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Resumo

A substituigao do Estado pela iniciativa privada na operagao dos setores de
infra-estrutura vem exigindo o desenvolvimento de novos marcos regulaté-
rios para garantir os investimentos necessarios, promover o bem-estar dos
consumidores e usudrios e aumentar a eficiéncia econdmica. Este artigo
discute os principais instrumentos regulatérios necessarios a consecugao
desses objetivos, além de apresentar um panorama do atual quadro brasi-
leiro e seus principais desafios.
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1. Introducao

A reestruturacao dos setores de infra-estrutura no Brasil, como resultado da
substituicao do Estado pela iniciativa privada na sua operagdo, vem exigin-
do o desenvolvimento de novos marcos regulatérios. Nesse novo contexto,
a regulagdo deve, fundamentalmente, ter a missao de incentivar e garantir
0s investimentos necessdrios, promover o bem-estar dos consumidores e
usudrios e aumentar a eficiéncia econdmica.

Os setores de infra-estrutura possuiam, historicamente, uma série de carac-
teristicas econdmicas que os tornavam monopdlios naturais.! Eles exigem
investimentos, em linhas gerais, intensivos em capital e a execugao dos pro-
jetos envolve longo prazo de maturagao. Esses investimentos tém ainda ele-
vadas especificidades e significativos custos irrecuperaveis (sunk costs).?
Além disso, os servicos de infra-estrutura estao sujeitos a obrigacao juridica
de fornecimento, em razao de se constituirem como servigos publicos, e ge-
ram importantes externalidades.?

No caso especifico da infra-estrutura, em razao de os investimentos serem
suporte para as demais atividades econdmicas e permitirem a integragao
do espaco nacional, a relacdo custo-beneficio privada tende a ser inferior a
social, podendo gerar um volume de investimentos inferior ao socialmente
desejavel. Essa situacao justificou, historicamente, a intervencdo governa-
mental com o objetivo de procurar aproximar do social o retorno privado,
garantindo, assim, uma oferta satisfatoria desses servigos.

1 Asituagdo de monopdlio natural pode ser definida como aquela na qual uma dnica firma
prové o mercado a um menor custo do que qualquer outra situacao, dado um determina-
do nivel de demanda, devido ao aproveitamento maximo das economias de escala e de
escopo existentes.

2 Os sunk costs sdo caracteristicos dos investimentos em ativos que ndo podem ser recon-
vertidos ou utilizados em outros empreendimentos que nao aqueles nos quais estao em-
pregados [Joskow e Schmalensee (1986)].

3 As externalidades podem ser definidas como todas as formas de interdependéncia direta
entre membros de um sistema econémico que ndo ocorrem por meio de mecanismos de
mercado ou que ndo sdo totalmente mediadas por critérios de preco. Como exemplos de
externalidadles positivas podem ser citados os beneficios gerados por novos investimentos
econdmicos atraidos pela maior e melhor oferta dos servicos de energia elétrica, teleco-
municagoes e transportes em uma determinada regido e a melhoria da satide da popula-
¢ao com os investimentos em saneamento bdsico.
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O risco de desperdicio no caso do investimento em mais de uma rede,
numa mesma drea geografica, e a necessidade de coordenagao das di-
versas partes dos sistemas fortaleceram a concepgdo de que, em geral,
uma estrutura monopélica seria a mais eficiente para os setores de infra-
estrutura.

Em um contexto de existéncia de um Gnico provedor de determinado ser-
vico de infra-estrutura, a regulacao assume o papel crucial de extrair a ren-
da de monopdlio em prol dos consumidores, procurando reproduzir, por
meio de diversos mecanismos administrativos, as condicoes ideais de con-
corréncia.

O objetivo deste capitulo é discutir os principais instrumentos regulatérios
necessarios a consecugao desses objetivos. O capitulo apresenta, em espe-
cial, uma visao geral do atual quadro e dos desafios da regulacdo no Brasil
nos setores de telecomunicagdes, energia elétrica, petréleo e gas natural,*
transportes e saneamento bdsico.

O capitulo esta organizado em quatro secoes, além desta introducao. A se-
gunda secao discute, brevemente, a necessidade da regulagao, enquanto a
terceira trata dos principais instrumentos regulatérios, a luz da teoria eco-
nomica. A quarta secao analisa o estado-da-arte da regulacao dos setores
de infra-estrutura no Brasil, levando-se em conta a discussao teérica desen-
volvida nas secoes anteriores. A (ltima secao apresenta as consideragoes fi-
nais.

2. A Necessidade da Regulacao

Em linhas gerais, os objetivos da missao regulatéria sao os seguintes:

* buscar a eficiéncia econdmica, garantindo o servico ao menor custo para
O USUudrio;

* evitar o abuso do poder de monopdlio, assegurando a menor diferenca

entre pregos e custos, de forma compativel com os niveis desejados de
qualidade do servigo;

4 Embora ndo pertenca ao setor de infra-estrutura, o segmento de petréleo é mencionado
na andlise do presente trabalho pela sua interligagdo com o segmento de gds natural.
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* assegurar o servigo universal;

* assegurar a qualidade do servigo prestado;

* estabelecer canais para atender a reclamagoes dos usudrios ou consumi-
dores sobre a prestagao dos servigos;

* estimular a inovagao (identificar oportunidades de novos servigos, remo-
ver obstaculos e promover politicas de incentivo a inovacao);

* assegurar a padronizacao tecnolégica e a compatibilidade entre equipa-
mentos; e

* garantir a seguranca e proteger o meio ambiente.

A tarefa regulatéria, contudo, reveste-se de grande complexidade, tendo
em vista a existéncia de diversas dificuldades decorrentes da assimetria de
informagées pro-produtores, fazendo com que o comportamento das fir-
mas seja de dificil, custosa e complexa monitoragao por parte dos regula-
dores. O fendbmeno da informagao assimétrica envolve duas dimensoes
principais, uma exdgena e outra endégena as firmas, correspondentes, res-
pectivamente, a “selecdo adversa” e ao “perigo moral” [Resende (1997)]. A
“selecao adversa” é provocada pelo fato de o regulador nao ter o mesmo
nivel de informagoes que a firma regulada a respeito de fatores exégenos
que afetam a eficiéncia da firma (parametros tecnolégicos, comportamento
da demanda etc.). O “perigo moral” é provocado pelo fato de somente a
firma ter conhecimento do resultado de determinados movimentos intrin-
secamente endégenos (custos, resultado de medidas administrativas etc.),
o0 que gera a possibilidade de manipulagao do esforgo pelas firmas, objeti-
vando, por exemplo, a obtengao de vantagens na revisao de contratos ou
na estipulacdo de metas regulatorias.

3. Os Instrumentos Regulatorios

Uma série de fatores criou condigoes para a modificacao do regime regula-
tério dos setores de infra-estrutura em prol de um ambiente mais competi-
tivo e desregulado, potencializando aumentos de bem-estar e de eficiéncia
econdmica. Dentre esses fatores, pode-se destacar a presenca de inova-
¢oes tecnoldgicas que contribuiram para a redugao da escala minima neces-
saria ao fornecimento de diversos servicos de infra-estrutura, aliada a
pressao da demanda por maior customizagao de servigos. Esses fatores fize-
ram com que as economias de diversificacdo, em determinados casos, pas-
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sassem a ser mais significativas do que as economias de escala, viabilizando
a entrada de novos agentes e de novos servigos.”

Essas inovagoes ocorrem de forma distinta e dependem da dinamica tecno-
l6gica de cada um dos diferentes setores de infra-estrutura. Em geral, esses
setores sao compostos, na cadeira produtiva, por segmentos com mercados
potencialmente competitivos e por segmentos de monopélio natural.®

Essas pressdes competitivas, aliadas a crise fiscal dos estados e a perda de
eficiéncia produtiva das empresas estatais, levaram ao questionamento dos
monopdlios fornecedores de servigos pulblicos. Concomitantemente, a
existéncia de ineficiéncias regulatérias no controle de empresas privadas,
em particular no caso dos Estados Unidos, incentivou movimentos de refor-
mulacao das praticas regulatérias. De maneira geral, sob a regulagao tradi-
cional foram fracos os efeitos dos incentivos para a reducao de custos e a
inovagao de produtos nas empresas. Além disso, o processo regulatério en-
volvia pesados custos orgamentdrios, decisoes ineficientes (rigidez e atraso
decisérios) e aumento do risco de captura das agéncias reguladoras pelas
firmas [Schwartz (1997)].

Atualmente, visando superar esses problemas, verificam-se duas tendén-
cias regulatorias. A primeira é a introducdo de mecanismos de incentivos,
para encorajar as operadoras ou segmentos que ainda permanecem como
monopélios naturais a atingir objetivos similares aos observaveis em situa-
¢ao de competigao nos mercados. A segunda tendéncia é uma forma de in-
tervencado regulatdria indireta, por meio do estimulo e do monitoramento
de uma estrutura competitiva para a industria, visando criar o ambiente
mais neutro possivel para todos os agentes.

5 Eventualmente, podem ocorrer situagoes de conglomeragdo (integragdo horizontal) na
prestacao de diferentes servicos em alguns setores, o que pode representar, também, bar-
reiras a entrada.

6 Sao os casos, por exemplo, do setor elétrico, em que a geragao é potencialmente compe-
titiva mas requer a regulagao do acesso a rede de transmissao, que, por sua vez, permane-
ce como monopodlio natural; do setor de telecomunicagées, em que a competicao nos
segmentos de transmissao de sinais requer a regulagdo do acesso aos usudrios locais; e do
setor de petréleo e gds natural, nos quais as atividades de exploracao e de refino sao com-
petitivas mas requerem, igualmente aos demais setores, a garantia de acesso as redes de
transporte.
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Em linhas gerais, para que uma regulacao seja eficaz, é recomendavel que
se disponha de diversos instrumentos, dentre os quais se destacam os se-
guintes: existéncia de agéncias independentes; controle da entrada e saida
do mercado, por intermédio da concessao de licengas para as operadoras,
quando for o caso; defesa da concorréncia; definicao do valor e do critério
de revisao de reajuste tarifario, com a introducdo de mecanismos de efi-
ciéncia; e monitoramento dos contratos de concessao (particularmente no
que concerne a qualidade do servico e ao cumprimento de metas de ex-
pansao dos servicos e de universalizacdo do atendimento). Esses instru-
mentos serao discutidos a seguir.

a) Agencias Independentes

Tendo em vista os novos desafios regulatérios em um contexto de questio-
namento dos monopélios naturais, de privatizacao e de progressiva intro-
dugao da competicao, a configuracao das agéncias regulatérias passa a ter
papel decisivo para o sucesso das politicas de reestruturagao dos setores de
infra-estrutura.

Em primeiro lugar, o aumento da complexidade da industria, com a entrada
da iniciativa privada, requer que as agéncias tenham total independéncia, tan-
to em relagdo ao governo quanto no que diz respeito aos demais agentes do
setor. Esse aspecto é fundamental para que o regulador possa cumprir sua mis-
sao publica de defesa do bem-estar dos consumidores e tenha autoridade sufi-
ciente para fazer a arbitragem de conflitos entre acionistas, consumidores,
empresas e governo, sem correr o risco de ser questionado por recursos admi-
nistrativos de outras instancias do Poder Executivo.” Essa independéncia é
fungao, inclusive, da autonomia de recursos financeiros da agéncia, o que s6
€ possivel caso suas receitas sejam compostas por recursos orgamentarios
proprios, provenientes, em geral, da outorga de concessoes e de taxas cobra-
das pela fiscalizagao das atividades das firmas reguladas.

Em segundo lugar, a diretoria deve ser estavel para viabilizar sua indepen-
déncia deciséria. Isso s6 ocorre com a estabilidade de seus dirigentes, que

7 Aintroducao da concorréncia e o cumprimento das metas de universalizagcao dos servigos
56 poderao ocorrer, de fato, com a existéncia de um érgdo regulador que tenha forca e in-
dependéncia suficientes para impor politicas nesse sentido.
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ndo devem estar submetidos ao risco de demissao por questdes relaciona-
das, inclusive, a discordancia do governo quanto ao encaminhamento de
politicas voltadas para a implementacao das diretrizes gerais da missao re-
gulatéria.

Em terceiro lugar, a agéncia deve ser suficientemente especializada para re-
duzir, a0 médximo, as assimetrias de informagao pré-produtores e os riscos
de captura e para dar legitimidade a agao regulatéria. Nesse sentido, as
agéncias devem ter capacitagao técnica e poderes suficientes para regular
uma série de questoes complexas que exigem, muitas vezes, o exercicio do
poder de arbitragem.

