavam assoladas por burocracias que impediam a empresa a
atuar a tempo das transformacgoes do mercado;

1) a acomodagao do poder de monopdlio também impedia o
interesse em investir no setor. (LEHFELD, 2002).

Dessa maneira com a emenda constitucional n° 8 de 15 de agosto de

1995 foi eliminada a exclusividade de concessao na exploragao de servigos
publicos de telecomunicagdes somente pelo estado. Essa medida tinha como

objetivo aumentar a competicdo no setor, visando redug¢do nas tarifas e a
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ampliagdo do atendimento para que o servigo se estendesse a parcelas
maiores da populagao. (ANATEL 2009)

Posteriormente institui-se a Lei Geral das Telecomunicagbes (Lei n°
9742/97), que entre outras clausulas previa a criagdo de um 6rgao regulador
para o setor, a Agéncia Nacional de Telecomunicagées — ANATEL - que tinha
como objetivo estabelecer regras quanto a exploragdo, organizagao,
fiscalizagdo de execugao, assim como sobre a comercializagdo e implantacao
dos servigos de telefonia.

Com a privatizagao, outras medidas além da criagdo da ANATEL foram
tomadas com a intengdo de se definirem politicas publicas que dessem
condicbes efetivas ao desenvolvimento das telecomunicagbes. Dessas
destacam-se: a) o Plano Geral de Outorgas, que estabeleceu as diretrizes para
os servicos de telefonia fixa, visando garantir, dentre outros objetivos, a
interconectividade das redes; b) as metas de universalizagado, que, na maioria
dos casos, foram cumpridas antecipadamente e incluiam, por exemplo, a
determinacédo de que toda localidade com mais de 100 habitantes teria pelo
menos uma linha telefénica até dezembro de 2005; e ¢) as metas de qualidade,
cujo desempenho foi deficiente nos anos iniciais, devido, sobretudo, a
defasagem tecnol6gica da infra-estrutura de telefonia a época da privatizagao.
(ARAUJO, 2003)

Com sua criagao, as competéncias da ANATEL ficam assim definidas:

e implementar, em sua esfera de atribuicdes, a politica nacional de
telecomunicacgoes;

e representar o Brasil nos organismos internacionais de
telecomunicacdes, sob a coordenacao do Poder Executivo;

e expedir normas quanto a outorga, a prestacado e a fruicao dos servigos
de telecomunicagoes;

e administrar o espectro de radiofrequéncias e o uso de orbitas, expedindo
as respectivas normas;

e expedir normas e padrées a serem cumpridos pelas prestadoras de
servicos de telecomunicagdes quanto aos equipamentos que utilizarem;

e expedir ou reconhecer a certificagdo de produtos, observados os

padrdes e as normas por ela estabelecidos;
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o deliberar, na esfera administrativa, quanto a interpretacao da legislacédo
de telecomunicagdes e sobre 0s casos omissos;

e reprimir infragdes dos direitos dos usuarios; e exercer, relativamente as
telecomunicacdes, as competéncias legais em matéria de controle, de
prevencdo e de repressdao das infragbes da ordem econdmica,
ressalvadas as pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (Cade) (ANATEL 2009).

A Anatel possui um conselho diretor composto por cinco conselheiros
com mandato fixo de cinco anos, cada conselheiro tem de ser necessariamente
brasileiro livre de qualquer ocorréncia que comprometa sua reputagcao, deve
possuir formacao universitaria e ser bem conceituado na sua area de
especialidade. Os conselheiros sao escolhidos pelo presidente da republica e
nomeados por aprovacdo do Senado Federal, a perda de mandato dos
membros do conselho s6 podera ocorrer pelo fato de rendncia, condenagao
judicial ou processo administrativo disciplinar. O presidente do conselho é

também o presidente executivo da agéncia. (ANATEL 2009)

4.2- ANAC

O primeiro 6rgao governamental responsavel por orientar, regular e
planejar as atividades ligadas a aviagao civil foi instituido em 22 de abril de
1931 pelo entao presidente da republica Getulio Vargas. Tratava-se do
Departamento Aeronautico Civil, érgao submetido ao ministério da aviagao.
(ANAC 2010)

Desde 1941 este departamento passou a ser subordinado ao Ministério
da Aeronautica e em 1969 foi reformulado, passando a ser denominado

Departamento de Aviagao Civil (DAC).

