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Resumo

A regulacdo de servicos publicos foi, junto a privatizacdo dos mesmos servicos, um dos maiores e mais
importantes processos de redefinicio do papel do Estado no século XX, em diversos paises no mundo. No
entanto, as referéncias historico-conceituais para a acdo regulatdria ainda sdo bastante difusas e imprecisas. A
proposta deste trabalho é resgatar historicamente o conceito, suas nuances e formas de apropriacdo em diversas
areas do conhecimento buscando contribuir na elucida¢do de aspectos ainda pouco evidentes, mas de extrema
relevancia para a pratica regulatéria na atualidade.

Palavras-chave: Regulacgdo. Servicos Publicos. Papel do Estado.

Abstract

The regulation of public services was, next to the privatization of these services, one of the largest and most
important processes of redefinition of the role of the State in the 20th century, in several countries in the world.
However, the historical references-conceptual for regulatory action are still quite diffuse and inaccurate. The
purpose of this work is to rescue historically the concept, its nuances and forms of ownership in several areas of
knowledge seeking to contribute to the elucidation of aspects still unclear, but of utmost relevance to regulatory
practice today.

Keywords: Regulation. Public Services. Role of the State.
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Introducéo

Ha cerca de mais de uma década, o Brasil iniciava um processo de grande magnitude que
combinava a privatizacdo de diversos setores de servigos publicos com a emergéncia de um novo e
desafiador papel para o Estado: o de agente regulador dos mesmos servicos.

Mas, a regulacdo de servicos e atividades ndo € um processo facil e que se encontra definido ou
encerrado. A regulacdo é um processo dindmico, complexo e diferenciado, de servico a servico e
mesmo de local a local. Ainda que existam e sejam adotados determinados modelos existentes no
mundo, a exemplo do modelo norte americano ou francés, a regulacdo se da em contexto especifico
e, portanto, com matizes, implicagdes e resultados distintos em determinados momentos histéricos.

Neste interim, o Brasil experimentou uma crescente participacdo do setor privado nacional e
estrangeiro nos setores de servicos publicos, especialmente os de infraestrutura. Experimentou uma
expansao significativa das agencias de regulacdo nacionais e estaduais. Experimentou, também,
inimeros desafios na regulacdo dos servi¢os concedidos, alguns deles tendo se tornado campedes
de reclamacdes junto ao Servico de Protecdo ao Consumidor (PROCOM).

Na atualidade, as bases da reforma empreendida naquele periodo estdo sendo questionadas, muito
especialmente no que se refere ao papel do Estado e organismos reguladores e aos limites e
possibilidades concretas da regulacdo de servigos, com o objetivo de tornar a atividade regulatéria
do Estado mais efetiva e sustentavel.

Sendo assim, a busca de respostas a estas questfes sobre as bases e implicacbes dos modelos de
organizacdo de servicos publicos e suas formas de regulacdo torna necessario o investimento na
recuperacdo do conceito de regulacdo, incluindo as formas de apropriacdo do mesmo ao longo do
tempo e 0s usos correntes do termo nos diversos dominios do conhecimento.

E este € o objetivo central deste trabalho, qual seja, resgatar no¢des frequentes associadas ao termo
regulagdo apresentando as bases de utilizagdo do conceito de regulagdo nas ciéncias sociais,
ressaltando os enfoques dados por areas que tradicionalmente lidam com o conceito, como a
economia, as ciéncias juridicas e sociais, tendo como finalidade apresentar e discutir a
complexidade de relagBes, dimensbes, perspectivas de analise e de acdo incluidas na atividade
regulatéria em setores de servicos publicos.

Inquestionavelmente, a atividade regulatéria ndo se inicia e se encerra na acdo. Ela carece
permanentemente de referencias conceituais que garantam a efetividade, sustentabilidade e
coeréncia da acdo. E é com esta concepcao que norteamos a discussdo ora empreendida.

Regulacéo: a Diversidade de Abordagens e Ideias Subjacentes

Em sua acepgdo mais geral, a regulacdo é um dos fendmenos mais antigos na historia da
humanidade. A regulacéo de relacGes e atividades, se ndo é dotada como na natureza de dispositivos
interiores, subjacentes, de ajustamento e controle, como a autopreservagdo, adaptabilidade e
perpetuidade através da reproducdo, tem o mérito de criar formas de convivéncia que possibilitam
tipos diversos de sociabilidade.

Das sociedades humanas primitivas as antigas civilizacGes (gregas, egipcias, chinesas, etc.) e ao
tipo de sociedade que chegamos até entdo, modelos de conduta em diversas esferas da atividade
humana tém sido um dos motores do seu préprio desenvolvimento e prosperidade. Também do seu
declinio e derrocada. Mas é impossivel pensar em qualquer forma de organizacdo que ndo disponha
de mecanismos de regulacdo, sejam quais forem. A regulacdo é antes de tudo um fator de
sobrevivéncia, ainda que os seus resultados ndo necessariamente levem a tal finalidade. No proprio
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conceito de sociedade esta implicita uma forma de ordenacdo compartilhada por regulacdes.

A regulacdo numa acepcao mais ampla se traduz também numa ideologia sustentada por aparatos
juridicos, convencdes sociais, econémicas e religiosas. As relagdes sociais sdo moduladas por
codigos, leis e normas, e inumeros exemplos demonstram o empenho na modelagem de relagdes
sociais' (como “o contrato social” de Rousseau e as religides, como o cristianismo).

