Politica Regulatéria: uma Revis3o da Literatura*

Introdugéo

Este texto discute a literatura interna-
cional sobre politica regulatéria, identifican-
do as questdes. centrais da agenda de pes-
quisa na 4rea. Grande parte dessa literatura
foi produzida por economistas e nio por
cientistas politicos. A relevincia do tema
das agéncias regulat6rias na agenda de pes-
quisas na Europa e na América Latina é cres-
cente em um quadro no qual o conhecimen-
to sobre o tema entre cientistas sociais é
escasso ¢ a centralidade politica dessas ins-
tituigdes cada vez maior. Trata-se, de fato,
de uma drea fortemente interdisciplinar. Um
dos objetivos dessa revisio bibliografica &
discutir essa literatura, e contribuir para a
formagdo de uma agenda de pesquisa em
torno do tema.

O texto estd organizado em uma intro-
dugdio e outras oito se¢des. A secio 2 dis-
cute as agéncias regulatérias independen-
tes nos EUA e sua criagdo recente no qua-
dro europeu, ¢ contrasta as experiéncias his-
téricas da regulagdio enddgena via proprie-
dade publica e via agéncia ou comissio in-
dependente.

A sec@io 3 examina as transformagdes
recentes da intervengdo regulatéria do es-
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tado no contexto dos anos 90, no que se
refere ao processo de globalizagio, as vi-
rias dimensdes que a liberalizagio e a re-
regulagio assumem e s bases do processo
de difusdo internacional de paradigmas de
reforma regulatéria. A quarta se¢fio examina
a teoria normativa da regulagio que consti-
tuiu-se na base conceitual da agdo regula-
tdria do Estado e a paralela criagdo de agén-
cias regulatdrias em vérios pafses. O final
dessa se¢fio também discute brevemente os
modos especificos que a regulagiio econd-
mica assume (as questdes normativas que
enfrenta e os instrumentos que utiliza). A
quinta se¢do discute as chamadas teorias
positivas da regulagéio que informaram teo-
ricamente a onda de desregulagio da déca-
da de 70 e¢ 80 em alguns pafses como os
Estados Unidos. A sexta se¢fio apresenta
as contribuigdes recentes oriundas do cha-
mado neo-institu¢ionalismo econdmico, além
de uma introdugio ao paradigma’ principal-
agente e alguns conccitos da nova econo-
mia da informagdo. A agenda de pesquisas
recentes em torno do processo politico da
mudanga de politica regulatéria é o objeto
especifico da se¢fio 7, enquanto a segdo
seguinte discute o processo politico da re-
forma regulatéria. Ambas as se¢bes focali-
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zam um ponto que tem atraido grande inte-
resse analitico: a questdo do commitment
problem da regulagdo enfocado a partir da
interagdo da governanga regulatéria (a in-
terface da questdo regulatdria estd ancora-
da no marco institucional de um pafs) com a
estrutura de incentivos regulatérios (os ins-
trumentos especificos de intervengéo regu-
latéria em um contexto setorial determina-
do). A questdo da integragdo entre abor-
dagens positivas e normativas 3 luz das
discussdes anteriores é retomada na se-
¢do final, tendo como tema gexal alguns
aspectos do desenho politico da politica
regulatdria.

Mecanismos Institucionais de
Regulagao Publica

Nas dltimas décadas, assiste-se a uma
nova onda de inovagdo institucional no am-
biente econdmico e social dos pafses da Or-
ganizagdo de Cooperagdo e de Desenvolvi-
mento Econdmicos — OCDE, assim como
na América Latina, e especialmente no Bra-
sil. Em certo sentido, essa onda assinala o
processo de difusdo de uma forma institu-
cional peculiar: a agéncia regulatéria inde-
pendente, que tem origem nos EUA, como é
amplamente conhecido. Embora outros for-
matos institucionais existam nesse pafs, é
definitivamente a agéncia regulatéria inde-
pendente que singulariza a experiéncia re-
gulatéria norte-americana.

Ao contrdrio da experiéncia norte-ame-
ricana, em que apenas um padrio prevale-
ceu, as formas regulatérias tradicionais nos
quadros europeu e latino-americano eram de
trés tipos: em primeiro lugar, a propriedade
pidblica de firmas ou setores inteiros da eco-
nomia; em segundo lugar, o exercicio de ati-
vidades regulatérias diretamente por depar-
tamentos ou 6rgdos da burocracia executi-
va — nesse sentido, os 6rgdos reguladores
estavam sob o comando direto dos gover-
nos; em terceiro lugar, as vérias formas de

.cia alocativa e produtiva

auto-regulagdo através de arranjos corpo-
rativistas.!

No Brasil, o programa de desestatiza-
¢do iniciado em 1990 culminou na criagio de
agéncias regulat6rias independentes em
meados da década. A implementagio das
primeiras agéncias ocorreu a partir de outu-
bro de 1997 e o modelo observado para a
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
ANATEL e a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL foi reproduzido para as
demais agéncias. Estd sendo proposta a cria-
¢do de agéncias em viérias outras, 4reas se-
toriais (transportes, recursos hidricos, se-
tor financeiro, dentre outras) e até mesmo a
fusdo do Conselho Administrativo de Defe—
sa da Concorréncia — CADE ¢ da Secreta-
ria de Direito Econdmico — SDE, gerarido
uma agéncia de defesa do consumidor e da
concorréncia. Essas novas entidades da ad-
ministragdo piblica estdo espelhadas no
modelo americano e sua caracterizacio juri-
dica € peculiar no direito administrativo bra-
sileiro (Cavalcanti, 1999). Tais agéncias apre-
sentam certo isomorfismo organizacional,
mas na realidade hd diferengas marcantes
entre elas, a0 mesmo tempo em que operam
conforme regras informais bastante varia-
das (Mueller e Pereira, 2000a).?

A literatura permanece relativamente in-

conclusa em relagio as virtudes da proprie-

dade piblica vis-g-vis a propriedade priva-
da. Mais que o regime de propriedade, o que
efetivamente determina os niveis de eficién-
¢ a estrutura de
incentivos com que os agentes econdmicos
se deparam. No que se refere as formas de
regulagdo, ambas — propriedade piblica e
propriedade privada reguladas por agéncia
independente — apresentam falhas regula-

. térias importantes (cf. Quadro 1).

Assim, em certo sentido, monopélios
publicos e empresas privadas com forte re-
gulagdo piblica, como nos EUA, seriam equi-
valentés funcionais. Esta visdo & contesta-
da por autores como Majone (1996) para
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Quadro 1 v

Falhas dos Dois Tipos de Regulaciio Piblica

‘A

Regulaciio por Agéncia Regulatéria

Regulaciio pela Estati‘:zagﬁo

Captura dos reguladores pelas empresas
reguladas

Supercapitalizagio

Regulagdo ndo-competitiva

Objetivos difusos (regular em nome do
interesse publico)

Coordenagdo débil entre diferentes
reguladores

Insuficiente responsabilizagdo politica
das agéncias regulatérias
independentes

Captura das empresas pﬁblic\as por
politicos e sindicatos

Excesso de pessoal

Monopélio piblico

Orientagdio dos gestores piiblicos por
metas ambiguas e inconsistentes

Coordenagdo débil entre dlferentes
empresas publicas

Nenhum controle efetivo das empresas
publicas pelo Congresso, tribunais ou
ministério gestor

Fonte: Majone (1996).

quem o regime regulatério americano é su-
perior. Majone (1996, p. 23) aponta para o
paradoxo da estatizag@o: o fato de que a pro-
priedade piiblica, estabelecida com o objeti-
vo de elevar o controle piiblico sobre o mer-
cado, enfraqueceu, em vez de aumentar, a
capacidade regulatéria dos Estados. Ao
confundir os papéis de regulagdo e gerenci-
amento, a regula¢do por propriedade publi-
ca promoveu rigidez organizacional, baixa
capacidade de responder a mudangas tec-
nolégicas e, sobretudo, pouca capacidade
de promover o interesse dos consumidores.

A critica fundamental ao modelo de
agéncia regulatdria independente baseia-se,
essencialmente, no seu “déficit democriti-
0”. Nesse sentido, sua autonomia e inde-
pendéncia representam uma ameaga ao in-
teresse piiblico na medida em que agentes
nao-eleitos tomam decisdes relevantes para
a sociedade.?

As Transformacgdes da Regulacdo
Pudblica: Desregulagio, Re-regulacio e
Delegacéo

Esta secdo discute a literatura que sur-
giu nos anos 80 ¢ 90 sobre desregulagio.

Nos anos 90 observa-se, como assinalado,
um processo intenso de retirada do Estado
de suas fungdes produtivas, acompanhado
de transformagdes importantes nas ativida-
des regulatérias do mesmo, de desregula-
mentagdo dos setores financeiros e liberali-
zagdo do comércio exterior, Tradicionalmen-
te essa questdo tem sido tratada como des-
regulagdo, mas, na realidade, trata-se de pro-
cessos simultaneos de liberalizagfo e rer-re-
gulag@o (Vogel, 1996). A liberalizagdio impli-
ca, fundamentalmente, a permissdo de entra-
da de firmas em setores anteriormente pro-
tegidos da competicfio ¢ nos quais um mo-
nopolista ou poucas firmas dominavam. Esta
se faz acompanhar, em muitos casos, de pro-
cessos de re-regulacdo que assumem formas
variadas, como serd discutido a seguir.

As transformacdes nas atividades re-
gulatdrias dos Estados tm sido analisadas
com base em quatro fatores (Vogel, 1996). O
primeiro, refere-se a mudangas estruturais
nos mercados que alteram os pregos relati-
vos da atividade regulatéria, tornando os
custos da regulacdo maiores que os seus
beneficios. Por outro lado, avangos tecno-
16gicos elevaram os custos sociais da regu-
lagdo (deadweight losses). O argumento téc-
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nico freqiientemente invocado é que avan-
¢os na tecnologia reduziram os custos do
capital de investimento, elevando a elasti-
cidade da oferta e da demanda em muitos
setores. Conseqiientemente, mesmo distor-
¢Oes regulatdrias pequenas podem afetar
substancialmente a demanda e obstaculizar
o crescimento do setor.

O segundo fator sdo as mudangas pro-
vocadas pelas novas tecnologias. Na drea
financeira tais mudangas reduziram signifi-
cativamente os custos de transagdo, tornan-
do.obsoletas as regulamentagdes baseadas
na distingdo entre corretagem ¢ operagdes
financeiras propriamente ditas. Da mesma
forma, avangos na tecnologia de telecomu-
nicagBes tornaram obsoleta a regulagiio ba-
seada em redes terrestres. O terceiro fator
refere-se ao processo de globalizagio que
debilitou os controles nacionais sobre mer-
cados especificos (p. ex., financeiro). O quar-
to fator, intimamente vinculado a este dlti-
mo, é que a integragiio de mercados tem leva-
do a uma “corrida competitiva para baixo”.
Nesse processo, os governos sio levados a
reduzir seus controles regulatérios de forma
a tornar seus mercados nacionais atraentes
para os investidores externos.

Embora corretas em linhas gerais, as
andlises que enfatizam esses fatores igno-
ram o fato de que em lugar de convergéncia,
tém-se observado fortes divergéncias naci-
onais em termos de respostas a eles. Em
muitos pafses, verificam-se iniciativas de
desregulagfio e re-regulacio, inteiramente
distintas, 0 que sugere que outras varidveis
relevantes influenciam o processo geral de
transformagdio. Vogel (1996) sustenta que
entre as varidveis mais importantes se des-
tacam os governos, os legados institucio-
nais e as burocracias. Em outras palavras,
0s governos respondem 2s questdes co-
locadas pelos mercados de formas distin-
tas em fungdo de varidveis internas aos
préprios governos (ds quais se refere em
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termos de regime orientation e regime or-
ganization).

Vale ressaltar que o processo de globa-
lizagdo também potencializa o impacto dos
fatores citados. O processo de . globalizagiio
financeira e intensificagiio das interdepen-
déncias dos sistemas produtivos converte
a questdo da credibilidade regulatéria em
questdo central da governanga econ6mica.
Em outras palavras, a credibilidade com que
o governo regula a atividade econdmica é
varidvel crucial na capacidade que ele tem
de atrair investimentos para setores de in-
fra-estrutura e utilidade publica, os quais,
por serem monopdlios naturais, requerem
regulagio. Parte importante das reformas
regulatGrias tem-se voltado, portanto, para
garantir credibilidade & regulagio. ;

No dmbito nacional, existe um trade bﬁ‘
entre credibilidade e coer¢do: uma politica
sem credibilidade pode ser implementada,
com custos .variados conforme o setor, atra-
vés de medidas coercitivas e unilaterais por
parte dos governos nacionais, mas isso nao
€ possivel no plano supranacional. A glo-
balizagiio muda a natureza desse trade off na
medida em que o recurso a coergdo implica
custos muito altos ou € simplesmente impos-
sivel. A delegacdio de autonomia a agéncias
independentes é uma forma de resolugio do
problema — porque a independéncia das agén-
cias € garantia de credibilidade regulatéria. No
entanto, essa delegaciio provoca um déficit
de-legitimidade, porque implica transferéncia
de poder a atores nio-eleitos.*

Afora as institui¢Ses regulatérias, a ma-
triz institucional de um pafs — as relagdes
Executivo-Legislativo, o processo judicial de
resolucdo de disputas, a capacidade orga-
nizacional — & um elemento central da ques-
tio da credibilidade (Levy e Spiller, 1996b).
Estes pontos — a questdo da credibilidade
regulatéria, a Iégica da delegagdo e a gover-
nanga regulatéria — sdo discutidos em de-
talhes nas se¢des S e 6.
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O processo de re-regulagio tem ocorri-
do com matizes distintos nos EUA (Baron,
1995), na Europa (Vogel, 1996; Eberlein, 1999)
€ na América Latina (Snyder, 1998; Templitz-
Semptizky, 1990; Nafn e Tulchin, 1999). Eber-
lein critica duramente-aqueles que, como
Majone, tém sugerido uma-certa convergén-
cia na dire¢do de um modelo dnico de Esta-
do regulador no quadro europeu. Vogel, por
sua vez, apresenta uma tipologia sugestiva
dos processos de reforma regulatéria, dis-
tinguindo as dimensdes de-rerregulagdo e
liberalizagdo (cf. Quadro 2). Como assinala
esse autor, as reformas regulatérias -estdo

associadas a situagGes ou cendrios bastan-
te heterogéneos.. Apenas um pequeno n-
mero de medidas no contexto de reformas
regulatérias visa restringir o controle esta-
tal sobre as firmas (célula do topo 2 esquer-
da do Quadro 2).