“[...] as competéncias do DAC eram estabelecidas no art. 18 do
Anexo | do

Decreto n°. 5196, de 26 de agosto de 2004, que dispunha: “Ao
Departamento de Aviagdo Civil compete planejar, gerenciar e
controlar as atividades relacionadas com a aviagdo civil”". Portanto,
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em virtude dessa competéncia, qualificava-se como “autoridade
aeronautica”, exercendo, por via de conseqiiéncia, as atividades
relacionadas a essa fungdo pelo Cédigo Brasileiro de Aeronautica
(Lei n® 7.565, de 19 de dezembro de 1986). (BARAT 2007, p.2).

O DAC ficou designado para promover o controle e regulagdo da
aviacao civil no Brasil até que, seguindo uma tendéncia mundial, fossem
tomadas as medidas necessarias para reformulagcdo do sistema aéreo no
Brasil. Dessa maneira no ano de 1991, durante a V Conferéncia Nacional de
Aviacdo Comercial (Conac), foram instituidas as primeiras instancias da
reforma pela qual passaria a aviagao civil brasileira nos ultimos anos. Em
ocasiao da Conac, deram-se as bases para reformulacdo da sistematica de
competicao no setor aéreo no Brasil, sendo de inicio as principais providéncias
a serem tomadas: a) abolicdo dos controles de pregos; b) simplificacdo dos
trAmites para a autorizacio de novas linhas ou alteragao das linhas existentes;
¢) eliminagdo da segmentacao do mercado doméstico em rotas regionais e
nacionais, que nao podiam ser exploradas por uma mesma empresa; d)
facilitacdo do processo de entrada de novas empresas no mercado. (ARAUJO
JR, 2003)

Durante a Conac surge a proposta de criagao da Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (ANAC), porém este projeto ficou nos tramites do Congresso
Nacional até a aprovagado da Lei n® 11.182, que criou a Agéncia Nacional de
Aviacao Civil (ANAC), em 27 de setembro de 2005. No entanto o inicio das
atividades da agéncia ocorreu somente em marco de 2006. A estrutura
organizacional da ANAC é composta por uma diretoria que opera em regime
colegiado, além de uma Procuradoria, Corregedoria, Conselho Consultivo e
Ouvidoria que atuam em conjunto. (ANAC 2010)

Segundo Barat (2007), algumas das competéncias atribuidas ao DAC
foram mantidas no regimento de coordenagdo da ANAC. Dentre essas
competéncias destacam-se:

e Qutorgar concessdes de servicos aéreos e de infra-estrutura
aeronautica e aeroportuaria;

o Regular essas concessoes;



20

Representar o Brasil em convengbes, acordos, tratados e atos
de transporte aéreo internacional com outros paises ou
organizagdes internacionais de aviagao civil;

Aprovar os planos diretores dos aeroportos;

Compor, administrativamente, conflitos de interesse entre
prestadores de servigos aéreos e de infra-estrutura aeronautica
e aeroportuaria (arbitragem administrativa);

Estabelecer o regime tarifario da exploragcado da infra-estrutura
aeroportuaria;

Contribuir para a preservacdo do patriménio historico e da
memoria da aviagdo civil e da infra-estrutura aeronautica e
aeroportuaria,

Reprimir e sancionar infragdes quanto ao direito dos usudrios.

Porém com a criagdo da ANAC o regimento do antigo DAC teve seu

espectro de atuacdo sobre o setor aéreo no Brasil ampliado, de forma a

exercer também o controle econdmico e de mercado do setor pelo qual &

responsavel. Entre as novas atribui¢cdes destacam-se:

Promover a defesa da concorréncia, estando a Agéncia a atentar
quanto a fatos que configurem ou possam configurar infragoes
contra a ordem econdmica, ou que possam comprometer a
defesa e a promogao da concorréncia, de modo a noticia-los ao
Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE;

Definir prioridades na exploragdo e na utilizagdo de servigos
aéreos e de infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria, de
acordo com as diretrizes estabelecidas na politica de aviagao
civil;

Promover e divulgar regularmente estudos especificos sobre as
condicdes do mercado, trafego e demanda por servicos de

transporte aéreo;



21

e Implementar programas de incentivos para o aumento da
produtividade do setor aéreo e para viabilizar o acesso as infra-
estruturas e ao transporte para as localidades nao atendidas;

e Buscar harmonia com as demais institui¢ées reguladoras, cujos
sistemas de regéncia interfram na produgdo dos servigos
regulares;

e Assegurar a liberdade tarifaria;

e Zelar para que as empresas de prestacdo de servigos
mantenham regularidade com suas obrigagdes fiscais e
previdenciarias (arts. 8°, 9° e 10° do Decreto n°® 5.731, de 2006).
(BARAT, 2007)

Em um pais de dimensdes continentais como o Brasil € fundamental
que haja eficiéncia no transporte tanto de passageiros como de cargas. O
estado tem responsabilidade direta sobre essa questdao, naoc s6 para
assegurar o direito basico de locomogao do cidadao, mas também para
garantir o dinamismo das atividades econémicas.