Em quarto lugar, a transparéncia é fundamental para se garantir a legitimida-
de social a atuacao independente da agéncia. Nesse sentido, ela deve asse-
gurar, por meio de estruturas estatutdrias e mecanismos praticos, a maior
quantidade possivel de canais de comunicagao com os consumidores e seus
6rgaos de representacao, de forma a obter uma visao pluralista e balanceada
dos pontos de vista especificos dos grupos de interesse. Para auxiliar essa ta-
refa, a agéncia deve utilizar a prética usual de elaboracao de consultas pabli-
cas, em audiéncias prévias as tomadas de decisdes e com a publicagao de
documentos preliminares para a apreciagao dos interessados.?

Em quinto lugar, as fungoes e as atribuigoes das agéncias devem ser estaveis
e bem definidas por mecanismos estatutarios e por regras estabelecidas
pelo Congresso. Isso possibilitara, entre outras coisas, dois efeitos importan-
tes: a reducao dos riscos dos investidores em relacao a possiveis atos discri-
cionarios do poder concedente e o aumento da capacidade de fiscalizagao
efetiva pelos consumidores no tocante ao cumprimento da missao regula-
téria pelo regulador. Particularmente, os contratos de concessao — instru-
mento mais importante da relacdo entre o regulador, a firma e os
consumidores — devem impor, com clareza, os direitos e obrigagdes de
cada uma das partes envolvidas. Complementarmente, o marco regulatério
deve prever camaras de arbitragem para dirimir conflitos entre os diferen-
tes agentes.

8 Outro aspecto de controle social desejdvel é a obrigatoriedade de aprovagao de balangos
anuais das atividades da agéncia para apreciagdo pelo Congresso, bem como a necessida-
de de existéncia de processos de auditoria, para que haja controle social sobre a agéncia.

224



Vale ser registrada a necessidade de cooperacao entre os diferentes 6rgaos
reguladores, setoriais ou nao, no sentido de adocdo de procedimentos,
abordagens e ritos processuais similares, em especial no que diz respeito a
defesa da concorréncia e do consumidor. Nesse sentido, é desejavel que a
agéncia reguladora, em seu setor especifico, tenha poderes para acessar as
informagdes necessarias para as adequadas investigagoes sobre casos de
comportamento anticompetitivo e de negligéncia na qualidade do servigo
prestado pelas concessiondrias.

b) Controle de Entrada e Saida

A criagdo de barreiras institucionais a entrada e a saida do mercado, por
meio de contratos de concessao, torna-se necessaria para garantir a eficién-
cia produtiva, situagdo na qual uma firma monopolista pode explorar as
economias de escala e produzir ao menor custo possivel. Ao mesmo tem-
po, esses contratos devem estipular prazos para a concessao e disciplinar a
saida dos investidores, criando mecanismos que evitem prejuizos aos con-
sumidores com uma eventual desisténcia operacional da firma monopolista.

Em particular, a necessidade da constituicdo de barreiras institucionais a
entrada fica bem evidenciada a partir da argumentagao da teoria dos mer-
cados contestaveis [Baumol, Panzar e Willig (1982)]. Segundo essa teoria,
no caso de diferenciagao de produtos, existe a possibilidade da entrada
efetiva de novas firmas em segmentos de operacao de uma firma sob regi-
me de monopdlio natural. Nesse caso, a pratica de subsidios cruzados por
uma firma multiproduto pode resultar em uma situacao de cream skim-
ming, isto €, na criagao de oportunidade de entrada de uma nova firma que
atuaria apenas na oferta dos servigos mais rentaveis do setor, a pregos mais
baixos que a empresa incumbente. Logo, caso o regulador opte pela manu-
tencao dos subsidios cruzados, inviabilizando a sustentabilidade do merca-
do, a proibigao legal de entrada de novas firmas torna-se necessdria para a
manutengao do monopélio natural.? Cabe ao regulador avaliar o potencial
competitivo de cada segmento especifico de infra-estrutura, a fim de se de-
cidir pela concessao de licengas exclusivas ou ndo nas dreas de operagao

9 Entretanto, é desejdvel que ocorra a coexisténcia de novos entrantes com os incumbentes
em determinados segmentos de alguns setores de infra-estrutura, com o objetivo de esti-
mular a concorréncia, tal como ocorre, por exemplo, nos casos da geracao de energia elé-
trica e das telefonias fixa e celular.
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das firmas, desenhando as condigbes institucionais mais eficientes para
o setor, levando-se em conta os aspectos tecnolégicos e de estrutura de
custos existente, bem como o grau de economias de escala e de escopo.

¢) Regulacao da Concorréncia

A regulagao tem papel importante no periodo de transicao de um ambien-
te monopolista para outro competitivo, devido as fortes assimetrias entre as
empresas incumbentes e as entrantes. As politicas regulatérias a serem tra-
cadas nesse periodo devem incluir aspectos relacionados ao estimulo a cri-
acao de um ambiente competitivo.

As novas politicas regulatérias assumem a forma de uma intervencao mais
indireta, através do monitoramento de uma estrutura competitiva para a in-
ddstria, visando criar o ambiente mais neutro possivel para todos os agen-
tes. Nesse novo contexto, aumenta-se a complexidade regulatéria, tendo
em vista a necessidade de o regulador avaliar cuidadosamente a oportuni-
dade de flexibilizagao dos controles de pregos, para que isso ndo ocorra an-
tes do tempo necessario ao desenvolvimento de um ambiente competitivo,
vindo, assim, a prejudicar os consumidores.

Num ambiente de competicao crescente e de entrada de novos atores nos
setores de infra-estrutura, existem duas questoes regulatérias-chave: a re-
gulagao do acesso e o controle e acompanhamento do processo de con-
centragao de mercado (fusdes e aquisi¢oes).

Em relacdo a regulagcao do acesso, trata-se de requisito essencial para to-
dos os competidores, tendo em vista a existéncia de bottleneck, isto é, o
controle exclusivo do acesso aos usudrios finais, por parte da(s) firma(s) in-
cumbente(s).’0 A existéncia dessa vantagem competitiva das firmas incum-
bentes nos setores de infra-estrutura levou ao desenvolvimento de trés
linhas basicas de agao regulatéria, que devem ser encaminhadas de forma
inter-relacionada, objetivando incentivar a competicao e reduzir a discri-
minagao do acesso contra os entrantes: a garantia de igualdade de acesso,

10 O tratamento da questdo do acesso € inspirado na teoria do monopoly leveraging, segun-
do a qual uma firma pode alavancar seu poder de monopdlio de um mercado para outro
no qual esteja sujeita a competicao, para eliminar entrantes [Vogelsang e Mitchell (1997)].
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a separacao estrutural (unbundling) e a regulamentacao do preco de inter-
conexao.

Para garantir a igualdade de acesso, o regulador deve dispor de instrumen-
tos adequados, de modo a evitar praticas discriminatérias contra os entran-
tes — através de precos ou de outras formas nao-pecunidrias (md qualidade
de interconexao, por exemplo). Por sua vez, a separagdo estrutural entre os
segmentos competitivos e monopolistas objetiva eliminar as préticas de
subsidios cruzados, além da prépria discriminacao do acesso por parte do
monopolista. Por fim, a regulamentagao dos precos de interconexao deve
ocorrer por meio do poder de arbitragem do 6érgao regulador sempre que
houver litigio entre as partes interessadas no estabelecimento de acordos
de interconexao.

Em relagdo ao acompanhamento do processo de concentragdo do merca-
do, o novo ambiente de mercado da maioria dos setores de infra-estrutura,
com a entrada de novos agentes e o aumento de competicao, exige a incor-
poracao de novos instrumentos regulatérios de defesa da concorréncia e
de controle do poder de mercado, aliados aos mecanismos regulatérios tra-
dicionais (definicao de tarifas, controle da entrada e saida e monitoramento
dos contratos de concessao). Esses novos desafios requerem a articulagao
entre 6rgaos reguladores setoriais e entidades de regulagao antitruste —
como o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade) — para o
adequado acompanhamento e a fiscalizacao dos acordos de mercado, das
aquisi¢oes acionarias e dos eventuais abusos de poder de monopdlio, vi-
sando a criacdo do ambiente mais competitivo possivel.

d) Definicao das Tarifas e Introducao de Mecanismos de Incentivos

A definigdo tarifaria € um mecanismo regulatério muito importante para a
garantia do funcionamento eficiente do mercado, quando existem barrei-
ras a entrada. Os grandes desafios para a escolha do regime tarifario ade-
quado sao, em primeiro lugar, garantir, simultaneamente, pregos baixos e
elevados niveis de producao; em segundo, resolver as tensoes entre as efi-

11 Esses precos mandatdrios devem seguir o principio do custo efetivamente incorrido para
a prestacao do servico de rede por parte da incumbente (com base nos custos marginais),
evitando-se prejuizo as empresas entrantes com a inclusao de custos histéricos ja amorti-
zados e ndo-relacionados diretamente ao servico.
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ciéncias alocativas, distributiva e produtiva; e, em terceiro, introduzir me-
canismos de inducao a eficiéncia dinamica.2

No caso dos setores de infra-estrutura, a tensao existente entre as eficiéncias
alocativa e produtiva deve-se ao fato de o preco 6timo, definido sob o ponto
de vista da eficiéncia alocativa (pregos iguais aos custos marginais), trazer
prejuizos a firma, ao remunerar apenas os custos variaveis, comprometendo
a eficiéncia produtiva.’ Uma alternativa a essa situagao seria a transferéncia
de subsidios diretos a firma para cobrir essa diferenca de custos. Mesmo as-
sim, permaneceria o problema da assimetria de informagao com relagao a
estrutura de custos das empresas, o que pode vir a comprometer o alcance
das eficiéncias produtiva e distributiva [Laffont e Tirole (1993)].

A prética regulatéria desenvolveu uma série de regras tarifarias, com desta-
que para a tradicional regulacao da taxa interna de retorno das empresas
operadoras. Esse critério tarifario buscava atingir a eficiéncia distributiva
através da igualacdo entre custos e receitas, objetivando extrair lucros ex-
tras da firma monopolista. Entretanto, esse método nao trouxe incentivos
para a firma minimizar custos, tendo gerado ineficiéncia produtiva, em face
da remuneragao garantida dos investimentos e do repasse de custos desne-
cessarios para os consumidores.

As criticas quanto ao método tarifario de regulacao pela taxa interna de re-
torno levaram a introdugao de inovagoes tarifdrias a partir dos anos 80, como
uma tentativa de estimular a redugao de custo através do esfor¢co empresa-

12 O conceito de eficiéncia produtiva é entendido como a utilizagdo da planta instalada
pelo produtor com o méximo rendimento e o menor custo, dada a estrutura de mercado.
A eficiéncia distributiva pode ser definida como a capacidade de redugao, pela concor-
réncia ou pela regulacdo, da apropriagao de excedentes econémicos por parte do produ-
tor. A eficiéncia alocativa, por sua vez, é aqui definida pela situagao na qual se realiza o
maior volume de transacées econémicas, gerando a maior renda agregada possivel. Se-
gundo a teoria econémica, essa condi¢do é garantida sob concorréncia perfeita, isto €,
quando os pregos igualam-se aos custos marginais. Finalmente, a eficiéncia dinamica é um
conceito que considera o mercado como ambiente seletivo, ou seja, com a capacidade de
selecionar inovagées de produto e de processo que resultem em reducao futura de custos
e pregos e em melhoria da qualidade dos produtos [Possas, Pondé e Fagundes (1997)].

13 Isso pode restringir a parcela da receita disponivel para os investimentos, que, como men-
cionado anteriormente, se caracterizam por custos fixos elevados, parte significativa dos
quais é irrecuperdvel (sunk costs) para outros fins. Além disso, a ndo-cobertura dos custos
fixos pode comprometer a prépria sobrevivéncia da empresa.
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rial, inclusive por meio do investimento em inovagdes tecnoldgicas, com
conseqiente aumento da produtividade, mesmo que essas medidas possam
sacrificar, temporariamente, a eficiéncia alocativa [Pires e Piccinini (1998)].

