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R ES U MO Desde meados de 1995 
o governo vem anunciando uma serie 
de reformas cujo objetivo a incentivar 
a recuperacao do investimento em 
infra-estrutura. Entre elas se destacam 
as emendas constitucionais que 
flexibilizaram os monopolios estatais 
de telecomunicacOes, energia eletrica, 
petroleo e gas natural, a aprovacdo da 
lei de concessoes e o recente 
desenvolvimento da regulacao da 
infra-estrutura. 0 objetivo deste artigo 
6 estudar este recente 
desenvolvimento da regulacao da 
infra-estrutura no Brasil, enfatizando 
o seu papel na recuperacao dos 
investimentos no setor. Inicialmente, o 
artigo descreve a experiencia de 
diversos paises na reforma da 
infra-estrutura. Depois, mostra, com 
base na teoria economica e na 
experiencia internacional, a 
imporancia de uma regulacao 
eficiente para aumentar a 
probabilidade de sucesso da reforma 
da infra-estrutura. Finalmente, resume 
e discute a experiencia recente de 
regulagdo no Brasil, procurando 
identificar os progressos ja alcancados 
e os principais desafios a serem 
vencidos ao longo dos proximos anos. 

ABSTRACT Since mid-1995 the 
government has announced a series of 
reforms which aim to stimulate 
investments in infrastructure. 
Important measures include the 
constitutional amendments which 
diluted the state monopolies in 
telecommunications, electricity, 
petroleum and natural gas, the 
approval of the concession law, and 
the recent development of 
infrastructure regulation. The 
objective of this article is to study the 
recent development of infrastructure 
regulation in Brazil, emphasizing its 
role in the recovery of investments in 
the sector. The article first of all 
describes several countries' 
experience with infrastructure reform, 
and then, using economic theory and 
international experience, 
demonstrates the importance of 
efficient regulation for increasing the 
probability of success in 
infractructure reform. Finally, 
Brazil's recent regulatory experience 
is summarized and discussed, in na 
attempt to identify achievements to 
date, and the main challenges to be 
overcome in the years ahead. 

* Este artigo a uma versdo revista e atualizada da Nota Tecnica AP/Depec n9 29/96, de 29.10.96. 

** Economista da Gerencia de Politicas de Regulaciio do BNDES. 
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1. Introducao 

/ 	recuperacao do investimento em infra-estrutura é condicao neces- 
r— 	saria para a retomada do crescimento sustentado da economia brasi- 
leira. Por urn lado, os servicos de infra-estrutura proveem externalidades 
positivas para a atividade economica, reduzem os custos de producao e 
estimulam novos investimentos. Por outro lado, os estrangulamentos na 
oferta de energia, telecomunicacoes, transportes e saneamento basico limi-
t= consideravelmente as possibilidades de crescimento economico, de 
expansao do emprego e de atenuacao da pobreza. 

Uma das conseqiiencias visiveis da crise das financas ptiblicas no Brasil ao 
longo das decadas de 80 e 90 foi a progressiva perda da capacidade do Estado 
alocar recursos na expansao e manutencao da infra-estrutura. 0 resultado 
deste processo foi uma crescente deterioracao da qualidade destes servicos, 
corn impactos indesejaveis na produtividade e na eficiencia do sistema 
econ6mico. 

A eliminacao dos gargalos acumulados desde a decada de 80 e a melhoria 
dos servicos requerem investimentos elevados. Neste sentido, a participacao 
do capital privado é desejavel nao so para prover fontes de financiamento 
adequadas, como tambern para aumentar a eficiencia do investimento. 
Desde meados de 1995 o governo vem anunciando uma serie de reformas 
institucionais corn o objetivo de incentivar o investimento privado em 
infra-estrutura. Entre elas se destacam as emendas constitucionais que 
flexibilizaram os mercados de telecomunicacOes, energia eletrica, petroleo, 
gas natural e navegacao de cabotagem, a lei das concessOes e o recente 
desenvolvimento da regulacao da infra-estrutura. 

0 objetivo deste trabalho é estudar o desenvolvimento recente da regulacao 
da infra-estrutura no Brasil, enfatizando o seu papel na recuperacao dos 
investimentos no setor. Para isso, o trabalho esta organizado como se segue. 
A Secao 2 sintetiza as experiencias de diversos paises na busca da maior 
competitividade e eficiencia nos setores de infra-estrutura. Ern particular, 
sao identificadas as alternativas de competicao relevantes e as perspectivas 
para a reforma da infra-estrutura no Brasil. A Seca° 3 discute a importancia 
da regulacao para uma reforma bem-sucedida da infra-estrutura. Dois re-
quisitos desejaveis para uma regulacao eficiente sao entao analisados: a 
independencia das agencias reguladoras e a escolha de instrumentos que 
incentivem a eficiencia produtiva e alocativa. A Seca° 4 resume e discute o 
desenvolvimento recente da regulacao no Brasil. Sao estudadas a Lei 
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9.295/96 (lei minima das telecomunicacoes); o projeto da Lei Geral das 
TelecomunicacOes; o Decreto 2.056/96, que aprova o regulamento do 
servico move! celular; as normas complementares do setor de telecomuni-
cacoes; a Lei 9.427/96, que cria a agencia reguladora do setor de energia 
eletrica; o Decreto 2.003/96, que disciplina a producao de energia eletrica 
por produtor independente e autoprodutor; o projeto de lei que regulamenta 
a flexibilizacdo do monopolio do petroleo e do gas natural; e a Lei 9.432/97, 
que disciplina a navegacao de cabotagem. A Seca° 5 apresenta as principais 
conclusoes. 

2. Competicao na Infra-Estrutura 

Recentemente, inovacoes tecnologicas e regulatorias I tern ampliado as 
possibilidades de competicao na infra-estrutura, ao mesmo tempo em que a 
percepcdo da ineficiencia estatal na provisdo desses servicos vem conduzin-
do a maior participacao do setor privado. Os exemplos se multiplicam em 
escala mundial e vao desde a privatizacao dos servicos ptiblicos no Reino 
Unido, Chile, Mexico e Argentina ate o aprofundamento da competicao na 
energia eletrica e nas telecomunicacoes nos Estados Unidos, passando pelo 
avanco das concess6es dos servicos de infra-estrutura em quase todos os 
paises em desenvolvimento. 

Em geral, os processos de reestruturacao da infra-estrutura exigem a des-
montagem dos monopolios naturais. Os segmentos potencialmente compe-
titivos, nos quais as economias de escala e de escopo nao sdo relevantes, sao 
separados dos demais, o que permite e promove a entrada de novas firmas. 
Exemplos recentes foram: a separacao da geracao, transmissao e distri-
buicao de energia eletrica, associada com a entrada dos produtores indepen-
dentes de energia, na Argentina, Chile, Colombia, Guatemala e Filipinas; a 
desmontagem vertical na inchistria do gas natural na Argentina e na Hungria, 
que separou o transporte da distribuicao; e a separacao entre telefonia celular 
e telefonia fixa nos servicos locais de telecomunicac6es. 

Apos a desmontagem, alternativas de competicao relevantes podem ser 
identificadas. Elas compreendem a competicao nos mercados, a competicao 
pelos mercados, a competicao de substitutos e a transferencia de ativos. 

1 Siio exemplos de inovacries tecnologicas na infra-estrutura: os processos de ciclo combinado na 
geraccio tenneMtrica; a rapida expansdo du telefonia celular corn tecnologia digital; e a cobranca 
ektronica de peddgios nas rodovias. Estas inovacoes permitem a reducao dos custos fixos e da 
escala minima de producao e comecam a anacronizar a vistio de que os servicos de infra-estrutura 
sao oferecidos mais eficientemente pelos monopolios. As inovacoes regulatorias sera° discutidas 
em detalhe na Seciio 3. 
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A competictio nos mercados de infra-estrutura é uma experiencia relativa-
mente nova, mais visivel em alguns setores e paises do que em outros. 
Telecomunicacaes, energia eletrica e gas natural sac) setores cujo potencial 
competitivo é considerado mais elevado. Na telefonia celular, por exemplo, 
os custos de capital relativamente baixos, a competicao na propria inthistria 
e tambem corn a telefonia fixa frequentemente resultam em tarifas mais 
baixas e melhores servicos. 2  Nos servicos de telefonia de longa distancia, 
ha competicao nos Estados Unidos e na Coreia e previsdo de abertura do 
mercado no Chile, no Mexico e em Hong Kong. A Tabela 1 sintetiza o 
potencial de competicao no mercado de telecomunicacoes dos Estados 
Unidos e ilustra as perspectivas de convergencia entre as indtistrias de 
telefonia, televisdo a cabo e informatica. 3  

Na energia eletrica, como ja mencionado, a competicao aumentou corn a 
desmontagem vertical e .  a entrada de produtores independentes e autopro-
dutores no mercado. Na Argentina, Chile, Noruega e Reino Unido, gerado-
res e distribuidores firmam contratos de fornecimento de longo prazo e 
negociam as sobras de energia no mercado a vista. 4  No Reino Unido, urn 
consumo superior a 1 MW/ano ja pode ser adquirido de qualquer distribuidor 
ou diretamente do gerador. Em 1998, todos os consumidores do Reino Unido 
terao esta opcdo. Na California (Estados Unidos), preve-se que a partir de 
2002 qualquer consumidor tambem possa escolher o seu fornecedor de 
energia eletrica [Viscusi, Vernon e Harrington Jr. (1995, p. 407)]. 

2 No Sri Lanka, a entrada de quatro operadores na telefonia celular em 1993 resultou em tarifas e 
custos de instalacao relativamente mais baixos: o custo de instalacao é de US$ 100 e a tarifa media 
de US$ 0,16/min., contra US$ 1.000 e US$ 0,35/min., respectivamente, em El Salvador, onde ltd 
apenas um operador (ver Banco Mundial (1994, p. 58)]. 

