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CAPITULO 30

RISCO REGULATORIO E EFEITOS SOBRE INVESTIMENTOS: UMA
AGENDA DE MELHORIA REGULATORIA E DE FORTALECIMENTO
DA GOVERNANCA INSTITUCIONAL

Alketa Peci

Carlos Ragazzo?

Gabriel Godofredo Fiuza de Braganca®
Katia Rocha*

1 INTRODUCAO

O Brasil possui atualmente um alto risco regulatério, mesmo quando comparado
com outros paises emergentes. Esta caracteristica aumenta o custo de capital dos
projetos conduzidos no pais e reduz os investimentos com participagao privada,
em especial na drea de infraestrutura.

Aprimoramentos institucionais que promovam melhorias regulatérias e na
q g
governanca do pais tém o potencial de reduzir tal risco e contribuir de maneira
decisiva para o incremento de renda da populacio, via um maior crescimento
¢
econdmico de longo prazo.

Nos dltimos anos, vdrias medidas foram propostas para aprimorar a qualidade
regulatéria brasileira e estimular a atracio de investimento privado. Em particular,
a discussao sobre o assunto ganhou corpo e concretude com a aprovagao da Lei
das Estatais (Lei n° 13.303/2016), a aceleragio da tramita¢ao do Projeto de Lei (PL) das
agéncias reguladoras (Projeto de Lei do Senado — PLS n° 52/2013) e as propostas
relativas ao aprimoramento dos contratos de concessao (Medida Proviséria — MP
n°752/2016). Pretendemos, aqui, discutir o possivel impacto destas medidas e sugerir
outras que busquem melhorar a qualidade das decisoes regulatérias, impactando,
positivamente, a governanga.

Este capitulo tem dois objetivos primordiais. O primeiro corresponde a definir
e quantificar a relevincia do risco regulatério na redugao do prémio de risco de pro-
jetos de infraestrutura e, consequentemente, na atragio de investimento para o pais.
Para isso, serd avaliado o impacto de diferentes varidveis de governanca institucional
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no custo de capital de empresas brasileiras. Por varidveis de governanca, entendemos
varidveis que procuram capturar o efeito da qualidade regulatéria, ambiente de
negocios, instabilidade politica e qualidade do arcabougo juridico. Esta primeira
etapa ¢ fundamental para expor a ordem de grandeza do problema. No entanto,
apesar de importantes, varidveis de governanca envolvem um niimero muito grande
e disperso de indicadores e contém um nivel muito agregado de informagio.

A proposi¢io de medidas que contribuam para a redugio do risco regulaté-
rio constitui o segundo aspecto central do capitulo. Os fatores que influenciam o
risco regulatdrio sio complexos, mas é possivel diferencid-los em dois grupos: os
relacionados ao contexto politico-institucional e os relacionados a natureza técni-
ca do processo de elaboracio e implementagio de politicas publicas, inclusive as
de cunho regulatério. De fato, boa parte das decisoes regulatérias se insere num
quadro maior, caracterizado por uma multiplicidade de partes relacionadas (stake-
holders), entre as quais podemos incluir representantes dos trés poderes (Executivo,
Legislativo e Judicidrio), além de grupos de interesse e organizagoes da sociedade
civil organizada. Como ¢ de se esperar, fatores como independéncia do Judicidrio,
estabilidade politica, confiabilidade das institui¢oes, qualidade dos érgaos de con-
trole, cultura de accountability, composigao dos cargos de confianca ou estabilidade
dos servidores publicos sio apenas algumas das dimensées do contexto de imersao
politico-institucional que podem influenciar, de forma direta ou indireta, a atuagao
das agéncias reguladoras, empresas estatais ou bancos publicos, impactando positiva
ou negativamente a percep¢ao do risco regulatério.

Partimos do diagndstico de que boa parte dos eventos que desencadearam uma
percep¢io negativa do risco regulatério no Brasil, ao longo dos tltimos anos, originou-
-se do contexto politico-institucional mais amplo (a exemplo da MP n° 579, de 2012,
posteriormente transformada na Lei n°® 12.783/2013). Por esta razdo, para manter
um foco mais direto na redug¢ao de incerteza regulatdria em grandes investimentos de
infraestrutura, serdo priorizados um conjunto de estratégias de melhoria regulatéria
(better regulation) e medidas transversais de melhoria da governanca. Todas estas
estratégias buscam aprimorar critérios técnicos de tomada de decisao regulatéria em
detrimento de intervengoes politicas, buscando aprimorar os processos decisérios nao
apenas em agéncias reguladoras, mas em outros 6rgaos-chave para a boa governanca
regulatéria, como drgaos de coordenagio regulatéria. As medidas privilegiam a adogao
de critérios mais técnicos e racionais de tomada de decisao, assim como a melhoria
de processos de decisdo regulatéria que buscam diminuir o risco de captura politica,
melhorando, a longo prazo, os indicadores de governanca regulatéria.

Além desta introdugio e das consideragoes finais, o capitulo apresenta as seguin-
tes partes: a sedo 2 define e explica o que ¢é risco regulatério e discute os principais
resultados existentes relacionados ao impacto do aprimoramento institucional sobre
o custo de capital e a atragio de investimentos privados; a se¢io 3 avalia os principais
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diagndsticos e iniciativas recentes; ¢ a segao 4 propde diretrizes, tanto no ambito da
governangca regulatdria quanto na esfera de mecanismos alternativos de resolugao de
conflitos, que devem ser perseguidas para a redugdo do risco regulatério no médio
e no longo prazos.

2 PANORAMA REGULATORIO E IMPACTO DE MELHORIAS INSTITUCIONAIS

O risco regulatério pode ser dividido em duas categorias, uma associada ao risco
relacionado a intervengoes em setores regulados e a outra atrelada ao risco “insti-
tucional”.’ Isto ¢, a primeira associa o risco regulatério ao nivel de imprevisibili-
dade das acoes do Estado sobre os setores regulados. Em particular, avalia como
intervencdes politicas e regulatdrias abruptas afetam o risco de setores regulados.
A segunda procura analisar o risco decorrente das diferentes qualidades de governanga
existentes em cada pais, aqui entendida segundo os critérios do Banco Mundial.®

Uma referéncia recente bastante discutida de intervengao regulatéria é a MP
n° 579, de 2012 (posteriormente transformada na Lei n® 12.783/2013). A Lei
n°® 12.783/2013 surpreendeu o mercado ao estipular regras duras para a prorrogagao/
renovagao de contratos de concessao no setor elétrico, com o objetivo manifesto
pelo governo de promover uma reducao tarifdria, sem transparéncia ou discussao
prévia. O impacto foi de tal ordem que grande parte das empresas do setor teve
redugoes substanciais em seu valor de mercado. Por exemplo, a Eletrobras e a
Centrais Elétricas de Minas Gerais (Cemig) perderam cerca de 50% de seu valor
em um periodo de um ano.

Conforme aponta nota técnica do Ministério da Fazenda (Brasil, 2016), o
mesmo problema pode acontecer no setor de telecomunicagoes. Segundo o estudo,
existe atualmente significativa inseguranca juridica a respeito da identificagao e
do valor dos bens reversiveis em fungio da convergéncia tecnoldgica presente no
setor (utiliza-se a mesma infraestrutura para diversos servicos). Isto é, os servicos
de telefonia fixa, mével e banda larga podem trafegar pela mesma via, mas apenas a
telefonia fixa (bens reversiveis) estd num regime de concessao, enquanto a telefonia
mével e a banda larga estao sob o regime de autorizagio (bens nio reversiveis).

5. Para detalhes e revisdo da literatura, ver Braganca (2015). No que concerne a qualidade institucional brasileira
referente ao dmbito do arcabougo juridico, convém chamar a atencédo de que existe um controle jurisdicional constante
sobre a atuacdo de agentes estatais advindos dos demais poderes da Republica. De modo que, na pratica forense,
0 juiz, quando do exame de matéria regulatdria contida em processo judicial, pode acabar revestindo o processo de
contornos praprios e ensejar discussoes que debatem questdes sensiveis de politica regulatdria, como a validade de
edital de licitacdo, a efetividade da regulacao, a competéncia normativa, fiscalizatdria e/ou sancionatéria da agéncia
reguladora, entre outros. Quanto maior a incerteza juridica decorrente da imprevisibilidade da decis&o judicial sobre
atos requlatorios que afetam a decisao de investimentos, maior o risco regulatrio.

6. De acordo com a definicdo presente no projeto Worldwide Governance Indicators (WGI), do Banco Mundial:
“Governance consists of the traditions and institutions by which authority in a country is exercised. This includes the
process by which governments are selected, monitored and replaced; the capacity of the government to effectively
formulate and implement sound policies; and the respect of citizens and the state for the institutions that govern
economic and social interactions among them”. Disponivel em: <https://goo.gl/D6wW4AR>.
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Assim, conforme posto no trabalho, nao se sabe ao certo qual parte da infraestrutura
de telecomunicagdes serd reversivel em 2025, quando vencerdo os atuais contratos
de concessio. Conforme vimos, esse tipo de incerteza também pode contaminar
outros setores regulados.

A partir de uma anilise rigorosa, Braganca, Pessoa e Rocha (2015a; 2015b)
mostram que a Lei n® 12.783/2013 produziu um aumento persistente de mais
de 40% na volatilidade do setor elétrico em relagiao ao que seria previsto em
condicoes de normalidade. Esta medida proviséria contaminou o setor de tele-
comunicagdes, também regulado, com um aumento de cerca de 10% em relagao
ao previsto. Além disso, mesmo controlando para fatores de risco de mercado e
para as caracteristicas das empresas, provocou uma queda anormal acumulada de
10% no retorno médio das empresas do setor. Em suma, a referida intervengao
regulatéria gerou grande destruigio de valor para as empresas do setor elétrico e
aumento considerdvel de risco para os investidores em setores regulados.

Os principais indicadores usados, tanto em estudos académicos quanto em
relatérios profissionais, para se mensurar e comparar a qualidade institucional de
diferentes paises e a sua evolugao ao longo do tempo, sdo os indices de governanca
(Worldwide Governance Indicators — WGI) e de ambiente de negécios (doing
business)” do Banco Mundial. Segundo o WGI, a qualidade regulatéria brasileira
piorou significativamente a partir de 2010, frente aos demais paises. Atualmente,
observa-se que a qualidade regulatéria brasileira encontra-se em niveis inferiores
a média dos paises da América Latina e Caribe e também a de pares regionais,
como Chile, Peru, Colémbia e México. Conforme veremos, isso tem implicagoes
importantes para o investimento direcionado ao Brasil.® De acordo com Mation
e Mambrin (2015), o ambiente de negécios ¢ um importante determinante da
produtividade e, consequentemente, da atividade econémica. Segundo o estudo,
os indicadores para o Brasil nio sio positivos, e tém permanecido estagnados nos
ultimos anos, limitando as possibilidades de crescimento da economia brasileira.
Segundo os autores, o Brasil encontra-se de fato em posicoes bastante precérias no
ranking internacional e afastado das melhores préticas — com a excegao do acesso a
eletricidade — na maior parte dos componentes que constituem o indice.