Merece destaque o desenvolvimento do mecanismo price cap, que visa es-
tabelecer, fundamentalmente, estimulos a eficiéncia produtiva a partir da
definicdo, pelo regulador, de um prego-teto para os precos médios ou de
cada produto da firma, corrigido de acordo com a evolugao de um indice
de precos aos consumidores e subtraido de um percentual equivalente a
um fator de produtividade, para um periodo prefixado de anos.'#

O objetivo dos reguladores ao adotar esse mecanismo é reduzir os riscos e
custos da acao reguladora, dispensando, entre outras coisas, controles que
necessitem de informagbes custosas, como no caso do critério pela taxa in-
terna de retorno. O price cap é visto como um método tarifario simples e
transparente que pode proporcionar o maior grau de liberdade de gestao
possivel para as empresas em regime de monopdlio natural, além de esti-
mular ganhos de produtividade e sua transferéncia para os consumidores
[Littlechild (1983)].7>

Além do price cap, outro mecanismo regulatério que busca introduzir
mecanismos de incentivo para as firmas monopolistas é o yardstick com-
petition. Trata-se de uma forma de regulacao, também conhecida como re-
gulagao de desempenho, adotada nos casos de monopdlio natural. Esse
instrumento procura estimular a reducao de custos entre as empresas, re-
duzir as assimetrias de informacao existentes e estimular maior eficiéncia
econdmica [Armstrong, Cowan e Vickers (1994)].

Por esse método, o regulador estabelece padrées de avaliacao do desempe-
nho das firmas que sao utilizados na avaliacao de custos e pregos. Esse meca-
nismo é adotado para a comparagao entre firmas de um mesmo setor que
constituam monopdlios regionais semelhantes. A remuneragao de uma firma

14 Originalmente, esse mecanismo foi introduzido no Reino Unido e ficou conhecido como
RPI — X (Retail prices index menos um fator de produtividade).

15 Dessa forma, a adogao do price cap contribui para reduzir o risco de captura das agéncias
reguladoras (ao nao expé-las a uma situacao de assimetria de informagoes) e para incenti-
var a agdo eficiente das firmas, uma vez que, com pregos fixos, estas podem se apropriar
da redugdo de custos que venha ocorrer entre os periodos revisionais.
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é definida comparando-se o seu desempenho ao de outras empresas do se-
tor, em conformidade com os padrdes estabelecidos, o que faz com que ela
seja sensivel aos custos e comportamentos de suas congéneres. Como o re-
gulador é prejudicado pelas grandes assimetrias de informagao em relagao as
firmas, a adocao da regulagao por comparagao torna-se mais efetiva do que
aquela feita para cada firma individualmente [Laffont e Tirole (1993)].

e) Monitoramento dos Contratos de Concessao

Adicionalmente a esses instrumentos, é necessario adotar o monitoramen-
to dos contratos de concessao para a adequada fiscalizagao da qualidade
dos servigos prestados, do cumprimento dos planos de investimento e das
metas de universalizacao dos servicos.

Esse acompanhamento do esforco das firmas é complexo e envolve custos
regulatérios, em muitos casos elevados, embora tenha a vantagem de auxi-
liar o regulador na revisao e definicao das tarifas. O ideal é que os contratos
de concessao definam metas de desempenho e c6digos de conduta para o
atendimento dos usudrios, estabelecendo multas e penalidades para possi-
veis falhas na prestagao dos servigos e pelo nao-cumprimento das metas es-
tipuladas nos contratos de concessao.

4. Os Desafios Regulatérios dos Setores de Infra-Estrutura no Brasil

A implantagao das reformas dos setores de infra-estrutura no Brasil tem tido
uma dindmica bastante diferenciada. Em trés setores — telecomunicagoes,
energia elétrica e petréleo e gas natural — ja existem agéncias reguladoras
em funcionamento, implementando regras setoriais estabelecidas em leis e
fiscalizando as atividades das empresas. No setor de telecomunicacoes, a
privatizacao foi precedida da montagem de um detalhado modelo institu-
cional, com destaque para a Lei Geral das Telecomunicagbes, Lei 4.972/96,
que estabeleceu os principios do novo modelo institucional do setor, inclu-
indo a criagao de uma agéncia reguladora independente e com grande au-
tonomia, a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (Anatel).’® J& no setor

16 Além da criagao da agéncia independente, a Lei Geral das Telecomunicagbes definiu os
principios do novo modelo tarifdrio, das outorgas das concessoes e das proprias diretrizes
para a modelagem e venda das empresas estatais. Para uma visao mais detalhada da re-
forma do setor de telecomunicacées, ver Pires (1999).
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elétrico, o processo de privatizagao iniciou-se de forma paralela ao estabe-
lecimento do aparato regulatério e das regras setoriais, tendo sido criada a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). No setor de petréleo e gés na-
tural, a lei que regulamentou o fim do monopdlio da Petrobras e discipli-
nou a entrada da iniciativa privada também criou a Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP).77 O segmento downstream da inddstria de gas natural,
apesar das perspectivas de expansao dos investimentos, ainda nao tem um
marco regulatério adequadamente desenvolvido.

O setor de transportes, por sua vez, tem a presenca de diversas concessio-
narias privadas em seus diferentes segmentos. Entretanto, a regulamenta-
cao, principalmente nos ambitos estadual e municipal, é bastante precaria
e, no nivel federal, ainda ndo foram constituidas agéncias reguladoras
independentes.

Por fim, o setor de saneamento é o que se apresenta mais atrasado nas
reformas, prejudicado pela polémica a respeito do poder concedente dos
servigos. Esse quadro de incertezas tem contribuido significativamente para
a auséncia de investimentos privados no setor nos volumes desejados.

Serdo discutidos, a seguir, a aplicagdo dos instrumentos e mecanismos
regulatérios nos setores de infra-estrutura no Brasil.

a) Agéncias Independentes

O sucesso da missao regulatéria, como discutido anteriormente, esta dire-
tamente relacionado a independéncia das agéncias, tanto em relagao ao
governo quanto no que diz respeito aos demais agentes da industria. Essa
independéncia é caracterizada por diferentes aspectos, como mostra o
Quadro 1, para os casos dos setores que ja dispdem de agéncias reguladoras.

As condigoes para as trés agéncias funcionarem com autonomia deciséria e
financeira foram legalmente estabelecidas com a sua criagdo na forma de
autarquias especiais e com a previsao de que suas receitas sejam compos-
tas, basicamente, por recursos proprios. Esses aspectos dispensam as

17 A Anatel foi regulamentada pelo Decreto 2.338/97, a Aneel pela Lei 9.427/96 e a ANP
pela Lei 4.478/97.
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QUADRO 1
Principais Caracteristicas das Agéncias Reguladoras

Itens

Anatel

Aneel

ANP

Autonomia decisoria e
financeira

Estabilidade

Transparéncia

Especializacao

Cooperagao

institucional para defesa

da concorréncia e dos
consumidores

Autarquia especial;
orgamento proprio

Mandato fixo;
critérios rigidos de
exoneracgao de
diretores

Mandato
nao-coincidente e sem
reconducao;
audiéncias publicas;
critérios rigidos de
exoneragao de
diretores;

ouvidor;

conselho consultivo

Quadro técnico
especializado

Cade

CVM

Comissao de Defesa
do Consumidor

Autarquia especial;
orgamento préprio

Mandato fixo;
critérios rigidos de
exoneracao de
diretores

Mandato
nao-coincidente;
audiéncias publicas;
critérios rigidos de
exoneracgao de
diretores;

ouvidor;

contrato de gestao

Quadro técnico
especializado

Agéncias estaduais
Secretaria de Direito
Econdmico

Autarquia especial;
orcamento proprio

Mandato fixo;

critérios de exoneracao
de diretores
inexistentes

Mandato
nao-coincidente;
audiéncias publicas;
gravagao eletronica e
divulgagao de sessoes
deliberativas

Quadro técnico
especializado

Cade

Fonte: Elaboracao prépria.

agéncias, embora vinculadas aos ministérios setoriais, da subordinagao
hierarquica e lhes conferem agilidade nas iniciativas.'8

A estabilidade dos diretores das trés agéncias é garantida pelo mandato fixo
e, exceto no caso da ANP, por critérios rigidos de exoneragdo. Em todas as
agéncias, os diretores sao indicados pelo presidente da Republica e
submetidos a aprovacdo do Senado. No caso da Anatel, os diretores s6
perdem o mandato em virtude de rendncia, de condenacao judicial
transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar. No caso da

18 Em particular, é importante para a independéncia da agéncia que as fontes préprias de re-
cursos sejam significativamente maiores do que as dotagées da Uniao e que o 6rgao tenha
autonomia para a programacao orcamentdria e financeira. De fato, as principais fontes de
recursos dessas agéncias sdo as receitas oriundas das atividades de fiscalizagao e outorga
de concessbes ou autorizagoes. Outras fontes compéem ainda o seu orcamento, tais
como as provenientes de convénios, acordos e contratos com outras entidades, doagées,
subvencées e as dotagdes consignadas no Orcamento Geral da Unido.
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Aneel, adiciona-se as razdes anteriores o descumprimento imotivado do
contrato de gestao.'? Além disso, a lei que criou a agéncia prevé a demissao
imotivada nos primeiros quatro meses apds a posse. Ja a lei de criagao da
ANP teve vetado o artigo 12, que tratava da motivacao da exoneracao dos
diretores. Isso faz com que sua estabilidade fique vulneravel a decisdes do
Poder Executivo, reduzindo a independéncia da agéncia.

A transparéncia da gestao das agéncias é importante para mitigar o risco de
captura e dar legitimidade social as suas iniciativas. As trés agéncias tém al-
guns mecanismos comuns para garantir esse quesito: nao-coincidéncia de
mandatos de seus diretores e previsao, no regimento interno, de estabele-
cimento de canais de comunicacdo com a sociedade. A ndo-coincidéncia
de mandatos é desejavel para evitar vicios administrativos e estimular a
renovagao administrativa dos 6rgaos. Os canais de comunicagao com a socie-
dade, por sua vez, sao previstos no regimento interno das trés agéncias, em
especial as consultas pablicas através de audiéncias prévias as tomadas de
decisdo, a divulgacao por meio da Internet e a publicagao de versoes preli-
minares de regulamentagdes para apreciagao dos interessados.

Contudo, entre as agéncias existem diferencas importantes que poderao
impactar a sua transparéncia. Primeiro, a auséncia de critérios de exonera-
¢ao dos diretores da ANP nao s6 prejudica a estabilidade deles, como au-
menta o risco de captura da agéncia. Segundo, apenas a lei que criou a
Anatel veda a recondugao de seus diretores, o que é importante para miti-
gar os riscos de captura do 6rgao. Terceiro, somente essa lei prevé a forma-
gao de conselho consultivo reunindo representantes do Congresso
Nacional, do Poder Executivo, das prestadoras de servico, dos usudrios e da
sociedade em geral.29 Quarto, o regimento da Anatel é o tinico que prevé a
obrigatoriedade de publicacdo de relatérios anuais de atividades para apre-
ciagao por parte do Congresso. Quinto, s6 a lei de criacdo da ANP prevé a
gravagao eletronica e posterior disponibilizagao aos interessados de sessoes
deliberativas da diretoria do 6rgao. Sexto, s6 a Anatel e a Aneel constitui-

19 Diferentemente do caso das demais agéncias, a lei de criacao da Aneel determina o esta-
belecimento de um contrato de gestao com o Poder Executivo, o que representa um ins-
trumento de controle da atuagdo administrativa e de avaliagdo de desempenho da
autarquia.

20 Esse 6rgao tem o papel de auxiliar a tomada de decisao da agéncia, ao permitir a visualiza-
¢ao dos pontos de vista dos diferentes grupos de interesse.
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ram ouvidorias para zelar, em particular, pelos interesses dos consumido-
res. Por fim, apenas a lei de criacio da Aneel previu a celebracao de
contrato de gestdao com o Poder Executivo.

Em relagao a especializacdo, a legislagao de criagao das trés agéncias prevé
a constituicao de um quadro efetivo e a contratacao de técnicos especiali-
zados por tempo determinado, com a dispensa de licitagdo. Nenhuma das
agéncias, contudo, estabeleceu processo de concurso publico para contra-
tacdo de pessoal proprio, o que é imprescindivel para a constituicdo de um
quadro efetivo que, no longo prazo, acumulara o conhecimento necessario
para o adequado desempenho das fungdes de regulacao da inddstria.

Por sua vez, a cooperacao entre 6rgaos € relevante para se evitar a dualida-
de de poderes regulatérios, para contribuir para o enforcement da regula-
¢ao e para harmonizar a adogao de procedimentos, abordagens e ritos
processuais, como, por exemplo, na defesa da concorréncia e dos direitos
do consumidor.

A dualidade de poderes é indesejavel por impactar negativamente a inde-
pendéncia, a legitimidade e a credibilidade do regulador setorial, como no
caso de aplicagdo de multas e penalidades por mais de um 6rgao, o que
pode, inclusive, interferir em ritos processuais previamente estabelecidos
entre o regulador setorial e a concessionaria.

A cooperagdo entre 6rgaos, por outro lado, pode contribuir para a eficacia
da missao regulatéria, em especial para o adequado cumprimento das metas
estabelecidas no contrato de concessao e para a defesa da concorréncia.