Elas objetivam solapar a hegemonia de
empresas hegemdnicas (monopolistas), aju-
dar competidores, facilitar a operagio efeti-
va de mercados e fortalecer a legislagdo an-
titruste ou seu enforcement. Outros tipos
de ‘medidas se voltam para a re-regulagio,
embora restrinjam o espaco discriciondrio
da a¢fio dos reguladores na medida em que

. Quadro 2
Tipologia de Reformas Regulatérias com Exemplos Selecionados

Enfase na liberalizacio

Enfase na re-regulacio

Re-regulagdo pré-competitiva

Re-regulagdo juridica

Restringe o
controle estatal
sobre as firmas

(a)Regulagdio usada para reduzir
o controle de empresas
hegemonicas (monopolistas)
ou ajudar competidores

(b)Uso da regulacio para facilitar a
operagdo efetiva de mercados

(c)Fortalecer a legislagdo
antitruste ou seu enforcement

(a) Transformagdo de regras
informais em forma juridica
(judicializagdo)

(b)Conversido de regras tdcitas
em forma escrita (codificagfio)

(c)Formalizagdo de consultas/
aperfeicoamento de
procedimentos para garantir
accountability

Re-regulacdo estratégica

Re-regulagdo expansiva

Aumenta o
controle estatal

a firmas domésticas

firmas estrangeiras

possam enfrentar a
liberalizagiio

(a) Conferir vantagens regulatérias

(b)Uso da regulagio para retirar
vantagens comparativas de

(c) Promocgao/prote¢do de firmas
domésticas de forma que elas

(a)Criagdo de novas regulacdes
pard aumentar o controle
burocritico

(b)Substituir velhas regulagdes
por novas de forma a
preservar o controle
regulatério

(c)Extensdo da regula¢dio para
novas éreas

Fonte: Vogel (1996, p. 17).
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estabelecem instrumentos mais precisos de
intervengdo (judicializagio, codificagdo e
formalizagdo de instrumentos). O conjunto
de medidas que implicam expansdo do con-
trole publico envolve, fundamentalmente, a
defesa de interesses domésticos em proces-
so de liberalizagéo e/ou expansio efetiva
dos controles burocriticos dos governos.

Uma das 4reas em que se verifica maior
expansdo da re-regulaciio € a de regulagiio
social. ‘Esta drea — que compreende os se-
tores de sadde ocupacional, meio ambiente,
prote¢io do consumidor e relagdes de tra-
balho, entre outros ~—, se expandiu rapida-
mente (Jacobs et alii, 1997; OECD, 1999),
traduzindo-se em um movimento amplo de
juridificagdo das relagbes sociais e codifi-
caglio de direitos.* Para Baron, a perspecti-
va de rerregulagio € potencialmente muito
alta, em virtude de o desempenho dos seto-
res regulados ter fortes implicagdes redis-
tributivas. Para além da expansio da regula-
¢do social, a agenda piiblica nos pafses da
OCDE tem privilegiado as questdes relativas
& qualidade regulatéria. A agenda da desre-
gulagdo, na realidade, deu lugar a uma agenda
centrada na reforma regulatéria em que este
aspecto € fundamental (Armstrong, Cowan e
Vickers, 1995, p. 3; Jacobs et alii, 1997).

O paradoxo da re-regulaciio também tem
sido apontado empiricamente para o caso
brasileiro por Botelho (1999) e Amman e Bacr
(2000), no que se refere especificamente 2
ampliagdo da regula¢do pdblica para asse-
gurar capacidade nacional nas dreas de pes-
quisa e desenvolvimento. Segundo estes
dltimos, “Com a privatizagiio destes seto-
Ies um novo arranjo institucional surgiu que
pode garantir a continuidade da capacidade
do Brasil de inovar em 4reas especificas de
relevincia para os servigos de utilidade pu-
blica” (Amman e Baer, 2000, p. 16).

Na década de 90 assiste-se a um proces-
so importante de inovagio regulatéria na
América Latina.® Em forte contraste com o
ocorrido na experiéncia americana, e manten-
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do apenas algumas sijilitudes com o caso
europeu, esse processo estd fundamental-
mente associado ao (e globalizagiio finan-
ceira e a0 boom de xn\iestlmentos dxretos vin-
culados 2 privatizaggo..-

Vale assinalar que a criagiio de institui-
¢Ges de novo tipo — com forte autonomia
gerencial e flexibilidade — nas 4reas de re-
gulagdo e provisdo de servigos, inscreve-se
em um processo mais amplo de difusio do
paradigma gerencialista de reforma do setor
ptblico, associado ao New Public Manaﬁe-
ment. Na difusdo, as agéncias multilaterais
e as empresas internacionais de consultoria
tém cumprido um papel central (Saint- Mar-
tin, 1998). i

Assim, € possivel identificar alguns pa-
drdes diferenciados que esse processo as-
sume concretamente (Hood, 1996). Embora
essas agéncias e empresas tenham cumpri-
do um papel muito importante, h4 forte varia-
bilidade nos graus de influéncia exercidos.
Saint-Martin (1998) identifica duas varidveis
centrais para explicar a notdvel influéncia
das grandes empresas de consultoria nesse
processo: o desenvolvimento organizacio-
nal do setor (medido por indicadores como
tamanho das firmas, mercado, padrdo asso-
ciativo etc.) e 0 grau de permeabilidade da
estrutura institucional dos pafses.”

H4 mecanismos de difusdo diferencia-
dos entre os paises: na Franga, os governos
locais foram pioneiros na criagio de agén-
cias de novo tipo, contratando consultorias
externas para isso, em contraste com outros
pafses, como a Inglaterra (ou, certamente, o
Brasil) onde as reformas se iniciaram na es-
fera central de governo).

A despeito dos padrdes distintos que
o processo de difusdio assume em cada con-
texto, o resultado final tem sido um certo
isomorfismo organizacional do setor pbli-
co em vdrios pafses. Tradigdes e legados
institucionais, no entanto, também cumprem
um papel importante. Vogel (1986; 1993; 1997)
inaugurou um programa de pesquisas bas-

tante influente sobre estilos nacionais de
regulagdo (national styles of regulation)
(cf., também, Shapiro, 1998; Majone, 1996;
Wilks, 1997; Doener e Wilks, 1998). Essa li-
teratura identifica pelo menos trés estilos
de regulagdo: o “estilo adversarial” ameri-
cano em que o Judicidrio cumpre um papel
destacado mediante o recurso ao judicial
review; o estilo flexivel centrado na “barga-
nha” (bargained regulation), distintivo da
Inglaterra, € um estilo corporativista centra-
do no consenso, encontrado na Escandin4-
via, cujo trago mais caracterfstico é a ausén-
cia de padrdes e procedimentos detalhados
nos regulamentos. E interessante observar
que embora a literatura aponte para uma
“americanizagdo da politica regulatéria euro-
péia” (Shapiro, 1997), em virtude da criagio
das agéncias independentes, ela também des-
taca essa especificidade quanto ao padriio de
relacionamento regulador-inddstria.

ATeoria Normativa da Regulacédo

Esta se¢do e a seguinte discutem as con-
tribui¢Bes da economia da regulagiio em suas
duas vertentes: a teoria normativa (que in-
formou historicamente a intervengio regu-
latéria do Estado nas esferas econdmica e
social, e que era apresentada nos livros-tex-
tos de economia até a década de 70) e as
chamadas teorias positivas da regulacio,
que buscam explicar as bases de agfio do
Estado. Em virtude de sua importancia na his-
téria do campo da politica regulatéria, ¢ da
fusdo de elementos normativos e positivos
nas contribui¢cdes recentes, essa duas abor-
dagens serfio examinadas aqui em detalhe.

A teoria normativa da regulagdo assu-
miu forma acabada no pés-guerra a partir de
subsidios importantes de um conjunto de
economistas, com destaque para Paul Sa-
muelson. Essas contribui¢des identificam e
analisam, fundamentalmente, as situagSes
de falhas de mercado nas quais caberia ao
Estado intervir para assegurar a operagiio

Pareto-eficiente dos mercados. O pressu-
posto bdsico € que mercados competitivos
asseguram uma alocacio eficiente de recur-
sos. Este pressuposto se ‘assenta nos dois
teoremas fundamentais ‘da economia do
bem-estar segundo os quais a) a condigiio
de eficiéncia paretiana seria atingida quan-
do nenhuma mudanga na alocaggo de recur-
sos (na produgio ou consumo) poderia ser
realizada de forma a melhorar o bem-estar de
um individuo sem implicar a redugdo do bem-
estar de ouiro; b) em condi¢des ideais, mer-
cados competitivos produzem uma situagio

Pareto-6tima na alocagio de recursos.

As falhas de mercado identificadas pela
teoria sfo: bens piblicos, falhas de compe-
ticdo (monopdlios), externalidades, merca-
dos incompletos e informacio assimétrica.
Os mercados ndo sdo eficientes na provisio
de bens piblicos puros pelas suas caracte-
risticas de ndo-exclusividade de consumo
(ndio se pode excluir outros do consumo do
bem) e ndo-rivalidade do consumo (o custo
marginal para a provisdo do bem para outrem
€ zero). As conseqiiéncias dessas caracte-
risticas sdo que mercados ndo irdo se formar
€, conseqiientemente, o bem serd subprodu-
zido ou ndo produzido.

Quando certas firmas detém poder de
mercado, os pre¢os de mercado se distanci-
am dos custos marginais de produgdo. Essa
situagio pode resultar de uma variedade de
fatores:

« da magnitude do market share por parte
de algumas firmas;

« da presenga de retornos crescentes 3 es-
cala (caso conhecido como situagdes de
monopdlio natural);’

» da importéncia dos custos de transporte

em certos setores (gerando monopélios

territoriais);

da existéncia de barreiras significativas a

entrada, e consegiiente baixa contestabi-

lidade em certos setores.
Nessas situagSes, duas classes de ine-
ficiéncia sd3o geradas: ineficiéncia alocativa
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(quando os precos se distanciam dos cus-
tos marginais) e ineficiéncia produtiva (por-
que os monopdlios ndo tém jncentivos para

. reduzir custos ou introduzir inovagdes).
- - +A-existéncia de.externalidades na produ-
@0 (ou consumo) de bens produz ineficiéncia
alocativa’ porque, .como os individuos ndo ar-
cam com os custos das externalidades que
produzem, eles tendem a se engajar excessi-
vamente nas atividades que as produzem.
Como parte do custo de produgdo é externali-
zado ou socializado, o custo privado & inferior

ao custo social de produgdo.do bem.

Muitos mercados de bens e servigos
ndo se formam, embora os custos de provi-
sdo do bem sejam inferiores aos custos que
0s consumidores estdo dispostos a pagar.
Essa situagdo ocorre em muitos mercados,
sobretudo nos de capitais e seguros. Virias
razbes para a existéncia de mercados incom-
pletos estdo associadas 2 presenga de assi-
metrias de informagio. Esses aspectos pas-
saram a fazer parte da explicagdo can6nica
de manuais de economia a partir da década
de 70. A auséncia de informagdes relevan-
tes por parte dos consumidores sobre qua-
lidade, condigées ou risco de produtos e/
ou servicos que adquirem provoca graves
ineficiéncias nos mercados. Da mesma for-
ma, investidores incorrem em decises ine-
ficientes quando se deparam com problemas
de informagdo incompleta sobre mercados,
produtos financeiros e consumidores. No
mercado de seguros ou de trabalho, as em-
presas enfrentam situagdes nas quais a assi-
metria de informagdo provoca profundas dis-
tor¢des alocativas. Problemas de selegcdo
adversa e risco moral sio os problemas re-
\‘\l sultantes da assimetria de informagio que ti-
e picamente afetam esses setores. No limite,
'\Q mercados podem ndo apenas ndo operar efi-
§§' Y cientemente, mas até desaparecer em virtude
Y desses problemas.” A seleciio adversa refe-
re-se a situagSes em que ocorre informagdo
oculta que algum agente possui e que um
segundo agente, contratante ou consumidor
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de servigos (denominado principal na litera-
tura especializada), ndo disp&e. O risco mo-
ral descreve situagdo em que ocorre compor-
tamento ou agdio oculta que ndo é observa-
do pelo contratante ou consumidor de servi-
¢os. As implicagdes dessas situagSes para a
politica regulatéria serdio exploradas em se-
¢0es subseqiientes.

Essas situa¢des de. falha de mercado
produzem a rationale para a agdo regulatd-
ria do Estado. Elas fornecem -uma base ROT-
mativa para a intervengio do Estado, mas
ndo uma andlise da prética regulatéria .de
governos.'' Mesmo enquanto base norma-
tiva, tais justificativas sio objeto de inten-
so debate tedrico que envolve questSes fra-
tadas em termos de Teorias de Justica.'

A literatura existente sobre desenho re-
gulat6rio mantém forte relagio com a tradi-
¢do de pesquisa revisada acima e centra-se
nas questdes do optimal second best."* Qu
seja, refere-se as questdes de intervengdo
regulatéria em um ambiente que apresenta
muitos constrangimentos, no qual o opti-
mal  first best ndo pode ser alcancgado.

O Quadro 3 exibe algumas questdes
normativas tpicas com as quais o regulador
se depara na regulaciio econdmica. As ques-
toes bdsicas da regulagdo econdmica de ser-
vigos de utilidade piblica ou inddstrias cuja
provisdo ocorre em redes (telecomunicacgdes,
gds residencial, eletricidade, dgua etc.) relaci-
onam-se & discussdo 1) da regulagio da ope-
ragdo de redes de infra-estrutura que apresen-
tam caracteristicas de monopélio natural; 2)
das dreas ou atividades potencialmente com-
petitivas, como a provisio de servigos atra-
Vvés dessas redes, que podem ou ndo ser com-
petitivas, para as quais o acesso a rede & uma
precondigiio bdsica.

Duas classes de politica regulatdria po-
dem ser identificadas: a regulagio de firmas
monopolistas e a regulagio pré-competi¢io.
O Quadro 4 apresenta a interface das ques-
t0es normativas e positivas, permitindo que
se discuta essas duas classes de politica.

o
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Quadro 3

A Agenda Normativa da Regulaciio Econdmica: Questdes de Base

(firma hipotética M)

|l
Integragdo vertical

Liberalizag¢do

Estrutura horizontal
Estrutura regional
Regulacdo de prego de produto

Regulacdo de prego de acesso

Regulagio de nonprice behaviour

A firma que desfruta de um monop6lio natural (firma
M) pode ter permissio também para operar nas ativi-
dades potencialménte competitivas do sétor?

A firma tem direito exclusivo de operar nas 4reas po-
tencialmente competitivas, e portanto, desfrutar do
monopdlio sobre toda a inddstria, ou hd entrada livre
de competidores? No caso de liberalizagio, essa en-
trada deveria ser restringida, facilitada ou nenhuma
das alternativas anterjores?

Se a firma M opera em 4reas potencialmente compe-
titivas, seus ativos deveriam ser divididos em vérias
unidades, concorrendo entre si?

Nas dreas de monopdlio, a firma M pode desfrutar de
monopdlio nacional, ou deveria haver monopolistas
regionais?

Que produtos de um setor industrial devem ter pre-
¢os finais aos consumidores regulados, e que forma
essa regulacio deve assumir?

Sob que condi¢des as firmas em 4reas potencial-
mente competitivas do setor t&m acesso aos servi-
¢os do monopolista natural? (p. ex. operadores de
longa distincia utilizando a rede fixa.)

Como se dd a regulagdo de aspectos como qualidade?

Fonte: Armstrong, Cowan e Vickers (1995, pp. 3-4).