As razbes primordiais para a necessidade de regulacido do setor de
aviacao estao pautadas em duas ordens distintas: uma de natureza técnica
e a outra de natureza econdmica. Como ordem técnica & de fundamental
importancia a inspecao sobre as operagdes visando que cumpram a
requisitos rigidos de segurang¢a e treinamento de mao de obra visto que
estdo envolvidos na atividade milhares de passageiros além das pessoas
que operam o sistema. A razdo de ordem econdémica diz respeito a
necessidade de se otimizar os servigos oferecidos de forma a garantir
qualidade e regularidade a pregos condizentes com a realidade de mercado.
Para isso a manutengdo de um ambiente competitivo em conjunto com o
aumento da demanda e reducao nos custos operacionais resulta em éxito

nos objetivaos ao que se refere a regulacdo. (ANAC 2008)
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5 INDEPENDENCIA E EFICIENCIA

A concessao da prestagao de servigos essenciais ao setor privado tem
que estar em consonancia com politicas publicas de desenvolvimento nacional
de longo prazo, visto que as privatizagdes se deram em setores responsaveis
pela manutengdo e aprimoramento da infra-estrutura do pais. E de extrema
importancia o acompanhamento do desempenho dos 6rgaos reguladores sobre
as empresas concessionarias com vistas a garantir que a operagdo das
atividades esteja de acordo com os interesses maiores do Estado, no sentido
de assegurar a maximizagao de bem-estar da populagao.

A independéncia das agéncias reguladoras lhes permite diferenciar as
atividades de governo e de Estado, de modo a garantir a autonomia deciséria
em relagao ao governo que as deu origem, para configurar assim um ambiente
institucional confiavel e promover os investimentos necessarios para o
desenvolvimento dos setores regulados. (SANTOS, 2009)

Neste sentido a definicho de um marco regulatério precedente a
concessao do servigo publico a iniciativa privada € de suma importancia para
garantir a eficiéncia da atividade, tanto no sentido econémico quanto no ambito

de promover eficiéncia social.

A tendéncia mundial de reforma de governanca regulatéria tem sido a
designacao de autoridades regulatérias independentes com poderes
bem definidos e cujo exercicio de sua missdo seja baseado em
marcos regulatorios previamente definidos, especialmente no que
concerne a regimes tarifarios, aos féruns para arbitrar controvérsias e
ao papel da autoridade antitruste existente para o monitoramento do
acesso as redes e da concorréncia nos mercados de servigo
liberalizados. (PIRES; GOLDEINSTEIN, 2001, p.5).

Segundo Considera (2002) o modelo ideal para o processo de
privatizacdo das empresas estatais deveria considerar a criagdo prévia de
agéncias reguladoras com normas claras e bem definidas a serem
implementadas por estas nos setores regulados, sendo indispensavel tambéem
a realizacao de concursos publicos a tempo de prover as vagas das novas
agéncias com as devidas qualificagbes técnicas dos funcionarios, evitando

assim que estes novos cargos passassem a ser ocupados por candidatos



23

oriundos de indicagao politica. O mesmo autor coloca ainda que no processo
de criagéao das agéncias brasileiras a ANATEL apresentava maiores indicios de
independéncia em relagdo ao governo e relativamente nenhuma captura pelas
empresas envolvidas nas atividades do setor regulado.

Lins (2004) corrobora com a visdo de Considera sobre a auséncia de
evidéncias substanciais que comprovem a captura da agéncia no caso da
ANATEL. Ele coloca que a conduta da agéncia nesse sentido esta respaldada
na Lei Geral das Telecomunicagdes, que prevé clausulas que impedem de
alguma maneira a tendéncia a captura, como por exemplo, os procedimentos
de discussao publica e de fiscalizagdo social, que dificultam as pressdes e
limitam os efeitos de lobby sobre as agéncias. Além da quarentena dos
conselheiros, que impede que por um periodo de um ano ap6s o desligamento
do funcionario da ANATEL, este exerca a representacao de qualquer pessoa
ou interesse junto a agéncia.