Carrasco, de Mello e Joaquim (2014) analisam o impacto da qualidade
regulatdria (conforme medida pelo indicador do Banco Mundial) na rentabili-
dade implicita das empresas (custo de capital proprio) a partir de um estudo de

7. Os indicadores de ambiente de negdcios do Banco Mundial foram lancados em 2003 e miram, sobretudo, a regulacdo
que afeta pequenas e médias empresas nas maiores cidades de 190 paises. Atualmente, o indicador relacionado a
facilidade de fazer negocios (ease of doing business) leva em conta dez aspectos regulatorios relacionados a facilidade
para: i) registrar propriedades; ij) obter permissdes para construcdo; jii) ter acesso ao crédito; iv) pagar impostos;
V) negociar com outros paises; vj) fazer valer contratos; vii) resolver problemas de insolvéncia; viii) proteger os investidores
minoritarios, ix) comegar negdcios; e x) ter acesso a eletricidade.

8. Para mais detalhes, ver: <https://goo.gl/sUqUuK>.
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painel, controlando para as suas especificidades locacionais, setoriais, temporais e
macroecondmicas. Estimam um prémio de risco regulatério brasileiro de 1,38%
em relagio 4 média dos paises emergentes e de 1,89% em relagio 2 média mun-
dial. Gazzola (2016) replica e atualiza o referido trabalho, substituindo a varidvel
de qualidade regulatéria pela varidvel de ambiente de negécios (doing business).
O autor chega a resultados ainda mais fortes. Se aprimordssemos o nosso ambiente
de negdcios para niveis de pares como Coldmbia, Peru, Chile e México, o retorno
requerido pelos investidores para investir no Brasil cairia entre 3% e 3,3%, o que
configura uma redugio expressiva.

No tocante ao custo de financiamento de empresas emergentes (capital de
terceiros), Rocha ez al. (2014) mostram que uma melhoria nos indicadores de
qualidade institucional reduzem o custo de financiamento de empresas emergentes
no exterior, e que um tipico choque de aversao ao risco global (que nos levaria aos
niveis encontrados em 2008 quando da crise das hipotecas americanas) produziria
um aumento seis vezes maior nos spreads corporativos de empresas brasileiras em
relacio as chilenas, de 1,5% ao ano (a.a.), contra 0,25% a.a., ilustrando a maior
vulnerabilidade econémica do Brasil em comparagao ao Chile.

Trabalhos recentes também mostram que hd impacto positivo de melhorias
institucionais na atragdo de fluxo de investimentos estrangeiros. Diversos trabalhos

? associam fatores “estruturais’ — tais como qualidade das institui¢oes,

empiricos
liberalizagao financeira e papel do governo na economia — a um maior fluxo de
investimento externo e menor risco pais e custo de financiamento de empresas
domésticas. Tais varidveis refletiiam melhor um padrio de longo prazo, em de-
trimento de fatores ciclicos, como fundamentos macroecondémicos ou liquidez
internacional. Os principais achados sugerem que uma melhoria da qualidade
institucional da economia emergente estd intimamente ligada a uma maior entrada
de fluxo de capital, em especial de investimento externo direto. Segundo estima-
tivas de Rocha, Moreira e Silveira (2017), uma mudanca no nivel de qualidade
institucional do Brasil para niveis chilenos, em média, poderia duplicar o fluxo
de investimento externo direto brasileiro, que em 2015 foi da ordem de 3,5% do
produto interno bruto (PIB).

Dois trabalhos merecem destaque em relagio ao impacto de varidveis de
governanca na produtividade dos paises. Baldacci ez 2/. (2004) analisa dados de 120
paises em desenvolvimento de 1975 a 2000, e aponta que melhores indicadores de
governanga estao associados a melhorias nos indicadores sociais e a0 aumento da taxa
de crescimento. Em particular, concluem que paises com qualidade institucional acima
da média mundial teriam 0,5% a menos de mortalidade infantil e 1,6% a mais de taxa

9. Ver detalhes em: Koepke (2015); Arida, Bacha e Lara-Resende (2005); IMF (2007); Bacha, Holland e Gongalves (2008);
e Rocha, Moreira e Silveira (2017).



508 ‘ Desafios da Nacao: artigos de apoio

anual de crescimento econdmico do que paises com qualidade institucional abaixo
da média mundial.” Egert (2016) avalia dados de 34 paises da Organizagio para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) no periodo de 1985 a 2014
e conclui, entre outros resultados, que a existéncia de melhores institui¢oes, melhor
ambiente de negdcios e menores barreiras a0 comércio e aos investimentos ampliaria o
impacto na produtividade advindo de gastos em pesquisa e desenvolvimento (P&D).
Além disso, o artigo afirma que as varia¢oes de produtividade entre os paises podem
ser explicadas, entre outros aspectos, pela qualidade geral das instituigées. Nao
existem trabalhos de nosso conhecimento que analisem especificamente o impacto

de varidveis de governanca na produtividade brasileira.

QUADRO 1

Impacto do risco regulatdrio nos investidores

Conceito

Parametro de risco

Impacto nos investidores

Background papers

Intervencao regulatéria

Intervencao regulatéria

Risco institucional/
regulatorio

Risco institucional/
regulatorio

Risco institucional/
regulatorio

Risco institucional/
regulatorio

Eventos Setor de
Energia Elétrica — MP
n°579

Eventos Setor de
Energia Elétrica — MP
n°579

Indice de Qualidade
Regulatdria do Banco
Mundial

Indice Doing Business
do Banco Mundial

indice Geral de
Governanga construido
a partir dos indices

do Banco Mundial/
indicadores de
desenvolvimento do
mercado financeiro

indice Geral de
Governangca construido
a partir dos indices

do Banco Mundial/
indicadores de
desenvolvimento do
mercado financeiro

+ 40% no setor
elétrico e contaminou
+ 10% em
telecomunicacdes

-10%

+ 1,38% comparando
com a média dos
emergentes e + 1,89%
com a média mundial

+ 3% comparando
com Chile, Colémbia,
México e Peru

Crises como a de 2008
produzem um aumento
de 1,5% contra 0,25%
no Chile

Qualidade institucional
chilena duplicaria o
fluxo de investimento
externo direto
brasileiro (+3,5% PIB)

Volatilidade

Retorno das empresas
do setor elétrico,
controlando para os
demais fatores de risco

Prémio de Risco /
Custo de Capital
Préprio

Prémio de Risco /
Custo de Capital
Préprio

Prémio de Risco /
Capital de Terceiros

Fluxo de Investimento
Externo Direto

Braganca, Pessoa e
Rocha (2015a)

Braganca, Pessoa e
Rocha (2015b)

Carrasco, Joaquim e
Pinho de Mello (2014)

Gazzola (2016)

Rocha et al. (2014)

Rocha, Moreira e
Silveira (2017)

Elaboracdo dos autores.

10. Ver Baldacci (2004, p. 25-26).




Risco Regulatorio e Efeitos Sobre Investimentos: uma agenda de melhoria ‘ 509
regulatoria e de fortalecimento da governanca institucional

E importante observar que boa parte dos casos de risco regulatério anali-
sados anteriormente estdo associados a decisoes mais amplas de natureza poli-
tico-institucional ou decis6es tomadas fora do Ambito dos 6rgios regulatérios
especializados: trata-se de intervengées politicas que “ignoram” a existéncia de
6rgaos especializados no setor ou de varidveis relacionadas ao contexto mais
amplo politico-institucional no qual 6rgios reguladores e de natureza técnica
sdo inseridos, mas nao conseguem influenciar diretamente.

3 DIAGNOSTICOS E INICIATIVAS RECENTES

Virios trabalhos tém compartilhado o diagnéstico exposto acima e buscado avan-
car na compreensao das razoes que impedem drgios regulatérios competentes de
centralizar a tomada de decisoes regulatérias. O objetivo desta secdo ¢é identificar
os principais entraves na governanga de agéncias reguladoras e apontar as iniciati-
vas existentes para corrigi-los. Além disso, sugerir, ao final, linhas de agao para se
reduzir o risco regulatério.

Estudo desenvolvido pela Confederagiao Nacional da Inddstria (CNI, 2014)
oferece uma radiografia detalhada do problema da qualidade regulatéria das agéncias
brasileiras feita com base na autoavaliacao de dezenove instituicoes reguladoras,
incluindo as principais agéncias de setores de infraestrutura — por exemplo, a
Ageéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), a Agéncia Nacional de Telecomu-
nicagoes (Anatel), a Agéncia Nacional de Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis
(ANP), a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Agéncia Nacional
de Transportes Aquavidrios (Antaq), a Agéncia Nacional das Aguas (ANA) e a
Agéncia Nacional de Aviagao Civil (Anac). O estudo divide a andlise em trés grupos:
i) produgao de novo regulamento; 77) estoque de regulamento existente e capaci-
tagao; e i) orientagao para a reforma regulatdria.

Vale ressaltar que existe grande heterogeneidade das agéncias reguladoras na
maior parte das métricas avaliadas pelo questiondrio. Ou seja, diferentes agéncias
encontram-se muitas vezes em diferentes estdgios de governanga e qualidade regu-
latéria. Dito isso, existem alguns problemas de cunho geral apontados no estudo
que merecem destaque. Em primeiro lugar, hd considerdvel discrepincia entre as
intervengdes regulatdrias planejadas e as efetivamente realizadas, e as intervengoes
nem sempre sdo justificadas adequadamente e/ou tém o seu impacto avaliado.
Esse aspecto contribui diretamente para o risco de intervengdes regulatdrias.
Em segundo lugar, o estoque regulatério (conjunto de regras aplicadas por uma
agéncia reguladora num dado momento do tempo) carece de revisoes periédicas e
simplificagao. Agoes na dire¢io da redugio do estoque regulatdrio sao fundamentais
para se evitar um excesso de procedimentos legislativos que coiba os investimentos,
ao estimular excessiva judicializagao e burocratizagao. Em particular, o estudo alerta
para a dificuldade de se estimar o nimero de decisoes regulatérias contestadas e as
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razbes para isso. Terceiro, o relatério aponta ainda para o fato de que a coordenagao
das agéncias com outras partes de interesse durante todo o processo regulatério con-
tinua a ser motivo de preocupacio. Estes trés itens apontam para a necessidade de
agoes que contribuam para o aprimoramento da governanca de agéncias reguladoras.

Em particular, Salgado e Fiuza (2014) sugerem as diretrizes elencadas a seguir
para o aperfeicoamento do modelo de governanga das agéncias reguladoras.