3 As perspectivas de convergencia e de competicao nas indastrias de telefonia, TV a cabo e iqformatica 
sao determinadas em grande medida pelo (many) da tecnologia digital e de fibras ohms e nao se 
restringem aos Estados Unidos. No Reino Unido, por exemplo, companhias de TV a cabo ja estao 
oferecendo servicos de telefonia local. Nos Estados Unidos, o mercado de telefonia local é dominado 
pelas Bell's regionals, mas jci ha competicao efetiva por parte da telefonia celular (AT&T/McCaw) 
e das firmas de acesso clue oferecem servicos de alto qualidade, corn tecnologia de .fibras oticas, a 
grandes usuarios. Uma.firma de TV a cabo (a Time-Warner) ja ingressou no mercado de telefonia 
local em Rochester. Outros competidores potenciais sao as empresas clue exploram a telefonia de 
longa distancia (como a MCI) e as Bell's de outras regioes. Na telefonia de longa distancia, a AT&T 
é a firma dominante, mac empresas menores como a MCI e a Sprint tambbn detem participaciies 
significativas. A Ameritech, uma Bell regional, recentemente propos abrir o seu mercado de telefonia 
local para a competicao, em troca da licenca para ingressar na telefonia de longa distancia. 
Finalmente. os mercados de TV a cabo, clue em sua maioria sao atendidos por monopolistas 
comecaram a ser disputados pelas Bell's regionals. Em 1994, a Bell Atlantic recebeu auwrizacao 
da Federal Communications Commission (FCC) para oferecer servicos de video em Toms River, 
New Jersey, competindo coin o provedor local de TV a cabo. A regulacao do processo de 
convergencia, particulannente a liberdade para as firmas ingressarem nos diversos mercados, serd 
decisiva nao so para detenninar a rapidez do processo, como tambem para definir a estrutura da 
superestrada de comunicacoes no futuro (ver Viscusi, Vernon e Harrington Jr. (1995)1 

4 Este mercado a estruturado sob a forma de leiloes. Dada uma estimativa da demanda, o gestor do 
pool coordena as ofertas dos geradores e estabelece um cronograma de atendimento aos precos 
selecionados (ver Banco Mundial (1994, p. 59)]. 
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TABELA 1 

Situacao do Mercado de Telecomunicacoes nos Estados 
Unidos 

MERCADO FIRMA DOMINANTE COMPETIDORES COMPETIDORES POTENCIAIS 

Telefonia Local Companhia Telefonia Celular TV a Cabo (Time-Warner) 
Telefonica Local (AT&T/McCaw) Bell's de Outras Regi6es 
(Bell's, GTE) Firmas de Acesso Telefonia de Longa Distancia 

(MCI) 
Servicos de Comunicacao 
Pessoal 

Telefonia de Longa 
Distancia 

AT&T MCI, Sprint, LDDS, 
Firmas de Acesso 

Bell's (Ameritech) 

TV a Cabo Companhia Local TV por Satelite Bell's (Bell Atlantic) 
TV de Rede 

Fonte: Viscusi, Vernon e Harrington Jr. (1995). 

A producao e a distribuicao de gas natural tambem apresentam elevado 
potencial competitivo, mas freqiientemente a desmontagem da producao de 
petroleo é requerida para promover a competicao. Na Argentina, o mono-
polio estatal de gas natural foi separado em 10 firmas — duas transportadoras 
e oito distribuidoras. Na Hungria, o monopolio estatal que operava toda a 
indtistria de petroleo e gas natural foi dividido em seis distribuidoras regionais 
de gas e uma firma que controla as refinarias, dutos e tanques. Na America 
Latina, as possibilidades de expansao da indtistria do gas sao significativas, 
particularmente como fonte alternativa de geracao de energia eletrica. 

A competicao pelos mercados de infra-estrutura abrange as concessOes de 
servicos publicos e o arrendamento. A competicao acontece antes da as-
sinatura do contrato e na sua renovacao, nao sendo permitida a competicdo 
direta no mercado. Na concessao, o parceiro privado assume a responsa-
bilidade pelos investimentos, o que nao acontece no arrendamento. 

0 contrato de concessao é um instrumento complexo, que busca a maximi-
zacao do bem-estar do consumidor, condicionada a um retorno atrativo para 
o investidor. 0 contrato compreende diversos elementos interdependentes 
— valor e prazo da concessao, regras de fixacao das tarifas, condicoes de 
financiamento, direitos e obrigagOes durante a vigencia da concessao e ao 
final do contrato — cuja escolha adequada é importante para minimizar os 
riscos de retorno muito elevado ou muito baixo para o investidor, de provisao 
ineficiente dos servicos e de manutencao inadequada dos ativos. 

Dada a dificuldade de modelar contratos eficientes, algumas normas e 
convencOes sao bastante utilizadas. 0 prazo da concessao, por exemplo, 
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pode ser associado a vida titil do ativo relevante — 30 anos para geragdo 
hidreletrica, 15 anos para geracao corn outras fontes etc. Uma outra alterna-
tiva é fixar urn periodo de concessao exclusiva sujeito a obrigacoes de 
investimento, como nas experiencias de privatizacao das telecomunicacoes 
no Mexico e na Argentina. Encerrado o prazo, a entrada de novas firmas na 
inclustria é permitida. 

A competicao de substitutos, por sua vez, é relevante nos setores de energia 
e transportes. Gas natural, oleo combustivel, carvao e recursos hidricos sao 
substitutos na producao de energia eletrica. Na Alemanha, por exemplo, o 
efeito da competicao potencial dos substitutos é tao significativo que moti-
vou a desregulamentacao da inthistria de gas natural. Outro exemplo de 
competicao de substitutos é o transporte ferroviario como alternativa para 
o rodoviario e o aquaviario. 

Finalmente, as transferencias de ativos — privatizacoes de monopolios 
estatais — foram amplamente usadas para aumentar a competitividade da 
infra-estrutura no passado recente. Argentina, Chile, Hungria, Jamaica, 
Malasia, Mexico e Venezuela privatizaram parcelas significativas de seus 
servicos de telecomunicacoes. Privatizacoes na energia eletrica tambem 
foram observadas na Argentina, Chile, Coreia, Filipinas, Hungria, Ma'Asia, 
Mexico e Polonia. 5  

A Tabela 2 sintetiza as possibilidades de aumentar a competicao na infra-
estrutura, a partir de urn monopolio estatal integrado. A experiencia recente 
no Brasil inclui: as concessoes da Escelsa, da Light, da Cerj e das malhas 
Oeste, Centro-Leste, Sudeste, Tereza Cristina e Sul da RFFSA; o inicio das 
concessoes das rodovias federais, atraves do Programa de Concessao de 
Rodovias Federais (Procrofe); as concessoes dos sistemas de saneamento 
basic() em alguns municipios, e o arrendamento de terminais de portos a 
iniciativa privada. As perspectivas no Brasil compreendem: 

a) as concessoes da banda B da telefonia celular, a reestruturacao e a 
posterior privatizacao do sistema Telebras; 

5 Particularmente no caso das telecomunicacoes, as evidencias empIricas das privatizacoes sao 
bastante favoraveis. Na Venezuela, somente nos dois anos seguintes d privatizacito, investiu-se tanto 
quanto nos 20 anos anteriores de monopolio estatal, sem a necessidade de financiarnento ou de 
garantias do govern. A expans& da rede chegou a 50%, e praticamente Codas as metas de melhoria 
dos servicos foram alcancadas. No Mexico, a Telmex tambem superou as mesas de expanscio da rede 
e de melhoria dos servicos e anunciou investimentos em torno de US$ 13 bilhoes em cinco anos, 
para a modernizacao dos equipamentos e o aumento da qualidade dos servicos. Estima-se que as 
ganhos de bem-estar derivados da privatizacao das telecomunicacZes variaram de 12% da receita 
total no Reino Unido a 155% no Chile filer Galal et alii (1995)1 



Competicao pelo 
mercado 
(concessao ou 
arrendamento) 
Transferencia de 
ativos 
Competicao de 
substitutos 

Distribuicao de 
energia eletrica 
Ferrovias 
Rodovias 
Portos 
Saneamento basic° 

TelecomunicacOes 
Geracao, transmissao 
e distribuicao de 
energia eletrica 
Portos 
Rodovias 
Ferrovias 
Saneamento basic° 
Gas natural 

Telecomunicacoes 
Geragao e distribuicao 
de energia eletrica 
Petroleo 

Monopolio em 
Mercados 
Especificos 

Monopolio Estatal 
Integrado 

Competicao 	Competicao no 
mercado, corn 
entrada de novas 
firmas 
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TABELA 2 

Competicao na Infra-Estrutura 

SITUACAO 
	

ALTERNATIVAS ALTERNATIVAS EXPERIENCIA 
	

PERSPECTIVAS NO 
INICIAL 
	

DE ESTRUTURA DE COMPETICAO RECENTE NO 
	

BRASIL 
INDUSTRIAL 	 BRASIL 

b) as privatizacOes e concessoes no setor eletrico, acompanhadas pela 
reforma do setor; 

c) o aumento da competicao na indtistria do petroleo e gas natural; 

d) a flexibilizacao da navegacao de cabotagem; 

e) a desestatizacao dos portos; 

f) a concessao das malhas remanescentes da RFFSA e da Fepasa; 

g) a concessao de rodovias federais e estaduais; e 

h) a concessao dos sistemas de saneamento basic°. 

3. A Importancia da Regulacao 

Uma regulacao eficiente é desejavel para que a reforma da infra-estrutura 
seja bem-sucedida. Primeiro, porque, ao prover regras claras e estaveis, 
particularmente na fixacao das tarifas, ela atenua a incerteza dos investidores 
e incentiva a entrada do capital privado. Segundo, porque estimula a 
competitividade e a eficiencia no interior da inthistria, ao remover as 
restricoes a entrada, assegurar o acesso das novas firmas as redes de 
transmissao e de transporte e fixar tarifas que incentivem inovacoes tecno-
lOgicas e economia de custos. Terceiro, porque, na presenca de monopolios 
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naturais, permite que a sociedade se beneficie da eficiencia produtiva — 
economias de escala e minimizacao de custos — sem incorrer nos custos do 
poder de monopolio — fixacao de tarifas em ravels superiores ao custo medio. 

Na pratica, uma agencia reguladora usa urn conjunto de instrumentos para 
buscar objetivos parcialmente conflitantes. Sao objetivos da regulacao: o 
bem-estar do consumidor, a eficiencia alocativa e produtiva da inchistria, a 
universalizacao e a qualidade dos servicos, a interconexao, a seguranca e a 
protecao ambiental. Os instrumentos sao as tarifas, as quantidades, as 
restricOes a entrada e a saida e os padroes de desempenho (ver Tabela 3). A 
importancia que os reguladores atribuem a cada objetivo depende da es-
trutura da inclustria e é variavel corn o tempo. Por exemplo, a reducao de 
custos e o aumento na demanda podem transformar urn monopcilio natural 
ern um mercado competitivo. Neste caso, a melhor resposta dos reguladores 
provavelmente sera a remocao total ou parcial dos controles, ou seja, a 
desregulamentacao total ou parcial. 6  

Ha dois requisitos desejaveis para uma regulacao eficiente: a independencia 
da agencia reguladora e a escolha de instrumentos que incentivem a eficien-
cia produtiva e alocativa. 