De acordo com Pinheiro (2003), a regulagao das telecomunicacées tinha
como elemento fundamental o comprometimento das empresas
concessionarias em atingir as metas quantitativas e relacionadas também a
gualidade na prestacdo dos servicos em um breve periodo de tempo,

assegurando também o estimulo a competitividade no setor.

Os contratos de concessdo, assinados em 1998, incluiam uma
expansado no nuimero de linhas fixas de 15,3 milhbes para 50 milhdes,
e no de linhas celulares de 4,0 milhdes para 26,2 milhdes,
respectivamente, em dez anos. Também se fixou uma série de
indicadores de qualidade, como a propor¢gdo de chamadas n&o-
completadas e o prazo para solucionar problemas dos consumidores,
de acordo com um cronograma bastante estreito, a fim de garantir
uma rapida melhora na qualidade dos servigos. (PINHEIRO, 2003, p.
6)

A competicao no setor foi considerada desde o inicio da regulamentacao
como um dos principais instrumentos para atingir as metas determinadas. Para
tanto houve ressalvas no aparato regulatério que contemplaram a assimetria
pro-entrantes, ou seja, diferenciacao de direitos e deveres entre os prestadores
de servico, com a intencdo de incentivar a entrada de novas empresas no setor
e reduzir o poder das empresas incumbentes. (PIRES, 1999, p. 16)

Os investimentos no setor dois anos apdés a implementagao das

reformas quadriplicou em relacdo ao periodo de 1994. Foram cerca de 12
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bilhdes de délares contra apenas 3 bilhées do periodo citado, sendo que se
considerarmos a desvalorizagao do real no periodo esse montante representa
um volume ainda maior de investimentos. (CARNEIRO BORGES, 2002, apud
PINHEIRO, 2003)

Segundo Pinheiro (2005), a expansao do numero de linhas telefénicas
fixas no segundo ano de privatizagao ja alcangara o numero de 35 milhdes de
linhas e as linhas moéveis alcangaram a marca de 21,5 milhées, sendo que
estes nimeros passaram a aumentar ano apos ano até que fossem cumpridas
as metas de universalizagdo. Lins (2004) revela que existe grande ociosidade
no uso efetivo da infra-estrutura do setor que pode ser considerada como
resultado das metas de universalizagao terem sido atingidas antecipadamente
ao tempo previsto, porém os custos de manutengao dessa rede ociosa recai de
alguma maneira sobre o consumidor quer seja no momento de reajuste das
tarifas ou sobre a cobranga de assinatura basica de telefonia.

O Servigo de Telefonia Fixa Comutado (STFC), que agrega os servigos
de chamadas telefénicas realizadas por telefones fixos em ambito local,
nacional e de longa distancia atingiu ao final de 2009 o total de 41,5 milhdes de
acessos, mais do que o dobro do que foi registrado em 1998, logo apds entrar
em vigor a Lei Geral das Telecomunicagdes (Lei n® 9742/97), conforme
observa-se no GRAFICO 1.

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

GRAFICO 1 — EVOLUGCAO DOS ACESSOS DO SERVICO FIXO COMUTADO (EM
MILHOES)FONTE: ANATEL (2009)
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Dados divulgados pela ANATEL em seu relatério de desempenho de
2009 mostram também um elevado crescimento do acesso a telefonia moével
no Brasil. O Servigco Mével Pessoal (SMP) registrou um crescimento no nimero
de acessos em relagdo ao ano de 2008 de 15,5%, sendo utilizado por um
nimero de 173,9 milhdes de pessoas (ANATEL, 2009). Essa evolugdao na
utilizagéo dos servigos de telefonia mével (GRAFICO 2) mostra-se como uma
tendéncia mundial e deve-se em grande medida a preferéncia do consumidor
pelos celulares pré-pagos, que oferecem condigcdes mais flexiveis relacionadas

as tarifas.

- - . 4
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GRAFICO 2 — EVOLUGCAO DOS ACESSOS DO SERVICO MOVEL PESSOAL (EM MILHOES)
FONTE: ANATEL 2009

A vantagem do uso do servico movel, por nao incidir o pagamento de
assinatura basica, traduz-se em uma insatisfacdo das empresas
concessionarias do setor de telefonia fixa. Estas consideram que a grande
alavancagem da utilizagado dos celulares se deu pela cobranca de altas taxas
nas chamadas fixo-moével, que geraram receitas suficientes para subsidiar a
oferta de aparelhos moveis e incrementar o crescimento do setor (LINS, 2004).