1) Necessidade de se garantir autonomia orgamentdria e financeira as
agéncias, eximindo-as de contingenciamentos.

2) Aperfeicoamento do método de selecao e nomeacio de diretores de
agéncias.

3) Refor¢o dos quadros de pessoal das agéncias, com mais concursos pu-
blicos e politica de retengao de talentos, em especial aquelas com maior
rotatividade de pessoal.

4) Aumento dos niveis de transparéncia e accountability dos processos
regulatérios.

5) Difusdo das melhores praticas de avaliagao de impacto regulatério.

6) Padronizacio das priticas de governanca das agéncias, seguindo modelos,

por exemplo, do préprio Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

7) Reforco e apoio ao funcionamento dos conselhos que devem tracar as di-
retrizes e politicas setoriais para o funcionamento e a atuagao das agéncias.

O PLS n° 52/2013, cuja tramitacdo ganhou celeridade nos tltimos meses e
encerrou-se em 6 de dezembro de 2016, trata do tema de governanga de agéncias
reguladoras e procura dar conta de vdrias das diretrizes mencionadas. Em particu-
lar, procura constituir um regramento geral a ser observado por todas as agéncias
reguladoras federais, entendidas como autarquias de regime especial, no qual se
identificam as caracteristicas de maior autonomia orgamentdria-financeira, esta-
bilidade de dirigentes e acentuado exercicio de poder regulatério.

Conforme exposto no parecer n® 908/2016 da Comissio Nacional do
Desenvolvimento Nacional do Senado Federal, em decisao terminativa, os prin-
cipais eixos do PLS, em sua versao original, eram:

*  previsdo da participacio de diversos agentes ptiblicos na composi¢ao dos
érgaos diretivos das agéncias reguladoras;

*  padronizagao do sistema de tomada de decisoes, mediante os procedi-
mentos de consultas e audiéncias pablicas;
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* fixacdo de regras mais claras e rigidas de prestagdo de contas, inclusive
com a elaboragio de relatérios anuais a serem publicados na internet e
em jornais de grande circulagio;

* regulamenta¢io do contrato de gestdo, a ser celebrado entre a agéncia
e o ministério supervisor, nos termos do art. 37, § 8°, da Constituigao
Federal de 1988 (CF/1988), a fim de aumentar sua autonomia orga-
mentirio-financeira;

e previsio de regras uniformes para as ouvidorias das agéncias reguladoras,
como 6rgaos de auxilio de controle interno; e

* estabelecimento de regras para a cooperagio institucional entre as agén-
cias reguladoras federais e outros 6rgaos e entidades da administragao
publica, como o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade)
e as agéncias reguladoras e de fiscalizagao de estados, Distrito Federal e
municipios.

A redagao final inclui ainda a previsao do estabelecimento de regras claras
sobre a andlise de impacto regulatério (AIR), o controle externo das agéncias pelo
TCU e a substituicao dos contratos de gestao pelos planos estratégicos e de ges-
t30 — o plano estratégico terd duracio quadrienal e estabelecerd provisoes sobre as
metas, os objetivos e resultados esperados na atuacio da agéncia reguladora nesse
periodo, e o plano de gestao anual terd por objetivo identificar as metas anuais, os
recursos e processos necessarios, bem como o conjunto de temas prioritdrios que
serdo regulamentados pela respectiva agéncia (a chamada agenda regulatoria). Além
disso, estabelece mandato de trés anos sem reconducio e auséncia de subordina-
¢ao hierdrquica de ouvidores. Propoe-se mandato de cinco anos para dirigentes
que seriam escolhidos pelo presidente da Reptblica, a partir de uma lista triplice
estabelecida por uma comissao de sele¢ao. Para evitar vacincias prolongadas no
cargo, fica estabelecido um prazo de 60 dias para a tomada da decisao. Por tltimo,
o substitutivo ao projeto prevé que o ministério ficard com a definicao de politicas
publicas e as agéncias ficardo dedicadas a parte de execucio. O objetivo seria reforgar
as competéncias da administracio publica direta para que as agéncias reguladoras
sigam as diretrizes e os comandos formulados pelos ministérios supervisores.

Convém ressaltar o enorme avanco existente na reda¢io atual do PLS
n° 53, que contempla vérias das diretrizes apontadas por Salgado e Fiuza (2014).
No entanto, ¢ possivel avancar ainda mais nessa agenda, sobretudo a fim de se buscar:

e aprimoramento de mecanismos de reforma de melhoria regulatéria,

sobretudo de (AIR);
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* aprimoramento do processo de escolha de dirigentes, de maneira a au-
mentar a capacidade regulatéria das agéncias e a qualidade dos servigos
prestados, bem como diminuir a interferéncia politica indevida; e

* minimizac¢do do risco de judicializagao, por meio da proliferagao e siste-
matizagio de prticas de acordos administrativos e arbitragem regulatéria.

O quadro 2 resume como os temas antes citados tém sido incorporados

na legislagao corrente contemporinea, incluindo também a Lei das Estatais
(Lei n® 13.303/2016) e a MP que regulamenta o Programa de Parcerias de Inves-
timentos (MP n°®752/2016). A segao seguinte propord melhoramentos com vistas

a reducio do risco regulatério.

QUADRO 2
AIR, escolha de dirigentes e arbitragem regulatdria na legislacdo corrente

Medida

Lei das Estatais
(Lei ne 13.303/2016)

Projeto de Lei sobre a Lei
Geral das Agéncias
(PLS n2 52/2013)

Medida Provisoria que regulamenta o
Programa de Parcerias de Investimentos
(MP ne752/2016)

Andlise de
impacto
regulatorio

Nomeacdo e
indicacao de
dirigentes

N&o cabivel frente a com-
peténcias das estatais.

Oart. 17 estabelece requisitos
e vedacbes de indicacdo
dos dirigentes das estatais,
como: ter experiéncia
profissional de no minimo
dez anos no setor publico
ou privado, quatro anos em
cargo de diregdo no setor
publico — ndo abarcando
ministros de Estado —,
dez anos de experiéncia
como profissional liberal
e formacédo académica
compativel, entre outros.
Estes requisitos e vedagdes
também foram adotados

pelo PLS n® 52/2013.

Oart.6° do PLS estabelece
a obrigatoriedade de andlise
de impacto regulatério no
momento de elaboracao
de regulacdo por parte
das agéncias reguladoras.
A metodologia e o contetdo
daAlR serdo posteriormente
regulamentados por decreto.
AAIR exige a convocagao
de audiéncias e consultas
publicas.

Os arts. 44 a 52 estabelecem
novas regras de nomeagao
e indicacdo de dirigentes: )
mandato fixo de cinco anos
aos dirigentes; /i) proposta
especifica para lidar com
a vacancia nos cargos de
direcdo; i) alargamento dos
requisitos e vedacdes para
indicacao; e iv) instituicao
de uma comissao de sele¢ao
que encaminhara uma lista
triplice ao presidente. A
composicéo da comisséo
ficard a cargo de regulamento.

0 art. 82 da MP estabelece que cada
6rgao ou entidade competente devera
apresentar estudo técnico que funda-
mente a vantagem na prorrogacao do
contrato de parceria. O estudo técnico
devera apresentar: j) o programa de
novos investimentos; /i) estimativas
dos custos e das despesas operacio-
nais; iij) estimativas de demanda; iv)
modelagem econdmico-financeira; v)
diretrizes ambientais; vi) consideracoes
sobre principais questdes regulatorias e
juridicas; vii) valores devidos ao poder
publico pelas prorrogacdes.

Nao cabivel frente a matéria da MP.

(Continua)
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(Continuacdo)

Lei das Estatais Projeto de Lei sobre a Lei Medida Provisria que regulamenta o

Medida o Geral das Agéncias Programa de Parcerias de Investimentos
(Lei n*13.303/2016) (PLS n* 5212013) (MP 12 752/2016)

0 art. 25 da MP estabelece que todos

os contratos de concessao inseridos

dentro do Programa de Parcerias de

Investimentos (setores ferrovidrio,

0O art. 12, paragrafo tnico aeroportuario e rodoviario) poderéo ser

Arbitragem  estabelece que as sociedades submetidos a arbitragem. Esta arbitragem

como de economia mista poderdo sera no Brasil e em lingua portuguesa e

alternativa utilizar a arbitragem como ~ E silente. terd como escopo questdes patrimoniais,

de resolugdo  forma de resolucdo de como: equilibrio econdmico-financeiro,

de conflitos  conflito, nos termos do célculo de indenizacbes decorrentes do

seu estatuto social. contrato e inadimplemento contratual.

A MP prevé a edicdo de regulamento
do Executivo que trate sobre o creden-
ciamento das camaras arbitrais.

Elaboracdo dos autores.

4 PROPOSICOES

4.1 Contextualizacao

Boa parte das proposi¢des aqui apresentadas busca o resgate, o fortalecimento ¢ a
melhoria dos processos de tomada de decisio regulatéria no dmbito de drgios técnicos
competentes, buscando dirimir o risco de intervengies decididas fora do dmbito de
agéncias ou drgdos de natureza técnica.

O primeiro conjunto de proposi¢des faz parte da agenda de melhoria
regulatéria (também denominada de smart regulation ou better regulation) e
busca estabelecer padrées para o processo de tomada de decisao (rule-making),
padroes estes que independem das dreas finalisticas ou setores especificos eco-
ndémicos ou sociais e podem ser adotados pelo conjunto de agéncias, empresas
estatais e drgaos supervisores de politicas puablicas.

Diferentemente da reforma regulatdria, que foi caracterizada por uma orienta-
¢do setorial, focando leis especificas de criagio de agéncias reguladoras de natureza
independente, a reforma de melhoria regulatéria é de natureza transversal, buscando
regulating rule-making, isto é, melhorar os processos de decisao, tornando-os mais
racionais e menos custosos. Também deve se destacar que o conjunto de instru-
mentos de melhoria regulatéria é, geralmente, precedido de alguma lei de processos
administrativos. Nos Estados Unidos, os requerimentos procedurais que devem
guiar os processos de decisao regulatéria encontram respaldo no Administrative
Procedure Act (APA), de 1946, e numa série de leis estaduais semelhantes ao APA.
No Brasil, a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei da
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Transparéncia, e uma série de instrumentos legais, também balizam iniciativas de
melhoria regulatéria.

Juntam-se, a esse conjunto de estratégias de melhoria regulatdria, duas
propostas especificas que tém como objetivo a diminui¢ao dos riscos regulatérios
relacionados ao contexto politico-institucional em que as atuagoes de agéncias
reguladoras, empresas estatais e outros entes especializados e técnicos estao inseridas:
a primeira proposta estd relacionada ao aperfeicoamento do modelo de selegao e
nomeagio de altos dirigentes de 6rgaos reguladores; e a segunda, a recomendagao
de criagao de um 6rgao de coordenagio regulatdria que busque equilibrar a pressao
politico-institucional que influencia o risco regulatério, com uma harmonizagio
da qualidade de decisoes regulatéria, a partir de uma énfase transversal.