Quadro 4

Interface entre a Agenda Positiva e 4 Normativ

A concorréncia é desejdvel

Sim Ndo

Sim

Mercado concorrencial

Cream skimmin
Normal 8

A concorréncia é vidvel

por firmas dominantes |Monopélios naturais severos

Barreiras impostas

ou ex-monopolistas

15

———— S



Na maioria dos casos (célula esquerda su-
perior) a concorréncia & benéfica, e ocorre
naturalmente nos marcos do mercado ou
segundo os parimetros gerais da;poh’tica

de defesa da concorréncia. No caso das in-

distrias de utilidade piblica, a situagiio &
distinta. No caso extremo de monop6lios
naturais severos, mesmo quando hd libera-
lizagdo da entrada, ndo se cria uma situacdo
concorrencial. Nesse caso, a regulagdo pi-
blica através do controle de pregos € a iini-
¢a opgéo.-Nos casos; no entanto, em que a
concorréncia ndo ¢ vidvel em virtude da pré-
tica anticoncorrencial de firmas dominantes,
mas a competigio ¢ desejdvel, a regulagio
pré-competigio se faz necessdria. O mesmo
aplica-se para o caso simétrico, no qual a
competigio predatéria pode levar a uma cap-
tura excessiva de rendas em um dos seg-
‘mentos do negécio (cream skimming), por
uma nova firma, ameacando a sustentabili-
dade do negécio como um todo.

As questdes centrais da agenda da re-
gulagdo social sdo muito distintas, € a lite-
ratura, comparativamente, bastante reduzi-
da em relagio a regulagdo econ6mica. Na
realidade, como afirma Baron, “a expansio
dramdtica da regulagdio social, a partir do
inicio dos anos 70, nio gerou um corpo de
pesquisa sobre regulagio proporcional i sua
importéncia” (1995, p. 11).

Teorias Positivas da Regulagdo

Como assinalam Armstrong, Cowan e
Vickers (1995, p. 7), a subdisciplina da eco-
nomia da regulagio seria um assunto relati-
vamente simples se os reguladores fossem
oniscientes, benevolentes e seus compro-
missos tivessem forte credibilidade, mas, na
prética, existem problemas de assimetria de
informagio, questdes de credibilidade €0
perigo da “captura” regulatéria. As teorias
positivas da regulagio focalizam esses as-
pectos, permitindo um tratamento muito mais
complexo das questdes. Seu desenvolvi-
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mento estd fundamentalmente associado a
dois desenvolvimentos: 3 mudanca no am-

biente politico e econdmico dos anos 70 e &

evolugio da ciéncia econdmica, inicialmen-
te pela aplicacdo de modelos neocléssicos
para modelagem do mercado da regulagio,
€ posteriormente pelas contribui¢des oriun-
das das dreas de economia da informacio e
economia institucional, 4

As primeiras teorias positivas da regu-
lagdo foram desenvolvidas no marco da cri-
tica ao Estado keynesiano de Ber}l-Estar
Social e no bojo da onda desregulatoria que
teve inicio nos anos 70 e 80 nos EUA. A
contribui¢do mais influente dessa perspec-
tiva, que veio a ser conhecida £Omo 4 teoria
econémica da regulacio ou teoria dal captu-
ra (ou ainda teoria da regulagdo da l.Escola

*de Chicago), foi a de Stigler (1975). Stigler

modelou a regulacio como um mercado em
que politicos individuais e interesses orga-
nizados interagem estrategicamente. A se-
melhanca de uma situagdo de mercado, po-
liticos e elites regulatérias “ofertam” e os
interesses organizados “demandam” a poli-
tica regulatéria, Stigler parte de evidéncias
empiricas que sinalizariam que, em muitos
casos, os efeitos da politica regulatéria se-
riam contrédrios queles previstos pela teo-
ria normativa. Nos setores regulados, o nd-
mero de firmas reduziu-se e os pre¢os au-
mentaram em relagéo ao perfodo anterior 3
introdugdo da regulagdo. Nesse sentido, tais
setores ou firmas individuais lucraram com
a regulagdo. Os politicos que controlam a
oferta da legislacdo regulatdria sdo atores
que buscam maximizar seus interesses (que,
fundamentaimente, consistem no sucesso
na arena eleitoral, expansio de poder politi-
€0 ¢ acumulagio privada de riquezas). As

" empresas, por sua vez, controlam recursos

para financiamento de campanha de forma que
& do interesse dos politicos barganhar tais re-
cursos em ftroca de legislagdo regulatdria.
Stigler identifica dois mecanismos im-
portantes que explicam por que os interes-

la, o
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ses organizados das empresas tendem a pre-
valecer no processo politico. O primeiro, diz
respeito aos custos de mobilizacdo ou agéo
coletiva: os custos da regulagdo incidem de
forma difusa sobre os consumidores em
geral (os supostos beneficidrios da teoria
normativa), e seus beneficios distribuem-se
de forma concentrada, favorecendo os pro-
dutores (firmas e empresas). O segundo
mecanismo tem a ver com os custos de in-
formagdo (a respeito da prépria acdo regula-
tdria, do processo politico e a dimensio le-
gal da regulagio), menores para as firmas e
maiores para o consumidor/eleitor médio. s
O argumento é similar Aquele desenvolvido
por Downs (1957) sobre a ignordncia racio-
nal dos eleitores: estes se deparam com um
desincentivo para buscar informagio sobre
programas eleitorais e candidatos porque a
probabilidade de a sua decisio individual
alterar o resultado final é muito baixa. Nesse
sentido, os consumidores também t&m pou-
co incentivo para buscar informagiio sobre
os efeitos das decisGes regulatérias dos go-
vernos e agir, langando mio dos mecanis-
mos eleitorais, punindo ou recompensando
candidatos a cargos eletivos.

O modelo de Stigler teve fortissima in-
fluéncia na agenda de governo dos EUA e
da OCDE em geral. Virios autores, como Pelt-
zman (1989) e Becker (1983), expandiram as
idéias centrais do modelo, incorporando uma
série de complexidades & andlise. No entan-
to, diversas questdes ndo foram adequada-
mente explicadas pela teoria. Segundo Pelt-
zman, a idéia de que apenas os interesses
de firmas e empresas se beneficiam da regu-
lagdo ndo encontra ancoragem empirica. Na
realidade, uma das dimensGes da atividade
regulatéria sdo os subsidios cruzados que
formam constituencies importantes de be-
neficidrios que ndo podem ser desconsidera-
dos na andlise. Em uma versio mais complexa
da teoria, os politicos/elites regulatérias bus-
cam combinar os interesses de consumidores
e produtores. Em sua oferta de regulagio, os
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politicos procuram maximizar os danhos poli-
ticos. No entanto, os custos marginais do ser-
vigo politico variam para os dois (grupos.

Becker, por sua vez, propds uma teoria
que em certa medida unifica aspectos da teo-
ria positiva, com sua &nfase na distribui¢do
de rendas, ¢ a teoria normativa, cujo foco
recai sobre os aspectos da eficiéncia. Em
seu modelo, toda transferéncia de renda que
ocorre em beneficio de produtores e grupos
de consumidores, implica perdas de eficién-
cia social (deadweight losses). Essas -per-
das operam como uma restri¢io ao recurso
crescente a politicas regulatérias. As per-
das de eficiéncia nfo sio nada mais que os
ganhos dos vencedores, menos as perdas
dos perdedores, que resultam de decisdes
regulatérias de mudanga no output. Elas
funcionam como uma restrigsio porque, con-
forme a politica regulatéria se desloca do
nivel de eficiéncia, tais perdas se elevam a
taxas crescentes. Nesse sentido, cada be-
neficio marginal a ser distribuido aos ven-
cedores tem custos politicos marginais cres-
centes. As elites regulatérias t8m interesse
em aumentar as rendas a serem distribuidas
politicamente e, portanto, buscam maximi-
zd-las. Em outras palavras, é do seu préprio
interesse que elas busquem eficiéncia na
atividade regulatéria. ’

Peltzman sumariza os achados da teoria
econdmica da regulagio:

« “Grupos compactos e bem organizados
tenderdo a se beneficiar mais da regula-
¢do do que grupos extensos e difusos.
Isto cria um viés em favor de grupos de
produtores, porque eles sdo bem organi-
zados em relagdo aos consumidores. Mas
a coalizio dominante também inclui sub-
conjuntos de consumidores.

A politica regulatéria vai procurar preser-
var uma distribui¢do politicamente 6tima
de recursos nos interior dessa coalizio.
Assim, a0 longo do tempo, a politica vai
procurar compensar mudangas na distri-
bui¢do étima causadas por alteragdes nos
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custos ou na demanda. Em qualquer mo-
* Jnento, a estrutura de pregos vai transferir
fubsidios aos consumidores de alto cus-
{o com as rendas obtidas com os pregos
tobrados .a outros grupos. )
» Como. 0s.ganhos politicos de regulacio
- derivam da distribui¢ao de riqueza, o pro-
cesso regulatdrio é sensivel aos deadwei-
ght losses. As politicas que reduzem a ri-
queza total a ser distribuida serfio evita-
das, porque, na auséncia de outras mu-
dangas, elas diminuem os ganhos associ-
ados 4 reguiagio” (Peltzman, 1989, p- 13).
A teoria prediz um comportamento re-
gulatdrio crescente e sustentado, por parte
dos governos, o que, no entanto, foi fla-
grantemente invalidado pelo fortissimo mo-
vimento de desregulamentagio a que se as-
sistiu nos EUA nos anos 80 (Derthick e
Quirk, 1985). O problema mais importante da
teoria — sua refutagfio empirica pela onda
de desregulamentagio — foi objeto de dis-
cussio de vdrios autores e mereceu um es-
forgo analitico especial de Peltzman (1989).
Este autor procura identificar as razses que
explicam por que o processo de desregula-
mentagdo ocorreu em alguns setores, mas
ndo em outros. Suas evidéncias, como ele
préprio reconhece, sdo, em grande parte, in-
conclusivas. A resposta mais geral dos de-
fensores da teoria é que varidveis exdégenas
produziram mudangas que tornaram proibi-
tivos os custos de perpetuagio do sistema
regulatSrio. Esses autores argumentam que
0s setores perderam suas rendas em virtu-
de de duas razdes: ou o custo de manuten-
¢ilo da coalizdo de suporte tornou-se muito
elevado, ou as mudancas nos custos e/ou
demandas do setor tornaram a renda que
poderia ser extraida menor do que 0s custos
de manutengio do sistema regulatério.

Teorias Neo-institucionalistas
da Regulagio

Os argumentos da teoria positiva sdo
consistentes com o suposto geral da teoria
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de que mudangas na estrutura de oportuni-
dades para o uso do poder coercitivo do
Estado para a extragio de rendas levam 2
mudanga institucional (Noll, 1989b). Essa
visdo restrita da mudanga institucional & cri-
ticada pelo neo-institucionalismo presente
nas andlises contemporaneas. Um coroldrio
importante dessa perspectiva & que as insti-
tuicdes econdmicas, em seu sentido amplo,
levam intrinsecamente a solugdes crescen-
temente eficientes. Assume-se que institui-
¢0Oes ineficientes produzem rendas potenci-
ais que nilo sdo apropriadas pelos agentes
econdmicos, e que uma mudanga para uma
situagdio Pareto superior — ou seja que au-
mente 0 bem-estar de um sem reduzir o bem
estar de outros — seria em princfpioj vidvel
(Noll, 1989b). i

O principal problema das teorias positi-
vas da regulagdo € que elas assumem que a
interagio dos atores no Jjogo da regulagdo é
feita em um vécuo institucional. Inexistem
regras formais, instituices, custos de tran-
sagdo, oportunismo ou interagio estratégi-
ca entre atores.’®

O neo-institucionalismo econdmico tem
se constituido na escola intelectual que re-
centemente tem trazido os aportes mais fe-
cundos para a andlise das instituicdes em
geral e das agéncias burocréiticas em parti-
cular (Moe, 1997; Doner e Schneider, 1999).
Desenvolvendo instrumentos analiticos para
a andlise das transagbes sociais em situa-
¢Ges de mercado e fora dele — como é o
caso de contextos organizacionais e hierdr-
quicos (privados ou piiblicos) —, o neo-
institucionalismo supera a dicotomia tradi-
cional Estado x mercado, ¢ desloca a andlise
para a estrutura de incentivos que produz
resultados racionais do ponto de vista cole-
tivo.

Nesse quadro analftico, adota-se um pa-
radigma contratualista para examinar as ins-
lituigGes e a interagio de individuos ou gru-
pos de individuos nessas instituicdes. As
transagbes — na realidade qualquer transa-
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¢do econdmica que ndo seja “a vista” —
podem ser representadas como contratos
entre duas partes em um contexto intertem-

poral. Essa intertemporalidade abre a pos-

sibilidade de ndo-cumprimento de promes-
sas ou contratos. As institui¢Ses cumprem
o papel essencial de garantir tais contratos,
conferindo credibilidade as relagdes sociais
em uma economia de mercado. - . ‘

As questdes organizacionais e institu-
cionais — organizagio econdmica, formas
de propriedade, controle e oportunismo nas
relagBes contratuais —, desconsideradas na
teoria tradicional (que enfatiza em particular
a tecnologia), adquirem grande centralida-
de na construgiio analitica do neo-institucio-
nalismo econdmico (Williamson, 1975; 1985).

O neo-institucionalismo econdmico de-
senvolveu-se, inicialmente, na 4rea de teo-
ria da firma e organizagiio industrial, para se
expandir nas 4reas de economia do traba-
tho, teoria do mercado de capitais e teoria
do desenvolvimento econdmico. Coase foi
um dos pais fundadores desta abordagem,
tendo contribuido para o desenvolvimento
da teoria em dois artigos pioneiros: o pri-
meiro, sobre a teoria da firma; o segundo,
sobre a andlise das externalidades.

A contribui¢io de Coase na drea da teo-
ria da firma na década de 30, foi no sentido
de mostrar que a firma existe como uma for-
ma de economizar custos de transago (Gib-
bons, 1999). Neste sentido, uma estrutura
hierdrquica (uma firma) emerge de modo a
superar ndo s¢ falhas de mercado, mas tam-
bém o oportunismo nas relagdes de merca-
do. Igualmente, a integragiio vertical de fir-
mas é um mecanismo para internalizar infor-
magdes (sobre precos privados, mercados e
asset specificity) antes niio-disponfveis e
que tornavam a firma vulnerdvel ao compor-
tamento oportunista de fornecedores e, ao
mesmo tempo, substituir uma relagdo de
mercado por uma relagiic de autoridade. A
mudanca nos direitos de propriedade nos
casos de take over permite superar aquilo

que os neo-institucionalistas denominam
“falhas de organizagio”.

As implicagbes deste tipo de anélise
para a andlise da régulagdo vincula-se, so-
bretudo, -com a questdio da modelagem do
relacionamento estratégico entre atores em
situagBes pés-contratuais e com um con-
junto amplo de questdes pertinentes, tais
como: 8 o
« a capacidade de um ator. (firma, governo,
- agéncia regulatéria) de fazer promessas
criveis em relagdio ao seu comportamento
futuro; C '
efeito de estruturas de incentivos distin-
tas sobre o comportamento desses ato-
res;
os efeitos mais amplos do desenho regu-
latério sobre o comportamento estratégi-
co dos atores.