A ANATEL é responsavel também pela universalizacao e fiscalizagao
dos servigcos de transferéncia de dados multimidia, conexao banda larga, que
registrou em 2009 um crescimento da ordem de 14% em relacéo a 2008. Isso
significa o total em 2009 de 13 milhdes de acessos fixos de internet banda
larga em todo Brasil.

Apesar do cumprimento das metas estipuladas em ocasiao da
formulagéo do Plano Geral de Outorgas, e, portanto do significativo avango da

atividade de telecomunicacgdes no Brasil ap6s a instituicdo da concessao e da
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conseguinte regulagao, os esfor¢os para se aprimorar o aparato regulatério da
ANATEL devem ser constantes devido a complexidade que envolve este setor
e aos grandes avancos tecnoldgicos que s@o inerentes a atividade e, portanto
exigem aprimoramento técnico também do agente fiscalizador das agdes das
concessionarias.

E inerente aos setores regulados a complexidade que surge na
conducdo de suas atividades, pois é justamente esse motivo que justifica a
regulacao, como ja citado anteriormente. Porém o setor de aviagao civil, que
sera abordado na seqliéncia, apresenta-se em fase de regulagdo muito
incipiente em relacao ao setor de telecomunicagdes. Esse fato pode ser
resultado da regulagao ocorrer sem o respaldo de uma lei geral, como é o caso
das telecomunicagbes, para orientar as varias questdes decorrentes do
processo regulatorio.

O setor de aviagao civil € dotado de caracteristicas particulares nao sé
por concentrar atividades de cunho econdmico e social, mas também pelo fato
de que a ANAC nao é a unica instituicao de atuagao publica responsavel pelo
setor. A atuagdo da ANAC depende de politicas setoriais coordenadas entre a
agéncia e outras instituicdes mantidas na esfera do poder publico. Sao elas:

e INFRAERO: empresa publica nacional responsavel pela administragcao
dos aeroportos e parte dos procedimentos da navegagao aérea,;

e DECEA: organizacado do estado brasileiro responsavel pelo controle do
espago aéreo nacional;

e CINDACTA: unidades executoras do controle de trafego aéreo: normas

e procedimentos de navegacéao, aerovias, radares. (ANAC 2008)

As particularidades do setor de aviagao civil fazem dele o mais complexo
dos setores a ser regulado, pois neste caso ndo € conveniente que sejam
adotados padroes rigidos de regulagdo submetendo o setor a burocracias
pouco flexiveis e também nao é adequada uma desregulamentagéo ao passo
de que isso pode fomentar a competi¢cdo predatoéria incidindo o énus sobre o
consumidor (BARAT, 2007).

[...] Em sintese, ha dois tipos de regulacdo que devem ser levados
em conta: 1) a econémica: deve ser continuamente modificada em
fungdo da dindmica do mercado, bem como do desenvolvimento e
amadurecimento do transporte aéreo de passageiros e cargas,
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considerado o seu ambiente cada vez mais competitivo. 2) a de
seguranga: esta tem carater mais rigido e deve tornar-se mais
rigorosa justamente na medida em que a primeira se flexibiliza em
fungdo da competicao. (BARAT, 2006, p. 29)

O que se verifica na aviagao nacional € que a atuacdao da ANAC em
conjunto com entidades sob controle direto do governo sensibiliza a agéncia a
interferéncias governamentais em seus processos decisoérios, gerando um
vazio regulatoério no setor que culminou no acidente da aeronave da companhia
Gol em 2006 e menos de um ano depois no acidente da aeronave da
companhia TAM com a morte de 199 pessoas.

A diretoria da agéncia em ocasiao do acidente tinha em seu quadro a
presenca de Denise Abreu, acusada de conceder uma autorizag¢ao invalida que
permitia pouso de avibes em dias chuvosos no aeroporto de Congonhas,
situagao na qual ocorreu o acidente. A diretora em questao é advogada, sem
nenhuma experiéncia em aviagao civil, e fora indicada para o cargo por
apadrinhamento politico. (JORNAL FOLHA DE SAO PAULO, 2007)