No que se refere ao cumprimento das metas estabelecidas no contrato de
concessao, no caso da Aneel, a lei prevé a descentralizacdo das atividades
de controle e fiscalizagao dos servicos e instalagdes de energia elétrica atra-
vés de convénios com as agéncias estaduais. Se, por um lado, essa iniciativa
pode contribuir para facilitar o acompanhamento das atividades das con-
cessionarias, por outro, pode aumentar o custo regulatério, resultar em per-
da de autonomia da Aneel e em risco de captura das agéncias locais. No
caso da Anatel, a lei recomenda a articulagao com a agao dos 6rgaos na-
cionais de defesa do consumidor para que estes, de modo complementar,
auxiliem na protegao e defesa do consumidor dos servios de telecomunica-
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¢oes.2! Além disso, eventuais convénios estabelecidos entre as agéncias re-
guladoras e as agéncias publicas de financiamento poderiam contribuir
para o enforcement dos contratos de concessao. Isso poderia ocorrer com a
inclusdo, na implementacao do financiamento dos investimentos das em-
presas operadoras, do acompanhamento do cumprimento de metas de in-
vestimentos e de melhoria da qualidade dos servigos prestados.

Com relagdo a defesa da concorréncia, a legislacao de criacao da ANP pre-
vé, apenas, a obrigatoriedade de comunicagao, ao Cade, de qualquer fato
que configure infracdo da ordem econdmica, enquanto no caso da Aneel a
legislacao define atribuicoes para a agéncia zelar pelo cumprimento da de-
fesa da concorréncia, estabelecendo regras que coibam a concentragao de
mercado e prevendo ainda a articulacdo com a Secretaria de Direito Eco-
nomico (Lei 9.648/98). No caso da Anatel, a agéncia tem maior incumbén-
cia, pois, além de zelar pelo cumprimento da defesa da concorréncia,
exerce, setorialmente, as competéncias legais em matéria de controle, pre-
vencgao e repressao das infracoes da ordem econdmica, complementar-
mente a acao do Cade, devendo ainda encaminhar a esse érgao qualquer
ato de concentragao econdémica ocorrida. Isso reforca a autonomia da
agéncia e beneficia a sua agilidade na regulagao da concorréncia no se-
tor.22 Um desafio importante no setor de telecomunicagdes é a necessi-
dade de a Anatel incorporar a suas atividades, formalmente, a responsa-
bilidade de regulagao dos setores de midia e entretenimento, inclusive de
outorga de concessoes para exploragao de servigos de radiodifusao e TV,
constituindo-se, de fato, em uma “Agéncia Nacional de Comunicagoes”.
Dessa forma, a agéncia estaria capacitada para estimular a diversidade de
servigos e monitorar a estratégia das operadoras desses segmentos, cuja
convergéncia tecnolégica vem ocorrendo em todo o mundo.?3

A inexisténcia de agéncias independentes para exercer a regulagao das ati-
vidades de transportes e de saneamento basico é um dos principais obsta-

21 O Decreto 2.338/97, que regulamenta a criagao da Anatel, estabelece a superioridade
hierdrquica da agéncia, bem como a exclusividade de aplicagbes de sangoes, no dmbito
da defesa do consumidor dos servicos de telecomunicagoes.

22 Com o objetivo de contribuir para a eficdcia dessas atribuigoes, a Anatel firmou convénio
com a Comissdo de Valores Mobilidrios para o intercdmbio de informagées sobre reorga-
nizagoes societdrias no setor de telecomunicacoes.

23 Fimportante que os Poderes Legislativo e Executivo levem em conta essa questao na nova
Lei de Comunicagado de Massa, prevista para ser elaborada ainda no ano de 1999.
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culos a constituicgio de um ambiente adequado para estimular os
investimentos privados e criar uma estrutura regulatéria indutora da efi-
ciéncia econdmica nesses setores.

No setor de transportes, articula-se a criacao de duas autarquias especiais
para desempenharem a fungao regulatéria: a Agéncia Nacional dos Trans-
portes (ANT), vinculada ao Ministério dos Transportes, e a Agéncia de Avia-
cao Civil (AAC), vinculada ao Ministério da Aerondutica, que substituiriam,
respectivamente, o Departamento Nacional de Estradas e Rodagem (DNER)
e o Departamento de Aviacdo Civil (DAC). E fundamental que a constitui-
cao dessas agéncias ocorra levando-se em conta os prés e os contras dos 6r-
gdos reguladores das telecomunicacoes, energia elétrica e petréleo e gas
natural. Além disso, deve ser considerada também a necessidade de articu-
lagdo com os estados e municipios para a regulacao padronizada dos servi-
cos de transporte de cargas e de passageiros. Por fim, é desejavel que a
criagao das agéncias regulatérias seja acompanhada do aprimoramento da
legislacao existente em varios segmentos de transporte, especificamente no
que se refere a retirada do cardter decisério desempenhado por uma série
de comissoes de carater colegiado, tal como ocorre no segmento ferrovia-
rio e portudrio.?# Essas comissdes devem ter apenas carater consultivo e au-
xiliar, subsidiariamente, as decisbes da agéncia, tal como ocorre, por
exemplo, no setor de telecomunicagoes, para se evitar riscos de captura e
ineficicia regulatéria e mitigar os riscos regulatérios sob o ponto de vista do
investidor privado.

No setor de saneamento, existe um grande vazio institucional, em razdo da
polémica sobre a titularidade do poder concedente dos servigos na regiao

24 Esse é o caso, por exemplo, da Comissdo Federal de Transportes Ferrovidrios (Cofer), cria-
da pelo Decreto 1.945/96 e composta paritariamente por representantes do Ministério
dos Transportes, das concessiondrias e dos usudrios, com o objetivo de, entre outras coi-
sas, decidir, em grau de recurso, os conflitos de interesse que existam no setor ferrovidrio.
Da mesma forma, no setor portudrio, os portos publicos sdo dirigidos por Conselhos de
Autoridade Portudria (CAP), estruturas colegiadas compostas paritariamente por repre-
sentantes do poder publico (incluindo a Autoridade Portudria — AP), dos operadores, dos
trabalhadores e dos usudrios dos servigos portudrios. Os CAPs tém amplas competéncias
sobre os portos, incluindo planos de investimentos, tarifas e metas de qualidade e produ-
tividade. Por fim, no setor de aviacao civil, a Comissao de Aviacao Civil (CAC), embora te-
nha cardter consultivo a respeito da regulagao da entrada no segmento de transporte de
passageiros, ndo tem a presenga de representantes dos usudrios, sendo composta apenas
por representantes do DAC e das empresas aéreas.
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metropolitana, devido a indefinicao sobre o fato de ele ser da alcada do es-
tado ou do municipio. Uma solugdo possivel seria a celebracao de acordos
institucionais entre estados e municipios para a configuragao de areas inte-
gradas, que poderiam, assim, ser exploradas por uma mesma concessiona-
ria, com expressivas economias de escala e de custos de transagao. No
entanto, independentemente de qual seja a modelagem institucional ado-
tada, é desejavel que se constituam um conjunto de agéncias estaduais e
uma ageéncia federal.

As agéncias estaduais teriam a fungdo de desempenhar a fiscalizacao das
concessiondrias atuantes nas areas definidas em seus contratos de concessao,
que incorporariam um ou mais municipios em um estado da Federagao. A
agéncia estadual poderia exercer a missao regulatéria com mais eficicia e
eficiéncia do que uma agéncia municipal devido, basicamente, a dois aspec-
tos fundamentais: apresentar menor assimetria de informagdes, por poder se
beneficiar da comparacao do desempenho de diversas concessiondrias atu-
antes em sua area de competéncia, e estar menos sujeita ao risco de captura
diante do(s) poder(es) concedente(s) e ou concessiondria(s). J4 a agéncia fe-
deral seria responsavel pela articulagao dos diversos 6rgaos reguladores loca-
is, com o objetivo de, entre outras coisas, implementar diretrizes gerais para o
setor, padronizar contratos de concessao e regimes tarifarios e disponibilizar
informacoes sobre custos, receitas e caracteristicas técnicas das empresas.

b) Controle de Entrada e Saida

A combinacao de condicionantes econdmicos e tecnoldgicos contribui
para a configuracao da forma de entrada nos setores de infra-estrutura. Se-
tores mais dinamicos, como os de telecomunicagoes e segmentos de ener-
gia elétrica, admitem presenca maior de competicdo, enquanto, por
exemplo, os setores de transporte e saneamento basico permanecem ainda
como monopdélio natural.

De todo modo, a perda progressiva da capacidade de investimento em infra-
estrutura pelo Estado brasileiro, com o conseqiiente comprometimento da
qualidade e da expansao e modernizagao dos servigos piblicos, incentivou
a aprovacao da Lei de Concessoes (Lei 8.987/95), marco legal disciplinador
das condigbes de entrada, saida e operagdo da iniciativa privada nos seto-
res de infra-estrutura. Embora existam nuangas que diferenciam a regula-
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mentagdo da entrada, no que se refere a saida a legislacdo cria uma
disciplina geral para todos os segmentos. Independentemente do setor em
que atuam, as concessionarias s6 poderao rescindir unilateralmente os con-
tratos no caso de descumprimento das normas contratuais pelo poder con-
cedente, mediante agdo judicial transitada em julgado.?>

No setor de telecomunicagdes, a dindmica tecnolégica é a mais acentuada
de todos os setores de infra-estrutura, o que cria condigoes econdmicas de
contestabilidade do monopélio natural em todos os seus segmentos.?6 A
partir do fim do monopélio legal do Sistema Telebras, a Lei Geral das Tele-
comunicagodes criou condigdes de entrada, visando estimular a competicao
em todos os segmentos da indUstria.

No caso da telefonia fixa, foi estabelecida a ndo-exclusividade das con-
cessOes para a exploracao dos servicos locais e de longa distancia, o que
levou a imediata licitagdo de autorizagao para a exploragao concorren-
cial, pelas chamadas “empresas-espelho”, nas areas de atuagao das em-
presas do antigo Sistema Telebrds. Foram criados regimes diferenciados,
publico e privado, para a exploragao desses servicos pela iniciativa priva-
da. No regime publico, as operadoras privatizadas estao sujeitas ao cum-
primento do contrato de concessao, que estabelece, entre outras coisas,
regras tarifarias e metas de universalizacdo. Ja no regime privado, a presta-
cao dos servigos é outorgada por meio de simples autorizacdo e s6 pode
ser negada por motivos relevantes,?” nao se sujeitando a operadora a ne-
nhum tipo de obrigacao contratual.?829 O objetivo do estabelecimento
desses diferentes regimes foi criar condigoes para a contestabilidade do

25 Trata-se do artigo 39 da Lei 8.987/95.

26 Para maiores detalhes sobre a dindmica tecnoldgica do setor de telecomunicagées, ver
Pires e Piccinini (1997).

27 A Lei Geral das Telecomunicagbes prevé um prazo de transicao para a liberagao total dos
mercados, ndo estando prevista novas autorizagoes para exploracao de telefonia fixa até
31 de dezembro de 2001.

28 Excepcionalmente, as autorizagées para as empresas-espelho foram outorgadas mediante
licitagao com exigéncia de metas de atendimentos.

29 Apesar do prazo médximo de concessao estabelecido pela Lei Geral das Telecomunicagées
ser de 20 anos, podendo ser prorrogado, uma tnica vez, por igual periodo, o contrato de
concessao das atuais operadoras de telefonia fixa tem término previsto para o final do ano
2005. A vigéncia da autorizagao (empresas-espelho), contudo, ndo tem termo final, extin-
guindo-se somente por cassagao, caducidade, decaimento, rendncia ou anulagao.
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mercado das incumbentes (as atuais concessiondrias), detentoras de gran-
de poder de mercado.

No segmento de telefonia mével celular, foi estabelecido, inicialmente, um
duopdlio por meio da divisao simétrica do espectro de freqiiéncias (Bandas
A e B) para o fornecimento do servico em areas geogrdficas delimitadas. Di-
ferentemente do caso da telefonia fixa, a inexisténcia de elevados sunk
costs nesse segmento dispensou a necessidade de criagao de estimulos adi-
cionais para os entrantes.

A abertura total desses segmentos ocorrera de forma gradual, iniciando-se
com a telefonia mével a partir de 12 de janeiro de 2000, quando esta pre-
vista a licitagdo para a exploracao de sistemas pessoais de comunicacao
mével (PCS).30 A partir de 31 de dezembro de 2001, ndo havera restrigao,
exceto as atuais operadoras, para a outorga de novas autorizagdes para a
telefonia fixa em qualquer area geografica. As atuais autorizadas estarao li-
beradas para entrar em qualquer segmento de mercado somente a partir
de 31 de dezembro de 2002, enquanto as atuais concessionarias somente
a partir de 31 de dezembro de 2003, desde que mediante a criagao de
subsididrias. Vale dizer que esse prazo podera ser antecipado se as empre-
sas cumprirem as metas de atendimento antes dos prazos estabelecidos nos
contratos.