A contribuigio de Coase também foi de-
cisiva para o estabelecimento do papel da
politica regulatéria no controle de externali-
dades. Coase demonstrou que, na auséncia
de custos de transa¢io, o mercado desen-
volve solugdes eficientes para o problema
das externalidades entre dois agentes eco-
ndémicos. Em outras palavras, se houver
possibilidade de ganhos mdtuos, pode-se
obter, na auséncia de custos de transacio,
solugbes Pareto-cficiente, independente de
como estejam distribufdos os direitos de
propriedade, e sem intervengdio ptblica. A
alocagdo de ganhos dependerd, evidente-
mente, de como os direitos de propriedade
estejam distribuidos. A esséncia do argu-
mento do Teorema de Coase — como essa
formulagio veio a ser conhecida — é que os
mercados podem garantir eficiéncia mesmo
se defrontados com problemas de falhas de
mercado, se os custos de transagdo nio fo-
rem proibitivos. Desloca-se a andlise, por-
tanto, em dltima instancia, para a questio
dos custos de transagfio. As implicacdes
deste argumento para a teoria normativa da
regulagiio sdo bastante contundentes. No
entanto, o debate de cardter normativo so-
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bre a relag¢@o entre direitos e eficiéncia eco-
nbémica é recorrente. Como assinala Baron:

“Uma tens@o permanente na regulagdo é gera-
da por duas filosofias contrastantes. A maioria
dos economistas vé a regulagdo pela perspec-
tiva da eficiéncia econémica. Muitos ativis-
tas, no entanto, véem a regulagio a partir de
uma perspectiva centrada em direitos, os quais
independem de custos ¢ beneficios [...]. O pro-
cesso politico ndo tem conseguido conciliar
estas duas perspectivas. Na auséncia de custos
de transagdo, o Teorema de Coase mostra que
essas duas perspectivas ndo sdio incompativeis,
mas a fonte do conflito é clara. Na auséncia de
castos de transagdo, a eficiéncia é obtida para
qualquer distribuigiio dos direitos de proprieda-
de, mas a incidéncia dos custos e beneficios ird
depender diretamente da distribuigio desses
direitos. O Teorema de Coase trata a distribui-
¢do de direitos de propriedade como exdgena,
embora ela seja endégena. Seja na presenga ou
auséncia de custos de transago, as partes afe-
tadas irdo agir politicamente visando capturar
uma parte maior das rendas, e a distribuigio
desses direitos vai ser o instrumento nessa di-
regdio. Essa competi¢io por rendas pode dis-
torcer a efici€ncia” (1995, p. 38).

Andlise Principal-Agente, Economia da
Informacgéo e Teoria dos Jogos

No ambito das relagGes hierdrquicas, em
organizagdes e burocracias, no mercado, ou
ainda no quadro de institui¢des politicas,
as transacdes sociais podem ser modeladas
em termos de agente e principal. No 4mbito
de organizagBes e burocracias, o agente re-
presenta o empregado contratado pelo prin-
cipal para realizar uma tarefa pré-especifica-
da. No ambito do mercado, o fornecedor re-
presenta o agente que € contratado para
produzir bens e servigos para uma empresa
conforme estipulado por um contrato. No
ambito do sistema politico, os politicos re-
cebem uma delegagdo do grupo de cida-
ddos-principal para agir em seu nome. No
moderno mundo corporativo, em que hd uma
separagio entre propriedade e controle ge-
rencial, 0s acionistas representam o princi-
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pal e os executivoy os agentes. Em todos
esses casos pode-sg identificar uma situa-
¢80 ex ante — prg-contrato ou delegagio
-— € uma situagio iex post — pés-contrato
ou delegacio. :

Contratos quase sempre sdo incomple-
tos, ou seja, ndo possibilitam a estipulagio
de uma ampla gama de contingéncias futu-
ras que podem vir a afetar a interagdo das
partes. Daf a possibilidade de exploragéo
oportunista de mudangas nessa interagéo.
O oportunismo representa a discrebﬁncia
entre o comportamento dos individuos ex
ante € ex post em uma situagao contratual.
Como os individuos e firmas t&m asset spe-
cificity e, a0 mesmo tempo, hd uma e§ssime-
tria de informagdo entre agente e principal,
surge espago para o oportunismo. Como j&
assinalado, na auséncia de oportunismo, as
instituigdes (contratos) poderiam ser subs-
tituidas por promessas, pois estas seriam
td0 boas quanto os atos das pessoas. Na
auséncia de racionalidade constrangida, as
atividades humanas assumiriam a forma de
planejamento, uma vez que a vida socioeco-
ndmica seria previsivel.

No quadro da politica regulatéria, a ané-
lise principal-agente fornece os instrumen-
tos metodoldgicos para a andlise da relacdo
entre agéncia regulatéria e firmas reguladas,
e entre agéncias regulatdrias ¢ a esfera de
poder que lhes delega autonomia (Executi-
vo ou Legislativo).

As situagdes de manifestacio de opor-
tunismo ex post sdo descritas pelos concei-
tos de moral hazard e selegdo adversa que
foram desenvolvidos pela moderna econo-
mia da informagdo. O exemplo tipico é a si-
tuagio do seguro em suas vdrias formas, em
que o prego da apélice € calculado com base
na expectativa de que o comportamento do
contratante em termos de aversao a risco se
mantenha no mesmo nivel da situagio pré-
contratual. Uma vez realizada a transagio, o
seguro passa a representar um “risco moral”
— um incentivo perverso — para que o indi-

viduo se exponha a riscos maiores do que
usualmente se expunha na situago pré-con-
tratual.

A aplicabilidade do conceito é ampla, e
ele pode descrever arranjos institucionais e
priticas de governo. Tecnicamente, moral
hazard refere-se a situagdes em que hd in-
centivos para que o custo marginal privado
de uma acfo se afaste do custo marginal
social. Enquanto o conceito de moral ha-
zard resulta da ndo-observabilidade do com-
portamento do agente em uma situagéo pés-
contratual, adverse selection resulta da ndo-
observabilidade da informagio, valores e ob-
jetivos que norteiam as decisdes do agente.
No caso'de recrutamento de pessoal, o prin-
cipal tenderd a atrair um grande nimero de
candidatos ndo-qualificados para o cargo e
terd dificuldade em distinguir o individuo
qualificado daqueles que alegam, oportunis-
ticamente, dispor das mesmas qualificagBes.
Da mesma maneira, individuos com riscos
(e custos) mais altos sd0 os mais provéveis
de contratar seguro para cobrir tais riscos.

Na politica regulatéria, um aspecto im-
portante da ndo-observabilidade do agente
refere-se a seus custos privados de provi-
sdo de servigos que ndo sdo observados
pelo érgdo regulador. Parte da estratégia do
6rgio regulador envolve, fundamentalmen-
te, o desenho de uma polftica regulatéria que
leve a firma a revelar informagdes privadas
sobre, seus custos (Laffont e Tirole, 1994).

As chamadas andlises positivas da re-
gulacio da década de 70 utilizam-se do ins-
trumental analitico da economia neocldssi-
ca. Tipicamente, as andlises baseiam-se em
modelos sobre os mercados de oferta e de-
manda de regulagio que envolvem interes-
ses organizados, agéncias regulatérias, bu-
rocratas e politicos. Assume-se um compor-
tamento maximizador para tais atores e in-
troduzem-se restrigdes de custos (politicos,
econdmicos etc.). Mediante estitica com-
parativa, estabelece-se analiticamente con-
di¢des de equilibrio.

As andlises contemporianeas modelam
a interagdo estratégica dos atores de forma
inteiramente distinta. A partir do instrumen-
tal da teoria dos jogos, os modelos conside-
ram um conjunto de varidveis tais como a
reputagio, as incertezas, as regras institucio-
nais etc. A interagfio das agéncias regulats-
rias com firmas reguladas € tipicamente mo-
delada como um jogo repetido com - infor-
macio incompleta (Baron, 1995). Os mode-
los incorporam a possibilidade de os joga-
dores *atualizarem suas crengas” em pro-
cessos de aprendizagem, e em jogos de si-
nalizagiio e barganha seqiiencial.

Em alguns modelos, a incerteza cumpre
um papel crucial no exercicio de modelagem.
Na drea de regulagdo social desenvolveu-
se uma literatura relativamente extensa so-
bre inércia regulatéria que busca explicar as
baixissimas taxas de mudanga (ou de desregu-
lagdo) no aparato regulatério. Os modelos ba-
seiam-se em pressupostos de comportamen-
to de aversdo ao risco em ambientes carrega-
dos de incerteza. Na drea de regulagfo social
tais incertezas localizam-se nas bases episté-
micas dos mecanismos de causa-efeito, em
dreas de conhecimento como meio ambiente,
epidemiologia etc. (Baron, 1995, p. 36).

Como assinalado, a andlise principal-
agente também foi aplicada ao contexto da
delegaciio de poderes entre o Legislativo e
o Executivo. A mais elaborada extensdo des-
se tipo de andlise foi desenvolvida por Eps-
tein e O’Halloran (1999). Os autores elabo-
raram um modelo para explicar as condi¢Ges
que presidem a delegagdo de poderes do
Legislativo para o Executivo em diferentes
dreas temdticas (issue areas). Na realidade,
os autores criticam a polarizagdo existente
na literatura entre aqueles que defendem o
controle do Congresso sobre as agéncias
do Executivo e 0s que asseguram que a bu-
rocracia se mantém fora do controle con-
gressional, em outras palavras, a polariza-
¢do entre a efetividade dos controles por
“alarme de incéndio” versus “patrulha de
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policia” (ou na realidade a falta dela). A par-
tir de uma andlise sobre a producio legal do
Congresso americano desde o pés-guerra
até a década de 90, os autores demonstram
que o grau de delegagiio de poder presente
nos atos legais varia consistentemente con-
forme as 4reas teméticas. O modelo desen-
volvido pelos autores baseia-se em um sig-
nalling game entre congressistas e.o0 Exe-
cutivo e tem forte capacidade preditiva so-
bre a variagio no grau de delegacio obser-
vado. A conclusdo bésica-a que os autores
chegam € que o Congresso delegari pode-
res nas dreas onde as “perdas advindas da
3 delegagdo” forem menores do que aquelas

S que ocorreriam (em virtude, entre outros fa-
fi tores discutidos, dos custos politicos das
4 decisdes e da falta de expertise em certas
dreas) se o préprio Congresso retivesse
poder decisério.

e
"3

O Processo Politico da Politica
Regulatéria: Reguiatory Commitment,
Veto Players e Controle de Agenda

A literatura contemporinea tem contri-
buido para a anélise da mudanga de politica
regulatéria. Nesse caso, o foco desloca-se
da considera¢do do comportamento ordin4-
rio das agéncias em suas atividades cotidia-
nas para uma discussdo da mudanga de re-
gime regulatério e, mais amplamente, para a
questdo da governanga regulatdria. Parte
substancial dessa literatura aborda a ques-
tdo a partir do chamado commitment pro-
blem da regula¢do. Este refere-se i necessi-
dade e 2 capacidade das autoridades gover-
namentais de assegurarem que contratos se-
rdo honrados no futuro e que nio haverd
mudangas no jogo ou, no limite, “expropria-
¢do administrativa” de rendas, nas virias
formas que isso pode assumir: congelamen-
to de pregos, reestatizacio etc.

Vale ressaltar, antes de aprofundar a
questdo que, em dltima instancia, a credibi-
lidade assenta-se no fato de que decisoes
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politicas nio podem, por definicdo, ser inal-
terdveis ou irrevogédveis (Shepsle, 1991).
Mais especificamente, a questdo é que uma
maioria parlamentar em'uma legislatura nio
pode, .por defini¢do, fixar decisdes para ou-
tras legislaturas: em uma democracia, a von-
tade da maioria é soberana. A tnica exce-
¢do a tal principio sdo os dispositivos cons-
titucionais sobre as regras do jogo que, ti-
picamente, exigem supermaiorias e procedi-
mentos complexos para serem alterados. Os
problemas de commitment na politica. regu-
latéria envolvem algumas dimensées de na-
tureza constitucional, mas na maioria dos
casos os dispositivos que podem garantir
credibilidade nfo tém natureza constii"tucio-
nal, e, portanto, esta tem que se ancorar em
mecanismos distintos.!” }'

Um ponto adicional que se refere 2 ques-
tdo da credibilidade € o reconhecimento cres-
cente de que esta se funda essencialmente
na obediéncia a regras, e nfio no exercicio
da discri¢do. O argumento tradicional é que
a discrigio e a flexibilidade de um regulador
a0 requisitos importantes para o manejo
de politicas em ambientes carregados de in-
certezas. Tecnicamente, este ponto tem sido
discutido no debate a respeito das incon-
sisténcias temporais na condugio de politi-
cas de governo. O argumento consensual &
que a adesdo a regras, mesmo que em prin-
cipio elas estejam associadas a decisGes que
produzam potencialmente solugées apenas
second or third best, e a credibilidade em
fazé-lo, produzem resultados, do ponto de
vista dindmico, superiores aqueles prove-
nientes de medidas potencialmente first best.
A razfio € que os agentes econémicos ajus-
tam suas expectativas ao comportamento
discriciondrio, anulando os efeitos deseja-
dos. No caso da manutengio de uma regra,
esse ajuste ndo acontece e a efetividade de
uma medida € potencialmente maior.'®

Tipicamente, investimentos em setores
que possuem caracteristicas de monopélio
natural e que sdo regulados por agéncias
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governamentais apresertam sunk costs bas-
tante significativos. Ta{é investimentos tém
alta asset specificity, oy seja, os ativos fixos
ndo sdo facilmente tral(lsferidos para outras
atividades. Além disso, um amplo espectro
da populagdo consome os servigos das uli-
lities, o que confere alta politizagio a0 se-
tor.” Como assinala Baron,

“[...] a criagio dos incentivos necessdrios para
uma regulagiio eficiente requer compromissos
criveis com politicas de longo prazo,:de forma
que as firmas podem ter garantias que as poli-
ticas regulatérias ndo serdo mudadas oportu-
nisticamente apds terem revelado informagdes
sobre sua capacidade ou terem incorrido em
sunk costs. A captura oportunista de rendas ou
quase-rendas pode distorcer os incentivos para
a eficiéncia e reduzir o bem-estar agregado. A
credibilidade dos compromissos em politicas
regulatérias multiperiodo deve ser uma preo-
cupagdo quando, por exemplo, o oportunismo
direcionado para a eliminag¢io de rendas de in-
formagfio nio pode ser evitado. O grau de cre-
dibilidade de compromissos, dessa forma, deve
ser uma conseqiiéncia endégena da agio politi-
ca oportunista motivado pelas conseqiiéncias
distributivas da politica regulatéria e voltado
para a revislio ou preservagiio dessa politica”
(1995, p. 29).

O programa de pesquisa mais ambicio-
so sobre a questdo da credibilidade regula-
téria foi desenvolvido por Spiller e associa-
dos (Levy e Spiller, 1996b; Spiller, 1995).
Levy e Spiller (1996b) formularam um qua-
dro de referéncias centrado, fundamental-
mente, em trés aspectos ou dimensdes: as
restri¢des relativas a agdo discriciondria
por parte do regulador, as restri¢bes formais
e informais relativas a mudanga de regime
regulatério, e instiluicbes que garantam
esse conjunto de restrigdes. O argumento
bdsico dos autores é que ndo existe um de-
senho regulatério dtimo padrio, mas sim
uma variedade de alternativas que depen-
dem do contexto institucional de cada pafs.
Trata-se, basicamente, do grau de consis-
téncia entre a governanga regulatéria ¢ os
incentivos regulatdrios. A estrutura de go-

vernanga refere-se ao conjunto de mecanis-
mos que uma sociedade utiliza para restrin-
gir a abrangéncia da a¢fo discriciondria dos
6rgdos reguladores-e para resolver os con-
flitos daf resultantes. A estrutura de incen-
tivos regulatérios compreende o conjunto.
de instrumentos da regulagdo microecond-
mica: o conjunto de regras para a formacio
de tarifas (inclusive defini¢Ges quanto a rea-
justes etc.) e subsidios cruzados, regras
quanto & competi¢do e entrada, regras quan-
to & conectividade entre provedores de ser-
vigos etc. Em termos da regulacdo de pre-
¢os, trés modelos tém sido largamente utili-
zados: rate of return, price cap e benchma-
rk regulation (cf. Quadro 5).