A secdo argumenta ainda em favor da maior utilizagao e aprimoramento
de dois mecanismos alternativos de resolugao de conflito transversais que podem
auxiliar na diminuicio do risco regulatério advindo da judicializagio das decisoes
administrativas e, assim, coibir a instabilidade gerada pela morosidade e impre-
visibilidade sobre o resultado final — se a decisio administrativa vai ser reformada
ou mantida pelo Judicidrio. Os mecanismos sio o acordo administrativo e a arbi-
tragem regulatéria.

Vistas no seu conjunto, as proposi¢oes aqui listadas buscam resgatar a capa-
cidade de recuperar a visio do “governo como um todo” (Christensen e Lagreid,
2007), e sua capacidade de avaliar transversalmente as regulamentagées em todas
as etapas do seu ciclo de vida, independentemente da esfera do governo que as
elabora, implementa ou modifica. Diagnésticos anteriores também recomendam o
resgate da visio do “governo como um todo”, em vez da visio setorial da regulacio,
que ainda predomina no contexto brasileiro (OCDE, 2008).

4.2 Reforma de melhoria regulatéria

Como j4 destacado, a chamada “reforma de melhoria regulatéria” ndo se reduz apenas
a adogio de instrumentos como a AIR, mas a todo um conjunto de estratégias que
buscam melhorar e aperfeigoar os processos de decisao regulatéria, tornando-os
mais racionais e baseados em evidéncias. Alguns dos principios que orientam esta
reforma — a tomada de decisoes baseada em evidéncias e a transparéncia no processo
de tomada de decisao — buscam legitimar as decisées regulatérias, munindo os
reguladores de instrumentos capazes de amortizar intervengées e rupturas politicas,
a exemplo da Lei n® 2.783/2013, do setor elétrico.

Existe, internacionalmente, uma tendéncia crescente para a adogio de ins-
trumentos mais racionais de tomada de decisdo, a exemplo de AIR, da andlise de
riscos ou de andlises de impacto econdmico. O potencial que estes instrumentos
apresentam em termos de quantificagio e mensuragio das alternativas regulatdrias
tem sido apresentado como uma das justificativas para sua adogao. Entretanto,



Risco Regulatorio e Efeitos Sobre Investimentos: uma agenda de melhoria ‘ 515
regulatoria e de fortalecimento da governanca institucional

pesquisas recentes também destacam que o uso crescente desses instrumentos de
andlise regulatdria também é associado com a percepgio de diminuigo da influéncia
politica em decisoes de natureza técnica e o aumento da autonomia no processo
de decisdo das agéncias regulatérias. Em outras palavras, as pesquisas demonstram
que o recurso a instrumentos de melhoria regulatéria tem fortalecido o poder
politico das préprias agéncias e diminuido influéncias nao previstas no processo
de regulamentagio (Peci, 2016; Woods, 2017).

BOX 1
As reformas de melhoria regulatéria

0O conjunto de estratégias aqui sugeridas faz parte da reforma de melhoria requlatdria e foca o processo completo
de regulamentagdo. A reforma de melhoria requlatoria busca introduzir regras sobre como as regulamentacdes sdo
formuladas, escolhidas, impostas, implementadas e avaliadas.

As estratégias de melhoria regulatéria englobam um conjunto de instrumentos que podem ser adotados por
agéncias reguladoras, empresas estatais, ministérios supervisores e outros atores-chave no processo de elaboragdo
e implementacéo de politicas publicas, entre as quais destacamos:

» simplificacdo dos processos administrativos;

» consolidacdo legislativa;

» reducdo de barreiras administrativas;

» avaliacdo de riscos;

» padrdes de consulta publica obrigatdrios;

» avaliacdo de sustentabilidade de regulamentacdes existentes ou novas;
» standard cost model.

» avaliacdo ex post; e

» avaliacdo do impacto regulatério (AIR).

Muitas dessas estratégias podem ser adotadas no nivel da agéncia, com um foco intraorganizacional, mas a maioria
demanda uma sensibilizacdo em todas as esferas do governo, recuperando a capacidade do “centro de governo”.
Alguns principios desta reforma ja foram incorporados em leis e projetos de leis especificos, como o projeto de lei
que implementa uma Lei Geral de Agéncias (PLS n2 52/2013) e a Lei das Estatais (Lei n® 13.303/2016).

Elaboracdo dos autores.

Convém reforgar a importincia da ado¢io da AIR, um dos instrumentos
disponiveis para melhorar a qualidade da regulagio, que consiste na anilise e
avaliagio dos possiveis beneficios, custos e impactos de regulamentagoes novas ou
ja existentes (OCDE, 2008).

A AIR pode ser definida como um método capaz de ajudar no desenho, na
implantacio e no monitoramento de melhorias dos sistemas regulatérios, ofere-
cendo uma metodologia de avaliagao das consequéncias de regulamentagoes novas
e ja existentes. Em boa parte das experiéncias internacionais, predomina o uso
da AIR pelo Poder Executivo, que pode utilizar o instrumento para acompanhar
novas propostas de lei ou determinar que agéncias o utilizem na elaboragio ou
modificagio das normas infrarregulatérias.
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Nos tltimos anos, o Brasil tem apresentado experiéncias bem-sucedi-
das de adogdo da AIR nas agéncias reguladoras federais que podem servir de
benchmarking na expansao do instrumento para outros 6rgaos federais. Até o mo-
mento, as agéncias reguladoras tém optado por uma promogio gradual e voluntdria
da AlR, via incentivos de programas como o Programa de Fortalecimento da Capaci-
dade Institucional para Gestao e Regulagio (PRO-REG) e benchmarking de agéncias
pioneiras, como a Anvisa. Estratégias de ado¢do diversificadas foram adotadas, por
meio de normatizagio, projetos pilotos e/ou especificagio de unidades organizacio-
nais responséveis, prevalecendo o formato ad hoc. As vantagens dessa disseminagao
horizontal da AIR residem na institucionalizagao gradual da cultura de tomada de
decisio baseada em evidéncias e num processo voluntirio de aprendizagem entre as
agéncias. Entretanto, a adogio diversificada da AIR também apresenta desvantagens,
entre as quais destacamos: a perda da visio do “governo como um todo” — um dos
pontos fortes da AIR — e a falta de harmonizagio dos processos regulatérios. Os
riscos desta abordagem ad hoc de adogio residem na falta de critérios de priorizacao
na adogio da AIR e na transformagio da AIR num mero instrumento burocrético,
usado de forma precdria e minando seu potencial analitico e racional.

Atualmente, todas as agéncias reguladoras brasileiras contam com experiéncias
localizadas de adogio e experimentagio com AIR. A PLS n® 52/2013 reconhece
estes avangos e incorpora, entre suas proposicoes, a adogio da AIR para todas as
agéncias reguladoras federais. Nao resta divida de que as agéncias reguladoras
brasileiras apresentam capacidades organizacionais suficientes para uma boa adogao
do instrumento para sustentar decisoes regulatérias (Peci e Sobral, 2011). Ainda,
a experiéncia dos altimos anos tem revelado que os burocratas regulatérios en-
contram na AIR um instrumento importante para legitimar decisoes de natureza
técnica, amortizando a intervenc¢do advinda de decisées politicas (Peci, 2016;
Woods, 2017). A adogio criteriosa (a partir de cortes de relevincia) e qualitativa
da AIR ¢ o préximo passo a ser adotado, e este processo pode ser estimulado pela
acio de um 6rgio de coordenagio de politicas regulatdrias que permitird inserir os
instrumentos de melhoria regulatéria no “contexto do governo como um todo”.

4.3 Aperfeicoamento do modelo de selecdo e nomeacao de altos dirigentes

Virios trabalhos buscaram analisar os altos dirigentes das agéncias reguladoras
federais. As andlises diagnosticam razodvel experiéncia técnica-profissional entre
os dirigentes, indicadores mistos de influéncia politica (afiliagio partiddria, por
exemplo), e apontam os deficit nos critérios de seleao das diretorias das agéncias,
bem como um alto nivel das vacincias das agéncias (Azumendi, 2016; Bonis, 2016;
Vieira, 2015). Em diversos graus, estas situagoes afetam a autonomia do processo
decisério e demandam o aprimoramento dos seus métodos de escolha e selecio.

A andlise acima apresentada evidencia que o risco de influéncia politica ainda
permeia o mandato dos diretores das agéncias reguladoras brasileiras. Para dirimir
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o impacto desta influéncia, propomos, neste capitulo, um conjunto de medidas
que buscam aperfeicoar o modelo de selecio e nomeacio de altos dirigentes das
agéncias reguladoras.

De antemao, é necessdrio destacar que se trata de critérios processuais que
objetivam, transversalmente, melhorar estes procedimentos de escolha e nomeagao.
Devemos considerar que convivem no interior da burocracia publica brasileira cor-
pos burocrdticos distintos, alguns altamente qualificados e outros estruturalmente
frageis (Bersch, Praga e Taylor, 2013). Embora a nossa pesquisa anterior tenha
demonstrado relativa qualidade e homogeneidade no que tange aos reguladores
federais de estrutura, esta disparidade estrutural também repercute nas AIRs fede-
rais. A nossa opgao por critérios processuais busca, exatamente, indicar parimetros
minimos de transparéncia no processo de escolha que possam ser utilizados, mesmo
em situagdes de disparidade.

Os critérios de selecao da alta direcao das agéncias reguladoras e empresas
estatais s3o parte importante dos mecanismos de governanca regulatéria. A Lei
das Estatais n° 13.303/206 e o PLS n° 52/2013 das agéncias reguladoras abordam
de forma direta o processo de sele¢io dos diretores. Entretanto, destacamos que,
particularmente na Lei das Estatais, a atengio do legislador foi dedicada mais ao
perfil do dirigente, desenhando atributos desejéveis ou nao do seu perfil, ao invés
de focalizar o processo de sua escolha e nomeagio. A disparidade acima destacada
nao pode ser superada por medidas desta natureza.

Partimos da premissa de que a melhoria dos processos de escolha é mais rele-
vante do que propriamente a delimitacio do perfil do dirigente. Jd destacamos, na
parte anterior do diagndstico, que uma parcela dos quadros até entao selecionados
para agéncias reguladoras preenchia razoavelmente bem os critérios de expertise
no setor, mas isto nio evitou o risco de intervengées politicas, desde as primeiras
etapas de escolha e indicacdo de nomes até o ultimo momento de uma sabatina
formal no Congresso Nacional.