No setor de energia elétrica, historicamente caracterizado pela presenca de
monopélios verticalmente integrados, a concorréncia vem sendo introduzi-
da nos segmentos de geracao e comercializacao,?' enquanto a transmissao
e a distribuicao de energia elétrica permanecem funcionando como mono-
polios naturais.3?

A entrada na geragao foi estimulada por diferentes instrumentos regulaté-
rios. Inicialmente, a Lei das Concessoes estabeleceu, entre outras coisas, os
principios gerais para a participagao da iniciativa privada nas licitagoes para

30 Para maiores detalhes sobre o PCS, ver Pires e Piccinini (1997).

31 Acomercializagdo é um novo segmento que estd sendo criado no setor, composto de cor-
retores e varejistas, que compram energia de distribuidores ou mesmo de geradores para
vender a grandes consumidores.

32 Nos segmentos de transmissao e distribuicdo, a entrada ocorre por meio de licitagdo da
outorga de concessao.

239



0s novos investimentos do setor.33 Posteriormente, a Lei 9.468/98 estabe-
leceu que a licitagdo para a entrada de novas plantas de geragao pode
ocorrer pelo critério da menor tarifa do servigo a ser prestado, pelo maior
valor ofertado pela outorga e pela combinagao desses dois critérios ou pela
combinagao deles com a melhor técnica.

Outro aspecto importante é a introducao, através da Lei 9.074/95, da figu-
ra do produtor independente de energia elétrica, constituido por pessoa ju-
ridica que receba concessao ou autorizagdo para produzir energia elétrica
destinada ao comércio de toda ou parte da energia produzida, por sua con-
ta e risco.3* A Lei 9.648/98 estende, a critério do regulador, o regime de
producdo independente para os casos de privatizagdo de empresa detento-
ra de concessdo ou autorizagao de geracao de energia elétrica. Quando se
tratar de geragao de origem hidrica, essa mudanca de regime se dard de
forma onerosa.

Tanto essa mudanca de regime quanto a possibilidade de o critério de lici-
tagao pelo maior valor ofertado ter um peso maior no leilao proporcio-
nam um aumento do incentivo a entrada no segmento de geracao, tendo
em vista que o produtor independente tem maior liberdade no estabele-
cimento dos volumes e dos precos da energia comercializada, critérios
que nortearam o leildo de privatizagao da Gerasul, tnica geradora federal
privatizada até o primeiro semestre de 1999. Por outro lado, a simples en-
trada de novos agentes ndo garante, automaticamente, a retomada da ca-
pacidade de investimento na expansao da geragdao. Com o objetivo de
garantir esses investimentos, a Aneel vem analisando a possibilidade de
incluir, nos préximos contratos de concessao, a obrigatoriedade de acrés-
cimos de capacidade instalada por parte dos novos concessiondrios,
como, por exemplo, no caso de Furnas.

33 As concessées no setor elétrico tém prazo de 30 anos para os casos da distribuicao e
transmissao e 35 anos para o caso da geragao. Esses prazos podem ser prorrogados por
igual periodo.

34 A Lei 9.074/95, modificada pelas Leis 9.427/96 e 9.648/98, estabeleceu as condigoes
para outorga de concessdo ou autorizagdo para o produtor independente. No que diz
respeito a geracao de hidreletricidade, é objeto de autorizagdo o aproveitamento de po-
téncia superior a 1.000 kW e igual ou inferior a 30.000 kW. Poténcias superiores a
30.000 kW serao objeto de licitagdo para obtengao de concessdo de uso de bem pblico.
A geragao de termeletricidade, por sua vez, é objeto de concessao (mediante licitagao) ou
de autorizacao.

240



No que diz respeito a comercializagao de energia elétrica, a Lei 9.648/98
estabelece a livre negociagao de compra e venda de energia para os gera-
dores com capacidade igual ou superior a 50 mW, para todos os varejistas
(distribuidores e comercializadores de energia) com carga igual ou superior
a 100 gWh e para todos os grandes consumidores com demanda acima de
10 mW. Essa energia sera comercializada no Mercado Atacadista de Ener-
gia Elétrica (MAE).

No setor de petréleo e gas natural, foram criados diversos instrumentos
para regular a entrada de novos agentes a partir da flexibilizacdo do mono-
polio da Petrobras nas atividades de exploracdo, desenvolvimento e produ-
cao de petréleo e gas natural, refino de petréleo, importacao e exportagao
de petréleo, derivados e gas natural, inclusive por meio de dutos.

Nas atividades de exploragao, desenvolvimento e producao de petréleo e
gds natural, a entrada passou a ser objeto de concessao, precedida de licita-
cao pelo critério de maior valor ofertado pela outorga.

No caso das atividades de refino de petréleo, importacao e exportacao de
petréleo, derivados e gas natural, a entrada ocorre com a autorizacao con-
cedida pelo do regulador, sendo obrigatéria a apresentacao de proposta,
acompanhada do devido projeto, para a construgao e operacao de unida-
des industriais de refino de petréleo e de processamento e estocagem de
gas natural, bem como para a ampliagao da capacidade das plantas, quan-
do for o caso. A expectativa é que o instrumento da autorizagado contribua
para o aumento da competigao nessas atividades.

Na atividade de comercializacao de derivados de petréleo e GLP, a entrada
ja era desregulamentada. J4 a regulamentagdo da entrada na atividade de
distribuicdo do gas natural é de competéncia estadual e ocorre através da
outorga de concessao.

No setor de transportes em geral, a exploragao econémica das atividades é
feita sob o regime de monopdlio natural e a entrada é regulamentada por

meio de concessao, permissao ou autorizagao.

No caso dos transportes de carga, especificamente para portos e rodovias, a
Lei 9.277/96 autorizou a Unido a delegar a sua administragao e exploracao
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para os estados e municipios, podendo estes outorgar a concessao a inicia-
tiva privada. A regulacdo da entrada na atividade portuéria envolve dois ti-
pos de regime: a concessdo, sempre precedida de licitacdo, para a
exploragao dos portos publicos e a autorizacao para a exploracao das insta-
lagOes portudrias privativas, por conta e risco da iniciativa privada. A regula-
mentagao da entrada para a exploracao da malha rodovidria é de ambito
federal ou estadual, ocorrendo sempre através de concessoes.3> A explora-
¢ao da malha ferrovidria, por sua vez, é precedida de licitacao para outorga
de concessao para um periodo de 30 anos. No caso dos aeroportos, o C6-
digo Brasileiro de Aerondutica estabelece que os aeroportos publicos po-
dem ser construidos, mantidos e explorados por empresas privadas através
de concessdo ou autorizagao, conforme regulamentagao da autoridade
aeronautica. Por fim, no setor de hidrovias, a entrada ocorre por meio de
autorizacao da Unido para a navegagao tanto de cabotagem como de lon-
g0 Curso.

No caso dos transportes urbanos de passageiros, o poder concedente é, em
geral, estadual e municipal. A regulacao de entrada para a exploragao dos
transportes metrovidrio, ferroviario e hidrovidrio intermunicipal é de com-
peténcia dos estados. No caso dos transportes rodoviarios, o poder conce-
dente para a exploracdo dos servigos municipais, intermunicipais e
interestaduais-internacionais é de competéncia, respectivamente, dos mu-
nicipios, dos estados e da Unido. Especificamente em relagao aos servigos
interestaduais e internacionais, a exploragdo das atividades deve ser feita
mediante permissao, sem cardter de exclusividade, sempre precedida de li-
citagao segundo o critério de menor valor da tarifa, melhor oferta de paga-
mento pela outorga ou a combinagao dessas duas modalidades, e através
de um contrato de adesao pelo prazo de 15 anos.3¢ No caso do transporte
aéreo de passageiros, a concessao de linhas nacionais regulares é feita pelo
DAC, ap6s consulta a Comissao de Aviagao Civil, que contém representan-
tes das empresas aéreas, levando-se em conta uma andlise do potencial
econdmico, das condigdes de competicao e da situacdo da infra-estrutura

35 Os critérios de julgamento das propostas vencedoras, nesse caso, sao diversificados, en-
volvendo, entre outras coisas, maior valor ofertado pela outorga, menor tarifa e programa
de investimentos para expansdao e modernizacao da rodovia.

36 No caso da exploragdo de servigos especiais de passageiros (fretamento continuo, even-
tual ou turistico, é necessdrio a concessdo de termos de autorizagao, nos quais sdo fixados
os prazos e demais condigoes de prestagdo dos servigos).
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aeroportudria. A autorizagdo para linhas internacionais é feita por intermé-
dio de acordos bilaterais de transporte. A partir de 1998, o DAC flexibilizou
a entrada para operagao das linhas areas especiais,3” que podem ser feitas
por qualquer empresa aérea brasileira, de ambito nacional ou regional, e
deu novas autorizagdes para operagoes de voos internacionais (anterior-
mente, monopdlio da Varig), voos regionais, voos charter e taxi aéreos.

No setor de saneamento, a exploragao dos servigos de tratamento e distri-
buigao de dgua e de tratamento e disposicao de esgoto sanitdrio esta sujeita
ao regime de concessoes por drea geografica, envolvendo um ou mais seg-
mentos.

¢) Regulacao da Concorréncia

O tratamento da defesa da concorréncia e do controle do poder de mono-
polio das empresas incumbentes é bastante diferenciado entre os setores
de infra-estrutura no Brasil.

No setor de telecomunicacoes, em uma agao articulada com o Cade, a
Anatel efetua a regulagao da concorréncia por meio de uma série de medi-
das de controle de atos de concentragao de mercado e da agao anticompe-
titiva de empresas com grande poder de mercado. Além de exigir a prévia
comunicagao de qualquer fusao ou aquisicao entre os agentes do mercado,
objetivando incentivar a competigao, pelo menos até o ano de 2004 nao
sera permitida as empresas incumbentes atuarem de forma verticalmente
integrada no fornecimento de servicos de telefonia fixa local e de longa dis-
tancia.

Um desafio regulatério significativo para a Anatel serd o acompanhamento
das estratégias das operadoras no mercado internacional, tendo em vista o
caréter globalizado da estratégia das empresas que entraram no mercado
brasileiro. No que se refere as iniciativas para coibir préticas anticompetiti-
vas, a Lei Geral das Telecomunicagoes estabelece poderes para a Anatel
acompanhar as condutas verificadas no mercado, em especial na celebragao
de acordos de interconexao. A esse respeito, como o acesso aos usuarios fi-

37 Aslinhas aéras especiais sao aquelas que ligam os aeroportos centrais, a saber: Santos Du-
mont-RJ, Congonhas-SP, Pampulha-MG e Brasilia-DF.
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nais € um dos aspectos mais importantes para a viabilizagdo de um ambiente
competitivo, a Anatel, que arbitrard possiveis disputas entre os agentes, esta-
beleceu normas gerais que devem ser seguidas na negociacao dos acordos
de interconexao.38 Por fim, no que se refere a separacao estrutural, além da
proibicao da integracdo vertical de servicos de telefonia fixa, as incumben-
tes sdo obrigadas a disponibilizar elementos desagregados de rede e ou
pontos alternativos em suas redes, para o acesso de seus competidores.

No setor elétrico, a regulagdo da concorréncia tem o objetivo de promover,
de forma concomitante, o estimulo a competicao nos segmentos de gera-
cao e comercializacao, a coibicao dos atos de concentracao de mercado e
o respeito as especificidades do sistema hidrico brasileiro.

A legislagao setorial pretende promover a competicdo com o estabeleci-
mento da desverticalizacao dos segmentos de geragao, transmissao, distri-
buigao e comercializagdo. Com a Lei 9.648/98, passa a haver a necessidade
de as empresas estabelecerem subsididrias ou processos de separagao con-
tabil entre esses ramos de atividade.3? Além disso, a regulamentacao esti-
pula a obrigatoriedade de livre acesso a rede de transmissao por qualquer
agente do sistema elétrico brasileiro, além de pelos grandes consumidores
industriais, ensejando novas formas de comercializagao de energia no Mer-
cado Atacadista de Energia Elétrica.*0

Para coibir os atos de concentracao do mercado, a nova legislagao do setor
elétrico, através da Resolugao 94/98 da Aneel, estipulou uma série de limi-

38 Essas normas procuram inibir as seguintes préticas: subsidios tarifarios para redugao artifi-
cial de tarifas, uso ndo-autorizado de informagoes obtidas junto as concorrentes, omissao
de informacées técnicas, exigéncia de condigbes abusivas para a celebragdo dos contra-
tos, obstrugao, coibicdo etc. Adicionalmente, todos os operadores de redes prestadoras
de servigos publicos de telecomunicagdes sao proibidos de conceder tratamento discri-
minatério aos solicitantes.