Como assinalam Levy e Spiller (1996b,
p. 4), os incentivos regulatérios tém sido a
preocupagdo central de, virtualmente, qua-
se todo trabalho tedrico sobre regulagio,
em detrimento da questdo da governanga
regulatéria. No entanto, a efetividade de uma
estrutura de incentivos regulatérios depen-
de, fundamentalmente, da estrutura de go-
vernanga regulatéria. Tanto a estrutura de
governanga como a de incentivos sdo vari-
dveis de escolha dos reguladores, mas am-
bas sdo tolhidas pela estrutura institucional
do pafs. Essa estrutura é composta, segun-
do a literatura neo-institucionalista, das ins-
tituigbes do Legislativo, Executivo e Judici-
drio, de regras informais que sfio tacitamen-
te aceitas pelos atores sociais e da capaci-
dade institucional do pais.

As instituigdes politicas ‘influenciam a
estrutura de governanga regulatéria em fun-
¢do dos limites que estabelecem para a agiio
discriminatéria dos governantesn Tais limi-
tes sdo estabelecidos por uma variedade de
mecanismos, como a separacao de poderes,
regras constitucionais limitando o poder le-
gislativo de presidentes, federalismo, esta-
belecendo competéncias distintas para ni-
veis especificos de poder, além do presiden-
cialismo e legislativos bicamerais.
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Quadro 5§

Natureza das restricdes a interferéncia
oportunista na regulagio

Alternativas que garantem credibilidade
segundo caracteristicas institucionais
dos paises

Restri¢des relativas & agdo
discriciondria por parte do regulador

a) uso de regras e legislacdo detalhada
i) alta capacidade administrativa

uso de licenciamento altamente complexo
ii) baixa capacidade administrativa

uso de mecanismos regulatdrios SJmples
mas ineficientes

b) uso de instrumentos mais ﬂexwels

i) regras informais que limitam a
discricionariedade (Inglaterra) ;

ii) uso de direito administrativo, ao '
estilo americano, por comiss3es
altamente aut6nomas

Restricbes formais e informais relativas &
mudanca de regime regulatério

a) possibilidade de mudanca é
especificada apenas em leis (por
governos com credibilidade)

b) possibilidade de mudanca &
especificada nos contratos de licenca
(por governos sem credibilidade)

Institui¢Ses que garantem o enforcement
de restrigdes

a) paises com Judicidrio independente
b) pafses sem Judicidrio independente
i) recorrem a garantias internacionais

para ganhar credibilidade (p. ex. Banco
Mundial)

A credibilidade regulatéria & maior em
paises que apresentam fortes restricdes
discricionariedade por parte do Legislativo
e Executivo. As escolhas relativas ao dese-
nho reguiatério, em geral, implicam um #ra-
de off entre credibilidade e flexibilidade. Os
mecanismos que garantem credibilidade e
durabilidade 2s instituicSes regulatérias sio
0s mesmos que dificultam a instituigio de
novas regras que podem ser necessirias em
virtude de inovagSes tecnolégicas.

Em sistemas parlamentaristas, o Execu-
tivo dispde de forte controle sobre a agen-
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da legislativa, conferindo instabilidade aos
arranjos regulatdrios existentes. Forte vola-
tilidade nas maiorias parlamentares, com al-
terndncia de forgas politicas com agendas
muito distintas, produz igualmente baixa cre-
dibilidade aos arranjos regulatérios porque
mudangas de governantes podem significar
mudangas nas leis. Judicidrios dependen-
tes do Executivo também sio fonte de insta-
bilidade, inviabilizando o uso do direito ad-
ministrativo de estilo americano como fonte
de estabilidade regulatéria. Judicidrios in-
dependentes, e fortes tradi¢des de uso do

direito administrativo, por outro lado, am-
pliam o leque de op¢oes de governanca re-
gulat6ria, permitindo procedimentos admi-
nistrativos monitorados pelo Judicidrio
(como € a prética corrente nos EUA).? Ju-
dicidrios independentes, em paises que apre-
sentam forte tradigdo de respeito aos con-
tratos, abrem a possibilidade de recurso a
esse instrumento (contratos de concessdo)
mesmo nos casos em que o Executivo domi-
na o Legislativo.?

As instituigdes politicas também
influenciam a estrutura regulatéria. Um exem-
plo claro sdo os constrangimentos resultan-
tes da escassa capacidade administrativa
para a adogdo de estruturas regulatdrias
complexas como aquelas associadas 2 ado-
¢80 de comissdes independentes de estilo
americano, ou 2 adocfio de taxas de retorno
com benchmarks (cf. Quadro 6 para uma sin-
tese). Em caso de baixa capacidade adminis-
trativa, seria desejdvel a adogdo de meca-
nismos regulatérios mais simples. Essa ques-
tdo, de natureza normativa, assume um ca-
rdter positivo para autores como Levy e
Spiller (1996¢) que argumentam que, de fato,
a escolha de incentivos regulatérios em
muitos casos € uma escolha racional deter-
minada pelas caracteristicas da estrutura
institucional do pafs.

Spiller e Vogelsang (1996; 1997) explo-
raram as especificidades da politica regula-
téria em um contexto parlamentarista, exa-
minando o caso do Reino Unido. O sistema
parlamentarista tipo westminsteriano apre-
senta problemas tipicos de credibilidade re-
gulatéria uma vez que se trata de um siste-
ma de governo unificado, sem elementos de
fragmentacio caracteristicos de sistemas
presidencialistas e parlamentaristas de coa-
lizdo.” Decisdes de governos anteriores sio
facilmente revertidas e novas resolugdes sdo
implementadas sem dificuldades tipicas de
regimes federativos. Embora o Judicidrio
seja independente, as leis podem ser facil-
mente modificadas em seu conteddo por uma

maioria parlamentar. Dessa perspectival o
sucesso inglés com a privatizagio represn-

ta um paradoxo. Autores explicam o su<(es-
80 inglés em razdo de trés normas da cultura
institucional britdnica: o papel exercido pela
burocracia que pelo seu profissionalismo
confere forte estabilidade ao sistema politi-
co; as caracteristicas préprias do sistema |
de decisdo piiblico britdnico cujos proced1~
mentos basicos (a discussio de White Pa-
pers precede iniciativas importantes de go-
verno, permitindo consulta aos afetados
pelas decisGes) contra-arrestam a instabili-
dade potencial do sistema; a delegacio de
forte autonomia aos agentes reguladores (no
caso ao director general of the Regulatory
Office) contrabalanga a autonomia ministe-
rial no processo regulatério.?® Fatores adi-
cionais também contribufram, tais como a
pulverizagdo do controle aciondrio das em-
presas privatizadas, engendrando uma coa-
lizdo de suporte as empresas resistente a
tentativas de expropriagio regulatéria, e o
uso de mecanismos regulatérios consisten-
tes com 0 marco institucional do pafs (con-
tratos de concessdes — e nio leis — que
os tribunais tém tradi¢io de honrar).

A questio do impacto de varidveis ins-
titucionais sobre o padrdo regulatério tam-
bém foi discutida por outros autores. Vogel
(1993), p. ex., examinou a regulagfio ambien-
tal em pafses parlamentaristas e presidenci-
alistas e concluiu que outras varidveis ndo-
institucionais — conteiido e intensidade da
opinido piiblica, por exemplo — explicam
melhor a variagdo de resultados de politica
encontrados. Sua conclusio é consistente
com aquelas do programa de estudos com-
parativos coordenado por Weaver e Rock-
man (1993) do qual esse estudo setorial faz
parte. No programa de pesquisa, os efeitos
das varidveis institucionais sdo tratados
como contingentes, operando na presenga
ou auséncia de outras varidveis € ndo como
vantagens ou desvantagens institucionais
uniformes e invariantes. A questdo da pes-
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Quadro 6

! . L. P o e . .
" Mecanismos Regulatérios: Caracteristicas e Requisitos Institucionais

H

varejo menos
fator de ajuste)

Me\canismos Pré-requisitos Institucionais Comentarios
. Regulatérios
Rate cap Alta capacidade administrativa | Estabelece apenas teto tarifirio
(“RPI-X” - indice | p. ex.: Inglaterra, para um pacote de servigos;
de preco no telecomunicagdes permite livre entrada de firmas no

mercado.

Rate of return
p. ex.: Jamaica,
telecomunicagdes

Alta capacidade administrativa

Garante uma taxa de lucro
especificada, desincentivando a
eficiéncia.

Benchmark
regulation

Alta capacidade administrativa
p. ex.: Chile, telecomunicacdes

Sistema altamente ineﬁcientei;

« Pressupde a restricdo de novas
firmas, porque levaria 2
reducdo da taxa de retorno.

« Exige o monitoramento
detalhado das receitas, custos ¢
estoque de capital para garantir
que a firma ndo ultrapasse o teto
da taxa estipulada.

Yardstick

regulation p. ex.: Inglaterra, dgua

Alta capacidade administrativa

Estabelece taxa de retorno
(revisada periodicamente) para
firmas do setor, baseada em um
modelo hipotético de custo
marginal de longo prazo em um
mercado competitivo. Permite
entrada livre de firmas.
Estabelece um parimetro pelo
provedor mais eficiente. Utilizada
para a regulaciio de monopélios
territoriais (bacias) sem

competi¢io.

quisa bdsica para Vogel (1993) € sob que

formato institucional — relativo a separa-
¢do de poderes etc. — os interesses difu-
sos em nome dos quais a regulagdo ambien-
tal é exercida podem ser mais facilmente
avancados. Vogel argumenta que Judiciérios
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e Legislativos independentes continuam a
influenciar o processo decisério mesmo
quando issues de interesse difuso ndo tém
grande centralidade na agenda piblica nem
influenciam as elei¢Bes nacionais. Sistemas
parlamentaristas caracterizados por repre-
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sentagiio proporcional e governos de coali-
z@0 possibilitam maior acesso a interesses
difusos do que outros tipos de regimes par-
lamentaristas. Uma conclusfio adicional é
que o controle do Legislativo e do Executi-
vo por partidos distintos facilita o acesso

de interesses difusos. O autor também ar-

gumenta que o federalismo ajuda a preser-
var o acesso por parte de atores com inte-
resses difusos quando a importincia da
quest@io na agenda publica estd em declinio
e um nivel de governo se mostra pouco per-
medvel.

A questiio da credibilidade que se cons-
titui no ponto central da discussdo da regu-
lagdo econdmica ndo € tdo relevante ro caso
da regulagdo social — como a discussdo
acima revela —, embora seja importante.

' No caso da regulagiio econdmica, a questio

da garantia dos investimentos e dos sunk
costs adquire grande centralidade; j4 no caso
da regulacdio social, a credibilidade de re-
gras ambientais e sua reversibilidade tem
implica¢cBes econdmicas importantes, por-
que os custos de cumprimento de exigén-
cias ambientais podem ser muito altos.
Para além dos poderes legislativos do
Executivo — e seu papel em minar a credibi-
lidade regulatéria dos governos —, sua atua-
¢io na regulagdo das leis aprovadas pelo
Legislativo tem sido destacada. Em uma dis-
cussdo comparativa dos sistemas legais nor-
te-americano e latino-americanos, Spiller
(1995, p. 67) sublinhou aspectos essenciais
do processo politico de regulagdo. Segun-
do ele, os sistemas presidencialistas na
América Latina asseguram grande poder dis-
criciondrio ao Executivo. A razdo bdsica para
essa delegaciio é que as Constituigdes lati-
no-americanas estipulam a regulamentaciio
presidencial das leis, ou seja, para que uma
lei enfre em vigor é necessdrio uma norma
do Executivo que as regulamente. A ndo ser
em casos de desvio grosseiro em relagdo ao
espirito da lei, essa regulamentacdo nunca é
objeto de contestagdo legal. Considerando

que o Executivo pode alterar as leis de algu-
ma forma, os legisladores deparam-se com
trés alternativas: elaborar leis detalhadas
que permitam pouca margem discricionéria
ao Executivo; elaborar leis vagas e gerais
que permitam ampla margem discricionéria
a0 Executivo; ndo elaborar leis de tal forma
que o Executivo nfio possa exercer nenhu-
ma. influéncia legislativa. Como os servigos
de utilidade puiblica sdo essenciais e de gran-
de complexidade, os Legislativos latino- ol
americanos delegaram ao Executivo o poder
de escolher os marcos regulatérios, em vez
de subtrair do Executivo o poder de exercer
essa discricionariedade.

“Como a regulagdo das leis € feita através de b
um decreto presidencial e ndo pela agéncia re-
gulatéria, qualquer limitagdo ao processo pelo
qual o presidente reguia as leis seria contrdria a
disposigfio constitucional de separagdo de po-
deres. Dessa forma, questionamentos sobre o
decreto presidencial s6 podem basear-se em ..
sua constitucionalidade. Assim, os tribunais na
Armérica Latina tenderam a especializar-se em
garantir contratos em vez de supervisionarem
a implementagfo das leis pelo Executivo. Nos
Estados Unidos [...] ndo hd tal regulagio de
leis. As leis sfo implementadas pelas agéncias
do governo e ndio por decretos presidenciais.
Além disso, o Congresso regula como as agén-
cias tomam decisdes. Esta regulagiio do proces-
so decisério das agéncias niio foi entendida pe- 3 2
los tribunais como infringindo a divisio

constitucional de poderes™ (Spiller, 1995, p. 67).

G S/ -
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Parte importante da literatura tem dis-
cutido as inovagdes ocorridas na regulagio
econdmica em contextos pds-privatizagio.
Heller e McCubbins (no prelo) propdem um
modelo analitico para a andlise da politica
regulatdria. Nesse modelo, os principais fa-
tores ou varidveis considerados sdo a dis-
tribui¢iio do controle da agenda sobre mu-
dangas na politica regulatéria, a defini¢do
da politica regulatéria de “reversao” (isto &,
a politica que prevalece na auséncia de mu-
danca na politica) e o nimero de pontos de
veto (isto é, pontos no processo institucio-
nal em que é possivel bloquear a politica).
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Um conjunto de previsdes ¢ deduzido a par-
tir dessas varidveis:

“Primeiro, se um ator de veto [veto player]
com um interesse na reversio tem controle da
agenda, entdo o investidor terd certeza de um
veto-ex ante. Segundo, quanto mais extrema a
politica de reversio, tudo o mais mantido cons-
tante, mais provdvel serd a mudanga de politi-
ca. De forma simétrica, se a reversio repre-
senta o ponto ideal de um ator de veto, entio
a mudanca de politica, em circunsténcias nor-
mais, € altamente improvdvel. Com relagdio a
terceira caracteristica [atores de veto], quanto
maior o nimero de atores que controla veto
gates, maior a probabilidade de a politica se
manter estivel. Essa observagio depende de uma
premissa importante: uma politica nio pode
ser legalmente mudada a menos que exista algu-
ma alternativa de politica que iodos os atores
de veto t&m preferéncia em relagdio 2 politica
de reversdo” (Heller e McCubbins, no prelo).