O termo regulacdo na atualidade passa a ser dominio de especialistas, mas é uma praxis antiga e
difundida, proxima do cotidiano, associada as habilidades principais do homem, a racionalidade e
consciéncia de existéncia.

Tanto é assim que elas se reproduziram ndo apenas na biologia e na mecénica desde o século XIX,
mas também nas ciéncias sociais (na economia, no direito, ciéncia politica, sociologia e
antropologia).

Como sugere Monteiro (1998:26), com surgimento do Estado Na¢do moderno, um novo tipo de
dominacéo € instaurado, legitimado na crenca da validade das leis racionalmente estabelecidas. Foi
designada por Max Weber de dominacdo legal-racional, de caréater burocratico, onde a
probabilidade de obter obediéncia depende da conviccdo do carater racional de uma norma abstrata.
O Code Napoleon de 1804, por exemplo, marca um periodo de intenso movimento de regulacéo da
vida social capitaneado por um Estado burocratico e centralizado. Para o autor, até entdo, 0s
legisladores ndo tinham a pretensdo de regular a esfera privada, que seguia sendo o dominio da
familia e da intimidade. Cabia a igreja a regulacdo do matriménio, da familia, da sucessdo. O
comércio era ainda largamente autorregulado por costumes mercantis historicamente consolidados e
respeitados. Excetuando o dominio da legislacdo régia-tributacdo, administracdo do Estado e
politica externa, a sociedade regia-se autonomamente. A heterorregulagdo, para o autor, é tipica do
estado de Direito moderno.

Lamounier (1999:49) admite que o que entendemos hoje como Estado moderno comegou com uma
simples “ossatura territorial” e que o termo Estado referia-se apenas ao reconhecimento de que
existia um soberano sobre determinada area. Podendo empregar a forca para controlar o
comportamento dos seus suditos, o controle do soberano apenas podia ser questionado por poderes
externos, no caso de guerra. Entretanto, o autor assinala que com o passar dos séculos 0s residentes
desses territorios “estatais” foram adquirindo direitos civis, politicos e sociais, passando a serem
portadores de uma identidade e do direito de se casar e constituir familia. Com o direito de exercer
uma ocupacdo, o residente passa também a ser eleitor e elegivel. A partir da Segunda Guerra
Mundial, os direitos sociais se desenvolvem e o conceito de cidadania passou a ser sustentado por
direitos relativos as condi¢fes de trabalho, minimos salariais, cobertura previdenciéria, seguro-
desemprego, etc.

A extensa e abundante producdo normativa que decorreu do desenvolvimento do Estado moderno e
os desequilibrios estruturais derivados do aprofundamento das relagdes capitalistas de producao
proporcionaram a criacdo de leis e inimeros instrumentos de intervencdo na vida social. O
crescimento da burocracia estatal impulsionou a transformacdo da propria natureza do direito, de
prioritariamente parlamentar para administrativo, adequando-se as necessidades regulatorias de um
longo ciclo de intensa mutacdo das sociedades ocidentais (Monteiro, 1998:16).

Nas ciéncias sociais, 0 conceito de regulacdo tem sido apresentado de forma ambigua, podendo ser

apropriado para situar experiéncias bastante diversas. As ideias associadas ao conceito sdo, tambem,
varidveis no tempo e dependem da natureza e situagdo especifica dos fendmenos observados, assim
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como de certa visdo de mundo através de uma teorizacdo particular dos fenémenos relevantes de
um determinado campo de especializagdo.
Mas, de modo geral, as ideias subjacentes ao emprego do termo regulacdo podem ser sintetizadas
em trés nocOes: a de equilibrio, a de controle e a de conflito, que resultam em mecanismos e
praticas distintas, como veremos a seguir.

A nocao de equilibrio

O conceito de regulacdo € originario da engenharia, da fisica e ciéncias bioldgicas e ele se estendeu
em seguida ao estudo dos sistemas sociais com um sentido idéntico ao da sua origem, aquele onde a
regulacao tende a assegurar o equilibrio de um processo em construcdo ou reestabelecer o equilibrio
quando a estrutura normal esté perturbada.

Por um lado, a palavra tem sido empregada de forma vinculada a ideia de sistema em equilibrio
(homeostase), que sugere uma propriedade de autorregulacdo do sistema como um todo, de
equilibrio e harmonia entre as partes, largamente usada na biologia e na fisica tradicional, além da
influencia reconhecida da abordagem estruturalista e do funcionalismo nas ciéncias sociais.

Nesta linha, a regulacdo € compreendida como o ajustamento de movimentos e situacdes diversas
em relacdo a algumas normas e regras, quando a sua diversidade torna-os estranhos uns aos outros.
Ou como um processo pelo qual o comportamento de um sistema percebido como complexo é
mantido e ajustado em conformidade a certas regras ou normas (Canguilhem, 1978:114).

Associada a ideia de equilibrio, a regulacdo, ou mais propriamente, a capacidade suposta de
autorregulacdo dos sistemas (fisicos, biologicos, econdmicos ou organizacionais), preconiza a
existéncia de uma tendéncia intrinseca, natural dos sistemas, na direcdo da sua estabilidade, através
de autoajustamentos permanentes. Em linhas gerais, esta é a ideia fundamental da economia liberal
classica desde Adam Smith, do laissez-faire econémico e celebracdo do mercado, defendida atraves
do argumento de que a livre concorréncia promove o ideal de eficiéncia econbmica, através de
autoajustamentos constantes.