A independencia da agencia reguladora pode ser definida como a sua 
capacidade de buscar prioritariamente os objetivos de bem-estar do consu-
midor e de eficiencia produtiva e alocativa da inchistria, ern detrimento de 
outros objetivos conflitantes, tais como a maximizacao do lucro do mono-
polista, a concentracao das firmas em segmentos mais lucrativos do merca-
do, a maximizacao de receitas fiscais etc. A independencia legal mostra que 

TABELA 3 

Objetivos e Instrumentos da Regulacao 

OBJETIVOS 
	

INSTRUMENTOS 

Bem-estar do Consumidor 
Eficiencia Produtiva e Alocativa da Industria 
Universalizacao dos Servicos 
Qualidade dos Servicos 
Interconexao 
Seguranca 
Protecao Ambiental 

Tarifas 
Quantidades 
Entrada e Saida 
Padr6es de Desempenho 

6 Viscusi, Vernon e Harrington Jr. (1995) malls= o aumento da competigio no indastria de 
telecomunicaches nos Estados Unidos e a transiciio para a desregulamentacao parcial do setor. 
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grau de independencia os legisladores desejaram conferir a agencia e é urn 
componente importante da independencia real. A independencia real depen-
de nao so do grau de independencia conferido pela lei, mas tambem de outros 
fatores menos visiveis, tais como o relacionamento entre a agencia, o 
governo e a inchistria regulada, a qualidade de seu corpo tecnico, a dis-
ponibilidade de recursos para o seu funcionamento e ate mesmo as perso-
nalidades de individuos-chave no governo e na inddstria. 

Ha uma tendencia dos diversos paises instituirem agencias reguladoras 
independentes e especializadas. Nos Estados Unidos, onde as utilidades 
pdblicas sao tradicionalmente monopolios privados, agencias federais e 
estaduais vem desenvolvendo ampla capacidade reguladora autonoma desde 
a segunda metade do seculo 19. 7  Uma agencia federal tipica nos Estados 
Unidos é dirigida por cinco ou mais membros, indicados pelo presidente da 
Republica para cumprir mandatos fixos, escalonados e nao coincidentes corn 
o mandato presidencial. A demissao imotivada dos dirigentes nao é permi-
tida. A Tabela 4 apresenta caracteristicas selecionadas das principais agen-
cias reguladoras dos Estados Unidos. 

Na Europa e no Japao, onde os monopolios estatais sao ofertantes tradicio-
nais dos servicos de infra-estrutura, a regulacao é exercida principalmente 
pelos ministerios setoriais, e nao por agencias reguladoras independentes. 
Mais recentemente, entretanto, o Reino Unido instituiu agencias autonomas 
setoriais para regular suas utilidades publicas privatizadas (ver Tabela 5). 
Movimentos semelhantes tambern vem ocorrendo em outros paises euro-
peus. 

Ha um equilibrio delicado entre independencia, flexibilidade e controle 
social das agencias reguladoras: por urn lado, regras rigidas — de fixacao de 
tarifas, por exemplo — limitam as possibilidades de adaptacao a condicOes 
mutaveis de demanda e de custos; por outro, urn excesso de flexibilidade e 
de poder discricionario dos reguladores pode conduzir a perda da credibili-
dade da regulacao e inibir o investimento privado em infra-estrutura, em 
particular o estrangeiro. Na Jamaica, anos de relacionamento turbulento 
entre a agenda reguladora e o concessionario privado de telecomunicacoes 

7 As Comissoes de Utilidades publicas estaduais dividem corn as agencias federais a regulacdo dos 
monopolios naturais nos Estados Unidos. Na Carolina do Norte, por exemplo, a Comissdo monitora 
mais de mil companhias: muitas firmas pequenas de abastecimento de ague e transporte rodovidrio 
de carga, tres companhias de energia eMtrica, ties distribuidoras de gas e duas companhias 
telefbnicas. Na telefimia de longa distdncia, as Comissires controlam as turifas intro-estaduais e 
locais, ao passo que a FCC regula as interestaduais. Na energia eletrica, a Federal Energy 
Regulatory Commission (Ferc) regula as transacoes interestaduais e fixa as tarifas de transporte, 
enquanto as ComissOes sao responsaveis pela determinaciio das tarifas ao consumidor (ver Viscusi, 
Vernon e Harrington Jr. (1995) e Coopers & Lybrand (1993)1 
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TABELA 4 

Agendas Reguladoras nos Estados Unidos 
AGENCIA 
	

NUMERO SETORES 	 NUMERO DE OKAMENTO 
DE 	 EMPREGADOS (US$ Milhaes) 

DIRIGENTES 	 (1990) 	 (1995) 

Interstate Commerce 	 7 	Ferrovias 	 661 	 53 
Commission (ICC) - 1887 	 Transporte Rodoviario 

de Carga 
Abastecimento de Agua 

Federal Communications 	7 	Telefonia 	 1.839 	 168 
Commission (FCC) - 1934 	 Radiodifusao 

TV a Cabo 

Federal Power 	 5 	Energia Eletrica 	 1.500 	 176 
Commission - 1935 	 Gas Natural 
Federal Energy Regulatory 	 Petroleo 
Commission (Ferc)a - 1977  

Fonte: Viscusi, Vernon e Harrington Jr. (1995). 
a /4 partir de 1977, a Ferc absorveu a regulacao da energia eletrica, do gas natural e do petrcileo. Ate este 
ano, a ICC regulava a industria do petroleo e a Federal Power Commission (absorvida pela Ferc) as 
indOstrias de energia eletrica e de gas natural. 

TABELA 5 

Agencias reguladoras no Reino Unido 

AGENCIAS 	 ATRIBUIcOES 

Monopolies and Mergers Commission (MMC) Arbitragem de Conflitos 

National Audit Office 	 Auditoria das Agencias Setoriais 

Offer 	 Regulacao da Energia Eletrica 

Ofgas 	 Regulacao do Gas Natural 

Ofwat 	 Regulacao do Saneamento Basica 

Oftel 	 Regulacao das Telecomunicacoes 

Fonte: Coopers & Lybrand (1993). 

resultaram em baixos niveis de investimento na inchistria entre 1962 e 1975. 
Uma possivel solucao para o problema seria a instituicao de um controle 
social para as agencias reguladoras. No Reino Unido, por exemplo, este 
controle é atribuicao de uma outra agencia ptiblica — o National Audit Office. 

A escolha adequada dos instrumentos é o segundo requisito para uma 
regulacao eficiente. Para buscar seus objetivos, o regulador pode, por 
exemplo, ajustar o nivel das tarifas, restringir ou nao a entrada de novas 
firmas na industria, estabelecer regras para a interconexao e formular 
padroes minimos de qualidade. 

Na fixacao das tarifas, dois metodos sao bastante conhecidos: a taxa de 
retorno e os price-caps. 0 metodo da taxa de retorno é largamente utilizado 
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na regulacao das utilidades ptiblicas nos Estados Unidos. Dados os niveis 
do investimento e dos custos e as condicoes da demanda, a agencia regula-
dora fixa uma estrutura de precos que assegure a firma uma taxa de retorno 
adequada. Na pratica, as agencias reguladoras nos Estados Unidos con-
somem a maior parte do seu tempo e dos seus recursos na tentativa de estimar 
essas taxas de retorno. Audiencias regulatorias tipicas, por exemplo, envol-
vem depoimentos de numerosos especialistas acerca do verdadeiro custo de 
capital da firma [Viscusi, Vernon e Harrington Jr. (1995)]. 

0 metodo da taxa de retorno vem sendo severamente questionado. Primeiro, 
porque nao incentiva a economia de custos. As firmas que reduzirem seus 
custos nao se apropriam dessa poupanca, uma vez que as tarifas sao 
reduzidas ao novo nivel de custos de modo a manter constante a taxa de 
retorno. 8  Segundo, porque os requisitos de informacao para a sua implemen-
tag -do eficaz sao extremamente elevados. Em particular, ele exige o monito-
ramento das condicoes de demanda e de custos, a estimacao do estoque de 
capital relevante e a arbitragem de uma taxa de retorno aceitavel. Terceiro, 
porque favorece a escolha de tecnologias ineficientes pela firma, corn o 
objetivo de inflar o estoque de capital, induzir subestimativas da taxa de 
retorno e justificar a necessidade de tarifas mais elevadas. Quarto, porque 
amplia as possibilidades de falsificacao de informacOes e de vulnerabilidade 
da agencia reguladora as pressoes de grupos de interesse. 

Ja o metodo dos price-caps vem ganhando crescente aceitacao. Ele deter-
mina que o reajuste maximo das tarifas seja igual a variacao de urn indice 
geral de precos, ajustado pelo crescimento esperado na produtividade. 9  Esta 
regra nao so incentiva a reducao de custos, como tambem possibilita que os 
consumidores se apropriem de parte dos ganhos de produtividade. No Reino 
Unido, price-caps sao atualmente aplicados em telecomunicacoes, energia 
eletrica, gas natural e abastecimento de agua. No Mexico, a Telmex utiliza-
os para fixar a tarifa media de seus servicos. Nos Estados Unidos, as agencias 
reguladoras estaduais vem progressivamente aplicando este metodo em 

8 Na verdade, na presenca de defasagens no reajuste das tarifas, as.firmas teriam urn incentive para 
reduzir seus custos a fim de aumentar os lucros enquanto durasse a defasagem. Por outro lade, a 
agencia reguladora poderia desconsiderar certos custos e investimentos no calculo da taxa de 
retorno, usando este expediente para superestimar a taxa de retorno e, indiretamente, incentivar a 
economia de custos. HO evidencias de que ester procedimentos foram bastante usados nos Estados 
Unidos. Observe-se, entretanto, que eles ampliam os riscos de .falsificaciio de ittformagies e de 
captura da agencia reguladora por grupos de interesse. 