Uma outra andlise, em larga medida si-
milar & de Heller ¢ McCubbins, foi proposta
por Mueller (2000). As varidveis centrais
para esses autores sd0 o poder de agenda
do Executivo em relagio ao Legislative, a
capacidade do governo em fazer compromis-
sos criveis (sinalizada pelo grau de indepen-
déncia do Judicidrio que é, na realidade, assu-
mido pelo autor, no caso brasileiro, com base
em Pinheiro (1999) € a estrutura institucional
das agéncias e seus determinantes).

Com relagdo a independéncia do Judi-
cidrio, Mueller afirma que “porque é possi-
vel que as leis e outras regras procedimen-
tais sejam mudadas por outros poderes, hd
sempre a possibilidade de que o efeito inibi-
dor do Judicidrio possa ser evitado. Portan-
to, outras salvaguardas devem estar presen-
tes, além de um Judicidrio independente”
(2000, p. 15). Ele conclui que fatores adicio-
nais contribufram para assegurar que o Exe-
cutivo nio recorresse a decisdes arbitrdrias
confra empresas concessiondrias, dentre es-
ses, a percep¢do de que tais atos poderiam
afetar sua credibilidade, pondo em risco pri-
vatizagGes futuras, além das rendas gera-
das por essas privatizagdes. O alto estoque
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de empresas publicas que dirda nao foram
privatizadas contribuiu para clevar a credi-
bilidade do governo. Outras salvaguardas
contra a “expropriagio admihistrativa” pe-
los governos existem e referem-se 2 estrutu-
ra institucional do préprio processo regula-
tério: ‘

“Uma salvaguarda que foi analisada no con-
texto do perigo potencial criado pela mudanga
no Executivo é a estrutura € o processo das
agéncias regulatérias. As agéncias foram cria-
das por uma coaliziio especifica que, ke argu-
menta, definiu seus regulamentos e estrutura de

- forma a garantir resultados favordveis aos gru-
pos dessa coalizio. Dessa forma, um novo Exe-
cutivo enfrentaria restrigdes em termos de quan-
to a politica regulatéria pode ser alterada.
Outra forga que d4 credibilidade ao sistema & a
forma pela qual a privatizagio ocorrey, geran-
do uma base de apoio com interesses nos no-
vos setores que se formaram (que inclui inves-
tidores, consumidores, empregados, forne-
cedores, governos municipais e estaduais etc.).
Esta questdo niio € analisada, mas € ficil obser-
var que ela contribuiu para estabelecer salva-
guardas” (Mueller, 2000, p. 16).

Mueller endossa o argumento de que
os modelos utilizados para as privatizagdes
no inicio dos anos 90 (ago e mineracio) fo-
ram escolhidos porque geravam um grande
nimero de “ganhadores” e podiam levar 2
formagdo de uma grande coalizio a favor do
programa (cf. Velasco Jr., 1997a; 1997b). Nes-
se contexto, uma situagio favordvel foi cria-
da junto & opinidio publica de tal forma que
quando a privatizagio das empresas de uti-
lidade piblica foi colocada na agenda (se-
tores de eletricidade ¢ telecomunicagdes),
houve menor resisténcia e o governo des-
frutou de maior flexibilidade na escolha dos
modelos de venda. Um fator adicional que
teria ainda contribuido foi o fato de que
quando a competi¢éo foi introduzida nes-
ses setores, o papel da regulacdo econdmi-
ca se reduziu, diminuindo dessa forma a dis-
cricdo do Executivo.

Muelier e Pereira (2000b) propuseram
um modelo de comportamento do Executivo
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em termos de propensdo para interferir na
autonomia das agéncias. Usando dados
empfricos recentes para o padrio de relacio-
namento entre o Executivo e os dirigentes
da Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitdria
— ANVS, Agéncia Nacional de Saide —
ANS, ANATEL e ANEEL, os autores con-
cluiram que as tentativas de interferéncia
observadas para o caso das agéncias na drea
social podem ser explicadas pela auséncia
de custos associados a perdas de investi-
mento externo.

Uma andlise distinta foi apresentada por
Pereira e Costa (no prelo) para explicar o grau
de delegac@o e autonomia concedido 3 ANS
quando da sua criagfo. Inspirados em Eps-
tein e O’Halloran (1999), os autores centram-
se na questio do padrdo de relacionamento
Executivo-Legislativo no que refere a l6gica
da delegacfio. Segundo esses autores, pode-
se distinguir pelo menos trés tipos ou dese-
nhos de regulagio: no primeiro, a regulacio
€ realizada diretamente belo Congresso, prin-
cipalmente através do seu sistema de co-
missdes; no segundo, ocorre um processo
de delegagio de autoridade para agéncias
executivas regulatdrias; no terceiro tipo, ob-
serva-se um modelo hibrido de divisio de
autoridade e fungdo. Além da diferenga em
relagdo a quem ¢é delegada a autoridade de
regular, o processo de delegacdo também di-
fere com respeito a quantidade de poder dis-
criciondrio que ¢ delegada pelo Congresso
as respectivas agéncias para que estas fun-
cionem. O Congresso tanto pode estabele-
cer um desenho institucional com uma legis-
lagdo extremamente detalhada que deixa as
agéncias com pouca ou nenhuma amplitude
para agir, como pode simplesmente propor
um desenho institucional vago em que o po-
der discriciondrio delegado é extremamente
amplo.

Parte-se da premissa de que os parla-
mentares agem orientados pela maximizagio
de seus interesses politicos, dentre os quais
0 mais importante é garantir a sua reelei¢io.

Como no sistema politico brasileiro os re-
cursos politicos, econdmicos e financeiros
sdo extremamente centralizados nas mios
do Executivo e dos lideres partidérios, os
parlamentares ndo t8m outra safda a ndo ser
colaborar com o presidente ou seguir as
orientagSes de seus lideres, com o objetivo
de ter acesso aos referidos recursos e, as-
sim, ter condigdes de utiliza-los em suas res-
pectivas arenas eleitorais. Dessa forma, a
hipétese defendida é a de que os parlamen-
tares preferirdo regular diretamente uma de-
terminada drea ou politica desde que os cus-
tos desse processo de regulacdo nio ultra-
passem os seus possiveis beneficios politi-
cos, pois de outra forma, eles preferirdo de-
legar essa fungdo para agéncias regulaté-
rias. Uma vez que o Executivo tenha explici-
tado quais as suas preferéncias em relacio
a uma determinada politica (no caso especi-
fico, regular o sistema de sadde suplemen-
tar através da delegagio de poderes para uma
agéncia reguladora), os parlamentares, prin-
cipalmente os que tazem parte da base de
sustenta¢io do governo, se comportardo no
sentido de apoiar tais preferéncias, pois s6
assim poderdo ter acesso aos recursos poli-
ticos (ocupar presidéncias e relatorias de co-
missdes permanentes e especiais; executar
emendas individuais no orgamento; ter aces-
$0 A midia; garantir financiamento para as pré-
ximas disputas eleitorais; viabilizar obras e
politicas que beneficiem suas bases eleito-
rais etc.) necessarios as suas reelei¢des.

O Desenho Politico da
Politica Regulatéria

As seg¢Oes anteriores iluminaram a di-
mensdo politica da politica regulatéria, e
deixam entrever a centralidade do desenho
politico de uma politica para a taxa de su-
cesso de sua implementag¢@o. As questdes
normativas a respeito do desenho regulaté-
rio estdo profundamente associadas 2 sua
dimensdo politica. A literatura contempora-
nea sobre regulagio tem se concentrado,
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crescentemente, nas questdes institucionais
e politicas, deslocando-se da &nfase anie-
rior nas falhas de mercado.

“A agdio polftica molda a politica regulatéria e
influencia sua evolugfio. Ela se faz presente
nio s6 quando as politicas sdo formuladas ¢ as
leis promulgadas, mas também quando elas sio
implementadas. No caso de politicas imple-
mentadas sob informagdo incompleta, o de-
sempenho pode revelar informagiio relevante
sobre a adequabilidade ex post da politica. O
desempenho pode ser observado niio s6 pelos
6rgios reguladores, mas por todos os interes-
ses afetados pela regulagfio. As pressdes para
mudanga podem vir de fora da estrutura regu-
latéria, ou de dentro. Na medida em que as
pressdes politicas podem ser previstas, elas
podem ser levadas em consideragiio no design
ex ante, isto €, no desenho politico da politica.
O desenho da politica deve incorporar a agio
politica subseqiiente, o lobbying, e as pressdes
que os interesses produzem ao longo da expe-
riéncia com a politica e com a base em seu
desempenho” (Baron, 1995, p. 27).

Como assinalam Hill e Abdala (1996), a
relagfio entre o processo de criagdo de agén-
cias regulatérias e outros processos, tais
como a privatizagfo, cria path dependency,
produzindo uma certa irreversibilidade na
evolugio da governanga regulatéria no tem-
po. Essa dimensdo de timing deve ser um
elemento central do desenho regulatério.

Observagbes Finais

Este texto examina de forma seletiva con-
tribui¢des da literatura sobre politica regu-
latdria, identificando as questdes centrais
da agenda de pesquisa na drea. Trata-se de
uma incursfio tentativa e, decerto, bastante
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parcial em uma drea de forte tradicio de pes-
quisa no mundo anglo-saxdo e que sé re-
centemente no Brasil, € mesmo na Europa,
tem adquirido centralidade, sobretudo em
virtude da enorme visibilidade que as agén-
cias regulatérias vém assumindo na arena
politica. '

O texto reconstitui a evolugio das agén-
cias regulatérias independentes nos EUA e
sua criagdo recente no quadro europeu, e
discute as abordagens normativas, positi-
vas ¢ neo-institucionais da regulagfio. Re-
mete também para alguns aspectos centrais
da agenda de pesquisa sobre regulag¢do em
contextos pés-privatizagdo, especificamen-
te a questdio do commitment problen;z da re-
gulagdo. Como foi amplamente discutido,
trata-se de uma literatura tradicionalmente
produzida na disciplina da ciéncia econdmi-
ca, € que s6 recentemente vem recebendo
contribuictes de cientistas politicos e socié-
logos. Este viés disciplinar explica por que
questdes centrais da discussdo da ciéncia
politica permanecem pouco exploradas.®* As
principais dizem respeito ao déficit demo-
critico das agéncias e aos problemas de
accountability. Embora essa discussio te-
nha se expandido em relac¢fio ao Judicidrio, e
em alguma medida em relagio aos Bancos
Centrais. no Brasil e na América Latina a
discussdo ainda é incipiente na literatura.

(Recebido para publicagdo
em novembro de 2000)

“{  Notas
1. Como se sabe, no Brasil, também brevaleceu um padrdio corporativista de intermediagdo de
interesses, cuja andlise & tema cldssjco na ciéncia politica brasileira. Para uma abordagem da
mudanga de padrio de regulagio dé endégeno para autdnomo, cf. Almeida (1999b; 1999¢c) e
Goldstein (1999). o

2. A literatura brasileira sobre as agéncias é bastante reduzida (cf. Nunes, 1998). O tnico

estudo aparentemente disponifvel sobre o processo decisério de criagdo de uma agéncia
€ Pereira e Costa (no prelo), o qual serd discutido no final deste texto.

3. No caso americano, essa posi¢io foi defendida por Ted Lowi em indmeros trabalhos. No

contexto americano, a critica principal era que o Judicidrio e o Congresso no dispunham
de mecanismos de controle efetivo sobre a burocracia pelo fato de ndo possuirem infor-
“macgGes relevantes nem instrumentos de supervisio adequados. Subjacente a idéia de
deleégacdo de poder decisério estava a de rendncia ou abdicagiio ao exercicio de controle
e responsabilizagio (Kiewet e McCubbins, 1991). Essa interpretacio dominante na litera-
tura das décadas de 60 e 70 deu lugar a um consenso em torno da idéia de que ambas as
institui¢des exercem considerdvel poder de monitoramento. As formas de exercicio do
controle, no entanto, sfio indiretas ¢ bastante distintas daquelas identificadas pelas teo-
rias tradicionais de controle. Elas baseiam-se em controle indireto através de um reperts-
rio de instrumentos que, na linguagem da andlise principal-agente, o principal pode utili-
zar-se para reduzir agency losses. Sobre a questio da accountability de agentes
ndo-eleitos, cf. Dunn (1999).

4. A literatura trata das agéncias como pertencendo ao género “instituigdes ndo-majoritari-

as”, juntamente com os tribunais, Bancos Centrais, militares etc. Como assinala Majone
(1999), esse déficit pode ser minimizado se uma adequada estrutura de governanga for
criada e permitir a responsabilizagdo das decisdes (através de revisdo judicial, requisitos
procedimentais, supervisdo por comité, participagéio piiblica e pelo exercicio dos poderes
de nomeagdo pelo Executivo).

5. Na drea da regulagiio social, observa-se um deslocamento gradativo da regulacdo de

produto (voltada para as caracterfsticas de um produto, e cuja agiio estd centrada no
controle de barreiras comerciais e articulada com politicas de comércio exterior) para a
regulagdo de processo (p. ex., padrdes de emissiio de efluentes, onde a definicio de
standards e as questdes ambientais, ocupacionais etc. adquirem maior centralidade, jus-
tificando-se por si mesmas) (Majone, 1996, p. 58).

6. Para a difusdo internacional do processo de privatizégﬁo, cf. Tkenberry (1990) e Manzeti

(2000).

7. Assim, na Franga, o baixo nivel organizacional das empresas de consultoria e o forte

insulamento da burocracia piblica explicariam a menor — embora ainda bastante signifi-
cativa — influéncia dos consultores, em contraste com a Inglaterra. Neste pafs, o alto
nivel organizacional das empresas e a maior porosidade da estrutura institucional produ-
ziram situagfio oposta. Especificidades institucionais e organizacionais do setor de con-
sultoria na Franga — a proibi¢io de empresas de auditoria de atuarem no setor de
consultoria gerencial, fazendo com que as empresas se especializassem em consultoria de
engenharia — afastou as empresas da drea de gerenciamento privado e publico. Na
Inglaterra, de onde surgiram as “big 6, as empresas de auditagem que detém enorme
conhecimento do funcionamento interno das empresas em que atuam, expandiram-se
rapidamente para a drea de management consultancy, liderando o boom que o setor vem
experimentando desde a década de 80.
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. A criag@o das agéncias reguladoras tem obedecido a padrdes distintos de Estado para

Estado como sugere a incipiente literatura sobre o assunto (Costa, Melo, Pereira e Mue-
ller, 2000). A criacfio recente da Associacdo Nacional de Agéncias Regulatérias Estadu-
ais sugere uma tendéncia possivel em dire¢io 4 convergéncia.

. Tecnicamente, verifica-se a existéncia de economias de escala tais que fazem com que

apenas uma Unica empresa seja capaz de suprir a demanda pelo produto ou servigo, com
custos inferiores aos que ocorreriam se houvesse mais de uma empresa atuando no
mercado. Se os servigos ou produtos forem fornecidos por mais de uma empresa, o custo
médio para cada uma delas poderd ser superior ao verificado para apenas uma. Este fato
implica custos decrescentes (economias de escala) e a impossibilidade fisica de existir
mais de uma empresa na prestacio do servigo. s . a

Uma situagiio que se tornou cldssica na literatura € o de carros de segunda mdo, em que
os compradores ndo t&m condigdes de aferir a qualidade de um bom carro, e portanto
distingui-lo de um carro em mau estado, e tampouco o comprador tem condigbes de
diferenciar o seu carro (em bom estado) dos demais. Nesse caso, nenhuma transagio
pode ser realizada (o mercado falha!), embora teoricamente existam compradores interes-
sados em pagar o preco ofertado, desde que tivessem seguranga a respeito da qu lidade
do vefculo. Nesse caso extremo de sele¢do adversa, o mercado pode simplesmente desa-
parecer. :

. No perfodo recente, essa literatura se tornou muito mais sofisticada, e observa-se uma

fusdo importante de elementos positivos e normativos em uma teoria unificada. Mesmo
na literatura mais prescritiva, um dos supostos da andlise € um “regulador néo-benevo-
lente”, ou seja, reconhece-se que o ambiente da regulagdo é um ambiente carregado de
incertezas e oportunismo.