Voltaire e especialmente Rousseau (no Contrato Social), formularam ideias muito proximas a um
modelo de auto-organizagdo, onde a nogdo de soberania popular ndo seria nada mais do que uma
retroacdo pura de um conjunto social sobre ele mesmo, através de um sistema politico que lhe
controla e que ele controla (Diebolt e Durrieu, 1998:63).

Para caracterizar este sentido que é dado a regulacdo, Lemoigne (1988:91) adota a seguinte
tipologia:

1. O sistema regula-se através de seus préprios meios, articulando as suas partes;

2. O sistema desenvolve certos parametros que permitem modificar os comportamentos de suas
partes, de modo a possibilitar novas combinagGes internas e novos comportamentos globais melhor
adaptados;

3. O sistema transforma e reorganiza suas redes de conexdes internas e a variedade dos fluxos que
processam essas redes;

4. O sistema se equilibra de forma permanente, desenvolvendo estratégias que combinam regulacéo,
acomodacéo e assimilacdo, e que fardo emergir novas morfologias sem, no entanto, sacrificar a sua
identidade original de equilibrio.

Esta abordagem consensualista da regulagéo, estima que as disfuncBes sdo provisorias e devem ser
constantemente superadas para assegurar o equilibrio e harmonia nos sistemas. O conflito é uma
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patologia, um evento excepcional, um acidente que deve ser superado com vistas ao retorno de um
"estado normal™ de funcionamento, assegurado por todos os elementos que concorrem na fungéo de
estabilidade normativa e asseguram a manutencdo e estabelecimento do equilibrio (Commaille,
1998:72).

E muito forte a influéncia desta perspectiva, de origem mecanica ou bioldgica, nas ciéncias sociais.

Na economia, a ideia de um equilibrio econémico geral, onde a regulacdo econdémica equilibra as
trocas entre os diversos agentes em um determinado mercado aparece como um ideal de
racionalidade.

Na sociologia, a referéncia da regulacéo social é relacionada a um conjunto de acdes destinadas a
manter o equilibrio de um sistema social ou permitir a sua preservacdo, sua perpetuacdo, sua
renovacdo e, numa concep¢do de equilibrio homeostatico do funcionamento social, a regulacéo
designa a acdo e 0s mecanismos corretores que mantém a existéncia de um sistema.

O modelo de regulagdo europeu, cujo exemplo mais ilustrativo é o da regulacdo francesa, dispde de
uma ldgica que é a do contrato, através da delegacdo de atividades e responsabilidades. Neste caso,
esta implicita uma logica de parceria, compromisso, com responsabilidades e engajamentos
reciprocos.

Na Franca, a origem da concepcao sobre regulacdo (cujo termo empregado era regulamentacéo, de
modo a distingui-lo da regulacdo macroeconémica), provém de uma constru¢do juridica baseada no
desenvolvimento de uma Teoria do Servico Puablico, confrontada com uma realidade de
desenvolvimento simultaneo do papel do Estado e papel das empresas privadas, com forte presenga
de atores locais (Lorrain, 1995:88).

E, portanto, mais uma forma de coproducio de servicos, onde as empresas (publicas ou privadas)
assumem uma forma de parceiros sociais responsaveis, baseada na negociacdo, do que um esquema
de regulacdo vertical, normativo e unilateral como nos EUA. .

A existéncia de multiplos mecanismos (juridicos, econdmicos, institucionais, mas também politicos
e ideoldgicos), as vezes implicitos, que regulam o sistema de servicos delegados, sugerem que a
regulacdo a francesa extrapola a simples utilizacdo de dispositivos normativos de controle e que 0
equilibrio do sistema sup@e a criacdo autdbnoma de certos mecanismos de ajustamento que surgem
do proprio sistema de autorregulacdo - ou seja, principios internos e auto limitadores de poder e
ameaca sobre a estabilidade do sistema e 0 poder de outros atores.

Sem duvida sdo dois contextos distintos. A Franca tem uma cultura de Estado e os anglo-saxdes
(incluindo os norte-americanos) tem uma cultura de mercado. Isto implica em estruturas e
instancias consequentemente diferentes, em fungéo da interpretacdo de interesse geral dos servigos
publicos, da representacdo da concorréncia e da representagdo do poder empresarial (Coing,
1995:23). Na regulacdo anglo-saxdnica, as decisdes remetem-se ao expert (o regulador) e, no caso
francés, tradicionalmente, houve uma cultura e uma préatica de Estado empreendedor, planificador e
prestador de servicos e, portanto, uma logica muito mais de compromisso baseado em valores e
convengdes compartilhadas.

A nocgédo de regulacdo utilizada na Franga refere-se, sobretudo, a um conjunto de arquiteturas
institucionais de gestdo de servicos publicos, podendo ser aplicada tanto ao setor publico como ao
setor privado e integra outros atores além do esquema basico regulador-empresas.
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A nocéao de controle

Por outro lado, o conceito de regulacdo também pode estar associado a situacdes dominacéo,
imposicéo de regras de funcionamento por parte de um ou mais entes do sistema que, neste caso,
teriam uma posicdo privilegiada. Aqui, a ideia basica é a de controle do sistema, através da
imposicdo de objetivos, de regras de funcionamento e de sancdes.