39 A desverticalizagdo de empresas integradas foi adotada com o objetivo de viabilizar co-
brangas nao-discriminatdrias da rede de distribuicdo, permitir a visualizagao de custos es-
pecificos pelos consumidores e facilitar a ampliagdo de mercado nao-cativo. Todas as
distribuidoras sdo obrigadas a permitir a passagem de blocos de energia transacionados
pelos agentes do MAE, cobrando os devidos encargos pela utilizagcao de suas linhas (rede
bdsica com tensao maior ou igual a 69 kV).

40 A comercializagao dos blocos de energia do MAE podera ser de curto prazo (spot) ou de
longo prazo e ocorrerd através da negociacao de contratos financeiros, denominados
Contratos do Mercado Atacadista de Energia Elétrica.
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tes a composigao aciondria, a propriedade cruzada e a politica de compra
de energia entre os agentes.*!

Objetivando compatibilizar a liberalizagao do mercado com o despacho
de carga 6timo do sistema interligado, a nova legislagao do setor elétrico
criou formas de regulacao técnica da concorréncia. Dessa maneira, a li-
vre negociacdo da energia no mercado atacadista de energia elétrica estara
subordinada ao planejamento operacional, a programacao e ao despacho
do Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), que tem ainda a respon-
sabilidade de administracao de todos os ativos de transmissao pertencentes
as empresas geradoras e de distribuicao.*?

O funcionamento adequado do novo modelo regulatério no setor elétrico,
sob o ponto de vista da concorréncia, depende da conclusao do processo
de cisdo e posterior privatizagao das empresas, salvo se forem tomadas me-
didas para a separagao contabil e ou estrutural dos segmentos de geracao,
transmissao e distribuicdo das empresas que permanecem ainda em poder
da Unido e dos estados.*3

No setor de petréleo e gas natural, com excecao das restrices para que a Pe-
trobras constitua subsididrias especificas para cada uma das atividades que
venha a realizar no setor, a regulagao da concorréncia ainda nao adotou nor-
mas especificas, existindo apenas a orientagdo geral de que a ANP deve

41 Segundo essa resolucao, é vedado aos agentes do mercado: (a) deter mais do que 20% da
capacidade instalada nacional ou 25% e 35%, respectivamente, da capacidade existente
nos sistemas interligados Sul-Sudeste-Centro-Oeste e Norte-Nordeste; (b) deter mais de
20% do mercado nacional de distribuicdo ou 25% e 35%, respectivamente, do mercado
de distribuicao dos sistemas interligados Sul-Sudeste-Centro-Oeste e Norte-Nordeste; e
(c) possuir participacao cruzada na geragao e distribuicao que resulte em percentual su-
perior a 30%, considerando-se o somatdrio aritmético da participagao nos dois merca-
dos. Além disso, uma empresa de distribui¢do sé poderd adquirir energia produzida por
ela mesma até o limite de 30% da sua demanda.

42 O ONS é uma pessoa juridica de direito privado, composta por representantes dos diver-
sos agentes do setor, dos grandes consumidores e do poder concedente, sob a forma de
associacao civil. O ONS comegou a funcionar em 1° de marco de 1999 e a partir dessa
data passou a absorver, progressivamente, as atribuigbes até entao de responsabilidade
do Grupo Coordenador de Operagdo Interligada (GCOI).

43 Vale lembrar que no caso do segmento de geragdo, particularmente de Furnas, se ndo
houver a cisdo dos seus ativos de geracdo, a empresa permanecerd com capacidade insta-
lada superior a 25% do parque gerador das Regi6es Sul, Sudeste e Centro-Oeste, o que é
vedado pela Resolugao 94/98.
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comunicar ao Cade qualquer fato que configure infracdo da ordem econd-
mica. A entrada de novos agentes em todos os segmentos dessas industrias, a
partir da flexibilizagdo do monopélio da Petrobras, requer a rapida adogao
de regras que disciplinem a propriedade cruzada e do livre acesso aos seg-
mentos de transporte, em especial, no caso do gas natural. Nesse caso, a pre-
senga de um mesmo grupo aciondrio nos segmentos de exploracao,
transporte e distribuicao do gas natural pode resultar em concentracao nesse
mercado, com consequente risco de abuso de poder dominante, com a im-
posicao de préticas discriminatérias contra os demais agentes.** Deve ser re-
gistrada ainda a importancia da articulagdo da ANP com os 6rgaos reguladores
estaduais no que diz respeito a acao preventiva de concentragao do merca-
do. Essas medidas podem ser tomadas para disciplinar a aquisicao de ativos
de distribuidoras de gas natural que estdo em processo de privatizagao.

E importante destacar a iniciativa conjunta da Anatel, Aneel e ANP em ela-
borar um regulamento para compartilhamento de infra-estruturas de trans-
missao e distribuicdo de energia elétrica, de prestacao de servicos de
telecomunicagoes e da malha dutovidria do setor de petréleo, seus deriva-
dos e gas natural.

No setor de transportes, existe uma heterogeneidade de instrumentos regu-
latérios da concorréncia entre os diversos segmentos de transporte de carga
e de transporte urbano de passageiros. Deve-se frisar, no entanto, a neces-
sidade de articulacao — ainda inexistente no Brasil — entre as diversas instan-
cias regulatérias desses segmentos, para a elaboracao de politicas de defesa
da concorréncia no setor. Essa exigéncia adquire especial importancia devi-
do a complementaridade e, ao mesmo tempo, a competicao entre os dife-
rentes sistemas de transporte.

No segmento de transporte de cargas — nas atividades portudria, hidrovidria
ou rodovidria —, ndo existe nenhum tipo de regulamentagao especifica. No
entanto, no caso das ferrovias, os editais e os contratos de concessdo das

44 Embora a participacao da iniciativa privada seja recente no setor de gds natural, pode-se
verificar movimentos de integragdo vertical e de concentragao de mercado. Por exemplo,
a British Gas e a Shell, co-proprietdrias do gasoduto Bolivia—Brasil, sdo acionistas da Com-
gds, maior distribuidora de gds natural do pafs. Da mesma forma, outros acionistas do ga-
soduto — a Enron e a Petrobras — ja dispbem de participagdo aciondria em diversas
distribuidoras de gds natural nos estados do Nordeste.
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malhas transferidas para a propriedade privada estabeleceram obrigagdes
de interconexao com outras linhas e de execucao de trafego mituo de ou-
tras concessionarias, além de estipular mecanismos de controles de con-
centracdo aciondria do capital.#> No caso dos aeroportos, a legislagao
estabelece normas de igual acesso aos canais de marketing e vendas, como,
por exemplo, aos sistemas de reserva de passagens por computador e de
coordenacao de planos e linhas de voo as quais todas as companhias aéreas
devem estar sujeitas.*°

No segmento de transporte urbano de passageiros, cuja regulamentagao dos
servicos é descentralizada pelos estados e municipios, ndo existe nenhum
tratamento especifico para a defesa da concorréncia. Entretanto, no caso do
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, o Decreto
2.521/98, que disciplina as condi¢des de permissao e autorizagao desses ser-
vigos por parte da Unido, prevé a obrigatoriedade de o Ministério dos Trans-
portes comunicar a Secretaria de Direito Econémico qualquer fato que
configure infracdo da ordem econdémica. O decreto estabelece a proibicao
da exploragao de servigos numa mesma linha por transportadores que man-
tenham vinculo de interdependéncia econdmica. Seria fundamental que le-
gislacdo similar fosse aplicada na regulacao da exploracdo das atividades
realizadas nos ambitos estadual ou municipal.

No setor de saneamento, a impossibilidade técnica de introducao de com-
peticao em seus diversos segmentos ainda ndo justificou a necessidade de
desenvolvimento de mecanismos setoriais especificos de regulacao de con-
corréncia. Apesar disso, é desejavel para a atividade regulatéria que a emi-
nente concessao dos servicos a iniciativa privada preserve a diversidade de
agentes no setor. Somente assim sera possivel viabilizar a comparagao de
desempenhos entre as operadoras e reduzir a assimetria de informacoes

45 No que se refere ao controle da concentracdo de mercado, o regulamento dos transpor-
tes ferrovidrios estabeleceu a proibicdo de que um acionista detivesse mais do que 20%
do capital votante (40% no caso da Malha Nordeste) ao longo do prazo da concessao, sal-
vo com autorizagao do poder concedente. Dentre outras coisas, o objetivo dessa medida
é impedir que grandes usudrios obtivessem controle exclusivo das ferrovias em suas dreas
de atuacao.

46 Adicionalmente, existe uma articulacao do DAC com a Secretaria de Direito Econémico e
a Comissao de Defesa do Consumidor para a criagdo do Codigo Brasileiro de Conduta, vi-
sando regular as atividades dos sistemas de reservas por computador no Brasil e, assim,
solucionar os problemas de overbooking.
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pré-firmas. Tal como no setor de distribuicao de gas natural, deve-se dis-
ciplinar a aquisicao de ativos de empresas de saneamento que estao em
processo de privatizacao, considerando-se a relevancia do mercado.

d) Definicao das Tarifas e Introducao de Mecanismos de Incentivos

O regime tarifario empregado nos setores de infra-estrutura no Brasil é bas-
tante heterogéneo. Na grande maioria dos segmentos, nao existe uma me-
todologia clara para a definigao, o reajuste e a revisao das tarifas. Em termos
gerais, os critérios levam em consideragao o custo de servigo ou a taxa in-
terna de retorno, embora j4 exista a aplicagdo de mecanismos de incenti-
vos tarifarios para estimular a eficiéncia produtiva das firmas e, por sua vez,
o repasse de parte desses ganhos de produtividade para os consumidores.

Ainda nao foram introduzidos mecanismos de yardstick competition em ne-
nhum dos setores de infra-estrutura no Brasil. Esse procedimento serviria
para reduzir as assimetrias de informagao pré-firmas a respeito de parame-
tros de custos e de qualidade, aprimorando a eficacia do 6rgao regulador na
determinacao de tarifas e no monitoramento dos contratos de concessao.*”

No setor de telecomunicagbes, os pregos sao regulados de acordo com o
tipo de regime de exploragao do servico, se publico ou privado. Os servigos
operados no regime publico estdo sujeitos a tarifagao pelo critério price cap,
estabelecido nos contratos de concessao, por meio do qual foram estipula-
dos redutores diferenciados para o reajuste das tarifas dos servigos de telefo-
nia fixa local e de longa distancia.*® Os servigos operados no regime privado
podem praticar a liberdade tarifaria, salvo se a tarifa for um dos fatores de jul-
gamento durante o processo licitatério para a outorga da autorizagao.*?

47 Além disso, a yardstick competition pode estimular a introdugao de inovacgées tecnolégi-
cas nas instalagées e plantas das industrias que contribuiriam, de maneira geral, para a
obtengao de ganhos de produtividade e para a melhoria do bem-estar social.

48 Ao final dos contratos de concessao, a cesta bdsica de telefonia local apresentard uma re-
dugao média, em termos reais, de 4,9%, os servicos interurbanos, de 24,8%, e 0s servicos
internacionais, de 66% [Herrera (1998)].

49 Estd prevista a adogdo, dentro de trés anos, do regime de liberdade tarifdria também para
os servigos operados no regime publico. Sua implantagao sé ird ocorrer no caso de o regu-
lador avaliar que ja existe ampla e efetiva competicao entre as prestadoras dos servigos.
Nesse caso, a empresa terd que comunicar a agéncia, com uma semana de antecedéncia,
qualquer alteragao tarifdria. Entretanto, o controle tarifirio poderd voltar a ser adotado,
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No setor elétrico, as tarifas nos segmentos que permanecerao como monop6-
lio legal — os de distribuicdo e transmissdo — também estao sendo reguladas
pelo critério price cap. No caso da distribuicao de energia para os consumido-
res cativos, os valores das tarifas iniciais vém sendo definidos nos novos contra-
tos de concessao. No entanto, o price cap somente entrard em vigor apds o
primeiro prazo revisional das tarifas, uma vez que o redutor tarifrio, referente
ao fator de produtividade a ser repassado para os consumidores, foi de zero
nos anos iniciais dos contratos de concessao das distribuidoras.>® Consideran-
do-se os impactos negativos da atual férmula tariféria para o bem-estar social —
visto que as empresas vém se apropriando integralmente dos beneficios resul-
tantes dos esforgos de redugao de custos —, torna-se necessdrio que a Aneel al-
tere o valor de X nas préximas revisdes, permitindo, assim, que os ganhos de
produtividade obtidos pelas distribuidoras sejam compartilhados com os con-
sumidores, principalmente se levarmos em conta as elevadas margens de lu-
cratividade praticadas no segmento.>! Em relagao as tarifas de transmissao, os
novos investimentos em linhas de transmissao serao remunerados com base
em pregos de referéncia para os encargos de uso da rede e para os custos de
conexao, considerando-se as caracteristicas das zonas geoelétricas em que se
conectarem os geradores e os consumidores.>?