. Por razées de espaco, essa literatura ndo serd resenhada aqui. Para uma brilhante discus-

sio dessa interface, cf. Sunstein (1990).

. Um dos aspectos técnicos mais complexos do desenho regulatério diz respeito a existén-

cia de firmas multiproduto que contém linhas produtivas diversas, algumas sujeitas a
regulagdo e outras ndo. Em outros casos, alguns setores regulados estio em competicio
ou utilizam inputs de outros setores ndo-regulados. Na drea de regulacdo social também
se observa forte interdependéncia entre politica regulatéria (imposigdo de padrées etc.)
e a legislagdo que estabelece os pardmetros para a responsabilidade civil (indenizagdo
por perdas e danos, conhecida na literatura anglo-saxa como liability law). Em muitos
casos, as firmas internalizam os custos da ado¢do de padrdes, tendo em vista os custos
de possiveis agbes por perdas e danos. A existéncia desse efeito acumulado dificulta a
avaliagdo microecondmica dos efeitos da regulacio (Baron, 1995, pp. 44-46).

Excelentes sinteses da literatura podem ser encontradas em Noll (1985; 1989a) e Viscusi,
Vernon e Harrington Jr. (1997).

Um tratamento distinto para a dinimica politica da regulagio foi dado pelo cientista
politico James Wilson que elaborou uma conhecida tipologia de arenas decisérias em
termos do grau concentrado ou difuso dos custos e beneficios gerados pelas decisdes de
governo, que guarda alguma similitude com o argumento stigleriano. Assim, quando
grupos de consumidores se deparam com grandes firmas produtoras em um conflito em
torno de uma decisdo regulatéria, temos uma arena de custos difusos e interesses con-
centrados, com grande probabilidade de falta de contestacdio, a nio ser pela acéo de

e ot ok

16.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

political entrepreneurs que os mobilizem (cf. Wilson, 1980). Embora partisse de pressu-
postos distintos, a literatura produzida por vérios cientistas politicos (Wilson, Quirk
Heclo), nesse contexto, também apontava para a resultante captura dos Srgaos regulaté-,
rios pelos interesses organizados setoriais de produtores e firmas, em arranjos referidos
como “tridngulos de ferro” compostos de comités do Congresso, interesses organizados
€ burocratas (cf. Quirk, 1981, dentre outros).

Embora assinale que o institucionalismo econmico seja a abordagem mais rica do ponto
de vista analitico, Baron (1995) argumenta que, no limite, € possivel combinar paradigmas
e estilos de andlise de forma proficua. Com relagéo 2 drea de regulagio de medicamentos.
Segundo-ele, “A regulagdo dos produtos farmacéuticos pode ser estudada usando a
teoria normativa (o desenho de mecanismos de controle de pregos, amarrado aos custos e
gastos com pesquisas e desenvolvimento), teoria positiva (a agio politica de ativistas para
reduzir o prego do AZT e acelerar o processo de aprovagiio de drogas) e economia politica
(0 desenho de um mecanismo de controle de preco que limite a agdo politica para reduzir
oportunisticamente os pregos de drogas que sio bem-sucedidas)” (Baron, 1995, p. 49).

- A andlise do commitment problem da regulagio tem também implica¢Ses normativas

importantes e elas, de fato, t&m informado as.estratégias de desenho regulatério. Como
afirma Baron (1995, p. 51): “O desenho de mecanismos de incentivos nos casos de com-
promissos limitados é uma caracteristica central do desenho politico dos mecanismos
regulatérios.”

Cf. a exposigdo desse ponto no marco da teoria principal-agente em Dixit (1998, pp. 44-46).

Levy e Spiller (1996b) argumentam que existe forte inter-relagdo entre tecnologia e politi-
ca. Setores com reduzidos sunk costs ou depreciagio rdpida de ativos apresentam baixa
probabilidade de serem objeto de alguma forma de “expropriagdo”. As empresas, nesses
casos, t8m maior mobilidade & podem migrar para outro pafs ou setor. Da mesma forma, as
firmas t8m pouca probabilidade de ser afetadas no curto prazo quando a demanda pelos
servigos de utilidade publica estiver crescendo rapidamente, porque o custo politico de
se retardar investimentos pode ser proibitivo.

O direito administrativo americano ¢ bastante peculiar pela existéncia de procedimentos
que devem ser obedecidos pelas agéncias e que dizem respeito 2 exigéncia de justificati-
vas por escrito para decisSes administrativas (normas etc.), notificagdo das partes inte-
ressadas potenciais, consulta etc. Tais procedimentos sdo complexos e monitorados pelo
Judicidrio. Cavalcanti (1999) refere-se “a procedimentalizagfo do direito administrativo
brasileiro” em relagZo 4 introdugdo de alguns desses mecanismos no Brasil recentemente.

Levy e Spiller utilizam dois indicadores para mensurar a independéncia do Judicidrio: a
reputacdo de probidade e o niimero de vezes que os tribunais decidem contra os interes-
ses do Executivo.

Estes dltimos resultam, fundamentalmente, da adogo de sistemas eleitorais com repre-
senta¢do proporcional.

Spiller e Vogelsang argumentam que a utilizagiio de comissdes independentes altamente
auténomas, no caso inglés, ndo teria produzido resuliados satisfatérios porque inexiste
nesse pafs a revisio judicial de decisdes regulatérias com base em uma lei de procedimen-
tos administrativos, tal como nos EUA, Na pritica, uma concessio de canal a cabo na
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Inglaterra ndo podeia ser contestada judicialmente porque, entre outras coisas, a autori-

dade concedente ni'o tem que justificar por escrito uma decisdo desse tipo, enquanto nos .

EUA tais justificafivas podem ser contestadas judicialmente.

24. Dentre os cientistas politicos qiie analisam a questdio estdo Stephen Wilkis ‘e G. Majone.
Vale assinalar que no debate piblico britdnico essa tem sido a questdo central.

Bibliografia

Almeida, Maria Herminia T. de. :

1999a As Novas Fronteiras do Estado: Processo de Privatizagio em Perspectiva Compa-
rada. Relatério de Pesquisa, USP. i

199%b La Politica de las Privatizaciones de las Telecomunicaciones en Brasil. USP. Mimeo.

1999¢ Negociando a Reforma: A Privatizagdo de Empresas Piiblicas no Brasil. QSP. Mi-
meo. ;

Amman, Edmund e Baer, Werner f’ ,

2000 The Changing Nature of Technological Dependence: Brazil’s Public Utilities Before
and After Privatisation. Trabalho apresentado no XXII Congresso Internacjonal da

Latin American Studies Association — LASA, Miami, Flérida, 16-18 de mafgo.

Armstrong, Mark; Cowan, Simon e Vickers, John
1995 Regulatory Reform: Economic Analysis and British Experience. Cambridge, MIT.

Ayres, Ian e Braithwaite, John

1992 Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate. Oxford, Oxford
University Press.

Baer, Werner ¢ McDonald, Curt

1998 “A Return to the Past? Brazil’s Privatization of Public Utilities: The Case of the
Electric Power Sector”. Quarterly Review of Economics and Finance, vol. 38, n° 3,
Fall, pp. 503-523.

Ball, Howard
1984 Federal Administrative Agencies. New York, Prentice Hall.

Baron, David P. _

1995 “The Economics and Politics of Regulation: Perspectives, Agendas and Approa-
ches”, in J. S. Banks e E. A. Hanushek (eds.), Modern Political Economy. Cam-
bridge, Cambridge University Press, pp. 10-62.

Baumann, R. (ed.)
2000 Brasil: Uma Década em Transigdo. Brasilia, Editora Campus/CEPAL.

Becker, Gary
1983 “A Theory of Competition among Pressure Groups for Political Influence”. Quar-

terly Journal of Economics, n° 98, pp. 371-400.

Botelho, Antdnio
1999 Globalizagdo, Regulagio e Neonacionalismo. Trabalho apresentado no XXI En-

34

_‘*

contro Anual da Associagio Nacional de P6s-Graduagiio e Pesquisa em’ Ciéncias
Sociais — Anpocs. Caxambu, MG, outubro.

Castro, M. E .

1997a “O Supremo Tribunal Federal e a Judicializagio da Politica”. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, vol. 34, n° 12, pp. 147-155. '

1997b “The Courts, Law, and Democracy in Brazil”. International Social Science Jour-
nal, n° 152, pp. 241-252. ’

Cavalcanti, Francisco Q. B.
1999 As Agéncias Regu]adqras no Direito Administrativo Brasileiro. Tese para Profes-
sor-Titular, Faculdade de Direito da UFPE.

Costa, Nilson; Melo, Marcus; Pereira, Carlos ¢ Mueller, Bernardo
2000 Reforma do Estado ¢ Governanga Regulatéria no Brasil: O Caso das Agéncias
Regulatérias Independentes. Mimeo.

Deighton-Smith, Rex
1997 “Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries”, Paris, OECD.

Demarigny, F

1996 “Independent Administrative Authorities in France and the Case of the French
Council for Competition”, in G. Majone (ed.), Regulating Europe. London, Rou-
tledge, pp. 157-179.

Derthick, Martha e Quirk, P.

1985 The Politics of Deregulation. Washington, The Brookings Institution.

Dixit, Avinash

1998 The Making of Economic Policy: A Transaction-cost Politics Approach. Boston,
MIT Press.

Doener, B ¢ Wilks, Stephen

1998 UK-North American Regulatory Institutions: Politics and Paths to Reforms. To-

ronto, University of Toronto Press.

~ Doner, Richard e Schneider, Ben R.

1999 “The New Economic Institutionalism, Business Associations and Development”.
Working Paper, International Institute for Labour Studies, Genebra.

Downs, Anthony
1957 An Economic Theory of Democracy. New York, Harper and Row.

Dunn, Delmer
1999 “Mixing Elected and Nonelected Officials in Democratic Policy-making: Funda-
" mentals of Accountability and Responsibility”, in A. Przeworski, S. Stokes e B.
Manin (eds.), Democracy, Accountability and Representation. Cambridge, Cam-
bridge University Press, pp. 297-326.

Eberlein, Burkard
1999 “L’Etat Regulateur en Europe”. Revue Francaise de Science Politique, vol. 49, n°
2, pp. 205-230.

35




e

Epstein, David ¢ O’Halloran, Sharyn
1999 Delegating Powers: A Transaction Cost Politics Approach to Policy-making
under Separate Powers. Nova York, Cambridge University Press.

Farina, E. M. M. et alii

1997 “A Reestruturagdo dos Setores de Infra-estrutura e a Deﬁmgao dos Marcos Regu-
latérios: Principios Gerais, Caracteristicas e Problemas”, in: F. Rezende € T. B. de
Paula (orgs.), Infra-estrutura, Perspectivas de Reorganizacdo: Casos Estaduais.
Brasilia, IPEA, pp. 11-52.

Ferreira, C. K. L.

1999 “Privatizing the Electrlc Power Sector in Brazil”, in A. C. Pinheiro e K. Fuka-
saku (eds.), Privatization in Brazil: The Case of Public Utilities. Rio de Ja-
neiro, BNDES.

Foster, C.

1992 Privatization, Public Ownership and the Regulation of Natural Monopoly., | | Oxford,
Blackwell. f

Frischtak, Cldudio

1990 “Regulatory Policy and Investment Incentives in- Brazil”. Washington, World Bank,
JENIN.

Galal, Ahmed )

1996 “Chile: Regulatory Specificity, Credibility of Commitment and Distributional De-

mands”, in B. Levy e P. T. Spiller (eds.), Regulations, Institutions and Commit-
ment. Cambridge, Cambridge University Press, pp. 121-145.

Gely,R. e Spiller, P. T.
1992 “The Political Economy of Supreme Court Constitutional Decisions — The Case

of Roosevelt’s Court-packing Plan”. International Review of Law and Econo-
mics, vol. 12, n® 1.

Giambiagi, F. e Moreira, M. M. (eds.)
1999 A Economia Brasileira nos Anos 90. Rio de Janeiro, BNDES.

Gibbons, Robert
1999 Taking Coase Seriously. Cornell University. Mimeo.

Gibney Frank (ed.)
1998 Unlocking the Bureaucrat’s Kingdom: Deregulation and the Japanese Economy.

Washington, The Brookings Institution.
Goldstein, Andrea _
1999 “Brazilian Privatization: The Rocky Path from State Capitalism to Regulatory Capi-
talism”. Industrial and Corporale Change, vol. 8, n° 4, dezembro.

Gomes, Frederico Birchal de M. e Monnerat, Suely Barbosa
1999 “A Questio Regulatéria nas PrivatizagGes da Ligth e da Escelsa”. Revista do

BNDES, n° 11.

Harris, Richard e Milkis, S. M.
1996 The Politics of Regulatory Change. Oxford, Oxford University Press.

36

A e e R

Heller, William B. e McCubbins, Matthew D.

No prelo “Political Institutions and Economic Development: The Case of Eletric Utility Re-
gulation in Argentina and Chile”, in S. Haggard e M. D. McCubbins (eds.), Presi-
dents, Parliaments and Policy. Cambridge, Cambridge University Press.

Hill, Alice e Abdala, Manuel

1996 “Argentina: The Sequencing of Privatization and Regulation”, in B. Levy e P. T.
Spiller (eds.), Regulations, Institutions and Commitment. Cambridge, Cambridge
University Press, pp. 202-250.

Hood, C.

1996 “Exploring Variations in Public Management Reform of the 1980s”, in H. Bekke
(ed.), Civil Service Systems in Comparative Perspective. Bloomington, Indiana
University Press.

Horn, Murréy
1995 The Political Economy of Public Administration: Institutional Choice in the
Public Sector. Cambridge, Cambridge University Press.

Ikenberry, G. John

1990 “The International Spread of Privatization Policies: Inducements, Learning, and
‘Policy Bandwagoning’”, in E. Suleiman e J. Waterbury (orgs.), The Political Eco-
nomy of Public Sector Reform and Privatization. Boulder, CO., Westview, pp. 88-
110.

Jacobs, Scott H. et alii
1997 “Regulatory Quality and the Public Sector Reform”, in The OECD Report on Re-
gulatory Reform (vol. 2: Thematic Studies). Paris, OECD.

Kiewet, D. Roderick e McCubbins, M. D.

1991 The Logic of Delegation: Congressional Parties and the Appropriations Pro-
cess. Chicago, The University of Chicago Press.

Knill, C.

1999 “Explaining Cross National Variance in Administrative Reform: Autonomous ver-
sus Instrumental Bureaucracies”. Journal of Public Policy, n° 19.