Esta definicdo aplicada aos processos sociais ndo é muito distante da nocdo de controle social
utilizada pelos anglo-sax@es para designar o conjunto de processos que contribuem para assegurar a
manutencdo e a permanéncia da estrutura social, assim como encontra equivaléncia na expressao
"regulacdo social™" designando uma regularizacdo, uma influéncia regulativa e diretiva da sociedade
sobre o comportamento dos seus membros - ou um conjunto de pressdes diretas ou indiretas
exercidas sobre os membros individuais ou coletivos de um grupo ou sociedade para corrigir seus
desvios de comportamento, de expressdo ou de atitude em relacdo as regras e normas adotadas pelo
grupo social ou sociedade considerada (Commaille, 1998:43).

A ideia de dominacdo subjacente a de regulacdo estima que o ato de regular envolve, por um lado, a
submisséo de todos os elementos de um sistema por dispositivos (regras e normas) e por outro lado,
a sujeicdo de um elemento a outro. Entéo, o equilibrio se d& ndo pela reparticéo igual do lugar e do
peso dos elementos que compdem o sistema, mas pela diferenciacéo, subordinacdo do mais fraco ao
mais forte, sendo a estabilidade uma configuracdo transitoria, um estado de referéncia onde as
relagOes de forga estdo momentaneamente sobre controle (Fadul, 1994:139).

Neste caso, a regulacdo é traduzida por um conjunto de regras e normas, critérios e marcos de
referéncia que buscam a homogeneizacdo de comportamentos, cujo objetivo é o de controlar e de
fazer o sistema funcionar corretamente.

Nas ciéncias juridicas, o recurso ao conceito de regulacéo presta-se tanto para descrever a acdo do
direito como para explicar os mecanismos juridicos e sua evolucdo, consistindo, portanto, numa
acdo e em um instrumento de teoria, fortemente marcado por representacdes juridicas fundadas
sobre a ideia de uma "razdo" posta em pratica para impor a permanéncia, a estabilidade e a auto
manutencdo de uma determinada ordem social e politica (Commaille, 1998:65).

A ideia de harmonia e busca constante de equilibrio internos aos sistemas, atraves de movimentos
autdbnomos subjacente a primeira concepcao de regulacdo, transforma-se, na versao da regulacéo
como dominacdo e controle, em mecanismos explicitos de coordenacdo e dependéncia de alguns
elementos ou agentes sobre outros. Aqui fica mais evidente a existéncia de conflitos e interesses
divergentes sobre os quais se procura regular com a finalidade de obtencdo dos resultados
esperados.

Esta é a base da ideia do 6rgéo regulador independente, de origem anglo-saxénica.

O dispositivo anglo saxdo (essencialmente americano), introduzido antes da primeira guerra e
consolidado nos anos 20/30, traduzia-se numa regulacdo por agéncias (public utilies commissions),
que se constituiam na pratica num quarto poder do Estado, onde os maiores atores eram 0S
economistas e técnicos, complementado por um dispositivo juridico nacional, a legislagdo antitrust
(Lorrain, 1995:43).

Do ponto de vista do modelo institucional, os EUA criam um arranjo que resulta na proliferacdo de
agéncias regulatorias federais e estaduais em quase todos os setores da economia, sendo que as
comissdes estaduais ficam mais restritas a regulagdo de servigos publicos.

Particularmente nos EUA, a regulacdo surge em um contexto caracterizado pela macica
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participacdo do setor privado em varios dominios da vida econdmica, como um dispositivo de
controle aos abusos constantes de setores monopolistas privados e as préaticas de cartelizagdo, desde
o fim do século XIX.

Num segundo momento, a partir do New Deal, a regulacdo incidia especialmente na busca da
estabilizagdo econémica, controle da tendéncia a deflagdo e ao excesso de capacidade, por meio da
regulacdo de entrada, saida, preco e taxa de retorno. A ultima grande onda da regulacdo norte-
americana, ainda na segunda metade século XX, passa a incidir mais diretamente sobre o0s setores
de seguranca, saude e meio ambiente - classificando-se como regulacdo social, cujo objetivo é
superar as externalidades negativas desses setores (Kuttner, 1998:118).

Na concep¢do anglo-sax6nica, os agentes formam uma rede com uma posicao especifica para o
regulador. E este que a concebe intelectual e ideologicamente, e é quem define a forma de relagio
entre as malhas, sendo ao mesmo tempo uma delas. Uma caracteristica determinante deste modelo é
a atribuicdo ao regulador/expert, os critérios das decisdes. A insisténcia sobre a independéncia do
regulador é a base do principio de regulacdo anglo-saxonica.

Esta independéncia atribui ao expert, em nome de sua especialidade e conhecimento, o0 anuncio das
regras e sanc¢des (Coing, 1995:73).

A nocao de conflito

Outra abordagem do conceito, a agnostica", considera o conflito como inerente ao funcionamento
da sociedade, e mesmo como necessario a sua evolucdo. Nesta perspectiva, o estabelecimento de
compromissos, de arranjos, 0 ajustamento ou resolucdo de um conflito sdo sempre provisorios.
Presentes em qualquer sociedade, constituem-se em formas de controle temporario de relagdes
sociais, cujas contradicdes sdo permanentemente reativadas (Commaille, 1998:54).

A confrontacdo de logicas contraditdrias, a existéncia de estratégias multiplas implementadas por
atores sociais heterogéneos e as incompatibilidades entre distintos universos, como por exemplo, o
universo econémico em relacdo ao universo social ou ao universo politico, implica em integrar a
nocao de conflito, de rupturas na reproducéo da sociedade (Commaille, 1998:56).