As nossas recomendagdes abordam a transparéncia e a competigdo no método
de escolha. O desafio do sistema de selecio de altos dirigentes é conjugar os crité-
rios técnicos e de legitimidade, assegurando um processo transparente, eficiente,
profissional e dgil. Para tanto, é necessdrio fortalecer os mecanismos processuais
dos sistemas de selecao.

Tendo em vista esses objetivos, duas recomendagoes sao elaboradas:

* melhoria do processo de sele¢do, incluindo proposta de formula¢io de
modelos de convocagio, competigdo aberta aos possiveis candidatos,
critérios de escolha e requisitos minimos em termos de qualificagio; e



518 ‘ Desafios da Nacao: artigos de apoio

*  sabatina de uma lista triplice no Senado em vez de nome tnico, buscando
incentivar uma arguigio mais rigorosa dos indicados.

Um processo transparente e competitivo de selecio de dirigentes tem a
vantagem de desafiar o atual método de escolha e indicagio de “portas fechadas”,
reconhecendo-se, porém, que isso ndo garante a imunidade de indicacoes poli-
tico-partiddrias no processo, mas dificulta, em face dos nomes que surgirdo, sua
escolha final.

Vale também a pena destacar que a determinacio de érgao especifico res-
ponsavel pela conducio do processo de sele¢ao tem sido uma medida tomada em
vérios paises do mundo, a exemplo de Portugal (Comissao de Recrutamento e
Sele¢do para a Administragao Publica — Cresap) e Chile (Sistema de Alta Diregao
Publica), ou mesmo no Brasil, onde ¢ adotado com relativo sucesso em estruturas
mais ad hoc — caso dos comités de busca para dirigentes de institutos na drea de
ciéncia e tecnologia (como ocorre no Instituto da Matemdtica Aplicada — Impa).
Entretanto, recomendamos que a institui¢io de um drgao de coordenagio de
politicas regulatdrias possa assumir este papel no esbo¢o de uma politica maior de
coordenagio entre AlRs.

Essa medida torna mais flexivel a adaptacio da composicio e do trabalho de
comités ad hoc de escolha as situagoes diferenciadas de selecio as quais, dificilmente,
seguirdo os mesmos critérios e diretrizes, dados os diversos contextos institucionais
e organizacionais das Alrs federais.

O ponto comum a qualquer processo de selecio é o grau de transparéncia
dado & vaga, de forma a atrair o maior niimero de possiveis candidatos. Os meios
de divulgacio podem ser vdrios, como o Didrio Oficial, sitios de internet, revistas
especializadas, além de também poderem ser decididos pelos membros do comité.
O perfil do diretor de agéncias reguladoras ou empresas estatais nao pode ser
indicado de antemao, uma vez que ele também deve se adaptar aos requisitos do
cargo a desempenhar. Embora os conhecimentos técnicos sejam relevantes, existem
também competéncias gerenciais e estratégicas que devem ser demonstradas pelos
potenciais candidatos. Eles lidarao com pressoes externas fortes e devem demons-
trar observacio de firmes principios éticos, uma vez que a credibilidade ¢ a chave
do funcionamento desses 6rgaos publicos. Conforme Alessio (2017) destaca, o
dirigente publico ¢ definido a partir de um ezhos especifico de atuacio, orientado
nao para o cumprimento impessoal das regras — como o burocrata weberiano —,
mas segundo a racionalidade econémica, o uso eficiente de recursos visando a
maximizagio dos resultados (Longo, 2003) ou, segundo Moore (1995), para a
criagdo de valor publico, possuindo um grau de discricionariedade na sua agao.

Em termos de requisitos minimos de qualificagdo, recomenda-se a comprova-
¢ao de ampla experiéncia gerencial e técnica na gestao ou regulagao do setor, assim
como observacio de principios éticos e de probidade administrativa.
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E importante verificar, entretanto, que o carater colegiado das diretorias das
agéncias permite adotar um perfil diversificado e complementar dos diretores,
integrando conhecimentos e competéncias de diversas dreas e contribuindo, dessa
forma, para criar um colegiado forte. Mais uma vez, uma integragao de processos
de escolha, por um 6rgao coordenador, poderia observar esta visao de conjunto.

Assim, recomendamos nio considerar o processo de selecao de forma isolada,
mas inseri-lo numa visao sistémica do papel das agéncias ou empresas estatais.
Para isso, recomendamos que comités ad hoc (pode-se recorrer a empresas especia-
lizadas ou headhunters, dependendo das vagas) de selecio de dirigentes sejam insti-
tuidos caso a caso, contando com o apoio de estrutura organizacional de natureza
mais permanente (um 6rgao de coordenagio, alocado no centro do governo), que
também traz a vantagem de maior coordenacio do processo e compartilhamento
de experiéncias, incentivando a aprendizagem intersetorial. O apoio de uma equipe
permanente ao processo de selegao é considerado um importante mecanismo de
coordenagio. Por sua vez, esta comissao pode compartilhar responsabilidades de
supervisio da qualidade regulatéria, se fortalecendo, como um polo importante
de coordenagio a partir de uma visao de “governo como um todo”.

Recomenda-se manter a sabatina no Senado, uma vez que esta, embora
criticada pela sua formalidade, cumpre um importante papel na legitimidade do
processo de escolha, assim como aproxima o Poder Legislativo das temdticas setoriais.
Paralelamente, a sabatina fortalece a possibilidade de maior controle social para
as agéncias. Entretanto, sugerimos que, apds o processo de selegao e escolha por
parte do presidente da Republica, uma lista triplice seja encaminhada ao Senado.
Busca-se, desse modo, induzir certa competigao na escolha e, indiretamente, fazer
com que a sabatina perca em parte seu papel formalistico.

4.4 Politicas de reducéo de judicializacao

E importante sinalizar que sio necessarias medidas que contribuam para: 7) a redu-
¢40 no tempo de tramitacio dos processos judiciais que tratam de atos e contratos
de agéncias reguladoras; i7) 0 aumento da certeza juridica sobre o resultado final,
diminuindo a oscilagao de posicionamentos, o que se dd, como visto, mesmo entre
etapas de julgamento de um mesmo processo (em primeira e segunda instancia do
Poder Judicidrio brasileiro)."" A redugio da judicializacio pode se dar por meio
da proliferacio de politica de acordos entre agéncias reguladoras e particulares, o
que ocorre, sobretudo, em contextos de imposicao de sangées regulatérias, e por
intermédio da eleicao da via arbitral como meio de resolugio de conflitos para
pendéncias sobre obrigacoes contratuais que sdo firmadas entre a administracio
publica e particulares. Da mesma forma, a arbitragem pode se constituir em um

11. Para mais detalhes qualitativos e quantitativos, ver Nota Técnica Revisdo de atos requlatdrios pelo Poder Judicidrio.
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caminho a ser ainda mais fomentado para mitigar os problemas identificados no
cendrio regulatério. A arbitragem ¢ uma solugao de conflitos que representa um
incremento na qualidade das decisoes, em razao da especializagio dos drbitros, o
que certamente trard impactos positivos nao sé para a duragio, mas também para
a incerteza juridica que prejudica a atratividade de investimentos para o pais.

4.4.1 Acordos administrativos

Ao contrério de situagdes em que a administragio publica atua por meio de con-
tratos com particulares, situagio em que a solugio alternativa seria a arbitragem,
aqui as agéncias reguladoras exercem seu poder fiscalizador e punitivo para atribuir
sangoes administrativas, entre as quais adverténcia, multa, suspensio tempordria,
caducidade e declaragio de inidoneidade.'?

Atualmente, a grande maioria dos procedimentos administrativos sancionatd-
rios utiliza as espécies punitivas como forma de sangao, mas o agente sancionador
possui poder discriciondrio para eleger qual das espécies serd ou, até mesmo, decidir
pela conversao em obrigagao de fazer ou nao fazer. Essa possibilidade decorre da
interpretacio hoje majoritdria no sentido de que as agéncias possuem atribuicao
legal para converterem uma multa de uma obrigagao de fazer ou nao fazer, du-
rante o curso do procedimento, em acordo de forma negociada (Marques Neto e
Cymbalista, 2010; Sundfeld e Camara, 2011; Saddy e Greco, 2015). A razio estd
em se buscar um maior adimplemento do contrato ou norma regulatéria e, assim,
assegurar resultado mais significativo."

O exemplo do Cade pode ser um pardmetro interessante para demonstrar o
avanco de uma politica de acordos com particulares (excluindo-se, naturalmente,
alguns aspectos que sio pertinentes aos processos daquele 6rgao), que recebe o
nome de Termo de Compromisso de Cessagao (TCC). Este termo pode ser cele-
brado por pessoas fisicas e juridicas investigadas por infragdes & ordem econdmica,
apds o que se suspende o prosseguimento das investigagoes em relagao aos agentes
privados enquanto estiverem cumprindo os termos do acordo, ao passo que os
agentes privados se comprometem a cumprir as obrigagoes expressas nele.

12. Art. 87 da Lei n® 8.666/1993 “Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracdo poderd, garantida a
prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes: | - adverténcia; Il - multa, na forma prevista no instrumento
convocatdrio ou no contrato; Il - suspensao temporaria de participagao em licitacdo e impedimento de contratar com
a Administragdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos; IV - declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar com
aAdministracao Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da punicéo ou até que seja promovida a rea-
bilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que o contratado ressarcir
aAdministracdo pelos prejuizos resultantes e apos decorrido o prazo da sancao aplicada com base no inciso anterior”.
13. Dessa forma, vislumbram-se duas possibilidades de atuac&o por parte da agéncia reguladora apés o inicio do
procedimento administrativo sancionador, garantido o devido processo legal e contraditério: ;) impor sancéo de policia,
motivada e proporcional a gravidade da falta, compelindo o infrator a pratica dos atos corretivos; ou /i) aplicar sancao
por acordos substitutivos/suspensivos, com celebracdo de termos de ajuste de conduta (TACs), segundo o que seu juizo
de conveniéncia e oportunidade entenderem por “atender mais o interesse publico”.
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O Cade possui politica regulatéria de TCC desde a publicagao da Lei
n°® 8.884/1994, na qual, em termos gerais, o agente se comprometia a cessar a pratica
anticompetitiva e a fornecer relatérios sobre a sua atuago no mercado, em troca
da extingdo do processo.'* Essa politica, no entanto, passou por fortes processos de
evolugao focados em maior clareza de critérios e transparéncia de procedimentos
ao longo dos anos."” Desde a edicio da Lei n® 8.884/1994 até 2010, o Cade cele-
brou 56 instrumentos de TCC, dos quais 31 eram casos de cartel (Pereira, 2011).
Essa realidade mudou drasticamente com o advento da Lei n°® 12.5239/2011: a
partir de 2013, a politica de TCC cresceu exponencialmente, com a edigao de
regulamentos que davam maior clareza sobre os beneficios e requisitos.'® A evolugao
das contribui¢oes pecunidrias advindas dos TCCs no Cade é impressionante.'”
Ressalva se faz a0 ano de 2013, em que, apesar de termos 53 TCCs celebrados, 42
deles foram dos casos de unimilitincia da Unimed," sendo os valores acordados
no total de R$ 10 milhoes, conforme se pode ver do grafico 1.