O "caos aéreo" revelou outro problema enfrentado pela aviacdo civil
brasileira, a sobrecarga nos aeroportos. A demanda pelo servigo de transporte
aéreo atingiu um volume maior que 30 milhdes de passageiros por quildmetros
em duas décadas e meia (GRAFICO 3), crescendo muito mais que
proporcionalmente aos investimentos realizados em infra-estrutura e
especializacdo de equipe neste mesmo periodo (controladores de trafego sob a
tutela do DECEA). (REVISTA VEJA, 2006)
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GRAFICO 3 - EVOLUGAO DO VOLUME DE PASSAGEIROS TRANSPORTADOS (MILHOES
PAX.KM)
FONTE: ANAC 2008

As resolugdes da V Conac em 1991 promoveram a maior flexibilizagao
das praticas no setor aéreo, confrontando-se com o modelo rigoroso de
controle da infra-estrutura utilizada pela operagao. Sendo assim, devido a
maior competitividade no mercado, as empresas aéreas intensificam o
emprego de suas frotas com o intuito de obter ganhos de produtividade ao
aumentar a capacidade produtiva para atender a crescente demanda pelos
servigos. (OLIVEIRA; VASSALO, 2008, p.3).

Ainda para Oliveira e Vassalo (2008) a concessao de maior liberdade
estratégica por parte da agéncia reguladora para as empresas aéreas resulta
na anulagdo de outra atribuicdo da agéncia, a de promover a universalizacao
territorial dos servicos prestados, pois este "afrouxamento" do marco
regulatério traduz-se em busca incessante por parte das empresas em ganhos
de produtividade concentrando suas frotas nos aeroportos localizados nos
grandes centros urbanos.

A estrutura organizacional da ANAC é composta por uma diretoria como
6rgao de deliberagdo maxima, tendo um diretor presidente e quatro diretores

que atuam em regime colegiado. Os diretores cumprem um mandato de cinco
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anos, que podera somente ser reduzido caso haja renuncia, ou condenacgéao
judicial tramitada e julgada, e salvo também demissdo ocorrente de pena por
medida administrativa disciplinar (ANAC 2008). H4 no momento um grande
questionamento da capacidade técnica dos diretores, isso porque a agéncia
tem como foco principal de atuagdo a garantia de seguranca das operacgoes,
portanto, entende-se que sua diretoria deveria ser composta por membros com

comprovada experiéncia de atuagao no setor.

5.1 ANALISE CONJUNTA

A atual legislacao brasileira rege que para assumir o cargo de diretoria
das agéncias reguladoras o candidato apds ser indicado pelos ministérios
passa pela aprovacdo do senado. O fato da nomeacdo de candidatos a
diretoria dos orgaos colegiados das agéncias restringirem-se apenas em
critérios politicos, leva ao problema das instituicbes reguladoras passarem a
ser alvo facil da captura de interesses tanto pelos agentes regulados, quanto
pelo governo.

O critério de autonomia financeira das agéncias €& conferido na
legislacao que instituiu a ANATEL e também esta previsto na instituicdo da
ANAC, porém apesar dos recursos provenientes da cobranga de taxas,
homologacao de pareceres e dos servigos prestados por parte das agéncias
gerarem receitas significativas para as instituigdes, estas receitas acabam
retidas pelo Tesouro Nacional, pratica essa realizada desde a concepgao
desses 6rgaos, ainda no governo Fernando Henrique Cardoso.

Em 2005 foi apurado que a ANATEL arrecadava cerca de 1 bilhdo de
Reais por ano oriundos do Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicagoes. Esta
mesma agéncia tinha um orgamento previsto para 2005 de 377 milhbes de
Reais, mas foram liberados pelo tesouro apenas 150 milhdes. Parte desses
recursos retidos pela unido sado destinados a equilibrar as contas publicas. Tal
acdo acaba prejudicando as agéncias em suas fungbes de fiscalizagao.
(REVISTA VEJA, 2006)
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As ingeréncias apontadas a respeito da ANAC sao reflexos de uma falta
de coordenacao nas agées governamentais com vistas a um planejamento de
longo prazo, que possibilita uma visdo de crescimento da economia nacional.
As falhas que ocorrem na gestdo da ANAC, e a limitacao das atividades da
ANATEL, pelo contingenciamento de verbas, comprometem os investimentos
no setor e a integridade dos contratos, o que se mostra como um retrocesso no

modelo de concepgao sob o qual agéncias foram criadas.