Nesta perspectiva, 0 conceito de regulacdo na economia designa um conjunto de fatores que
participam da reproducdo geral do sistema econdmico e social em relacdo com a natureza das
formas estruturais em curso ou que contribuem para equilibrio de ordens num momento dado e sdo
constantemente postos em questéo (Boyer et Saillard, 1995 apud Commaille, 1998:59).

Liberadas da abordagem funcionalista (e do normativismo durkeimiano), a sociologia pluralista
norte americana e a sociologia francesa das organizacfes enfatizam as relacdes de poder, 0s jogos
entre atores e 0s processos de negociacao.

A referéncia a modelos de negociacdo permanentes implementados para construir compromissos
entre racionalidades e pretensdes contraditérias (Reynaud, 1989:21), a construcdo da acdo no
dominio das instituigdes publicas e da politica, o interesse por jogos de poder e pela complexidade
das relacOes de poder na concepcéo e implementacao de politicas, tém orientado interpretacdes cujo
ponto de partida é a constatacdo de existéncia de interesses divergentes e desequilibrio das relacoes
de poder (relagdes assimétricas de poder).

O interesse por sistemas intermediarios sugerem a existéncia de verdadeiras tramas através das
quais é exercido o0 governo e através das quais efetuam-se as negociagdes e 0s arranjos Necessarios
ao funcionamento de todo conjunto social (Dupuy et Thoenig, 1985:64). Rela¢bes complexas de
poder entre o nivel local e o nivel central, entre centro e periferia, regulacdes cruzadas (Crozier et
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Thoenig, 1975:105) e crise das regulacdes tradicionais, colocam como centro das discussdes a
existéncia do conflito entre as partes.

Regulacdo: Modelos de Utilizacdo do Conceito

Inicialmente, a producgdo teorica sobre a regulagdo focalizava basicamente o funcionamento de
determinados setores e mercados sob a Gtica do controle de praticas lesivas ao proprio mercado e ao
bem estar geral. O enfoque predominantemente juridico e politico refletia o cardter normativo e
punitivo do instrumental regulatorio, sendo a legislacdo antitrust norte americana um modelo de
acdo.

Segundo Lorrain (1995:60), na sua origem a regulacdo era um dispositivo juridico preciso que
partia da seguinte questdo: como organizar o controle dos monopolios? Trés grandes linhas de
reforma foram entdo desenvolvidas: a exploracdo direta pelos poderes publicos (a nacionalizagédo e
a municipalizacdo); o laiser-faire  econdmico e a introducédo de diferentes tipos de controles.

Entretanto, esses mercados que foram durante muito tempo nacionais, setoriais e organizados em
tomo de uma cultura publica, sdo progressivamente dominados por grandes empresas que operam
atraves de fronteiras locais ou nacionais (Lorrain, 1995:64).

Para o autor, a transformacdo de mercados conduz a uma reorganizacdo da agdo publica, que vai
dispor de duas principais influéncias, ja citadas anteriormente: a escola de regulacdo anglo-sax6nica
e a reflexdo francesa.

A definicdo anglo-saxénica assenta-se sobre a estrutura do mercado e a promog¢do da concorréncia,
de modo que ndo é um mecanismo para criar um equilibrio - que é a base da reflexdo francesa sobre
regulacdo. A definicdo anglo-saxdnica é dirigida a estratégias para transformar a estrutura de
mercado.

Os dois casos, o francés e o anglo-saxdo, sdo paradigmaticos na reflexdo sobre a regulagdo. Em
outros paises, de acordo com Araujo (1997:43), o0 modo de intervencdo do Estado aproximou-se
mais de um ou outro modelo, frequentemente adotando formas hibridas ou variantes.

Também durante muito tempo os dois termos - regulamentacéo e regulacdo - foram utilizados com
0 mesmo sentido. Os franceses utilizavam o termo regulamentacdo em relacdo a acdo de controle e
coordenacdo do Estado nos setores de services publics para diferencia-la da sua agdo mais global
sobre os mercados, ou da macrorregulacdo econémica, enquanto 0s norte americanos sempre se
referiram a regulacdo em se tratando de publics utilities.

Entretanto, as sutilezas na apropriacdo dos conceitos no caso americano e francés sao decorrentes
das formas distintas de organizacdo dos servigos. Na Franca, de acordo com Araujo (1997:59), a
tradicdo centralizadora (mais visivel desde Colbert, e reforcada apdés a Revolucdo Francesa e
Napoledo) levou & nocdo de service public, ao qual todo cidaddo tem direito e que deve ser
fornecido pelo Estado para garantir o bem comum, ou seja, deve ser objeto de intervencéo direta e
ao mesmo tempo regulamentado pelo Estado.

Ao contrério, ainda segundo o autor, na Gré-Bretanha, e mais ainda nos Estados Unidos, a
desconfianca para com o Poder Central levou a um conceito distinto: o de servigos de utilidade
publica ou public utilities, que podem ser delegados a empresas privadas, mas a coletividade ndo
renuncia a regula-los e fiscaliza-los para garantir o bem comum.