9 Seja Rt  o reajuste permitido das tarifas no period() t, TC t _i a taxa de inflaciio acumulada desde o 
ultimo reajuste e o crescimento esperado na produtividade ate o proximo reajuste. Entdo, Rt  = 

— Xt. Por exemplo, se o perlodo de reajuste for anual, a inflagio acumulada igual a 5% e a 
produtividade esperada igual a 3%, as tarifas podem ser aumentadas em ate 5% — 3% = 2%. 
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substituicao ao da taxa de retorno. Ha evidencias de ganhos de bem-estar 
nos estados que adotaram price-caps. 10  

Restricifies de quantidades podem ser impostas corn diferentes objetivos: 
evitar a concentracao das firmas nos mercados mais lucrativos, assegurar a 
universalizacao dos servicos e atenuar a reducao dos lucros da indilstria na 
presenca de excesso de oferta. Na busca dos dois primeiros objetivos, os 
reguladores podem determinar que certas regioes ou mercados sejam aten-
didos aos precos dados, 11  enquanto o terceiro objetivo pode ser alcancado 
pela imposicao de quotas de producao. 12  

Restricoes a entrada e a saida sao relevantes para determinar a estrutura de 
urn mercado. Nos Estados Unidos, por exemplo, a AT&T foi monopolista 
na telefonia de longa distancia ate 1969, quando a entrada da MCI foi 
permitida. No Brasil, a reforma da Ordem Econornica da Constituicao 
iniciou a flexibilizacao dos monopolios estatais nos setores de telecomuni-
cacOes, petroleo, gas natural e energia eletrica. A interconexao tambem pode 
funcionar como uma barreira a entrada. No Mexico, por exemplo, a regula-
cao foi fundamental para assegurar a interconexao dos operadores de 
telefonia celular as redes de telefonia fixa. Na PoIonia, a ausencia de urn 
acordo prevendo padroes de interconexao inibiu o desenvolvimento das 
redes locais de telecomunicacoes por operadores independentes. 

Incentivos via padroes de desempenho (yardstick competition) tambem sao 
utilizados como instrumentos de regulacao. Na Franca e no Reino Unido, as 
concessoes de abastecimento de agua preveem requisitos de qualidade e de 
custos de producao compativeis corn aqueles observados em outras regioes do 
pais. No Chile, uma firma eficiente hipotetica, construida corn base nas 
tendencias internacionais de precos e de custos, serve como referencial para a 
fixacao das tarifas nas telecomunicacoes. As firmas reguladas tem incentivo a 
serem mais eficientes do que a firma hipotetica, para se beneficiarem de lucros 
mais elevados. Tambem no Chile, custos de distribuicao razoaveis para a 
energia eletrica sao estabelecidos para tres sistemas de referencia, observan- 

10 Segundo Mathios e Rogers (1989), 28 dos 39 estados nos Estados Unidos usam price-caps para 
regular os servicos de telefonia de longa distancia, e suas tarifas tem lido mais baixas do que nos 
demais. 

11 Nas telecomunicacoes, por exemplo, as novas firmas tem incentivo a ingressar nos mercados de 
servicos de longa distancia e de telefonia celular, em detrimento, por exemplo, da telefonia fixa 
local. Na tentativa de atenuar este problema, os reguladores nas Filipinas determinaram que a 
licenca para a operacii° de uma linha internacional ficaria condicionada a instalactio de 300 linhas 
locais. Jci a garantia de atendimento as camadas mais pobres da populacao — emsaneamento basic°, 
transportes, energia eletrica, telecomunicacoes —pode requerer niio so a regulaceio das quantidades, 
como tambem o use de outros instrumentos [ver Banco Mundial (1994, p. 73)]. 

12 Entre 1930 e 1970, diversos estados produtores de petroleo nos Estados Unidos ficaram sujeitos a 
quotas de producclo [ver Viscusi, Vernon e Harrington Jr. (1995)]. 
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do parametros tais como custos operacionais, densidade populacional e 
picos de demanda. Os distribuidores sao classificados em cada urn destes 
grupos e suas tarifas fixadas de acordo corn os custos-padrao. Cada dis-
tribuidor tern entao incentivo a oferecer servicos corn precos inferiores 
tarifa media de seu grupo. 

Diante das limitaceies dos instrumentos descritos, particularmente dos seus 
elevados requisitos de informacao, a pesquisa de novos instrumentos encon-
tra-se em franco desenvolvimento. Nos Estados Unidos, uma combinacao 
de price-caps corn compensacoes para taxas de retorno excessivamente altas 
ou baixas procura atenuar as distorcoes geradas por erros na estimativa da 
produtividade esperada. Urn outro criterio é propor que o pr6prio ofertante 
escolha o metodo de regulacao (price-cap ou taxa de retorno, por exemplo) 
e sinalize caracteristicas relevantes da firma (disposicao de reduzir custos, 
aversdo ao risco etc.). 

Em geral, os paises em desenvolvimento nao tern tradicao na regulacdo 
dos provedores privados de infra-estrutura. 13  Na America Latina, o Chile 
e a Argentina foram pioneiros no movimento recente de entrada do 
capital privado na infra-estrutura e no desenvolvimento da regulacao. A 
experiencia chilena de regulacao de energia, telecomunicacOes e abas-
tecimento de agua ja ultrapassa os 10 anos. Na Argentina, a regulacao vem 
sendo aperfeicoada ao longo da decada de 90. Nos demais paises da regido, 
inclusive o Brasil, a reforma da regulacao encontra-se ainda em estagio 
bastante preliminar. 

Uma regulacao eficiente é desejavel porque aumenta a credibilidade da 
reforma da infra-estrutura e, conseqiientemente, a probabilidade de entrada 
do capital privado no setor. Neste sentido, uma estrategia recomendavel para 
os paises em desenvolvimento seria: primeiro, formular as regras do jogo, 
ou seja, instituir urn marco regulatorio crivel; depois, definir a estrutura da 
indlistria; e, finalmente, privatizar os servicos de infra-estrutura. 0 Chile 
implementou uma seqiiencia semelhante a esta ao longo de uma decada. Em 
outros paises, entretanto, resultados significativos foram alcancados mesmo 

13 Aso nao quer dizer que o ingresso do capital privado na infra-estrutura seja uma novidade absoluta 
nester palms. Muitos dos canais, portos, .ferrovias, sistemas de energia el&rica, telecomunicacoes 
e transporte urban° na America Latina foram construidos por companhias privadas nas tres dicadas 
anteriores d 1 Guerra Mundial e operados pelo setor privado ate a sue nacionalizacdo. No period° 
de provisiio privada, ja eram grandes as dificuldades de estabelecer uma regulaciio eficiente. No 
Brasil, por exemplo, o problema de reajustar tarifw das utilidades publicus num cenario de inflacao 
persistente e de desvalorizagio cambial nunca foi adequadamente resolvido. Adicionalmente, os 
reguladores tinham extrema dificuldade para administrar as pressiks politicas dasfirmas privadas. 
Posteriormente, quando o Estado assumiu a oferta dos servicos, a regulaciio no Brasil permaneceu 
como letra morta, na medida em que os reguladores nao eram independentes nem do governo nem 
da indastria Iver Banco Mundial (1995) e Abreu e Werneck (1993)J. 
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com defasagens na regulacao. 14  Por outro lado, outras variaveis, tais como 
a incerteza politica, a estabilidade macroeconornica, o desenvolvimento 
do mercado financeiro domestic°, a oferta de credit() para a infra-es-
trutura, o risco cambial etc., tambern influenciam o andamento da refor-
ma. As evidencias sinalizam que, no curto prazo, uma regulacao eficiente 
é desejavel, mas nao é nem necessaria nem suficiente para assegurar o 
infcio de urn processo bem-sucedido de reforma da infra-estrutura. 15  No 
longo prazo, entretanto, uma regulacao estavel, compreensiva e que 
incentive a competicao aumenta a probabilidade de sucesso da reforma. 

Finalmente, apenas uma legislacao bem desenhada nao é garantia de uma 
regulacao eficiente. 0 exemplo das telecomunicacoes na Argentina ilustra 
bem este ponto. Uma legislacao ampla e bem definida entrou em vigor desde 
a privatizacao das telecomunicacoes (1990), mas na pratica a regulacao 
simplesmente nao funcionou ate bem recentemente. Criada no final de 1990, 
a Comision Nacional de Telecomunicaciones (CNT) foi inoperante ate o 
final de 1991. Processos regulatorios nao foram desenvolvidos e decisoes 
importantes foram sistematicamente adiadas. A escassez de recursos no 
setor pliblico refletia-se na dificuldade de atrair pessoal especializado e ate 
mesmo de manter o quadro existente. 

0 resultado dessa defasagem regulatoria foi o lento desenvolvimento dos 
novos servicos de telecomunicacoes. Um grande nUmero de firmas comecou 
a operar irregularmente e os consumidores foram prejudicados pela virtual 
paralisia dos servicos de atendimento ao usuario. 

A partir de meados de 1993 — praticamente tres anos desde a sua criacao 
— a CNT melhorou o seu desempenho. Uma equipe de consultores externos 
ajudou a agencia a desenvolver estrategias e metodos de trabalho. Apes urn 
processo de selecao rigoroso realizado por uma firma independente, os 
dirigentes da CNT encontram-se finalmente ern exercfcio para cumprir 
mandatos fixos, escalonados e nao coincidentes corn o do presidente da 
Republica. Somente urn dos diretores foi indicado pelas provincias. 16  

14 Nu Argentina, por exemplo, houve uma rdpida privatizacii° du infra-estrutura entre 1989 e 1993, 
mesmo na presenca de defasagens regulatorias. Nas Filipinas, mu refonna de emergencia no setor 
eMtrico, corn a eliminacuo do monopolio estatal, foi empreendidu recorrendo a contratos entre o 
governo e os geradores privados, sem regras bem definidas para a transmissilo e o despacho de 
carga. Nu Malaria, a precariedude du regulaciio nao inibiu o investimento privado nos estagios 
iniciais du privatizacdo du infra-estrutura. 

15 0 inicio bem-sucedido du reform du infra-estrutura pode inclusive estimular a momagem de uma 
regulacao eficiente. 

16 Atualmente, no entanto, a CNT encontru-se sob intervenctio governamental, conforme palestra 
proferida pelo professor Diego Petrecola, do Institute Torcuato Di Tella, no Semindrio Privatizacao 
e Regulacao: A Experiencia Argentina, realizado no BNDES, em novembro de 1996. 
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4. Regulacao da Infra-Estrutura: A Experiencia 
Recente no Brasi1 17  

Desde meados de 1995, o governo vem promovendo uma serie de reformas 
estruturais corn o objetivo de incentivar a entrada do capital privado na 
infra-estrutura. Em particular, a montagem de urn marco regulatorio ade-
quado, capaz de operacionalizar as emendas constitucionais que flexibiliza-
ram os monopolios estatais na infra-estrutura,I 8  vem adquirindo crescente 
importancia. As Tabelas 6 e 7 sintetizam a experiencia recente de regulacao 
da infra-estrutura no Brasil. A Tabela 6 resume a situacilo da legislacao 
relevante,' 9  enquanto a Tabela 7 apresenta as caracteristicas selecionadas 
desta regulacao para cada setor. 