6 PRO-REG

Em margo de 2007 o governo federal sob o decreto n® 6.062 instituiu o
Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestao em
Regulacado - PRO-REG. Este programa do governo federal surge como uma
iniciativa positiva no sentido de promover a definicdo de um estado regulador
que prime pela eficiéncia nas atividades econdémicas que atuam no setor
regulado, garantindo o fortalecimento das agéncias reguladoras e sua
independéncia, considerando sempre que os interesses econdmicos do setor
regulado estejam em conformidade com as metas de maximizagao do bem
estar da sociedade.

De acordo com o decreto que o originou, o0 programa tem por finalidade
executar medidas integradas que busquem:

a) capacitar os agentes do sistema regulatorio de modo a facilitar o
pleno exercicio de fungdes por parte de todos os atores;

b) fortalecer a capacidade de formulagdo e analise de politicas publicas
em setores regulados;

c) a melhoria da coordenagcdo e do alinhamento estratégico entre
politicas setoriais e processo regulatorio;

d) o fortalecimento da autonomia, transparéncia e desempenho das
agéncias reguladoras, o desenvolvimento e aperfeicoamento de mecanismos
para o exercicio do controle social e transparéncia no ambito do processo
regulatério (BRASIL - Ministério do Planejamento Or¢gamento e Gestao, 2010).

O arranjo institucional para execugao do projeto € composto por:
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o Comité Executor: composto por membros da Casa Civil e o Presidente
da Repubilica;

e Comité Gestor: responsavel pelo direcionamento estratégico sera
formado por membros da Casa Civil, Presidente da Republica, Ministério
do Planejamento Orcamento e Gestao e Ministério da Fazenda;

o Comité Consultivo: responsavel pela prestacao de assessoria técnica ao
comité gestor sera representado pelas agéncias reguladoras, e os
respectivos ministérios aos quais as agéncias sao vinculadas além do
Ministério da Justica e do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE).

Para que se possa alavancar os investimentos para execucao de
planejamentos de longo prazo € necessario resguardar o marco regulatério
eficiente e independente, pois esta € uma condigao primordial. Desta forma,
a execucado deste projeto atende a uma demanda que se apresenta ha mais
de dez anos, desde o inicio do processo de implantacdo das agéncias
reguladoras.

A Analise do Impacto Regulatério (AIR) € um instrumento que tem por
objetivo auxiliar os reguladores a aperfeicoar a adogado de decisbes
compativeis com objetivos previamente estabelecidos, com base em
evidéncias e analises. Essa ferramenta é amplamente utilizada nas
atividades regulatérias dos paises membros da OCDE (Organizacao para
Cooperacgao e Desenvolvimento Econémico). (PROENCA , 2010).

A utilizacdo da AIR no aprimoramento da regulagao no Brasil € parte de
um intercAmbio de experiéncias entre paises no longo processo de
adaptacao de suas instituicdes a uma nova realidade que se configura com
a abertura dos mercados mundiais. Devem-se respeitar para a adogao
dessa ferramenta as diferengas contextuais de cada pais, como por
exemplo, renda, tecnologia e nimero de habitantes.

Proenca (2010) coloca que a AIR esta em fase de implementagao no
Brasil como instrumento auxiliar do aperfeicoamento no processo
regulatério proposto pelo PRO-REG. Sua utilizagdo busca principalmente
fortalecer a autonomia, transparéncia e o desempenho das agéncias

reguladoras
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A implantagédo da AIR ocorrerd de maneira gradativa com a intengéo de
aperfeicoar o corpo técnico das agéncias, promovendo a capacitagéo
destes na elaboragdo de pareceres técnicos para que possam distinguir
com maior clareza os problemas regulatorios e seus impactos sobre a
sociedade. Esse processo conta também com maior participacao dos
agentes envolvidos no setor regulado, dentre eles os consumidores.
(SALGADO E HOLPERIN, 2010)

Importante salientar que a adogdo de melhores praticas regulatérias, ja
esta em fase avangada nos paises desenvolvidos. Salgado e Holperin
(2010) destacam que o foco principal da acao regulatéria nestes paises é a
participagao intensiva do publico nos processos de tomada e decisao por
parte das agéncias.

As audiéncias e consultas publicas devem acontecer de modo a
aproximar os consumidores, reguladores e entes regulados, na busca pela
solugao mais eficiente para questdes de interesse nacional.

Salgado (2010) revela o exemplo da decisao tomada em novembro de
2008 pela ANAC, esta teve a iniciativa de colocar em consulta publica a
questao referente a otimizagao do uso do Aeroporto Santos Dumond no Rio
de Janeiro.