O conceito de regulamentacdo como a agdo exercida pelo Estado - através da emissdo de normas e
regulamentos - sobre um mercado em que o operador é Unico (monopdlio) ou que os eventuais
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concorrentes sejam incapazes de influenciar o mercado (Pessini e Maciel,1995:32) sintetiza a
natureza das praticas mais generalizadas e da producdo tedrica inicial sobre o tema, ainda que 0s
norte-americanos tenham sempre utilizado o termo regulagéo para se referir ao mesmo conjunto de
praticas.

Mais recentemente, o termo regulacdo passa a ser utilizado com maior freqiiéncia, mesmo em
contextos onde predominava o uso do termo regulamentacdo para definir praticas do Estado em
relacdo ao funcionamento de servicos e setores de infraestrutura.

Neste sentido, buscando distinguir o conjunto de relagdes e o instrumental proprio relativo a
regulamentacdo e a regulacdo, Pessini e Maciel (1995:28) argumentam que enquanto na
regulamentacdo o papel do Estado se limitava a emissdo de normas e regulamentos de carater mais
administrativo e a intervencdo sobre a forma de realizacdo dos servicos, na regulacdo o Estado atua
por meio de diretrizes e metas de carater mais estratégico e, ao controlar os objetivos, permite maior
liberdade quanto a forma de realizar os servicos.

O termo regulamentacdo também esta frequentemente associado a mercados monopolistas ou de
fragil potencial competitivo, enquanto a ideia de regulacdo, ao contrario, pressupde a existéncia de
mais de um operador (publico ou ndo) que, em conjunto, influencia o mercado, fazendo com que o
Estado, como poder concedente, tenha uma acdo reguladora sobre a concorréncia (Pessini e
Maciel,1995:36).

Entretanto, se a distin¢do entre os dois termos, tal como a proposta por Pessini e Maciel, serve para
tornar mais clara a compreensao sobre estas duas possibilidades de acdo, dificilmente veremos na
experiéncia empirica uma separacdo nitida entre os dois tipos de praticas. As praticas regulatorias
geralmente sdo acompanhadas de regulamentacdes e vice-versa.

Os trabalhos mais recentes sobre gestdo de servigcos publicos de origem francesa utilizam o termo
regulacdo associando-o a formas de organizacdo e modos de gestdo de servicos, sejam eles
prestados diretamente pelos poderes publicos, seja se sdo prestados pelo setor privado sob formas
de delegagéo. Entretanto, o termo regulagdo na Franga, particularmente, e na Europa, de modo
geral, vem assumindo contornos mais semelhantes ao seu significado no contexto norte americano.
Na América Latina, a repercussdo desse novo sentido imputado ao termo é uma consequéncia.

No lugar da sua versdo mais simples, a regulamentacdo, o sentido mais recente dado a regulacdo
implica numa redefinicdo generalizada de mercados, de servicos e, especialmente, do papel do
Estado nas sociedades contemporaneas. Se a regulacdo passa a compreender uma série de novas
relacBes e competéncias, ela também passa a ser uma das chaves para a compreensdo de grande
parte dos fendmenos relacionados as relagdes entre Estado, mercado e sociedade.

Como foi dito acima, o enfoque inicial da producdo tedrica sobre a regulagdo era
predominantemente juridico ou politico. A partir dos anos 50, 0s economistas passam a desenvolver
trabalhos sobre questdes regulatorias dentro do quadro de referencia neoclassico e institucionalista,
partindo especialmente do conceito de monopélio natural.

Algumas tematicas s@o desenvolvidas no quadro desta reflexdo sobre regulacdo, que introduz
andlises da ciéncia econdmica numa formulagdo inicial que é propriamente politica, dentre elas a
questdo da informacdo assimétrica e do risco de captura (Coing, 1995:32).

Nesta linha, o conceito de regulacdo revela uma complexidade de relacGes que nédo sdo de exclusiva
propriedade da teoria econdmica ou apenas relacionados ao mercado como uma entidade
independente de outras dimensdes sociais.
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No caso brasileiro, as premissas iniciais de institucionalizacdo do Estado regulador em substituicdo
ao Estado interventor eram dirigidas a mudanca da estrutura de mercado dos servi¢os, com 0
entendimento de que um mercado competitivo, operado por concessionarias de servico privadas
teria resultados melhores do que um mercado monopolista dominado por operadores publicos.
Tratava-se de um enfoque inspirado pelo modelo anglo-saxé&o.

No entanto, a funcdo do Estado em determinados setores e atividades, representado por agéncias
reguladoras, seria (e ainda é, em tese) a de criar, estabelecer e manter o equilibrio de ambientes de
prestacdo de servicos publicos, premissa da reflexdo francesa. Mas, a caracteristica diferencial é que
se trata da regulacdo de um ambiente competitivo, instavel e volatil por natureza. E também de um
tipo de regulacdo baseado mais na demanda do que nas condi¢cdes de operacdo e oferta das
concessionarias privadas.

Seja pela complexificacdo de politicas de reforma de setores de servicos no Brasil, seja pelas
mudanc¢as no ambiente competitivo dos setores, inovagdes tecnologicas, perfil e estratégias dos
novos operadores privados, é indispensavel buscar permanentemente a atualizacdo do conceito de
regulacao nas diferentes areas do conhecimento que aportam contribui¢es ao desenvolvimento da
pratica regulatéria. Assim como buscar na acdo regulatéria concreta, elementos que possam
contribuir para novas reflexdes conceituais acerca da regulacao.