TABELA 6 

Legislacdo Relevante 

SETORES DIPLOMA LEGAL EMENTA siTuAcAo 

Telecomunicacoes Decreto 1.719, de 28.11.95 Regulamenta a exploracao dos servicos de 
telecomunicacoes, exceto radiodifusao 

Sancionado 

Lei 9.295, de 19.07.96 
(lei minima) 

Regulamenta a exploracao dos servicos de 
telefonia celular, servico limitado, satelites 
e servicos de valor adicionado 

Sancionada 

Projeto da Lei Geral das Fixa diretrizes para a reestruturacao do Encaminhado para 
Telecomunicacoes setor e cria a ABT apreciacao na Camara 

dos Deputados 

Telefonia Celular Decreto 2.056, de 04.11.96 Aprova o regulamento do servico move! 
celular 

Sancionado 

Portaria 1.533, de 04.11.96 Regula a exploracao do servico move] 
celular 

Aprovada 

TV a Cabo Decreto 1.718, de 28.11.95 Regulamenta a exploracao dos servicos de Sancionado 
TV a cabo 

Portaria 1.086, de 09.09.96 ldem Aprovada 

MMDS Portaria 1.085, de 09.09.96 Regula a exploracao dos servicos de Aprovada 
MMDS 

Energia Eletrica Lei 9.427, de 26.12.96 Cria a Aneel Sancionada 

Decreto 2.003, de 10.09.96 Regulamenta a producao de energia 
eletrica por produtor independente e por 
autoprodutor 

Sancionado 

Petroleo e Gas Projeto de Lei Regulamenta a abertura do setor e cria a Em apreciacao na 
Natural ANP Comissao Especial de 

Infra-Estrutura da 
Camara 

Navegacao de 
Cabotagem 

Lei 9.432, de 08.01.97 Disprove sobre a ordenacao do transporte 
aquaviario 

Sancionada 

17 Esta sec& se limitard a analise da regulacao nos setores de telecomunicacoes, energia eMtrica, 
petroleo, gas natural e navegacao de cabotagem. A regulacao nos demais segmentos de transportes 
e no setor de suneamento basic° sera objeto de estudo posterior. 

18 Sobre a Keforma da Ordem Economica du Constituicao Federal, ver Piccinini e Triches (1995). 

19 Esta legislacao inicia a regulamentacdo du Re forma du Ordem Economica da Constituicao Federal, 
etas ainda end lunge de constituir um marco regulatorio suficientemente umplo para apoiar a 
reforms da infra-estrutura. 



138 
	

REGULACAO DA INFRA-ESTRUTURA: A EXPERIENCIA RECENTE NO BRASIL 

TABELA 7 

Regulacao: Elementos Selecionados 

SETORES FORMA DE 
EXPLO-
RACAO 

PRAZO 	REGULA- 
cAo DAS 
TARIFAS 

ENTRADA 
E SAIDA 

PARTICIPA- 	INTERCO- 
cAr o DO CA- NEXAO 
PITAL ES- 
TRANGEIRO 

AGENCIA 
REGU-
LADORA 

Telefonia Concessao 	15 anos, re-  Price -cap, 	Criterios de entrada Ate 49%, nos Contrato entre ABT 
Celular novaveis corn rea-  para a exploracao primeiros tres as concessio-

juste no pra-  de 10 areas de con-  anos seguintes narias de telefo-
zo minimo cessao a publicacao da nia celular e te- 
de 12 me- 	 Lei 9.295/96 

	
lefonia pUblica 

ses, para os Prazo minima de 
servicos do cinco anos para 
Plano Basi-  transferencia da 
co e para o concessao 
use da rede 

Telefonia Concessao 	Maximo de Contrato de Prazo minima de A principio, Contrato entre ABT 
Fixa 	 20 anos, re-  concessao cinco anos pars sem restricoes as concessio- 

novavel uma 
	

transferencia da 	 narias de telefo- 
vez 	 concessao 	 nia local e de 

longs distancia 

Satelites 	Concessao 	15 arms, re- Contrato de 
novaveis, a concessao 
partir 	de 
31.12.97 

Servico 	Aut or izaca o 10 anos, re- Desregula- 
Limitado 	ou permissao novaveis 	mentadas 

Prazo minimo de 
cinco anos para 
transferencia da 
concessao 

E vedada a trans-
ferencia da autori-
zacao 

Prazo minima de 
urn ano pars trans-
ferencia da per-
missao 

Ate 49%, nos 
primeiros tres 
anos seguintes 
a publicacao da 
Lei 9.295/96 

Ate 49%, nos 
primeiros tres 
arms seguintes 
a publicacao da 
Lei 9.295/96 

- ABT 

- ABT 

TV a Cabo Concessao 
	

15 anos, re- Desregula-  Criterios de entrada Ate 49% 	Prevista 
	

ABT 
novaveis mentadas conforme a popula-

cao das localida-
des atendidas 

MMDS 
	

Permissao 	15 anos, re- Desregula-  Criterios de entrada Ate 49% 
	

ABT 
novaveis mentadas conforme a popula-

cao das localida-
des atendidas 

Energia 
	

Concessao ou Ate 35 anos, Reajustes 
	

Sem restricaes Prevista 
	

Aneel 
Eletrica 	autorizacao renovaveis observarao 	 para producao 

para producao (concessaes parametros 
	

independents e 
independente para pro-  e criterios 	 autoproducao 
ou autoprodu-  ducao inde-  dos Ministe- 
cao pendente ou rios da Fa-

autoprodu-  zenda e de 
car)) Minas e 

Energia nos 
Ate 30 anos, primeiros 
renovaveis tres anos 
(autorizacaes spas a publi-
para produ-  cacao da Lei 
cao indepen-  9.427/96 
dente ou au- 
toproducao) 

(continua) 
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SETORES FORMA DE PRAZO 	REGULA- ENTRADA 	PARTICIPA- INTERCO- 	AGENCIA 
EXPLO- 	 cAo DAS E SAIDA 	 cAo DO CA- NEXAO 	REGU- 
RAcAo 	 TARIFAS 	 PITAL ES- 	 LADORA 

TRANGEIRO 

Petraleo 	C on ces s o 0 prazo de Reajustes Criterios fixados Sem restricoes Prevista 	ANP 
e Gas 	para explora- exploracao observarao para areas de 
Natural 	coo, desen- de petrOleo parametros producao existen- 

volvimento e e gas natu- e criterios tes e novas areas 
producao de ral sera esti- dos Ministe- de exploracao e 
petroleo e gas mado pela rios da Fa- producao 
natural 	ANP, con- zenda e de 

forme as ca- Minas 	e Entrada permitida 
Autorizacao racteristicas Energia nos no refino, trans-
para refino e e localiza- prim ei ros porte e abasteci-
transporte de cao de cada tres anos mento 
petroleo, pro- bloco 	ap6s a publi- 
cessamento e 	 cacao da lei Permitidas parce- 
transporte de 	 que cria a rias corn a Petro- 
gas natural, 	 ANP 	bras 
importacao e 
exportacao de 
gas natural, 
petrOleo e de-
rivados 

Navega- 	— 	 — 	 — 	Criterios fixados Permitida, corn 	— 	 - 
00 de Ca- 	 pars o afretamento restricoes 
botagem 	 de embarcacaes 

estrangeiras 

Telecom unicacoes 

A regulamentacao recente para as telecomunicacoes compreende: o Decreto 
1.719/95, que disciplina a exploracao dos servicos de telecomunicacOes, 
exceto radiodifusao; a Lei 9.295/96, conhecida como "lei minima", que 
dispoe sobre a exploracao dos servicos de telefonia move! celular, servico 
limitado, sinais de satelites e servicos de valor adicionado; o Decreto 
2.056/96, que aprova o regulamento do servico movel celular; as normas 
complementares para TV a cabo e Multipoint Multichannel Distribution 
Service (MMDS),2° e o projeto da Lei Geral das Telecomunicacoes, des- 

20 Sao relevantes as seguintes definicoes e exemplos: 
a) servico de telefonia movel celular: servico de telecomunicacoes movel terrestre, aberto 
correspondencia pablica, que utiliza sistema de radiocomunicacks corn tecnica celular, interco-
nectado d rede pdblica de telecomunicacoes, e acessado por meio de terminais portciteis, trans-
portciveis ou veiculares, de uso individual; 
b) servico limitado: servico de telecomunicacks destinado ao uso proprio do executante ou 
prestactio a terceiros, desde que sejam estes uma mesma pessoa, ou grupo de pessoas naturais ou 
juriclicas, caracterizado pela realizacdo de atividade espec(fica (exemplos: servicos de comunicacao 
via radio usados por empresas de transportes, seguranca, corpo de bombeiros etc. — trunking); 
c) sistema de transporte de sinais de satelites: servico de telecomunicacoes que, mediante o uso de 
satelites, realiza a recepcao e emissao de sinais de telecomunicacoes, usando radiofreqiiencias 
predeterminadas; 
d) servicos de valor adicionado: atividade caracterizada pelo acrescimo de recursos a urn servico 
de telecomunicacoes que the du suporte, criando novas utilidades relacionadas ao acesso, armaze-
namento, apresentacao, movimentacao e recuperaciio de informaciies, nao caracterizando explo-
ray& de servico de telecomunicacoes (exemplos: servicos de comunicacao de dodos via 
computador, Internet, videoconferencia, rede inteligente); 
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tinada a substituir o Codigo Nacional de Telecomunicacoes (Lei 4.117, de 
27.08.62), a fixar diretrizes para a reestruturacao e desestatizacao do setor 
e a instituir a agencia reguladora setorial, a Agencia Brasileira de Teleco-
municacOes (ABT). 

A concessao é a forma de exploracao mais importante para as telecomuni-
cacOes e é exclusiva nos casos da telefonia fixa, telefonia celular, sinais de 
satelites e TV a cabo, que sao tipicamente servicos explorados sob o regime 
pdblico. 21  0 prazo de concessao para a banda B da telefonia celular, sinais 
de satelites e TV a cabo é de 15 anos, renovavel por igual periodo. 0 projeto 
da Lei Geral das Telecomunicacoes estipula, entretanto, um prazo maxim 
de 20 anos, renovavel uma (mica vez, para os servicos explorados sob o 
regime pdblico. 