Para conceder a liberalizagcdo das pistas deste aeroporto a ANAC
realizou estudos sobre a capacidade de fluxo, assim como dos
componentes de operagao dos terminais de passageiros.

Apés essas analises, foi feito um estudo da demanda pelos servigos do
aeroporto para verificar se ha compatibilidade com a capacidade instalada.
Todas essas preposigoes foram expostas ao publico com a necessidade de
salientar os impactos da liberagao do aeroporto para grande fluxo de vbos
internacionais sobre a mudanga no bem-estar do consumidor.

Este caso apontado por Salgado nao se trata da aplicagao da AIR nas
resolugdes da ANAC, mas nos da condi¢gdes de perceber que € possivel a
adocgao por parte das agéncias de procedimentos de interagdo na rotina de

suas atividades.
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7- CONSIDERAGOES FINAIS

Apo6s mais de uma década do inicio do processo de privatizagoes, e da
consequente criagao das agéncias de regulacao verifica-se que nao ha um
arcabougo institucional adequado a esses é6rgaos que lhes confira garantias
funcionais para que possam exercer as atribuicdes que lhes sao conferidas.

A analise realizada aponta para a auséncia de um marco regulatério que
prime pela eficiéncia técnica e econbmica, assim como, destaca que a
ocorréncia de interferéncias politicas neste processo leva a ineficiéncia do setor
regulado, 0 que representa o0 comprometimento das politicas de
desenvolvimento de longo prazo.

O termo "problemas institucionais" cabe nessa analise pela percepgao
de que sao falhas na formagao dessas instituigbes que comprometem sua
atuacao. Por se tratarem de agéncias relativamente novas no contexto
nacional, € compreensivel que haja certa resisténcia, por parte do poder central
qgue lhes deu origem, na concessao da autonomia necessaria para a primazia
de suas fungoes

A eficiéncia percebida no cumprimento das metas de universalizagao do
servico de telefonia divulgada pela ANATEL demonstra que os investimentos
em ampliacdo da rede e tecnologia efetuados em ocasido da privatizagdo
surtiram efeitos positivos para a populagdo. Porém a tarefa da ANATEL na
fiscalizagdo de qualidade, satisfagdo do consumidor e aprimoramento técnico
necessarios para acompanhar o ritmo de desenvolvimento desse mercado
podem ser comprometidos com o contingenciamento de verbas a que o poder
publico submete a agéncia.

Ha questdes relativas a ANAC que sdo de maior complexidade, pelo fato
de um setor que obteve maior flexibilizagdo em relagao a competitividade e
controle de pregos continua a atuar em conjunto com instituicdes subordinadas
ao governo federal, que carecem de investimentos.

No caso da estrutura aeroportuaria e de seguranga aérea, a auséncia
de investimentos no setor que resultarem em gargalos estruturais, nao é o
unico problema a ser considerado. O desempenho inadequado dos gestores
em relagado as suas fungdes caracteriza um problema ainda maior, que pode

obscurecer o papel regulador da agéncia beneficiando interesses de terceiros.
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A experiéncia do Brasil com a regulacdao é relativamente recente, e
pode-se dizer que as propostas de alteragées do marco regulatério inicial
deram-se somente apds mais de uma década das primeiras privatizagoes, e
um contra-senso dessa questao €& que essas alteragdes foram propostas por
um governo notoriamente contrario as condutas privatizantes encabegadas no
governo anterior.

Isso nos revela que a agao de aprimorar o marco regulatério esta na
agenda do governo como parte fundamental do processo de crescimento
econdmico e deve esforcar-se a atender as solicitagcdes dos agentes no sentido
da promoc¢ao de um ambiente propicio aos investimentos, que valorize o
empreendedorismo em consonancia com as politicas macroeconémicas de
crescimento adotadas pelo estado.

A criacdo do PRO-REG confirma esse comprometimento do governo,
porém observando o esquema estrutural do projeto, constata-se que o corpo
técnico, que é representado pelas proprias agéncias reguladoras, atua de
forma secundaria. As agéncias integram o Comité Consultivo, sendo que suas
consideragdes estdo subordinadas ao comité gestor, este tem sob sua
responsabilidade as definicbes mais importantes a respeito da condugao do
projeto.

A preocupacgdo reside em até que ponto este programa mostrara
legitimidade em promover avangos na regulagao econdmica no Brasil, ou se
configurara em apenas mais um instrumento para facilitar a interferéncia do

governo nas decisdes estratégicas dos setores envolvidos.
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