14. Art. 53. Em qualquer fase do processo administrativo, podera ser celebrado, pelo Cade ou pela Secretaria de Direito
Econdmico (SDE) ad referendum do Cade, compromisso de cessacao da pratica sob investigacéo, que ndo importara
confissdo quanto a matéria de fato, nem reconhecimento da ilicitude da conduta analisada.

§ 1° O termo de compromisso conterd, necessariamente, as seguintes clausulas:

a) obrigacdes do representado, no sentido de fazer cessar a pratica investigada no prazo estipulado;

b) valor da multa diaria a ser imposta no caso de descumprimento, nos termos do art. 25;

¢) obrigacéo de apresentar relatdrios periddicos sobre a sua atuacdo no mercado, mantendo as autoridades informadas
sobre eventuais mudangas em sua estrutura societaria, controle, atividades e localizacao.

15. Na primeira politica, a confissdo da culpa por parte do ator regulado ndo era obrigatéria. Em 2007, o Cade
editou a Resolucdo n 46, que regulamentou o art. 53 da Lei n2 8.884/1994, com a redacéo dada pelo art. 16 da Lei
ne 11.482/2007, que reinseriu a possibilidade de celebracdo de TCC em casos de cartel, trazendo ainda novidades,
a saber: j) a obrigatoriedade de recolhimento de valor pecuniario ao Fundo de Direitos Difusos e Coletivos em se
tratando de condutas que configuram cartel; i) a possibilidade de adocdo de um programa de prevencao de infracdes
a ordem econdmica pelo agente investigado/processado; e iij) a necessidade de reconhecimento de culpa pelo com-
promissario em relacdo a conduta investigada nos casos em que ja houver sido firmado acordo de leniéncia pela SDE.
Posteriormente, houve a publicacdo de uma nova Lei Antitruste que, no art. 85 da Lei n2 12.529/2011 e na Resolucdo
n2 5 de 2013, introduziram novos requisitos para a celebracdo de TCCs: /) a necessidade de sempre haver o recon-
hecimento de participacdo na conduta colusiva por parte do agente; e /i) a obrigatoriedade de colaboracdo com a
instrucao processual nas investigacdes (quando o processo estiver na Superintendéncia Geral, rgdo de investigacdo).
Assim, com o passar do tempo, o Cade se preocupou em incentivar o uso do instrumento, para angariar mais agentes
interessados no TCC. Aos poucos, o conselho foi endurecendo a sua politica regulatéria com requisitos cada vez mais
exigentes para 0s agentes econdmicos, mas, como explanado a sequir, tais requisitos nao afetaram o sucesso da politica
de TCCs, sendo o recolhimento de contribuicdo pecunidria crescente ano a ano, com um correspondente crescimento
no nimero de TCCs celebrados.

16. Cade — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Balango de atividades em 2016. Disponivel em:
<https://goo.gl/i8hqV)>.

17. Cade — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Balango de atividades em 2016. Disponivel em:
<https://goo.gl/Rpwz9A>.

18. Para mais informacGes, ver Cade (2013). Disponivel em: <https://goo.gl/avWK3J>.
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GRAFICO 1

Evolucao de contribuicdes pecuniarias em TCC
R$726.270.353

R$466.834.865

R$168.493.150

R$101.671.132

2012 2013 2014 2015 2016

e Contribuicdes pecuniarias em TCC

Fonte: Cade.

A evolugao do Cade na sua politica de acordos serve como benchmarking para

a andlise de como as agéncias reguladoras estdo se comportando no que concerne a
acordos substitutivos ou suspensivos. Segundo informagoes prestadas pelas agéncias
reguladoras, parece claro que as realidades entre as autarquias com relagio a politica
de acordos so bastante distintas. Algumas agéncias ja possuem regulamentos com
algum grau de detalhamento (ANS, ANTT, Antaq, Anac e Anatel), ao passo que
outras ainda estdo em estdgio embriondrio, com possibilidades bastante limitadas
de acordos (ANP e ANA). Mais importante, a Aneel decidiu recentemente retrair
a politica de acordos, revogando a sua resolu¢do sobre o tema, por entender que o
resultado nao teria sido satisfatdrio, em fun¢io de constante e repetido insucesso
no cumprimento das obrigagoes assumidas por particulares.

Diante do exemplo do Cade, algumas diretrizes parecem claras:

*  os critérios (vantagens e obrigacoes para os particulares interessados no
acordo) mediante os quais uma agéncia reguladora desenha as possibili-
dades de um acordo possivel devem ser transparentes e previsiveis ex ante
ou por meio de precedentes que estejam disponiveis para terceiros em
websites ou precedentes também disponiveis para a sociedade;

* o procedimento de negociacio entre a agéncia reguladora e as empresas
particulares também deve ser transparente e previsivel;

* s politicas de acordo com particulares e seus respectivos resultados de-
vem ser constantemente avaliadas, ndo sé para se verificarem as eventuais
causas para o descumprimento, mas também para se ponderar sobre
os seus efeitos na politica regulatéria, de forma a serem garantidos os
objetivos regulatérios previstos na legislacao legal e infralegal especifica
de cada agéncia; e
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*  esse esforco de previsibilidade e transparéncia deve ser sistematizado por
meio de redes de cooperacio entre as agéncias reguladoras ou, preferen-
cialmente, por meio de érgao de coordenagio governamental.

Ainda que as realidades das agéncias reguladoras sejam distintas, certamente
seria possivel imaginar sinergias de processos de sistematiza¢ao dos procedimentos
e regulamentos de acordos como forma de resoluco alternativa de conflitos entre
particulares e agéncias reguladoras. As melhores priticas de algumas agéncias —
embora o Cade ndo seja particularmente uma agéncia reguladora, existem vdrias
caracteristicas em comum, como as que sio relacionadas as garantias institucionais —
podem servir de exemplo, atualizando e melhorando o processo e evitando maiores
retrocessos, ou até mesmo a desisténcia de uma politica nessa diregio.

4.4.2 Arbitragem regulatoria

Posteriormente a Lei Geral da Arbitragem, o Poder Legislativo aprovou virias leis
aplicadas a4 administragao puiblica que autorizavam a arbitragem com a adminis-
tracdo como meio de resolugio de conflitos, a seguir sistematizadas (figura 1).

FIGURA 1
Ordem cronolégica da legislacao federal sobre arbitragem regulatéria

Art. 23, XV da Lei Art. 93, XV da Lei

Art. 35, XVI da Lei Art. 12da Lei Art. 25, Medida Provisoria
1 8.987/1995: 1©9.472/1997: ! '
Solugio amigivel | acordos me10233001: | AT LG i3 4200015, n° 75212016 permite o
de disputas extrajudiciais obrigagdo de 1 0799‘/”2’004_ adicionou um paragrafo uso da arbitragem para
R G para disputas estabelecer uma - Us3o d : aoArt. 12 da Lei de findar disputas dentro do
2 dlausula de concessgo | NUsd0 C€ Arbitragem: entidades da escopo de uma PPI
ma cldusula como uma
u usu u d clausula de dministracio pabli d iad
R g T st 4 em contratos de arbitragem administracdo publica, (programa de parceria de
——— W N concessao (setor de tg 0 direta ou indireta, investimento), mas apenas
e —— transporte terrestre e nosdco;Prs 8 poderdo fazer uso da apos a deciséo final da
senvicos publicos (TELECOM) aquaviario) € arbitragem autoridade
#‘A
i | ondincnc g | A4 85 datinetosaaons: Ll (ST
el de internacional como meios para companhias piblicas ou 8.987/1995: contratos de Decreto n2 8.465/2015:
Arb\tr_agem resolucao de disputas, mas controladas pelo governo devem concessdo podem estabelecer regula a arbitragem
(Lei n2 . ’d usar arbitragem dentro do : ——" e )
9.307/1996) restrito a contratos de ot G i 0 6 (GG mecanismos privados de setor portuario
concessdo e a sua performance (setor elétrizo) resolucéo de disputas, incluindo
(setor de dleo e gas) SEtor eletrico arbitragem

Elaboracdo dos autores.

Em 2015, a Lei Geral da Arbitragem (Lei n° 13.129/2015) foi alterada para
determinar, de forma expressa, que a administracdo publica, direta e indireta, por
meio da autoridade competente, é capaz de realizar acordos e transacoes que pode-
rao estabelecer convencio de arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos
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patrimoniais disponiveis, o que fomentou a possibilidade de utilizagao desse meio
alternativo de solu¢ao de conflitos com o poder publico."

De uma forma geral, existe um crescimento no interesse de se definir o escopo
do que é arbitrével nos contratos com a administracio publica e, em particular, com
as agéncias reguladoras. A ANP afirma expressamente que questdes relacionadas
a direitos nao transaciondveis, que recaem na vedagao do art. 1° da Lei Geral de
Arbitragem como direito indisponivel, e atos de império estao fora da apreciagao
arbitral.” Igualmente, a ANTT faz mengao expressa as vedagoes legais e pontua
que matérias ambientais nao podem ser submetidas a arbitragem. Por seu turno,
a Anatel prefere listar os litigios que sdo levados & arbitragem: 7) indenizagoes;
i1) revisdo de tarifas; e iii) reequilibrio econdmico financeiro. A CCEE, por sua
vez, decide adotar amplo e irrestrito escopo de apreciagao da via arbitral, devido a
sua natureza de entidade privada.”’ O quadro 3 resume a andlise qualitativa sobre
quem utiliza e assina as cldusulas compromissérias das agéncias reguladoras de
infraestrutura, bem como o escopo dessas cldusulas.

QUADRO 3
Analise qualitativa das agéncias reguladoras
- Assinou
Entidade | . setor de U“.“ZOU 1 clausula de Escopo do que € levado para arbitragem
infraestrutura | arbitragem .
arbitragem
- B . Todas as controvérsias relacionadas as indenizacoes
Aneel Eletricidade Néo Sim . -
eventualmente devidas da extincao do contrato.

CCEE ) .

) Eletricidade Sim Sim Todas as controvérsias relacionadas ao contrato de
(entidade comercializacdo de energia serdo levadas & arbitragem.
privada)

Direitos patrimoniais disponiveis que s&o as clausulas
. . . . inalagmati ntr X rigagdes previ
ANP Oleo e gds Sim Sim sinalagmaticas do contrato, exceto ob gacoes previstas
em lei, interpretagdo de definicdes legais, questdes de
direito publico, e obrigacées de cunho ambiental.
Antaq Portos Néo Néo Néo aplicavel.