No setor de petréleo e gas natural, a Lei 9.478/97 estabeleceu um prazo-
limite de trés anos (até agosto de 2000) para a liberacdo dos precos de
todos os derivados basicos de petréleo e gas natural praticados pelas refi-
narias e pelas unidades de processamento. Durante o periodo de transigao,

caso a Anatel verifique a ocorréncia de lucros excessivos ou a prética de abuso de pregos
por parte das prestadoras de servigo.

50 Foi estabelecido o prazo revisional de oito anos para o caso da Light, sete para a Cerj e
cinco ou quatro anos para as demais distribuidoras privatizadas.

51 Atarifa média de suprimento, estimada em R$ 27,59 em pregos médios de 1998, equiva-
le apenas a 40% da tarifa média de fornecimento, estimada em R$ 67,90 para o mesmo
ano. Essa relagdo é inferior a apresentada pelo padrao internacional, situado, em média,
em nivel superior a 60% [Eletrobrds (1996)]. Isso significa que as tarifas de distribuicao en-
contram-se em patamares elevados, muito superiores as necessidades de remuneragao
do segmento [Pires e Piccinini (1998)].

52 Por um lado, essa medida pretende dar maior transparéncia as tarifas de transporte da ener-
gia, ao evitar cobrancas discriminatdrias, isto €, a aplicacao de tarifas diferenciadas entre os
diversos agentes para o transporte na mesma rede. Procura-se, com isso, fazer com que o fun-
cionamento do grid seja neutro no que diz respeito as préticas anticompetitivas dos proprie-
tdrios das redes. Por outro lado, torna-se necessdrio que as receitas permitidas para os
operadores do segmento de transmissao sejam suficientes para remunerar os investimentos.
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os Ministérios da Fazenda e de Minas e Energia continuam determinando,
em conjunto, os reajustes e revisdes dos precos desses produtos. No caso
do gas canalizado, em linhas gerais, os precos sao fixados pelos governos
estaduais, que detém o controle aciondrio da maioria das concessionarias.
Isso, entretanto, pode levar a determinacao politica dos precos, sem contar
o risco de eventual captura por parte dos interesses dos sécios privados.
Além disso, no recente processo de privatizagdo da CEG e da Riogas, do
Rio de Janeiro, e da Comgas, de Sao Paulo, foram estabelecidos precos-teto
para serem adotados pelas concessiondrias, sujeitos a variacao anual do
IGP-M e a processos revisionais a cada cinco anos. Esses pregos-teto sao
obtidos por meio do agrupamento dos vdrios itens que compdem o custo
de servigo.>3 Como observado no item referente a regulacao da concorrén-
cia, seria importante o estabelecimento de uma articulacao entre os diver-
sos 6rgaos reguladores estaduais no sentido de adocao de mecanismos
tarifarios padronizados que introduzissem, por exemplo, o instrumento de
yardstick competition entre as diversas concessionarias estaduais.

No setor de transportes, ndo é possivel identificar uma regra geral para a re-
gulagdo tarifaria dos diferentes segmentos de transporte.

No que se refere a regulamentagao tarifaria dos transportes de carga, no
caso dos portos, as tarifas sao estabelecidas por cada uma das autoridades
portudrias, ap6s serem homologadas pelos CAPs.>* A regulamentacao tari-
faria da malha rodoviaria é de ambito federal ou estadual. A definicao da
tarifa bésica do pedagio é definida pelo préprio concessiondrio, no mo-
mento de escolha da proposta vencedora da concessao, segundo o critério
misto de maior oferta e de menor tarifa.>> Existem concessdes estaduais, no

53 Inicialmente, nesses casos, nao haverd transferéncia de ganhos de produtividade obtidos
pelas empresas para os usudrios. Vale destacar que, no caso da Comgas, seu célculo estd
sujeito ainda a margem méxima de retorno, cuja variagdo acompanha a evolugao do indi-
ce inflaciondrio IGP-M menos um redutor de eficiéncia, que, nos primeiros cinco anos,
serd zero. Nos casos da CEG e da Riogds, o regime tarifdrio ndo prevé a adocao de reduto-
res de eficiéncia.

54 Entre outras coisas, a fixagdo das tarifas leva em consideragao o tempo de utilizagao das
instalagdes, a quantidade de toneladas movimentadas, o porte bruto das embarcagoes e
os tipos de servico solicitados.

55 Essa tarifa é fixa por categoria de veiculo, independentemente da distancia percorrida na
rodovia. Em linhas gerais, nao existe uma metodologia explicita de alocagao de custos to-
tais e nem previsao de tarifagao varidvel por volume de trafego.
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entanto, nas quais a tarifa inicial é preestabelecida pelo poder conceden-
te. Nao existe metodologia definida para a concessao de reajustes das ta-
rifas de pedagio, sendo usual o repasse de custos superiores a inflacao
referentes a acréscimos ou antecipagoes de obras e servicos para os usua-
rios. Por sua vez, no caso das ferrovias, os contratos de concessao estabe-
lecem limites tarifarios mdximos e minimos para os servicos, de acordo
com a distancia, tipo de produto e regido geogréfica, sem definicao explici-
ta de metodologia de célculo. Como estao previstas negociagdes entre os
usuarios e concessiondrios, cabera ao poder concedente, em caso de im-
passe, desempenhar a arbitragem tarifaria.

Em relagdo aos aeroportos, as tarifas cobradas pelos servigos de utilizacao
da infra-estrutura aeroportudria, assim como para o transporte de carga e
passageiros, sao determinadas pelo DAC. A partir dos anos 90, iniciou-se
um processo de liberalizacao dos precos setoriais. No que se refere ao uso
da infra-estrutura aeroportudria, embora os pregos cobrados pelas entida-
des administradoras dos aeroportos pelo uso das areas, edificios, instala-
¢oes, equipamentos e servicos dos aeroportos devam obedecer as tabelas
de precos basicos atualizadas pelo DAC, esses pregos podem ser reduzidos
em até 30%, a critério do administrador do aeroporto. Além disso, as tarifas
cobradas das empresas aéreas pela utilizagao dessa infra-estrutura deverao
ser reduzidas na mesma proporcao dos descontos praticados nos voos pro-
mocionais de passageiros. No caso do transporte de passageiros, os pregos
dos voos-charter foram totalmente liberados e, em relacao as tarifas aéreas
domésticas, foi instituido um sistema de liberagdo monitorada dos precos.
As empresas tém a liberdade de fixar suas tarifas, desde que respeitada uma
faixa de flexibilizagao tarifaria estipulada pelo DAC.>® As empresas sao
obrigadas ainda a informar ao DAC sobre quais as tarifas que estao sendo
aplicadas, bem como a pedir autorizagdo prévia para a aplicagao de qual-
quer valor inferior ou superior a banda estabelecida. A periodicidade dos
reajustes € anual, a partir dos aumentos dos custos operacionais, conside-

56 Essa flexibilizacdo é feita com base em tarifa de referéncia calculada de acordo com o
“custo do servigo ajustado”, ou seja, o valor unitério do quilémetro é decrescente em re-
lacao a distancia percorrida pela aeronave. A faixa de flexibilizagao tarifdria é limitada, su-
periormente, pelos indices tariférios liquidos de referéncia estabelecidos pelo DAC para
cada modalidadle de transporte aéreo e, inferiormente, em 65% abaixo dos mencionados
indices de referéncia. O objetivo é estimular a concorréncia por precos promocionais,
evitando possiveis prdticas abusivas de pregos ou tarifas predatérias.
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rando-se os aumentos de produtividade verificados no periodo. A monito-
racao desses custos é feita pelo DAC.

No caso dos transportes urbanos de passageiros, a determinagdo, a revisao
e o reajuste das tarifas dos diferentes servicos sao baseados em planilhas de
custos apresentadas pelas empresas ao poder concedente, que pode ser,
conforme o caso, de instancia federal, estadual ou municipal. No caso dos
servigos de transporte interestadual e internacional de passageiros, os crité-
rios de reajuste tarifario sao elaborados de acordo com a variagao do custo
de servigo, ndo sendo previsto nenhum redutor, para os consumidores, a ti-
tulo de reversao de aumento de produtividade. Além disso, é permitida a
prética de tarifas promocionais, desde que comunicadas previamente ao
Ministério dos Transportes, sendo vedada a discriminagdo entre segmentos
de usuarios.

No setor de saneamento, a questao da regulagao tarifaria é objeto de defi-
nicao pelo respectivo poder concedente. O regime adotado tem sido o cri-
tério pelo custo de servico, mesmo nos novos contratos de concessao com
agentes privados. A auséncia de 6rgdos reguladores independentes
tem gerado situagoes de conducao politica dos reajustes e revisoes das
tarifas. Além disso, vale registrar que a grande assimetria de informagoes
pré-concessiondrias, nos casos dos municipios que privatizaram seus ser-
vigos de saneamento bdsico e que ndo estdo equipados para o adequado
acompanhamento da evolugao do custo do servigo, pode resultar em apro-
priacao de rendas de monopélio e praticas abusivas de precos.

e) Monitoramento dos Contratos de Concessao

No setor de telecomunicagoes, os contratos de concessao estabelecem,
além do nivel de tarifas e das condicoes gerais de interconexao, as obriga-
¢oes de universalizacao e os padroes de qualidade dos servigos das conces-
sionarias de telefonia fixa.>” O enforcement do cumprimento das metas
iniciais estabelecidas nos contratos de concessao constitui-se num grande
desafio para a Anatel, tendo em vista que somente no médio prazo o usua-

57 Objetivando aprimorar as condigoes de monitoramento dos contratos, além da incidén-
cia de multas e penalidades pelo nao-cumprimento das cldusulas contratuais, a Anatel es-
tabeleceu um protocolo de compromisso com as concessiondrias, por meio do qual elas
se obrigam a informar mensalmente diversos indicadores de desempenho.

252



rio de telefonia local podera beneficiar-se da livre escolha do fornecedor
desses servigos. Especificamente em relagdo ao cumprimento da universali-
zagao dos servigos, os contratos estabelecem metas de expansao das insta-
lagoes e do atendimento, que devem ser financiados, no curto prazo, com
receitas préprias.>8 No longo prazo, o mecanismo de subsidio cruzado sera
substituido pelo Fundo de Universalizacao de Telefonia, cujo projeto de lei
estd em tramitacao no Congresso Nacional.

No setor elétrico, os contratos de concessao nao sao padronizados, embo-
ra existam procedimentos gerais estabelecidos pelos diversos governos
estaduais, em consonancia com a Aneel. Esses contratos também prevéem
multas e penalidades para o caso de ndo-cumprimento dos niveis de
qualidade de atendimento. Diferentemente do setor de telecomunicagoes,
no entanto, os contratos nao estabelecem metas de universalizacao. Existe,
apenas, a previsao de que sejam realizadas obras de expansao e ampliacao
do sistema elétrico, desde que os governos estaduais facam o ressarcimen-
to, as concessionarias, da diferenga entre o custeio das obras e o limite de
investimento, de responsabilidade das concessionarias.