Consideracoes Finais

No Brasil, o modelo de criagdo das agéncias reguladoras (AR’s) estabeleceu que as instancias
regulatorias seriam exercidas por autarquias sob regime especial e, desde o inicio, ainda no governo
Fernando Henrique Cardoso, havia uma forte preocupagdo com a questdo da autonomia das
mesmas. Inclusive porque a sua institucionalizacdo foi intrinsecamente associada a processos de
privatizacdo de setores importantes de servicos publicos de abrangéncia nacional.

A lbgica, neste momento inicial, era separar os papéis de formulador de politicas, de agente
provedor de servicos e de controle/regulacio. As instancias centralizadas do governo caberiam o
primeiro papel, qual seja, o de formulacdo de politicas. O papel de agente provedor ficaria com as
empresas e o papel de controle e regulacdo dos servigos prestados, com as proprias AR’s.

ApOs um pouco mais de uma década de criagdo, as AR’s no Brasil convivem hoje com sérias
questdes ligadas a sua autonomia e a sua prépria legitimidade, perante a opinido publica e mesmo
dentro de setores do proprio governo.

A querela ndo é centrada especificamente na atividade regulatoria, mas a forma como esta
estruturada a fungdo, tanto em termos de escopo de agdo quanto em termos de estrutura
organizacional. As AR’s estdo cumprindo a contento o papel que justifica a sua existéncia?

Em cenérios politicos e administrativos com claras caracteristicas de centralizacdo de poder
decisorio e uma “mao mais pesada” do Estado na economia, como nos tltimos 10 anos no Brasil, a
pretendida autonomia das AR’s frente aos orgdos da administracdo central, bem como o seu
desempenho na regulacdo ambiente de atuacdo de operadores privados, passaram a ser fortemente
questionados.

Tendo que lidar com setores regulados que sdo campe@es de reclamacdes junto ao PROCOM as
agencias reguladoras dos setores de telecomunicacfes, energia, agua e saneamento, salde,
transportes aéreos, dentre outros, apresentam inumeras dificuldades de cumprir o papel que
justificava a sua criacdo e existéncia.

A Anatel (Agencia Reguladora das Telecomunicag@es) foi inclusive alvo de artigo acido publicado
pelo jornal The Economist, em agosto de 2012. O artigo questionava a falta de investimentos em um
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setor que cresce a cada ano em todo o mundo, o das telecomunicacoes, e a “falta de competéncia”
da Anatel para regular servigos que serdo extremamente demandados em 2014, por ocasido da Copa
do Mundo.

Naquele momento, que culminou com uma acdo da Anatel proibindo as operadoras de telefonia
celular de vender novos chips no pais durante determinado periodo, evidenciou-se ndo apenas a
falta de investimentos em qualidade, mas também o 6nus da luta por novos clientes adotada “a ferro
e fogo” pelas empresas operadoras.

A guerra de pregos em determinados setores, se por um lado atrai milhGes de consumidores, por
outro ndo apresenta compromisso com a melhoria técnica dos servicos, necessaria para suportar a
elevacdo da demanda. A ldgica de rentabilidade estimula ainda dois fenémenos: “cherry picking” e
“social dumping”.

Como definido por Graham e Marvin (1994), cherry picking é o processo de disputa entre empresas
pela dominagdo de zonas ou servi¢os mais rentaveis, e estratégias de aliangas entre empresas, 0 que
pode minar o ambiente de competitividade. Do ponto de vista espacial, as zonas cherry picking
beneficiam-se de tarifas preferenciais e de prioridade em matéria de inovagbes tecnoldgicas, em
relacdo aos servicos em outras zonas. Por social dumping, os autores designam a exclusdo de
camadas sociais mais pobres, que ndo sdo nem o0s grandes consumidores de servigos, nem
utilizadores de tecnologias sofisticadas. No entanto, eles se veem pressionados a pagar tarifas
elevadas pelos servigos de maior qualidade (internet de alta velocidade, assisténcia médica, agua e
saneamento). Do contrario, sdo excluidos do acesso.

A formacdo de uma cultura de regulacdo no Brasil passa, portanto, pelo reconhecimento da
complexidade da funcdo. Passa também pelo esforco de reflexdo profunda e constante sobre
premissas e conceitos norteadores da acdo regulatoria. Sem esta reflexdo, toda acao regulatéria sera
fragilizada pela acdo a posteriori, geralmente depois que os danos ja foram causados nos setores,
como tem sido a pratica mais comum desde a criacdo das agéncias no pais.

A formacdo de uma cultura de regulagdo no Brasil depende ainda de exemplos que reforcem a
credibilidade nas institui¢cbes publicas responsaveis, resultando em aprendizagens coletivas, ainda
que baseadas em conflitos e contradi¢bes, mas capazes de gerar maior experiéncia, mais seguranca
e praticas mais aperfeicoadas.

O desenvolvimento de uma cultura de regulacdo é ainda um caminho essencial para superar 0s
problemas da ambiguidade do conceito e sentidos inadequadamente apropriados, inclusive pelos
6rgdos reguladores.

As atribuicdes relacionadas ao controle (proibicbes de determinados comportamentos), equilibrio
(mediagdes de interesse e conflitos) e incentivos (estimulos a determinados comportamentos)
voltados a execucéo das diretrizes e normas definidas em cada setor exigem das AR's competéncias
especiais.