(Continua)

19.Art. 1°da Lei n2 9.307/1996: "As pessoas capazes de contratar poderéo valer-se da arbitragem para dirimir litigios
relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

§ 1° A administracdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos
patrimoniais disponiveis"”.

20. Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, atos de império s&o “os que a Administracéo praticava no gozo
de prerrogativas da autoridade”, como, por exemplo, a interdicdo de um estabelecimento. Por sua vez, “atos de gestao
s30 0s que a Administracdo praticava sem o uso de poderes comandante”; o exemplo seria a venda de um bem (Mello,
2005, p. 397).

21. Eimportante ressalvar o quadro da Antaq, que, por ora, ndo previu ou assinou cldusula de arbitragem em seus contratos
de concessao. Como mencionado no levantamento de legislacdes acima, o art. 62, paragrafo 12 da nova Lei dos Portos,
é taxativo ao assinalar que litigios oriundos do inadimplemento contratual deverao ser submetidos a arbitragem. Se a
previsdo legal supre a omissdo contratual dos contratos de concessdo da Antag, certamente, seré algo a ser discutido.
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(Continuacdo)

Setor de Utilizou a Assinou
Entidade | . . clausula de Escopo do que € levado para arbitragem
infraestrutura | arbitragem .
arbitragem
ANTT Estadasetihos  N&o Sim Todas as controvérsias oriundas do contrato, salvo litigios

relacionados com direitos indisponiveis.

Quaisquer litigios, controvérsias ou discordancias relati-
Anac Aeroportos Nao Sim vas as indenizacdes eventualmente devidas quando da
extincdo contratual, inclusive quanto aos bens revertidos.

Violacao de direito da concessionaria a protecao da sua
Telecomuni- . ) situacdo econdmica; revisdo das tarifas; indenizacdo

Anatel - Nao Sim — . .
cagoes quando da extincao do contrato, inclusive quanto aos

bens revertidos.

Fonte: Ceri (2017).
Elaboracdo dos autores.

O esforco de expandir o escopo de arbitrabilidade estd em linha com a ideia de
reduzir o risco regulatério. Na América do Sul, o Peru tornou obrigatério o uso de
arbitragem para a solucio de controvérsias advindas de contratos de administragao.
Desde 1996, o Peru possui uma Lei Geral de Arbitragem (Lei n°® 26.572/1996)
e, em 1997, alterou a sua Lei Geral de Contratagdes e Aquisi¢oes do Estado para
instituir, de maneira obrigatéria, a arbitragem para a solugio de controvérsias
contratuais, durante o processo licitatério e nos concursos publicos. A implemen-
tagdo obrigatdria da arbitragem no Peru se deu por duas razdes: 7) a necessidade
de intensificar o fluxo de investimento; e 77) a necessidade de certos campos terem
intervengoes qualificadas sobre os impactos em politicas publicas, de maneira a
se reduzir a falta de desenvolvimento de infraestrutura (Dimitrijevich, 2009).%

No entanto, o nimero e a propor¢ao de arbitragens envolvendo entes publicos
da administragio direta e indireta ainda sio pequenos, conforme recente estudo
elaborado em dissertacao do Programa de Mestrado em Regulagao da Fundagao
Getulio Vargas (FGV)/Direito Rio, que recolheu dados das quatro maiores cAmaras
do Brasil (Schmidt, 2016),% conforme o gréfico 2.

22. A arbitrabilidade subjetiva esta disposta no art. 2° da Lei Geral de Arbitragem. Ela autoriza a arbitragem nacional de
controvérsias derivadas dos contratos com o Estado (Unido, estados e municipios) para as pessoas de direito publico e
privado. Por seu turno, a arbitrabilidade objetiva esta disposta no art. 1° da Lei Geral de Arbitragem e complementada
pelo art. 41 da Lei de ContratacGes e Aquisicoes Publicas. As exceces sao bem diretas, ao se esclarecer que ndo podem
ser objeto de arbitragem matéria ja judicializada, questées de ordem publica, matérias de atos de império e processo
em que haja partes incapazes.

23. Camara de Arbitragem e Mediacéo da Camara de Comércio Brasil Canada (CAM-CCBC), Camara FGV de Conciliagao
e Arbitragem (FGV Camara), Cadmara de Arbitragem Empresarial — Brasil (Camarb) e Centro Brasileiro de Mediacéo e
Arbitragem (CBMA). A esse respeito, ver Schmidt (2016).
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GRAFICO 2
Total de arbitragens por camara (1989-2016)

1.082

631

172 180
929
116 301 0o 7 71 1 25
I
CCBC FGV CBMA CAMARB Total
Setor privado B Administracdo publica direta B Administracio publica indireta

Fonte: Schmidt (2016).

As razdes para a escolha da via arbitral sao inimeras, e podem variar de pais
para pais. Porém, especialmente em paises com um Judicidrio ineficiente, a arbi-
tragem se mostra como uma solugdo superior, ao reduzir os custos de transagio
relacionados a prestagao jurisdicional e ao fomentar um sistema mais eficiente
de incentivos a execu¢do dos contratos (Shavell, 1995). Em outras palavras, a
arbitragem representa uma forma de resolugio de conflitos mais eficiente, em
virtude: 7) de sua celeridade; 77) da qualidade técnica das suas decisées; e ii7) da
confidencialidade procedimental. Pesquisas sobre o tema indicam, inclusive, que
as principais vantagens esto relacionadas justamente a esses fatores, desagrupados
em vdrios outros, exce¢io feita a confidencialidade, a saber: 7) a celeridade estaria
relacionada a execugio das sangoes e ao tempo (além da propria retirada do 4mbito
judicial, que deriva outros beneficios além da celeridade); e 77) a qualidade estaria
representada na neutralidade e selecao de drbitros (Ceri e Banco Mundial, 2017).

E importante, entio, ponderar se essas vantagens também sio aplicdveis as
arbitragens que envolvem a administracio publica. A qualidade técnica do processo
decisério decorre da maior especializacio dos agentes envolvidos, dado que os drbi-
tros cuja indica¢do ¢ realizada pelas partes sao profissionais com notdria expertise.
O procedimento arbitral ¢ institucionalizado pelas cAmaras ou pelas partes, sendo
as regras transacionadas entre as partes durante o curso do processo, tornando-o
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mais consensual e informal.* Nesse aspecto, as diferengas entre as arbitragens que
envolvem e as que nao envolvem a administragio publica sao marginais, sendo a
solugao arbitral algo que permite maior qualidade técnica das decisoes.

Entretanto, existem outras varidveis que se alteram. Segundo o International
Arbitration Survey (QMUL, 2015), a celeridade na arbitragem se mostra como a
principal razao da sua escolha em detrimento do uso do Judicidrio. Esse mesmo
relatério apontou que a média internacional de duragiao de um procedimento
arbitral seria de 6 meses a 1,5 ano. Por seu turno, no Brasil, a média de tempo de
uma arbitragem ¢ de 24 meses ou 2 anos, o que é muito inferior aos 7 anos do

Judicidrio (Ceri e Banco Mundial, 2017).

Embora a celeridade seja uma vantagem bastante significativa também para
arbitragens envolvendo a administra¢io publica, como o meio de pagamento de
eventuais condenagdes na via arbitral poderd ser por precatério, nao é desprezivel
o impacto de tempo;* o sistema de precatérios nao abrange as empresas publicas e
as sociedades de economia mista, mas podera abarcar os demais membros da admi-
nistragio publica, sobretudo nos casos em que nio hd pagamento voluntdrio, mas
sim execugio do laudo arbitral. Nos casos em que hd pagamento voluntdrio, existe
interpretagio juridica no sentido de que o pagamento poderia ser autorizado na lei
orcamentdria anual (Brasil, 1988, p. 13; Dallari, 2005) nao se aplicando o pagamento
via precatérios, o que pode reduzir o tempo.

Da mesma forma, nos moldes atuais, a confidencialidade pode nao representar
uma vantagem significativa para causas com a administra¢io publica, em contra-
posi¢io ao modelo do Poder Judicidrio. Da andlise das cldusulas de contratos de
concessao e/ou documentos publicos sobre a arbitragem regulatéria das agéncias
reguladoras, ndo se extraiu qualquer preocupagao com a publicidade do processo
arbitral. E, portanto, a confidencialidade se pée como uma preocupagio a ser
superada em fungio do principio da publicidade do art. 37, caput, da CF/1988.

Entre as desvantagens relacionadas a arbitragens em geral (e nao especificamen-
te relacionadas a litigios com a administracdo publica), o custo do procedimento
é frequentemente identificado com o fator mais relevante (Ceri e Banco Mundial,

24. "A informalidade e a alternativa de adaptacao dos procedimentos a conveniéncia das partes, a flexibilidade das
regras e a opcdo de escolha de camaras, a confidencialidade, a economia de tempo na obtencdo de uma deciséo final
e, principalmente, a possibilidade de nomeacao de arbitros com base em sua especialidade, experiéncia, cultura, tempo
disponivel para dedicagdo ao assunto e confianca que a parte deposita na pessoa que devera julgar a desavenca.
Especialmente a expertise do érbitro constitui o grande diferencial no tema, porque a arte da hermenéutica, mormente
nos contratos complexos e atipicos, orienta, se for o caso, 0 emprego da interpretacdo integradora, na qual se supre
a lacuna que a regulacdo das partes, voluntariamente ou ndo, acabou gerando (...). E, tratando-se de um contrato
complexo e atipico, nada mais recomendavel que o uso da arbitragem, j& que permitida a eleicdo de arbitros dotados
de tais caracteristicas” (Giovanni, 2014, p. 3).

25. 0 sistema de precatorios esta previsto no art. 100 da CF/1988, o qual enuncia que “os pagamentos devidos pelas
Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca judiciaria, far-se-do exclusivamente
na ordem cronoldgica de apresentacéo dos precatérios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designacdo de
casos ou de pessoas nas dotaces orcamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim".
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2017). Embora nio exista algo particular as arbitragens envolvendo agéncias regu-
ladoras, ¢ sempre importante entender que esse ¢ um fator que poderd desestimular
a utilizac¢iao desse método.

A arbitragem ¢ meio eficiente e eficaz de lidar com a deficiéncia institucional
do Judicidrio, mostrando-se um meio mais célere, técnico e informal. A ampliagao
do seu uso ajudard: 7) no incremento do arcabougo institucional brasileiro, uma
vez que a alocacio de recursos publicos serd mais bem distribuida (tempo e preco);
e ii) na constitui¢io de um mercado maior e mais estdvel, diminuindo o risco
regulatério, o que poderd proporcionar ao pais um fluxo maior de investimentos
no setor de infraestrutura.