No setor de petréleo e gas natural, no segmento upstream da indUstria, a
énfase é nos planos de investimento e de operagao das empresas. Os
contratos de concessao para exploragao e producao de petréleo devem
estabelecer os prazos para a exploracdo e os planos e projetos para o de-
senvolvimento da produgdo. As concessiondrias obrigam-se a dar transpa-
réncia a suas atividades e a adotar padroes técnicos de racionalizagao da
produgao e de controle de declinio das reservas. No que se refere as ativi-
dades de refino de petréleo e de processamento de gas natural, a ANP esta-
belece, por ocasiao das autorizagoes, requisitos técnicos de modernizagao
e ampliagao da capacidade, com vistas ao aumento da produgao e a con-
sequiente reducao dos subsidios concedidos atualmente. Nesses casos, a
adogao do mecanismo complementar yardstick competition poderia ofere-
cer importantes contribuigdes para reduzir a assimetria de informagoes
pro-firmas, em especial, potencializando a eficicia da agao regulatéria no
estimulo a modernizacao das plantas industriais. No segmento downstream

58 A Lei Geral das Telecomunicagées prevé duas possibilidades de financiamento dos custos
de universalizagdo no curto prazo. A primeira é através de subsidios entre modalidades de
servigos ou entre segmentos de usudrios e a segunda através da cobranga de um adicional
ao valor da tarifa de interconexao.
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da inddstria, no caso dos derivados do petréleo, a énfase é no controle de
qualidade dos combustiveis. Em relacao a distribuicdo de gas natural, os
contratos de concessao celebrados pelos estados que privatizaram suas em-
presas (Rio de Janeiro e Sdo Paulo) estabelecem metas de universalizacao
dos servigos, padroes de qualidade para os servigos prestados e a possibili-
dade de aplicagao de multas e penalidades se as concessiondrias nao cum-
prirem as obrigagoes previstas nos contratos.

No segmento de transportes de carga, no caso dos portos, os contratos de
concessao sao fiscalizados pelas autoridades portudrias. Embora existam
muitas especificidades entre os diferentes contratos, em linhas gerais eles
estipulam multas para o ndo-cumprimento de obrigagdes de investimentos
e de ampliacao da capacidade operacional do terminal. Os contratos de
concessao para a exploragao da malha rodovidria, por sua vez, sdo padroni-
zados e estabelecem cronogramas e metas de investimentos de conserva-
gdo e modernizagdo. As concessiondrias estdo sujeitas a multas pelo
nao-cumprimento desses prazos, assim como pela ma conservagao das
vias. Ja no caso das ferrovias, os contratos de concessao definem regras para
a avaliacao da qualidade dos servicos no que se refere a prestagao e a segu-
ranga dos transportes, estabelecendo, respectivamente, niveis minimos
anuais de producao e taxas anuais de reducao do indice representativo da
freqiiéncia de ocorréncia de acidentes. Além disso, os contratos estipulam
planos trienais de investimentos, com detalhamento dos projetos, de seus
custos e de seu programa de implantagao. As concessiondrias sao passiveis
de multas se nao cumprirem as metas contratuais, embora isso nao tenha
ocorrido ao ndo atingirem as metas estabelecidas para serem cumpridas até
o primeiro aniversario dos contratos celebrados com as concessionarias das
ferrovias privatizadas.>?

Quanto aos aeroportos, a fiscalizagdo e o controle dos contratos de conces-
sao para utilizagao da infra-estrutura portudria sdo previstos para serem exer-
cidos pelas administragoes locais. J& em relacao a operagao das linhas de
passageiros, o monitoramento deve ser realizado diretamente pelo DAC, por
meio de inspegdes periddicas nas aeronaves e nas empresas, para o levanta-

59 A celebragao dos contratos de concessao com a iniciativa privada, por ocasido da privati-
zagdo, foi iniciada em margo de 1996 com o leilao da Malha Oeste (Bauru), seguida das
Malhas Centro-Leste, em junho; Sudeste, em setembro; Teresa Cristina, em novembro;
Sul, em dezembro; e Nordeste, em julho de 1997.
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mento dos registros das operagdes, tais como as escalas de voo mensal, fo-
Ihas de livro de bordo, escalas de atividade da mao-de-obra etc.

Nos transportes urbanos de passageiros, o monitoramento da qualidade
dos servigos e dos planos de investimentos das empresas deve ser executa-
do pelo poder concedente, que, conforme o caso, pode ser federal, esta-
dual ou municipal. No caso da Unido, o Decreto 2.251/98 determina a
obrigatoriedade do estabelecimento, nos editais de licitagdo, das condi-
¢oes de prestagao dos servigos e os pardmetros minimos de qualidade e de
produtividade exigidos das transportadoras. O monitoramento desses itens
é da alcada do Ministério dos Transportes, que pode realizar convénios
com entidades publicas para a realizagdo de auditorias e de fiscalizagoes
permanentes das condigbes contratuais.?

No setor de saneamento basico, os contratos de concessao devem estipu-
lar, entre outras coisas, normas e padroes de protecao ambiental fixados
pela Comissao Nacional do Meio Ambiente (Conama), bem como indicar
padrdes sanitdrios estabelecidos pelo Ministério da Salde. Essas exigéncias
relativas a satide e ao meio ambiente podem ser detalhadas em diversos
itens contratuais e a sua fiscalizagao pode ser feita de forma concorrente e
comum pela Uniao, estados e municipios. Ainda ndo existe uma padroni-
zacao dos contratos de concessao e, em especial, ndo estao previstas metas
e ou penalidades para o cumprimento de planos de investimento e de pa-
droes de atendimento dos usudrios nesse setor.°!

5. Consideracoes Finais

O maior desafio regulatério nos setores de infra-estrutura é a criagdo de um
ambiente que, simultaneamente, atraia investimentos privados, em espe-
cial, para a modernizagao e a expansao dos diversos segmentos, e promova
o aumento do bem-estar do consumidor.

60 O Decreto 2.251/98 estabelece, ainda, seis tipologias de penalidades contratuais, variando
entre 6.500 a 35 mil vezes o coeficiente tarifdrio, dependendo da gravidade da infragao.

671 Para superar essa lacuna, em 1998, o BNDES e a Caixa Econémica Federal criaram o Pro-
grama de Assisténcia Técnica a Parceria Pablico-Privada em Saneamento (Propar), que,
entre outras coisas, tem o objetivo de padronizar os contratos de concessao a serem cele-
bradlos entre as operadoras e o poder concedente (estados e municipios), para o caso dos
projetos de investimento submetidos a essas agéncias de financiamento.
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Para que isso seja alcangado, torna-se fundamental a adequada utilizacao
dos instrumentos regulatérios, quais sejam: o controle de entrada e saida
do mercado, quando for o caso; a regulacao da conduta das empresas, vi-
sando coibir praticas anticompetitivas e abuso do poder econdmico; a pro-
mogao da competigao, quando for o caso; a aplicagao de critérios tarifarios
que incentivem a eficiéncia produtiva e permitam a apropriacao, pelos
consumidores, de parte dos ganhos de produtividade; e a fiscalizagdo do
cumprimento dos contratos de concessao.

A eficdcia da aplicagao desses instrumentos depende, principalmente, da
independéncia das agéncias setoriais. A agéncia deve ser independente
tanto em relacao ao governo quanto aos demais agentes do setor, para o
pleno exercicio de seu poder de arbitragem em conflitos entre os diversos
agentes da inddstria, o governo e os consumidores e para o adequado de-
sempenho da missao regulatéria. Além disso, para que a agéncia enfrente,
eficientemente, os desafios regulatérios, é imprescindivel que seja dotada
dos seguintes atributos: estabilidade dos dirigentes; pessoal especializado;
transparéncia das agoes; clara atribuicao de fungoes; e estabelecimento de
mecanismos de cooperagao com 6rgaos que tenham interface com as ativi-
dades reguladas.

No Brasil, a situagao é bastante heterogénea entre os setores de infra-
estrutura, em razao dos diferentes timings e modelagens das reformas em
cada segmento que os constituem.

No setor de telecomunicagoes, a privatizagao foi precedida da montagem
de um detalhado modelo institucional — a Lei Geral das Telecomunicacoes
—que, dentre outras coisas, estipula as condigdes de entrada no mercado,
os critérios tarifdrios e a criagdo de uma agéncia reguladora independente e
com grande autonomia, a Anatel. A énfase do novo modelo é a promogao
do bindmio “competicao + universalizagao”. Nesse sentido, foram efetua-
dos convénios com o Cade e com a Comissao de Valores Mobiliarios, para
auxiliarem no exercicio de defesa da concorréncia e do acompanhamento
dos atos que possam resultar em concentragdo de mercado. Os maiores
desafios setoriais sdo o enforcement dos contratos de concessao das opera-
doras de telefonia fixa e a capacitagao formal da Anatel na regulacao de to-
dos os aspectos envolvendo os setores de midia e entretenimento, em
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especial, instrumentalizando-a para monitorar a estratégia das empresas
em um contexto de convergéncia tecnoldgica e diversificagdo dos servigos.

No setor de energia elétrica, o processo de privatizacao iniciou-se de forma
paralela ao estabelecimento do aparato regulatério e das regras setoriais.
Por essa razao, os desafios regulatérios sao maiores do que os existentes no
setor de telecomunicagoes. Dentre outros, pode-se destacar os seguintes: a
definicao das tarifas em niveis que garantam a sustentabilidade dos investi-
mentos no segmento de transmissao; a introdugao de mecanismos manda-
térios nos contratos de concessao que garantam a expansao da capacidade
instalada, de forma que ndo desestimule a entrada no segmento de gera-
¢ao; e a apropriagao pelos consumidores, nos préximos periodos revisio-
nais, de parte dos ganhos de produtividade obtidos pelas distribuidoras.
Existe ainda a possibilidade de adogao do mecanismo de yardstick compe-
tition para a regulagao das distribuidoras regionais.

No setor de petréleo e gas natural, a lei que regulamentou o fim do mono-
polio da Petrobras e disciplinou a entrada da iniciativa privada também
criou a ANP, com caracteristicas similares as agéncias dos setores de tele-
comunicagoes e de energia elétrica. No setor de petréleo, existe ainda a
oportunidade de introdugao de mecanismos de yardstick competition para
a regulacao das atividades de refino de petréleo e de processamento de gas
natural, trazendo ganhos de produtividade as plantas industriais. Os maio-
res desafios, no entanto, estao localizados no segmento de distribuicao de
gas natural, tendo em vista a inexisténcia de um marco regulatério adequa-
damente desenvolvido, em particular no que se refere ao estabelecimento
de regras que contribuam para inibir a concentracdo de mercado e garan-
tam o livre acesso ao setor de transporte do gés natural. Considerando-se a
importancia desse combustivel para a matriz energética brasileira, torna-se
urgente a articulagdo da ANP com os 6rgaos reguladores estaduais visando
definir medidas de defesa da concorréncia e de introdugao de instrumen-
tos padronizados nos contratos de concessao das distribuidoras.

No setor de transportes, sdo grandes os desafios para a constituicio de um
ambiente regulatério adequado a atracdo de investimentos privados e a
promogao da eficiéncia setorial e do bem-estar dos usudrios. Embora ja se
observe a presenca de diversas concessiondrias privadas nos diferentes sub-
setores, a regulamentagdo existente é bastante precdria, principalmente
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nos ambitos estadual e municipal. No ambito federal, é desejavel que uma
Gnica agéncia independente centralize a regulamentagao dos diversos seg-
mentos de transporte. Essa agéncia deveria ser criada levando-se em conta
as caracteristicas mais positivas mencionadas anteriormente na discussao
sobre as agéncias reguladoras dos setores de telecomunicagoes, energia e
petréleo. Tanto no nivel federal quanto nos niveis estadual e municipal, as
agéncias devem substituir, de imediato, o poder decisério que vem sendo
desempenhado por uma série de comissdes de carater colegiado. Além dis-
so, é importante que sejam estabelecidas articulagbes entre as diferentes
esferas regulatérias — municipal, estadual e federal — para a uniformizagao
seja das regras de defesa da concorréncia, seja dos contratos de concessao
e demais procedimentos.

Finalmente, no setor de saneamento, os desafios regulatérios sao bastante
significativos. Isso porque as reformas encontram-se mais atrasadas, preju-
dicadas pelo vazio institucional proveniente da polémica a respeito do
poder concedente dos servigos. Nesse setor, o enfrentamento dos desafios
regulatérios deve incluir alguns aspectos econémicos relevantes, tais como
economias de escala e reducao de custos de transacao, através da celebra-
¢ao de acordos institucionais entre estados e municipios para a configura-
cao de dreas integradas exploradas por uma mesma concessiondria. Outro
desafio nao menos importante é a constituicao de agéncias reguladoras,
que poderiam ser criadas em dois niveis diferentes: federal, cujas atribui-
¢oes incluiriam, entre outras coisas, a implementagao de diretrizes gerais
para o setor e a coordenacdo da padronizagao da aplicagdo de instrumen-
tos regulatérios pelas diversas agéncias estaduais; e estadual, com a funcao
de regulamentar e fiscalizar a(s) empresa(s) que atuasse(m) no ambito do
estado, incluindo, quando for o caso, delegagdes dos poderes concedentes
municipais. O objetivo dessa delegacao seria reduzir a assimetria de infor-
macao pré-firmas e os riscos de captura daf decorrentes, a que esta sujeito
o poder concedente municipal. Essa iniciativa é especialmente urgente nos
casos dos municipios que ja privatizaram seus servigos de saneamento.
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