Os instrumentos de regulacao receberam urn tratamento diferenciado con-
forme o setor. No caso da banda B da telefonia celular, price-caps sera° 
utilizados no reajuste das tarifas dos servicos basicos e de uso da rede. 22 

 Foram definidas 10 areas de concessao, juntamente corn os criterios de 
entrada em cada mercado. 23  A participacao do capital estrangeiro foi limi-
tada em ate 49% do capital votante das concessionarias, durante os primeiros 

e) TV a cabo: modalidade de TV por assinatura que utiliza uma rede firica para a transmissao dos 
sinais eletromagniticos (normaltnente, a rede e hibrida, corn o uso de fibras oticas na rede de 
transporte e de cabos coaxiais na rede de distribuicao ate os assinantes); e 
f) MMDS: modalidade de TV por assinatura que utilizafaixa de microondas para a transmissao dos 
sinais eletromagniticos (a qualidade da transmissao e o minter° de canais sao inferiores aos do 
sistema a cabo, bem como o alcance da transmissao). 

21 0 projeto de lei define servicos prestados sob o regime public.° como "a modalidade de servico de 
telecomunicacoes de interesse coletivo, cuja existencia, universalizacao e continuidade a propria 
Uniao comprometa-se a assegurar". 0 projeto preve, ainda, que os servicos prestados sob o regime 
privado sera° explorados tnediante autorizactio. 

22 Os servicos basicos e alternatives sera° definidos em Pianos de Servicos elaborados pelas conces-
sionarias e aprovados pela agencia reguladora. 0 reajuste das tarifas dos servicos beisicos e de uso 
da rede sera efetuado corn base na variacao de uma cesta de referencia, que sera no maim° igual 

variacao do IGP-DI no period() compreendido entre o mes anterior ao do ultimo reajuste e o mes 
anterior ao do reajuste corrente. 0 intervalo de reajuste minim° sera igual a 12 meses. A 
incorporacao de ganhos de produtividade nos reajustes podera ser objeto de negociacii° entre a 
concessionaria e a agenda reguladora. As tarifas dos servicos alternatives nao.foram regularnen-
tadas, e os criterios para o seu reajuste sera° estabelecidos pela pry pria concessionaria. 

23 As areas de concessao silo as seguintes: Area 1: Grande Silo Paulo e tqunicipios adjacentes; Area 
2: Silo Paulo, exceto Area 1; Area 3: Rio de Janeiro e E.spirito Santo; Area 4: Minas Gerais; Area 
5: Parana e Santa Catarina; Area 6: Rio Grande do Sul; Area 7: Goicis, Tocantins, Mato Grosso do 
Sul, Mato Grosso, Rondonia, Acre e Distrito Federal; Area 8: Amazonas, Roraima, Amapa, Parci e 
Maranhao; Area 9: Bahia e Sergipe; Area 10: Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, 
Pernambuco e Alagoas. Ate cinco anos contados do inicio da concessao, uma mesmapessoajuridica 
ou pessoas juridicas coligadas entre si (o Decreto 2.056/96 define que duas pessoas juridicas sao 
coligadas entre si quando uma delas deliver, direta ou indiretamente, pelo menos 20% do capital 
votante da outra, ou os capitals votantes de ambas forem detidos, direta ou indiretarnente, por uma 
mesma pessoa natural ou juridica) so poderao explorar o servico em, no maxim°, duas areas de 
concessao, uma delas compreendida entre as Areas de 1 a 6 e a outra entre as Areas de 7 a 10 (esta 
restricao nao se aplica as concessoes da Telesp e da CTBC vigentes em 05.11.96). 
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tres anos alp& a publicacao da Lei 9.295/96. Ja a interconexao das operado-
ras de telefonia celular as redes de transmissao sera assegurada atraves de 
contrato firmado corn as operadoras de telefonia local e de longa distancia. 
Eventuais conflitos referentes a interconexao sera() arbitrados pela agencia 
reguladora. 

Tanto no caso da telefonia celular quanto no da telefonia fixa, o projeto da 
Lei Geral das Telecomunicacoes viabiliza a competicao no interior dos 
mercados apos a reestruturacao do setor, na medida em que estabelece que 
as concessOes nao terao carater de exclusividade. 24  Os contratos de conces-
sao, outorgados pela agencia reguladora, explicitara'o o nivel das tarifas, os 
criterios de reajuste e revisdo tarifaria, as condicoes gerais de interconexao 
e as obrigacoes de universalizacao do servico. Ap6s cinco anos de vigencia 
da concessao, a agencia podera autorizar um regime de liberdade tarifaria. 25 

 A principio, nao foram fixadas restricoes para a entrada do capital es-
trangeiro no segmento de telefonia fixa. 26  

Os mercados de TV a cabo e MMDS tendem a funcionar competitivamente, 
corn tarifas desregulamentadas. Restricoes de entrada foram fixadas de 
acordo corn o porte das localidades atendidas. 27  0 capital estrangeiro pode 
controlar ate 49% do capital votante das firmas. Finalmente, o mercado de 
sinais de satelites, atualmente monopolio da Empresa Brasileira de Teleco-
municacoes (Embratel), sera aberto a competicao a partir de 1998. A 
participacao do capital estrangeiro neste mercado tambem ficard limitada 
em ate 49% do capital votante das concessionarias durante os primeiros tees 
anos apos a publicacao da Lei 9.295/96. 

Energia Eletrica, Petroleo e Gas Natural 

Nestes setores, a regulamentacao recente compreende: a Lei 9.427/96, que 
cria a Agencia Nacional de Energia Eletrica (Aneel); o Decreto 2.003/96, 
que regulamenta a producao de energia eletrica por produtores indepen-
dentes e autoprodutores; e o projeto de lei que dispoe sobre as atividades 

24 0 artigo 78 do projeto de lei reza clue "as concessoes nao terao carater de exclusividade, devendo 
obedecer ao piano geral de outorgas, corn definicao panto u divisao do pals em areas, ao namero 
de prestadoras para cada uma delay, seus prazos de vigencia e os prazos para admissao de novas 
prestadoras". 

25 Neste regime, a concessionaria podera fixar suns tarifas mediante simples comunicacao u agencia 
reguladora. Todavia, se detectada elevacao arbitrciria dos lucros, a agencia reguladora podera 
determiner a reversao ao regime tarifario anterior, sem prejazo das sancoes cablveis. 

26 0 artigo 17 do projeto de lei permite, no entanto, a fixacao de limites u participaccio estrangeira, 
atraves de decreto presidencial. 

27 Cada entidade ou ufiliada poderci explorer no maxim° sete localidades corn populacao igual ou 
superior a 700 mil habitantes e no maximo 12 localidades corn populacao igual ou superior a 300 
mil habitantes e inferior a 700 mil habitantes. 
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relativas ao monopolio do petroleo e cria a Agencia Nacional do Petroleo 
(ANP), 28  atualmente em apreciacao na Camara dos Deputados. 

Nenhum dos regulamentos acima contem um tratamento adequado da 
questao tarifaria. 0 projeto da Aneel limita-se a determinar que as tarifas 
maximas de energia eletrica serao fixadas nos contratos de concessao ou 
permissao ou em atos especificos da Aneel, que autorizem revisoes ou 
reajustes. Entretanto, nos tress primeiros anos contados da publicacao da Lei 
9.427/96, os reajustes e revisoes das tarifas observardo parametros e diretri-
zes fixados em ato conjunto dos ministros de Minas e Energia e da Fazenda. 

0 projeto da ANP preve uma eventual desregulamentacao dos precos do gas 
natural e do petroleo e derivados, mas tambem sujeita os reajustes e revisoes 
dos precos durante os primeiros tits anos de vigencia da lei a parametros e 
diretrizes dos Ministerios de Minas e Energia e da Fazenda. 

A ausencia de regras claras e estaveis de fixacao das tarifas nestes setores 
contribui para aumentar a incerteza dos investidores, justamente num perfo-
do em que é grande a necessidade de investimentos. 29  Adicionalmente, a 
possibilidade de interferencia do governo na escolha das tarifas diminui a 
independencia das agencias reguladoras. Entretanto, se se admite que reajus-
tes substanciais das tarifas podem ter impacto inflacionario nao desprezivel 
e que a experiencia regulatoria no Brasil é incipiente, o period° de transicao 
de tress anos pode ser considerado adequado para aumentar a probabilidade 
de sucesso da reforma. 

0 projeto da ANP estabelece criterios para a entrada de novas firmas na 
indtistria do petroleo e do gas natural. Nas areas de producao existentes, a 
Petrobras sera a concessionaria e decidird quanto a desejabilidade de as-
sociacOes corn outras empresas. A principio, nao ha restricoes para a 
participacao do capital privado em novas areas de exploracao e producao. 
Todavia, as incertezas quanto ao valor do bonus de assinatura 30  e da 

28 A Aneel substituird o Department° Nacional de Aguas e Energia EMtrica (Dnaee) e a ANP 0 
Department° Nacional de Combustiveis (DNC). 

29 No caso do petroleo e do gas natural, a fixacao dos preps na transicao para a desiegulamentaciio 
nao a uma tarefa trivial. Ela deve alcancar dois objetivos: a determinacao de precos domisticos 
compativeis com os preps internacimais e a eliminacao do complexo sistenut de subsidios cruzados 
hoje existente. Na energia elitrica, a fixacii° de tarifas que incentivem a eficiencia produtiva e 
alocativa tambem a uma tarefa complexa. Ver, para o caso do petroleo e gas natural, Brculdao, Faria 
e Schymura (1996) e, para o caso da energia eletrica, Pardina e Estache (1996). 

30 0 bonus de assinatura (valor da concessao) é tuna das participacoes governamentais previstas na 
concessao da exploracao e producao, e o seu valor minimo e fixado no edital de licitacilo. 0 seu 
pagamento reduz a capacidade de investimento das firmas e pode gerar perdas substanciais de 
eficiencia alocativa (ver Branca), Faria e Schymura (1996)1 
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tributacao incidente sobre a producao ou receitas brutas podem inibir o 
investimento em exploracao e producao. 