Assim, visando fomentar o uso de arbitragem em conflitos regulatérios,
algumas diretrizes parecem claras.

1) As desvantagens que as arbitragens com a administragao publica apre-
sentam devem ser reduzidas:

* incentivando-se uma maior rapidez de pagamentos dos valores definidos
em laudos arbitrais, de forma a se viabilizar a sua execucio;

* definindo-se regras para a questdo da confidencialidade, de forma a ser
trazida maior seguranca para o procedimento (excetuando-se, natural-
mente, as informagoes que forem necessérias para a transparéncia de atos
governamentais); e

* encontrando-se meios de reduzir os custos da arbitragem.

2) Asdefini¢oes de escopo do que estd sujeito & arbitragem devem ser siste-
matizadas por meio de redes de cooperagao entre as agéncias reguladoras
ou, preferencialmente, por meio de érgao de coordenagio governamental.

4.5 0 6rgao de coordenacdo de politicas regulatorias

A fragmentagio de politicas regulatérias, manifestada em decisoes politicas que se
sobrepoem a decisoes de natureza técnica e baseadas em evidéncias, em indices de
captura politica dos conselhos das agéncias, entre outros indicadores, tem sido diag-
nosticada como base dos riscos regulatérios identificados neste capitulo. Conforme
antecipado nas proposi¢oes anteriores, a criagio de um 6rgao de coordenagio de
politicas regulatérias é considerada um préximo passo essencial para o resgate da
visao do governo como um todo no pais. Em outras palavras, enxergamos entre
os papéis desse 6rgao alocado no “centro do governo” as fungoes de supervisio da
qualidade regulatéria, da harmonizagio e da coordenagao de decisdes tomadas nio
apenas no nivel das agéncias reguladoras, mas, principalmente, no nivel ministerial.
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De acordo com o Banco Mundial (2017), o gabinete ou o conselho de minis-
tros ¢ um 6rgao que desempenha um papel central em processos de formulagio e
coordenagio das politicas ptblicas em vérios paises europeus de tradi¢io parlamentar.
Cabe a esse gabinete — o mais alto centro de decisio acerca de politicas publicas —a
aprovacio de todas as politicas centrais do governo.

Sistemas presidencialistas apresentam maior variedade nessa forma de coor-
denagio. A maior parte das decisoes dependem de negociacoes bilaterais entre o
presidente e os ministérios especificos ou de negociagoes trilateriais, entre presidente,
ministérios especificos e politicos proeminentes. No contexto de presidencialismo
de coalizao que caracteriza o Brasil, este processo de negociacio multilateral se
traduz num quadro extremamente fragmentado de politicas publicas, tornando o
resgate do centro de governo uma estratégia central.

A expressio “centro de governo” (CoQG) se refere a uma instituicio ou grupo
g G g
de instituigoes que apoiam o chefe do Poder Executivo na lideranga da coordenagio
politica e técnica das agdes governamentais, planejamento estratégico do programa
0 governo, monitoramento de desempenho e comunicacao das decisoes e realizacoes
dog t toded h ¢io das d alizag
governamentais (Alessandro, Lafuete e Santiso, 2013). Embora a no¢ao do “centro
de governo” seja antiga, processos recentes de fragmentacio e descentralizacio da
g g g ¢ ¢
autoridade formal (para érgaos publicos ou nao publicos) autbnomos e semiautd-
nomos tém influenciado o resgate do tema.

E importante distinguir os centros de governo de ministérios e outras agén-
cias. Diferentemente destes tltimos, os CoGs nio sao diretamente envolvidos em
provisio de servigos ou dreas especificas de politicas pablicas, mas desempenham
atividades de coordenagao e monitoramento de fungoes para o governo todo
(James e Ben-Gera, 2004).

Cinco sio as fung¢oes previstas por um 6rgao dessa natureza: coordena-
¢ao politica; planejamento estratégico, coordenagao no processo de elaboracio
e implementagio de politicas publicas e comunicagao e accountability das acoes e
desempenho dos 6rgaos formuladores e implementadores das politicas regulatérias
(Dumas, Lafuente e Parrado, 2013).

O fato ¢ que a necessidade dessa coordenagio central j4 é sentida no 4mbito
do governo federal. O papel desempenhado pelo PRO-REG buscava suprir essa
lacuna, mas o programa, subdimensionado em termos de recursos humanos e
técnicos, ndo chegou a assumir um szatus institucional mais alto. Outras iniciativas
mais recentes, como o Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), foram criadas
pelo governo federal com o objetivo explicito de reforgar a coordenacio das politicas
de investimentos em infraestrutura por meio de parcerias com o setor privado.
Nio sendo precedidas por uma discussao prévia mais sélida que envolva todos os
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6rgaos interessados, estas iniciativas correm o risco de nio serem adequadamente
divulgadas e comunicadas, e de serem potencialmente descontinuadas.

Sugerimos que o érgao de coordenagio de politicas regulatérias resgate,

formalize e amplie o papel de PRO-REG no que diz respeito a:

*  processos de escolha dos altos dirigentes de 6rgaos reguladores;

* avaliagio da qualidade das AIRs elaboradas por érgaos supervisores e/ou
agéncias reguladoras vinculadas;

* estimulo & disseminacio das boas praticas regulatérias entre 6rgaos for-
muladores e implementadores de politicas publicas; e

*  coordenagio de processos de avaliagao de politicas publicas de longo
prazo, entre outras.

O quadro 4 resume as principais proposigoes deste capitulo.

QUADRO 4

Propostas para a reducéo do risco regulatério

Topicos Medidas

1) Foco na melhoria e no aperfeicoamento dos processos de decisdo regulatdria tornando-os
mais racionais e baseados em evidéncias.

Reformas 2) Adogao de instrumentos como AIR, a partir de critérios de relevancia e evitando tornarem-
de melhoria se medidas burocratizadoras.
regulatéria

Aperfeicoamento do
modelo de selecdo e
nomeacao de altos
dirigentes

Politicas de redugao
de judicializacdo:
acordos e arbitragem

3) Instrumentos que fazem parte das reformas de melhoria regulatéria desempenham
um papel importante no fortalecimento da burocracia num contexto de fragilidade
politico-institucional.

4) Garantir transparéncia e competicdo no processo de selecdo e escolha dos altos dirigentes
para dirimir riscos de escolhas politicas a "portas fechadas”.

5) Assegurar um perfil diversificado e complementar dos diretores, integrando conhecimentos
e competéncias de diversas areas e contribuindo, dessa forma, para criar um colegiado forte.

6) Maior transparéncia e previsibilidade sobre critérios e requisitos para procedimento e
celebracdo de acordos.

7) Avaliagdo ex-post de politicas de acordos com particulares para avaliar efeitos nos
objetivos regulatérios.

8) Compartilhamento de melhores préticas sobre politicas de acordos e de procedimentos
arbitrais (escopo das arbitragens, regras de confidencialidade etc.).

9) Maior incentivo a rapidez nos pagamentos, pela administracéo publica, dos valores
definidos em laudos arbitrais, para viabilizar a sua execucdo.

10) Definicdo de meios de redugdo dos custos associados a arbitragem com a adminis-
tracdo publica.

(Continua)
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(Continuacdo)

Topicos Medidas

11) Combater a excessiva fragmentacao de politicas regulatorias, manifestada em decisées
politicas que se sobrepdem a decisdes de natureza técnica e em indices de captura
politica dos conselhos das agéncias, resgatando uma viséo de “governo como um todo” .
Definicdo de um

érgio de coorde- 12) Desempen~har fung(l)e~s de supervisao da qualldadg regulatoArla,lda harmonizacdo e
nacio de politicas coprdenagao de deC|§oes t(?njadals n&o apenas no nivel das agéncias reguladoras, mas,
regulatérias principalmente, no nivel ministerial.

13) Promover um benchmarking de boas préticas entre agéncias e ministérios supervisores.

14) Promover processos transparentes e competitivos de escolha dos dirigentes regulatarios.

Elaboracdo dos autores.

5 CONCLUSAO

Além de padecer de uma baixa qualidade regulatéria e de um ambiente de negécios
bastante desfavordvel, quando comparado com eventuais competidores pela atragao
de investimentos privados, o Brasil ainda tem piorado na tltima década. Essa baixa
qualidade institucional se traduz num custo de capital mais alto, que faz com que
o retorno requerido para se investir no Brasil, mesmo controlando para o ambiente
macroecondmico, seja mais alto do que em muitos de seus pares emergentes da
América Latina. Isso naturalmente reduz a atratividade dos investimentos priva-
dos no pais. De fato, por conta da nossa baixa qualidade institucional, recebemos
menos investimento estrangeiro do que poderiamos, somos menos produtivos e
mais sensiveis as crises. Assim, a redug¢do do risco regulatério é primordial para
crescermos sustentavelmente e dobrarmos a renda brasileira com celeridade.

Iniciativas recentes, como o PLS n°® 52/2013, ajudam a aprimorar o arca-
bouco regulatério. No entanto, existe muito ainda a ser feito em vdrias frentes.
Em particular, acreditamos que dois eixos de ages podem contribuir de maneira
mais rdpida e significativa para a reducio do risco regulatdrio.

O fomento a proliferagio de solugdes alternativas de conflitos com a admi-
nistragdo publica parece ser uma tendéncia bastante direcionada ao objetivo de
reduzir risco regulatério que advém da atuagio do Poder Judicidrio. No entanto,
para incentivar as politicas de acordos e a utilizagiao de mecanismos de arbitragem
no cendrio regulatdrio, ¢ necessdrio superar dificuldades que norteiam os dois
modelos alternativos, seja por meio da sistematizacio e adogio massificada das
melhores praticas desenvolvidas por outros 6rgaos administrativos, seja para tornar
os procedimentos mais previsiveis e transparentes, com medidas especificas voltadas
a reducdo dos respectivos custos na sua utilizacdo.

Por sua vez, uma série de medidas mais processuais deve tentar resgatar a
coordenacio e harmonizagio de processos regulatdrios, atualmente fragmentados
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entre agéncias reguladoras, 6rgaos ministeriais supervisores e outros érgaos publicos.
Propomos, especificamente, avangar na agenda de melhoria regulatéria, via adogio
de instrumentos como a AIR, que incentivam um processo de tomada de decisao
baseado em evidéncias e fortalecem o papel politico das burocracias de natureza
técnica; melhorar os processos de selecao e escolha dos dirigentes das agéncias,
com base em critérios de transparéncia e competigio que busquem dirimir o risco
de escolha a “portas fechadas”; e, por fim, avancar na institucionalizacio de um
6rgao de coordenacio de politicas regulatdrias, que integre e harmonize politicas
transversais, independentemente do setor, a exemplo de processos de escolha de
dirigentes, supervisio da qualidade das AIRs elaboradas e divulgacio de boas
praticas entre agéncias, entre outros.
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