Laffont, J. e Tirole, Jean

1994 A Theory of Incentives in Procurement and Regulatlon Boston, MIT Press.

Lane, Jan-Erik

1997 Public Sector Reform: Rationale, Trends and Problems. London, Sage.

Leal Ferreira, Carlos Kawall

1999 “Privatizing the Electric Power Sector in Brazil”, in A. C. Pinheiro e K. Fukasaku (eds.),
Privatization in Brazil: The Case of Public Utilities. Rio de Janeiro, BNDES, pp.
133-162.

Levy, Brian e Spiller, Pablo T.

1994 “The Institutional Foundations of Regulatory Commitment: A Comparative Analysis

of Telecommunications Regulation”. Journal of Law, Economics, and Organiza-
tion, vol. 10, n° 2, pp. 201-246.

37

——————



;, i
I
i
i

1996a Regulations, Institutions and Commitment: Comparative Studies of Telecommu-
nications. Cambridge, Cambridge University Press.

1996b “A Framework for Resolving the Regulatory Problem”, in B. Levy e P. T. Spiller
(eds.), Regulations, Institutions and Commitment: Comparative Studies of Tele-
communications. Cambridge, Cambridge University Press, pp. 1-36.

Lowi, T. e Ginsberg, B.
1992 American Government. New York, Norton.

Majone, Giandomenico

1996 Regulating Europe. London, Routledge. :

1999 “The Regulatory State and its Legitimacy Problems”. West European Politics, vol.
22,n°1, pp. 1-24. Co

Manzeti, Luigi (ed.) ‘,
2000 Regulatory Policy in Latin America: Post-privatization Realities. Bqu]dér, Co.,

Lynne Rienner. i
McCubbins, M. D. et alii

i

1987 “Administrative Procedures as Instruments of Political Control”. Journal 5f Law,
: Economics and Organization, n° 3, pp. 234-277.
1989 “Structure and Process, Politics and Policy: Administrative Arrangements and

Political Control of Agencies”. Virginia Law Review, n® 75, pp. 431-482.

Moe, Terry

1987 “Interests, Institutions, and Positive Theory: The Politics of the NLRB”, Studies
in American Political Development, n® 2, pp. 236-299.

1997 “The Positive Theory .of Public Bureaucracy”, in D. Mueller (ed.), Perspectives on

Public Choice: A Handbook. Cambridge, Cambridge University Press.

Mueller, Bernardo

2000 Institutions for Commitment in the Brazilian Regulatory System. Trabalho apresenta-
do no 2° Encontro do Grupo de Economia Politica da Latin American Studies in
Econometrics Association — LASEA, Cartagena, Coldmbia.

Mueller, Bernardo e Pereira, Carlos

2000a Institutional Change and the Design of Regulatory Agencies in Brazil. Trabalho
apresentado na 4* Conferéncia Anual da International Society for New Institutio-
nal Economics. Tiibingen, Alemanha, 22-24 de setembro.

2000b Credible Commitments and the Design of Regulatory Agencies in Brazil. Universi-
ty of Oxford. Mimeo.

Nain, Moisés e Tulchin, J. (eds.)

1999 Competition Policy, Deregulation and Modernization in Latin America. Boul-
der, Co., Lynne Rienner.

Noll, Roger G.

1985 “Government Regulatory Behavior: A Multidisciplinary Survey and Synthesis”,

in R. G. Noll (ed.), Regulatory Policy and the Social Sciences. Berkeley, Universi-
~ ty of California Press.

38

" | | o |

\
1989a “Economic Perspectives on the Politics of Regulation”, in R. Schmalensee (ed.),
Handbook of Industrial Organizatior (vol. 10), pp. 1255-1287.
1989b “Comments to Peltzman”. Brookings( Papers on Economic Activity, pp. 48-59.
Noll, Roger G. e Owen, Bruce

1983 “The Political Economy of Deregulation: Interest Groups in the Regulatory Pro-
cess”. Washington, American Enterprise Institute.

North, Douglass ’
1990 Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge, Cam-

bridge University Press.
1996 “Foreword”, in B. Levy e Pablo T. Spiller, Regulations, Institutions and Commit-

ment: Comparative Studies of Telecommunications. Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press. :

Novaes, A.

1999 “The Privatization of the Brazilian Telecommunications Sector. Privatization in Bra-
zil: The Case of Public Utilities”, in A. C. Pinheiro e K. Fukasaku (eds.), Privatiza-
tion in Brazil: The Case of Public Utilities. Rio de Janeiro, BNDES, pp. 111-141.

Nunes, Edson

1998 Reforma Administrativa, Reforma Regulatdria: A Nova Face da Relagao Estado/Eco-
nomia no Brasil. Trabalho apresentado no XXI Encontro Anual da Associagdo Nacio-
nal de P6s-Graduagfo e Pesquisa em Ciéncias Sociais — Anpocs, Caxambu, MG.

OECD _
1999 The OECD Review of Regulatory Reform in Japan. Paris, OECD.

Peltzman, Sam
1989 “The Economic Theory of Regulation after a Decade of Deregulation”. Brookings
Papers on Economic Activity, pp. 1-60.

Pereira, Adriano et alii
1996 Regulagdo na Infra-estrutura e nos Servigos Piiblicos: Conceitos, Experiéncia In-
ternacional e a Regulagdo no Brasil. ENAP. Mimeo.

Pereira, Carlos

2000 What Are the Conditions for the Presidential Success in the Legislative Arena?
The Brazilian Electoral Connection. Ph.D. Thesis, Department of Political Science/
The New School University, New York. :

Pereira, Carlos e Costa, Nilson
no prelo O Processo Decisério da Regulagio da Satde Suplementar no Brasil: Andlise dos
Interesses e do Processo Decisério na Arena Legislativa”. Novos Estudos Cebrap.

Pinheiro, Armando Castelar

1999 “Privatizagdo no Brasil: Por qué? At€ onde? Até quando?”, in F. Giambiagi e M.
Moreira (eds.), A Economia Brasileira nos Anos 90, Rio de Janeiro, BNDES, pp.
147-182.
1996 “Impactos Microecondmicos da Privatizacio no Brasil”, Pesquisa e Planejamento
Econdmico, vol. 26, n° 3, pp. 357-398.
1997 Judicial System Performance and Economic Development. Sdo Paulo, mimeo.
39



Pinheiro, Armando Castelar e Cabral, C.
1998 “Mercado de Crédito no Brasil: O Papel do Judicidrio e de Outras Instituices”.
Ensaios BNDES, n° 87, dezembro.

- Pinheiro, Armando Castelar e Giambiagi, F.
1999 “The Macroecon~mic Background and Institutional Framework of Brazilian Priva-
tization”, in A. C. Pinheiro e K. Fukasaku (eds.), Privatization in Brazil: The Case
of Public Utilities. Rio de Janeiro, BNDES.

Pires, J.C. L.
1999a Politicas Regulatérias no Setor de TelecomunicagSes: A Experiéncia Internacional
€ 0 Caso Brasileiro. Rio de Janeiro, BNDES. Mimeo. ‘
1999b “A Regulagio dos Setores de Infra-estrutura no Brasil. A Economia Brasiltira nos
Anos 90”, in" F. Giambiagi ¢ M. M. Moreira (eds.), A Economia Brasileira nos
. Anos 90. Rio de Janeiro, BNDES, pp. 217-260. ;
1999¢ “A Reestruturagdo do Setor de TelecomunicagSes no Brasil”. Revista do BNDES,
n° 11, pp. 1-34. ]

Possas, M. L.; Pondé, J. L. e Fagundes, J. :
1997 “Regulagiio da Concorréncia nos Setores de Infra-estrutura no Brasil: Um Enfoque

Alternativo”. Anais do XXII Congresso da ANPEC, Recife, pp. 1446-1465.
Quirk, Paul
1980 Industry Influence in Federal Regulatory Agencies. Princeton, Princeton Universi-
ty Press.

Saint-Martin, Denis

1998 “The New Managerialism and the Policy Influence of Consultants in Government:
A Historical-institutionalist Analysis of Britain, Canada and France”. Governan-
ce,vol. 11, n° 3.

Santana, E. A. .
1995 “Teoria do Agente Principal, Regulagiio ¢ Performance da Inddstria de Energia
Elétrica”. Textos para Discussdo, n° 3, UFSC, outubro.

Scholz, John T. e Wei, F. H.

1986 “Regulatory Enforcements in a Federalist System”. American Political Science
Review, vol. 80, pp. 1249-1270.
1991 “Cooperative Regulatory Enforcement and the Politics of Administrative Effecti-

veness”. American Political Science Review, vol. 85, pp. 115-136.

Shapiro, Martin

1988 Who Guards the Guardians: Judicial Control of Administration. Athenes, Uni-
versity of Georgia Press.
1997 “The Problems of Independent Agencies in the United States and the ‘European

“Union”. Journal of European Public Policy, vol. 4, n® 2, pp. 276-291.

Shepsle, Kenneth
1991 “Discretion, Institutions and the Problem of Government Commitment”, in P. Bour-

dieu e J. Coleman (eds.), Social Theory for a Changing Society. Boulder, Co.,
Western Press.

40

Snyder, Richard

1998 “After Neoliberalism: The Politics of Reregulation in Mexico”. World Politics, n°
51, pp. 173-204.

Spiller, Pablo .

1995 “Regulatory Commitment and Utilities Privatization, Implications for Future Com-

parative Research”, in J. S. Banks e E. A. Hanushek (eds.), Modern Political
Economy. Cambridge, Cambridge University Press, pp. 63-79.

Spiller, P. T. e Gely, R.

1990 “A Rational Choice Theory of Supreme Court Statutory Decisions with Applica-
tion to the State Farm and Grove City Cases”. Journal of Law Economics and
Organization, n° 6, pp. 263-301.

Spiller, P. T. e Martorell, Luis Viana
1994 How Should it Be Done? Electricity Regulation in Argentina, Brazil, Uruguay and
Chile. Typescript, Berkeley, University of California, Mimeo.

Spiller, P. T. e Vogelsang, Ingo

1996 “The United Kingdom: A Pacesetter in Regulatory Incentives”, in B. Levy e P. T.
Spiller (eds.), Regulations, Institutions and Commitment. Cambridge, Cambridge
University Press, pp. 79-121.

1997 “The Institutions Foundations of Regulatory Commitment in the UK”. Journal of
Institutional and Theoretical Economics, n® 153.

Spiller, P. T. e Tiller, E. H.

1996 “Invitations to Override: Congressional Reversals of Supreme Court Decisions”.
International Review of Law and Economics, vol. 16, n® 4, pp. 503-522.

1997 “Decision Costs and the Strategic Design of Administrative Process and Judicial
Review”. Journal of Legal Studies, n° XXVI.

Stigler, G. T.

1975 The Citizen and the State: Essays on Regulation. Chicago, The University of

Chicago Press.

Stone, Andrew; Levy, Brian e Paredes, Ricardo

1996 “Public Institutions and Private Transactions: A Comparative Analysis of the
Regulatory Environment for Business Transactions in Brazil and Chile”, in L. Als-
ton et alii (eds.), Empirical Studies in Institutional Change. Cambridge, Cambrid-

ge University Press.

Sunstein, Cass R.

1990 After the Rights Revolution: Reconceiving the Regulatory State. Cambridge, Har-
vard University Press.

Templitz-Semptizky, W.

1990 “Regulation, Deregulation or Reregulation — What Is Needed in the LDCs Power
Sector?”, World Bank Energy Series Paper, n° 30, Washington, DC, The World Bank.

Tirole, J.
1988 The Theory of Industrial Organization. Cambridge, The MIT Press.

41



A, S s 55

B (
Velasco Jr., L. J. ’

1997a “A Economia Politica das Politicas Publicas: As PrivatizacGes e a Reforma do
Estado”. Texto para Discu.(rsdo, n°® 55, BNDES.

1997b “A Economia Politica das Politicas Piblicas: Fatores que Favoreceram as Privati-
zag0es no Perfodo 1985-94”. Texto para Discussdo, n° 54, BNDES.

1999 “Privatizagdo: Mitos e Falsas Percepgbes. A Economia Brasileira nos Anos 907, in

F. Giambiagi e M. M. Moreira (eds.), A Economia Brasileira nos Anos 90. Rio de
Janeiro, BNDES, pp. 183-217.

Vickers, J. e Yarrow, G.

1988 _ Privatization: An Economic Analysis. Londén, MIT. . \

Viscusi, W.; Vernon, J. ¢ Harrington Jr., J. E. :

1997 Economics of Regulations and Antitrust. Boston, MIT Press.

Vogel, David i

1986 National Styles of Regulation: Environmental Policy in Britain and the United
States. Ithaca, Cornell University Press. E

1993 “Representing Diffuse Interests in Environmental Policy-making”, in K. Weaver e

B. A. Rockman (eds.), Do Institutions Matter: Government Capabilities in the
United States and Abroad. Washington, The Brookings Institutions.

1997 Trading Up: Consumer and Environmental Regulation in a Global Economy.
Cambridge, Cambridge University Press.

Vogel, Steven .
1996 Freer Markets, More Rules — Regulatory Reform in Advanced Industrial Coun-

tries. Ithaca, Cornell University Press.

Weaver, K. e Rockman, Bert A. (eds.)
1993 Do Institutions Matter: Government Capabilities in the United States and Abro-

ad. Washington, The Brookings Institutions.

Weingast, Barry .

1981 “Regulation, Reregulation, and Deregulation: The Political Foundations of Agen-
cy Clientel Relationships”. Law and Contemporary Problems, n° 44, pp. 147-177.

Weingast, Barry e Moran, Mark
1984 “Bureaucratic Discretion or Congressional Control? Regulatory Policy-making by
the Federal Trade Commission”. Journal of Political Economy, n® 91, pp. 642-664.

Wilks, Stephen
1997 Accountability and the Growth of the Regulatory State in Britain. Trabalho apre-
sentado no XVII Congresso Mundial da IPSA, Seul, agosto.

Williamson, Oliver
1975 Markets and Hierarchies, New York, Free Press
1985 The Economic Institutions of Capitalism. New York, Free Press.

Wilson, James Q.
1980 The Politics of Regulation. New York, Basic Books.

42

Resumo
Politica Regulatéria: uma revisdo da literatura

Este texto discute a literatura internacional sobre politica regulatéria identificando as questdes
centrais da agenda de pesquisa na 4rea. O texto discute as agéncias regulatGrias independentes
e sua difusdo internacional, e os processos recentes de desregulacio ¢ re-rregulagio. A revisio
da literatura examina as chamadas teorias normativas e positivas, e as andlises neo-institucio-
nalistas sobre a questdo (em torno de I6gica da delegagio de poder a agentes independen-
tes, e o chamado commitment problem da regulagdo. O texto conclui que a literatura produ-
zida por cientistas politicos ainda é bastante reduzida, e que a discussio da accountability
da politica regulatéria constitui uma lacuna na agenda de pesquisas.

Palavras-chave: politica regulatéria; agéncias regulatérias, accountabiliry

Abstract
Regulatory Policy: a literature review

This article discusses the international literature on regulatory policy, identifying the cen-
tral issues on the respective research agenda. The text discusses the independent regula-
tory agencies and their international dissemination, as well as recent deregulation and re-
regulation processes. The literature review examines the so-called normative and positive
theories and neo-institutionalist analyses concerning the logic of delegating power to inde-
pendent agents as well as the so-called commitment problem in regulation. The article
concludes that the literature produced by political scientists is still quite limited, and that
the discussion of accountability in regulatory agencies constitutes a gap in the research
agenda.

Key words: regulatory policy; regulatory agencies; accountability
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