A entrada nos segmentos de refino de petroleo e processamento de gas 
natural depende das condicoes de acesso competitivo as redes de transporte 
e das perspectivas de livre importacao de petroleo cm, gas natural e insumos. 
Uma maior competicao no abastecimento de derivados de petroleo e na 
distribuicao de gas canalizado tambem requer o acesso nao discriminatorio 
a infra-estrutura de transportes (dutoviario e portuario) e a livre importacao 
de derivados. Segundo o projeto, cabers a ANP promover a utilizacao 
eficiente da rede, regulando a preferencia do proprietario das instalacoes no 
transporte de seus produtos e arbitrando conflitos na definicao da tarifa de 
transporte. Tambem sera atribuicao da agencia autorizar a importacao e 
exportacao de gas natural, petroleo e seus derivados. 

Por sua vez, o aprofundamento da competicao no setor eletrico brasileiro é 
uma tarefa complexa, que incluird a desmontagem do monopolio estatal de 
geracao, transmissao e distribuicao e a entrada do capital privado nos 
segmentos de geracao e distribuicao. Urn novo modelo institucional para o 
setor, que defina claramente a estnitura, a organizacao e o funcionamento 
do sistema interligado de transmissao, a entidade responsavel pelas ativida-
des de planejamento setorial e as futuras atribuicoes da Eletrobras, esta 
sendo formulado. 3 I Neste sentido, o Decreto 2.003/96, que regulamenta as 
atividades de producao independente e autoproducao de energia eletrica, 32 

 ainda nao se constitui num instrumento eficaz para estimular a competicao 
no setor. Modificacoes relevantes deverao ser promovidas nos seus dis-
positivos, na medida em que o processo de reestruturacao setorial avancar. 
Em particular, quatro questOes requerem especial atencao. 

Em primeiro lugar, o decreto nao define os criterios para a concessao dos 
direitos de exploracao da agua. Esta definicao é importante para a eficiencia 
alocativa, no seguinte sentido: se o criterio escolhido for o do maior valor, 

31 0 Ministerio de Minas e Energia contratou Os servicos de consultorias externs, lideradas pela 
Coopers & Lybrand, para ajudar no desenho do novo modelo institucional. 0 trabalho dos 
consultores devera estar cmcluido em meados de 1997. Propostas para a reforms do setor estao 
sintetizadas em Pardina e Estache (1996). 

32 0 decreto estabelece que a exploracao de potenciais hidraulicos coin pothwia superior a mil kW, 
por produtor independente, e 10 mil kW, por autoprodutor, sera outorgada mediante concessao. Jd 
a implantacao de usinas tenneletricas de potencia superior a 5 mil kW e o aproveitamento, por 
autoprodutor, de potencial hidraulico de potencia superior a mil kW e igual ou menor que 10 mil 
kW dependem de autorizaciio. 0 aproveitamento de potencial hidrciulico igual ou inferior a mil kW 
e a implantacao de usina termeMtrica de potencia igual ou inferior a 5 mil kW independem de 
concessao ou autorizacao, mas devem ser comunicados d agencia reguladora. As concessiks e 
autoriz.aciks terao prazos de ate 35 anos e de ate 30 anos, respectivamente, prorrogaveis por iguais 
periodos, a criterio da agencia reguladora. 
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a decisao de investimento considera toda a informacao disponivel nas tarifas 
correntes e futuras, o que aumenta a eficiencia; alternativamente, se o 
criterio for o da menor tarifa, a decisao de investimento considera apenas 
os custos de producao da planta em questao, o que nao assegura a eficiencia 
alocativa [ver Pardina e Estache (1996)]. Segundo, nenhuma restricao foi 
imposta a participacao das distribuidoras na geracao, o que introduz o risco 
de reintegracao vertical e da criacao de obstaculos a competicao. Terceiro, 
as regras de interconexao sao excessivamente vagas. Em particular, regras 
que permitam alocar eficientemente os custos de transmissao e de expansao 
do sistema interligado entre os geradores e os consumidores ainda nao estao 
disponiveis para o caso do Brasi1. 33  Quarto, o decreto estende aos produtores 
independentes e autoprodutores o mecanismo da Conta de Consumo de 
Combustiveis (CCC), o que pode distorcer os sinais para os investidores e 
gerar ineficiencia alocativa e produtiva. 34  

Finalmente, como ja mencionado, uma regulacao eficiente é desejavel, mas 
rid() é suficiente para assegurar o aumento da competicao na infra-estrutura. 
Em particular, a entrada expressiva de investidores na geracao de energia 
eletrica tambem depende da privatizacao das distribuidoras estaduais de 
energia e da disponibilidade de financiamentos de longo prazo. A atuacao 
do BNDES em ambas as areas sera certamente relevante para o sucesso da 
reestruturacao do setor eletrico. 

Independencia das Agencias Reguladoras35  

Ha quatro dimensoes essenciais que caracterizam a independencia legal de 
uma agenda reguladora: a independencia decisoria, a independencia de 
objetivos, a independencia de instrumentos e a independencia financeira. A 
independencia decisoria consiste na capacidade da agencia resistir as pres-
saes de grupos de interesse no curto prazo. Procedimentos para a nomeacao 
e demissao dos dirigentes, associados corn a fixacao de mandatos longos, 
escalonados e nao coincidentes corn o ciclo eleitoral sao arranjos que 

33 0 decreto limita-se a assegurar o livre acesso dos produtores independentes e autoprodutores aos 
sistemas de transmissiio e de distribuicilo, remetendo para a agencia reguladora a definicao dos 
criterios para a determinacao do custo de transporte. Pardina e Estache (1996) alert= para as 
dificuldades de fixar tarifas de transmissCio eficientes no caso do Brasil. 

34 A CCC a uma reservafinanceira, administrada pela Eletrobras, que se destina a compensar os custos 
excessivos da geraciio termeMtrica vis-à-vis a geraciio hidreletrica, distribuindo o diferencial de 
custos entre as concessimuirias estaduais. 0 Decreto 2.003/96 estende este mecanismo aos produ-
tores independentes e autoprodutores que operem na modalidade integrada (no caso das subcontas 
referentes aos sistemas interligados Sul/Sudeste/Centro-Oeste e Norte/Nordeste) e a todos os 
produtores independentes (no caw da subconta referente aos sistemas isolados). A manutenciio 
destas regras num mercado mais competitivo nao so incentivarci a entrada de termeMtricas 
ineficientes, comp tambem reduzini o bem-estar via elevaciio desnecessciria das tarifas. 

35 Esta subseciw discutirci a independencia legal da Aneel, da ANP e da ABT, com base na Lei 9.427/96 
e nos projetos de lei já divulgados. 
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procuram isolar a direcao da agencia de interferencias indesejaveis tanto por 
parte do governo quanto da indtistria regulada. A independencia de objetivos 
compreende a escolha de objetivos que nao conflitam corn a busca prioritaria 
do bem-estar do consumidor. Uma agencia corn urn ntimero pequeno de 
objetivos bem definidos e nao conflitantes tende a ser mais eficiente do que 
uma outra corn objetivos numerosos, imprecisos e conflitantes. A indepen-
dencia de instrumentos é a capacidade da agencia escolher os instrumentos 
de regulacao — tarifas, por exemplo —, de modo a alcancar os seus objetivos 
da forma mais eficiente possivel. Finalmente, a independencia financeira 
refere-se a disponibilidade de recursos materiais e humanos suficientes para 
a execuedo eficiente das atividades de regulacao. 

Os legisladores procuraram assegurar uniformidade de principios e de 
estrutura as agencias reguladoras. Primeiro, todas elas apresentam elevada 
independencia decisoria: seus dirigentes serao nomeados pelo presidente 
da Republica, corn previa aprovacao do Senado Federal, para cumprir 
mandatos fixos, escalonados e nao coincidentes corn o mandato do presi-
dente da Reptiblica. A demissao imotivada nao sera permitida. 36  

Segundo, as atribuicoes das agencias mesclam atividades de regulacao e de 
planejamento, o que revela uma independencia de objetivos que pode nao 
ser suficientemente elevada. A Aneel, por exemplo, sera responsayel. pela 
definicao do aproveitamento otimo das bacias hidrograficas. 37  A ABT 
cabers "propor ao presidente da Reptiblica, por intermedio do ministro das 
ComunicacOes, o estabelecimento e a alteracao das politicas governamen-
tais para o setor, bem como dos respectivos pianos". Finalmente, sera 
atribuicao da ANP definir os blocos a serem objeto de concessao e aprovar 
os pianos e projetos de desenvolvimento e producao dos concessionarios. 
Todas essas funcoes sao tipicas de planejamento e podem conflitar corn os 
objetivos de uma agencia reguladora. 38  

36 A Aneel e a ANP ter& um diretor-geral e quatro diretores, corn mandatos Taos escalonados de quatro 
mos. 0 orgao maxim) da ABT sera um Conselho Diretor, composto por um presidente e quatro 
conselheiros, que cumprirao inandatos fixos escalonados de cinco anos. A recondite& a admitida iui 
ANP e na ABT, inns nao na Aneel. Na Aneel, Os dirigentes sao demissiveis ad nutum durante Os quatro 
primeiros meses do mandato. Depois adquirem direito ao pleno e integral exercicio, ressalvando-se a 
exoneraalo nwtivada por ato de iniprobidade administrativa, ilkito penal e descumprimento injus-
tificado do contrato de gestao firmado entre a Aneel e o Poder Executivo. Improbidade administrativa 
e Watt) penal tambem podem nwtivar a exoneraglo nu ANP e na ABT. Uma quarentena de 12 meses 
foi prevista para os ex-dirigentes da Aneel e da ANP, nuts nao para os da ABT. 

37 0 aproveitamento otimo foi definido no art. 5 2  da Lei 9.074/95 como "todo potencial definido em 
sua concepeao global pelo melhor eixo do barramento, arranjo frsico geral, niveis d'agua operati-
ves, reservatorio e potencia, integrante da alternative escolhida para a divisao de quedas de unto 
bacia hidrogrtifica". 

38 Em particular, aumentamo risco de capture das agencias pelo govern() e pelas indtistrias reguladas. 
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Terceiro, todas as agencias gozardo de urn certo grau de independencia 
financeira. A Aneel, por exemplo, contard corn receitas de fiscalizacdo 
diretamente proporcionais ao nivel de producao. 39  As atividades da ANP 
sera° financiadas por recursos orcamentarios e por parcela das participacoes 
governamentais nas concessOes (bonus de assinatura, participacao especial 
e pagamento pela ocupacdo ou retencao de area). A ABT, por sua vez, sera 
gestora do Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacaes (Fistel), aplican-
do-o, exclusivamente, no financiamento das atividades de regulacao. 