A funcdo de controle e fiscalizago, ainda que operacionalmente seja extremamente complexa - em
funcéo de possiveis situacbes de omissdo ou distor¢do de informacdes (informacdo assimétrica),
captura do regulador, insuficiéncia e problemas de qualificacdo de quadros técnicos - € a atribuicdo
mais bem definida para as agéncias e a mais visivel e sensivel para a opinido publica. E,
tradicionalmente, uma funcdo tipica do Estado. O maior desafio esta relacionado ao controle de
iniciativas de colusdo, formacdo de carteis e ao acesso e confiabilidade da informacdo das
concessionarias de servigo.

A funcdo de manter o equilibrio da rede, de mediacdo, é naturalmente diferenciada nos setores de
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servigos, em funcdo da existéncia de maior ou menor grau de competicdo nos setores. A
legitimidade das AR's na mediacdo de interesses e confronto entre empresas em regime de
competicdo e entre consumidores e prestadores de servigos pode ser conquistada atraves de agdes
efetivas, exemplares, geralmente em situacbes dificeis como as que foram citadas acima nas
telecomunicagdes. A fungdo de mediacdo depende ainda de competéncia de negociacdo das AR's.

A funcéo de estimulo a ambientes e cenarios desejaveis vai depender, resguardadas as diferencas de
um setor a outro, da qualidade das diretrizes politicas e capacidade de antever cenarios onde a
complexidade das demandas existentes nos setores de servicos sejam ajustadas, de modo a conciliar
necessidades de inovacao e qualidade com necessidades de universalizacao.

Certamente, nada disso se opera num vacuo politico. O conjunto de atribui¢des da regulacéo
(proibicdo, estimulo e mediacdo de certos comportamentos) coloca em evidéncia a importancia da
sua dimensdo politica.

A construcdo de uma nova "ordem™ no setor de servicos publicos implica em processos mais
negociados e mais preocupados com a construcdo de um quadro de referéncia para a agdo. A
multiplicidade de instancias e atores com autonomia relativa crescente e com novas margens de
manobra, coloca em cena a perspectiva de policentralidade das formas de regulacéo.

Nos sistemas policéntricos", segundo Commaille (1998:86), "ndo é nem a figura do Estado
esvaziado nem a figura do Estado estratégico que se destaca, mas a do Estado negociador, onde 0s
processos de decisdo dependem menos da intervencdo de uma instancia central do que de uma
autonomia regulada”. Caracterizados pela complexidade, fragmentacdo e fluidez, estes processos
tomam a forma de um acumulo de ajustamentos e compromissos multiplos, resultantes de
contradicdes, tensdes, conflitos e acordos negociados.

De modo similar, Abranches (1996) considera que a regulacdo nao é uma atividade contida em um
quadro regulatério fixo e imutavel. O Estado regulador, para o autor, se desenvolve em meio a
negociacdes e barganhas e a sua atuacdo, mais ou menos agressiva, tende a ser influenciada pelo
nivel de critica publica.

A institucionalizacdo de espacgos politicos e procedimentos de negociacdo mais abertos (que
incluem a participacdo da sociedade) elaborados pelo Estado, ampliam a sua capacidade e
legitimidade para intervir.

O conceito de regulacdo na atualidade requer ainda assumir a existéncia inexoravel do conflito, de
antagonismos, de contradi¢cdes, de rupturas e desigualdades numa definicdo de regulacéo
tradicionalmente marcada por uma concepgéo funcionalista que imp6e uma viséo linear do controle
e obscurece a questdo do poder.

A regulacdo deve, inclusive, fazer com que operadores privados atuem com base em interesses
(publicos), que ndo sdo, necessariamente, 0s seus. A regulacdo estabelece situagdes de colaboracdo
e competicdo simultaneamente e, o incentivo a padrdes de comportamento desejaveis depende mais
da capacidade de negociacdo e persuasdo do que propriamente do recurso a sancao.

Numa paisagem profundamente transformada, no vacuo herdado pela crise do Estado nos anos 80 e
90 e pela recente crise econdmica que ainda abala profundamente as principais economias do
mundo reconhecer que as decisoes, reformas e regras sdo resultado de acordos e negociacao entre as
partes, facilita a formacdo do consentimento e compromisso em relagdo a uma determinada
"ordem" instituida, podendo inclusive, inibir agdes oportunistas.

A dimens&o politica da regulagédo auxilia a compreensao de que as organizacdes sdo estabelecidas
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no curso de um processo, e essa abordagem implica que os critérios de avaliacdo sejam
multidimensionais, ligados ao tempo e sujeitos a negociacdes especificas.

Estas negociag0es podem ter um efeito cumulativo, influenciando o contexto estrutural e
contribuindo para a criacdo de um ambiente de aprendizagem coletiva. Para tanto, os espacos de
mediagdo e representacdo politica nos setores de servicos devem incluir a participacéo social, ndo
apenas na funcdo de fiscalizacdo dos servicos, mas nas definicdes em relacdo as estratégias e
configurac@es futuras dos servicos publicos no Brasil.

Como discutido acima, a varidvel politica € inerente e pode facilitar ou impedir a consecucdo dos
objetivos estabelecidos.

Finalmente, no Brasil, o marco institucional de atuacdo das AR’s encontra-se relativamente
delineado. No entanto, a arquitetura organizacional de regulacdo e as suas premissas conceituais,
que delimitam a forma de estruturar e operacionalizar seus papéis, sdo ainda nebulosas.

Torna-las mais claras e perceptiveis a sociedade brasileira é um dos principais desafios dos nossos
dias.
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