Finalmente, como ja mencionado, a ausencia de regras claras e estaveis para 
a fixacao das tarifas pode comprometer a independencia de instrumentos 
das agencias. 40  Esta defasagem regulatoria tende a reduzir a credibilidade 
da reforma e a aumentar a incerteza do investidor, justamente num periodo 
em que sao elevadas as necessidades de investimento. 

Navegacao de Cabotagem 41  

A Lei 9.432/97 ndo so regulamenta a participacao de embarcacOes es-
trangeiras na navegacao de cabotagem, de interior e de longo curso, como 
tambem cria mecanismos de incentivo para a marinha mercante nacional. 
Estes dispositivos sac) relevantes para a competitividade do setor e para as 
perspectival de reduc -do dos custos do transporte aquaviario. 

A preferencia as embarcacoes de bandeira brasileira foi mantida na 
navegacao de cabotagem, na interior de percurso nacional e na de apoio 
(portuario e maritimo), nas modalidades de afretamento por viagem ou 

39 A taxa de fiscalizacao sera diretamente proportional a potencia instalada (nos casos da geracao e 
transmissiio) e a energia faturada (no caso da distribuicao) e correspondera a 0,5% do beneficio 
econamico anual dos concessionarios, permissionarios ou autorizados. A imprensa noticiou que a 
receita anual da Aneel apenas corn a taxa de fiscalizaclio chegard a R$ 120 milhoes nornal do Brasil 
(25.07.96)1 

40 A anica excecilo relevance, ate o momento, silo as tarifas para a banda B da telefonia celular, cujas 
regras de fixack, reajuste e revisao fa foram anunciadas. 

41 As seguintes definicoes sao importances para o entendirnento desta subseciio: 
a) afretamento a casco nu: contrato que garante ao afretador a posse, o use e o controle da 
embarcacao, por tempo determinado, inclusive o direito de designar o cornandante e a tripulacilo; 
b) afretamento por tempo: contrato que garante ao afretador a operacilo, por tempo determinado, 
de parte ou da totalidade de uma embarcacao armada e tripulada; 
c) afretamento por viagem: contrato que garante ao afretador a operacao, em uma ou mais viagens, 
de parte ou da totalidade de uma embarcacilo; 
d) navegaciio de apoio (portucirio ou maritimo): realizada para o apoio logistic° a embarcacOes e 
instalacoes portuarias ou maritimas; 
e) navegacilo de cabotagem: realizada entre portos ou pontos do litoral brasileiro; 
f) navegacilo interior: realizada em hidrovias interiores, em percurso nacional ou internacional; 
g) navegacii° de longo curso: realizada entre portos brasileiros e estrangeiros; e 
h) suspensew provisoria de bandeira: ato de suspensdo da bandeira de origem, para permitir a 
inscricao du emburcacdo em registro de outro pals. 
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por tempo.42  Já na modalidade a casco nu, empresas brasileiras de navega-
cao poderao afretar embarcacoes estrangeiras, corn suspensao de bandeira, 
sem a necessidade de autorizacdo previa do Departamento de Marinha 
Mercante, porem corn restricoes de porte. 43  

Urn dos aspectos mais polernicos da lei foi a criacao do Registro Especial 
Brasileiro (REB). 0 seu objetivo é aumentar a competitividade da marinha 
mercante nacional, ao permitir que embarcacoes brasileiras, operadas por 
empresas brasileiras de navegacao, sejam beneficiadas por incentivos de 
carater fiscal, crediticio, aduaneiro, trabalhista, previdenciario e securitario. 
Na verdade, o REB simularia as vantagens das bandeiras de conveniencia, 
sem incorrer nos custos da perda da bandeira original." Na ausencia de 
regulamentacao do REB ate o prazo de 180 dias contados da publicacao da 
Lei 9.432/97, sera facultado as empresas brasileiras transferir ou exportar 
embarcacOes para subsidiarias integrais no exterior. Este mecanismo alter-
nativo vigiria ate a regulamentacao do REB, assegurando o acesso imediato 
aos incentivos das bandeiras de conveniencia, sem a perda dos eventuais 
beneficios domesticos concedidos as embarcacOes brasileiras. 

5. Conclusao 

Recentemente, inovacoes tecnologicas e regulatorias tem ampliado as pos-
sibilidades de competicao na infra-estrutura. Em diversos paises, a desmon-
tagem dos monopolios estatais e a entrada do capital privado no setor 
resultaram no aumento dos investimentos, na reducao das tarifas e na 
elevacao da qualidade dos servicos. No Brasil, a reforma da infra-estrutura 
teve inicio nos setores de transportes, distribuicao de energia eletrica e 
saneamento basico, e tende a avancar rapidamente nas telecomunicacoes, 

42 0 afretamento de embarcacdo estrangeira nestes casos dependerd de previa autorizacdo do 
Departamento de Marinha Mercante e so poderd ocorrer nas seguintes hipoteses: 
a) inexistencia ou indisponibilidade de embarcacdo de bandeira brasileira do tipo e porte adequados 
para o transporte ou apoio pretendido; 
b) interesse public°, devidamente justificado; e 
c) em substituicdo a embarcacoes em construcdo no pais, em estaleiro brasileiro, por period° 
maximo de 36 meses, ate o limite da tonelagem de porte bruto contratada (para embarcacoes de 
carga) ou da arqueacylo bruta contratada (para embarcacoes destinadas ao apoio). 

43 A embarcacii° estrangeira poderd ter, no maxim°, o dobro da tonelagem de porte bruto das 
embarcacdes de tipo semelhante encomendadas pela empresa de navegacdo a estaleiro brasileiro 
instalado no pals, adicionado de metade da tonelagem de porte bruto das embarcacoes brasileiras 
de propriedade da empresa, ressalvado o direito ao afretamento de pelo menos uma embarcacdo 
de porte equivalence. 

44 As bandeiras de conveniencia oferecem incentivos fiscais e trabalhistas e propiciam a reducao dos 
custos das embarcacoes nelas registradas. 11d cerca de 25 pulses que oferecem bandeiras de 
conveniencia, dos quais os mais conhecidos silo Liberia, Panama, Chipre, Bahamas e Bermudas. 
Mais da metade das 20 maiores frotas mundiais estd registrada em bandeiras de conveniencia 
1Velasco e Lima (1996)1. 
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na geracao, transmissao e distribuicao de energia eletrica, na indlistria do 
petroleo e do gas natural, nos transportes e no saneamento basico. 

Uma regulacao eficiente é desejavel para aumentar a probabilidade de 
sucesso da reforma da infra-estrutura. Em particular, agencias reguladoras 
independentes e especializadas e a escolha de instrumentos que incentivem 
a eficiencia produtiva e alocativa sao considerados requisitos de uma 
regulacao eficiente. Entretanto, no Brasil e na maioria dos 'Daises da America 
Latina a regulacao da infra-estrutura encontra-se ainda em estagio bastante 
preliminar. 

Isso nao significa que nao houve avancos no passado recente. A flexibiliza-
cao dos monopolios naturais de telecomunicacoes, energia eletrica, petroleo 
e gas natural, a lei das concessoes, a regulamentacao da banda B da telefonia 
celular, da producao independente e da autoproducao de energia eletrica, a 
criacao da agencia reguladora do setor eletrico, alem dos projetos de lei que 
regulamentam a abertura das telecomunicacOes e da industria do petroleo 
sao exemplos do desenvolvimento recente da regulacao da infra-estrutura 
no Brasil. Entretanto, urn longo caminho ainda devera ser percorrido na 
busca de uma regulacao eficiente. 

Nas telecomunicacoes, por exemplo, é desejavel que o Congresso Nacional 
nao so ratifique o grau de independencia da agencia reguladora contido no 
projeto do Executivo, como tambem mantenha e inclusive aperfeicoe os 
incentivos a competicao delineados no projeto da Lei Geral das Telecomu-
nicacOes. 

No setor eletrico, o aprofundamento da competicao requer a desmontagem 
do monopolio estatal de geracao, transmissao e distribuicao e a provisdo de 
incentivos para atrair o capital privado. Neste sentido, sao desejaveis a 
definicao de regras claras e estaveis para a fixacao das tarifas e para o acesso 
A rede de transmissao, a determinacao de criterios para a concessao dos 
direitos de exploracao da agua, a regulamentacao do acesso das distri-
buidoras a atividade de geracao e a revisdo do mecanismo da Conta de 
Consumo de Combustfveis (CCC). Adicionalmente, é importante a clara 
definicao do novo modelo institucional para o setor, incluindo as atividades 
de planejamento setorial, a organizacao e o funcionamento do sistema 
interligado de transmissao e as futuras atribuicOes da Eletrobras. 

Na industria do petroleo e gas natural, uma entrada mail expressiva do 
capital privado e o aumento da eficiencia econornica tambem dependem da 
definicao de regras claras e estaveis tanto para a fixacao dos precos domes-
ticos na transicao para a desregulamentacao quanto para o acesso competi- 
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tivo as redes de transporte. E desejavel, tambem, que os legisladores 
atribuam uma independencia elevada a agencia reguladora. 

Para todos os setores, é conveniente lembrar que apenas uma legislacao 
abrangente e bem definida nao é garantia de uma regulacao eficiente da 
infra-estrutura. 0 desenho de politicas de competicao efetivas, a formulacao 
da regulacao e a imposicao da legislacao relevante nao sao tarefas triviais. 
Como funcao tipica do Estado, a regulacao sera melhor executada se o poder 
publico dispuser de recursos materiais suficientes e de pessoal qualificado. 
No Brasil, portanto, a eficiencia da regulacao depende de uma ampla 
reforma do Estado, que compreenda nao so o ajuste fiscal, mas tambem a 
estruturacao de urn servico ptiblico eficiente. Este é certamente urn desafio 
que a sociedade brasileira tern que enfrentar e superar ao longo dos proximos 
anos. 

Finalmente, apenas uma regulacao eficiente nao é condicao suficiente para 
o sucesso da reforma da infra-estrutura. Outras variaveis, tais como a 
incerteza politica, a estabilidade macroeconomica, o desenvolvimento do 
mercado financeiro domestico, a oferta de credito para a infra-estrutura, o 
risco cambial etc., tambem afetam o andamento do processo. Neste sentido, 
o BNDES tern urn papel importante a desempenhar na provisdo de incenti-
vos para o investidor privado, nao so disponibilizando financiamentos corn 
prazos e custos compativeis corn o risco do investimento, mas tambem 
coordenando a composicao do funding dos projetos e gerenciando a priva-
tizacao ern mercados relevantes da infra-estrutura. 
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